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Tnhoduceion

El presente Manual es un producto del proyecto “Apoyo para el fortale-
cimiento institucional local y los procesos de descentralizacién en los
nuevos ambitos geograficos de actuacion de la Cooperacion Espano-
la: bases, lineamientos y propuestas (Proyecto Fortalecer)”, ejecutado
por la Fundacion Municipalistas por la Solidaridad y el Fortalecimiento
Institucional (MUSOL), con la colaboracion del Programa MUNICIPIA y
la financiacion de la Agencia Espanola de Cooperacién Internacional al
Desarrollo (AECID). Este proyecto pretende contribuir a orientar a los
actores de la Cooperaciéon Espanola en la consolidaciéon de un marco
conceptual, estratégico y de actuacion que garantice la eficacia y opor-
tunidad de las intervenciones en materia de apoyo a la institucionali-
dad democratica territorial, especialmente en aquellos paises en los
que se actua por primera vez.

El profundo debate en torno a la Eficacia de la Ayuda que ha empezado
a reformar de manera substancial la arquitectura y la naturaleza del
sistema internacional de Cooperacion al desarrollo ha revelado nume-
rosas debilidades en el sistema de la Cooperacién Espanola, tanto
en el nivel gubernamental como en los niveles descentralizados. Son
especialmente los gobiernos locales que, al no haber participado des-
de el inicio en la conformacion de la Agenda de Eficacia de la Ayuda,
carecen de mecanismos apropiados para adecuar sus estrategias de
Cooperacion al desarrollo a los principios de la calidad de la ayuda.

En este contexto, las dificultades en introducir los principios de la
Agenda de la Eficacia de la Ayuda entre los actores de la Cooperacion
Descentralizada residen no sélo en la ausencia de los gobiernos lo-
cales en las primeras etapas de la definicion de la Agenda (ausencia
que, ademas, se ha reducido paulatinamente en los Foros de Alto
Nivel de los dltimos anos), sino también en factores estructurales
internos de las propias administraciones descentralizadas espanolas.
Entre estos factores, cabe mencionar la baja sensibilidad, informacion
y formacion en una parte importante de los responsables politicos de
las instituciones de la Cooperacion Descentralizada, y la escasez de




materiales de formacion e instrumentos practicos que permitan apli-
car dichos contenidos.

Ante esta situacion, en el marco de este proyecto el presente “Manual
para la aplicacién de los principios de eficacia de la ayuda en la Co-
operacion Descentralizada espanola” pretende contribuir a llenar este
vacio de informacioén, brindando a las administraciones locales espa-
nolas una herramienta practica y de facil aplicacion, es decir, una hoja
de ruta que sirva de orientacion para iniciar el esfuerzo de integracion
de los principios de apropiacion, alineamiento, armonizacion, gestion
orientada a resultados y mutua responsabilidad en sus sistemas de
Cooperacion al desarrollo.

El Manual se dirige principalmente a politicos, funcionarios y técnicos
de la administracién publica local y autonémica espanola, es decir, a
los municipios, las diputaciones provinciales, las comunidades auté-
nomas, los cabildos, etc. que promueven iniciativas de Cooperacion
al desarrollo en todas sus formas (cooperacion directa, convocatorias
para ONGD, hermanamientos, etc.).

El Manual esta dividido en tres capitulos. En el primer capitulo se
explican los origenes y la evolucion de los principios de la Agenda de
la Eficacia de la Ayuda, detallando los resultados de las principales
cumbres internacionales realizadas, y clarificando los compromisos de
las respectivas agendas internacionales acordadas.

En el segundo capitulo se realiza un balance de la incorporacion de
la Agenda de la Eficacia de la Ayuda en el sistema de Cooperacion
Internacional, en particular en la Unién Europea, y en la Cooperacion
Espanola, asi como de la integracion de los principios de eficacia en
las ONGD y en otros actores no gubernamentales.

En el tercer capitulo se analiza el proceso de integracion de la Agenda
de la Eficacia de la Ayuda en la Cooperacion Descentralizada espa-
nola. Para ello, se propone un catalogo de doce medidas articuladas
alrededor de los principios que conforman la Agenda de Eficacia de



la Ayuda. A través de la aplicacion de estas medidas, los gobiernos
locales tendran la oportunidad de revalorizar su papel en el sistema
internacional de Cooperacion al desarrollo, y a la vez podran contribuir
a la mejora de la calidad de la ayuda otorgada en beneficio de los
paises socios.

Finalmente, cabe recordar que la elaboracion de este Manual se ha
basado en numerosos estudios, investigaciones y documentos de
analisis de un conjunto de autores y centros de investigacion espe-
cializados en la materia. A la vez, ha contado con la sistematizacion
de experiencias practicas de personas e instituciones, como la Funda-
cién Municipalistas por la Solidaridad y el Fortalecimiento Institucional
(MUSOL), que han experimentado de primera mano el trabajo realiza-
do por las entidades locales espanolas en el ambito de la Coopera-
cion al desarrollo, y han podido constatar su enorme potencial para el
fomento del desarrollo local sostenible.

En este sentido, este Manual se enmarca en el esfuerzo de los go-
biernos locales por contribuir cada vez mas y mejor a las politicas de
Cooperacion al desarrollo como herramienta para luchar contra la po-
breza y garantizar el respeto de los derechos basicos de las personas.






CAPTTULO T
La construccion de la agenda de eficacia de
la ayuda

1.1. INTRODUCCION

Antes de iniciar la reflexion en torno a la Agenda de la Eficacia en la
Ayuda Oficial al Desarrollo, es importante considerar sus origenes y el
proceso que ha desencadenado en términos de principios, compromi-
sos politicos y adaptaciones técnicas e institucionales en el marco del
sistema de la Ayuda Externa. Dichos aspectos se clarifican principal-
mente a través de las etapas que, desde el Consenso de Monterrey
(2002) ha llevado hasta el reciente Cuarto Foro de Alto Nivel sobre Efi-
cacia de la Ayuda celebrado en noviembre de 2011, en Busan, Corea
del Sur. Es éste el marco en el que se ha configurado la definicion y
expectativas en torno a la Eficacia de la Ayuda, sus progresos y retos,
el involucramiento de los actores del desarrollo de distintos ambitos,
la adecuacion a los contextos nacionales y locales especificos y las
modalidades de canalizar la Ayuda al Desarrollo.

Todos los planteamientos derivados de la implementacién de la Agen-
da de la Eficacia de la Ayuda han llevado a revisar la viabilidad del
funcionamiento del sistema internacional clasico de la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD), donde los paises del Norte ayudan a los paises del
Sur. Ahora bien, la reflexion en torno a la aplicacion de los principios
de la eficacia de la ayuda no ha implicado un proceso homogéneo,
sino que ha generado debate desde distintos sectores, el desarrollo e
implementacion de mecanismos innovadores y la adquisicion de nue-
vos compromisos. Por esta razén, numerosos centros de investiga-
cion, organizaciones privadas, think tanks, instituciones publicas, or-
ganismos internacionales y organizaciones de la sociedad civil (OSC)
se encuentran en constante revision, analisis y evaluacion acerca de
las vias mas Optimas para favorecer la implementacion de los compro-
misos de la Agenda de Eficacia de la AOD.




En resumen, se puede afirmar que el dinamismo del proceso ha confi-
gurado una nueva arquitectura de la Ayuda al Desarrollo a nivel inter-
nacional, basada en un protagonismo sin precedentes del papel de
los paises receptores, los paises con economias emergentes y las
Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC). Esta nueva arquitectura
ha planteado modificaciones sustanciales en las maneras en que
hacemos cooperacion, de cara a la utilizacién eficaz de los recursos
para el desarrollo.

En el presente capitulo se trataran los hitos mas importantes y direc-
tamente vinculados con el actual debate sobre la Eficacia de la Ayu-
da. Se comenzara revisando los antecedentes que han configurado la
Agenda de Eficacia de la Ayuda, con la definicion de algunos conceptos
esenciales. Posteriormente, se analizaran los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM), que establecen un conjunto de metas compartidas
a escala internacional para lograr impulsar el desarrollo de los pai-
ses en via de desarrollo. En tercer lugar, se analizaran los principales
Foros Internacionales de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda al
Desarrollo, asi como las principales Cumbres sobre financiacion de la
Agenda de la Eficacia, donde se han establecido los principios y direc-
trices que deben guiar la accion de donantes y paises socios con el
fin de lograr un mayor impacto en la ayuda desplegada. Por ultimo, se
realizara un balance resumido de la puesta en practica de la Agenda
de la Eficacia de parte de los actores de la comunidad internacional,
a partir del estudio sobre los avances en la Declaracion de Paris reali-
zado por la OCDE y publicado en junio de 2011.

1.2. ORIGENES DE LA AGENDA DE EFICACIA DE LA AYUDA OFI-
CIAL AL DESARROLLO

En este epigrafe se explica qué se entiende por Ayuda Oficial al De-
sarrollo (AOD) y Eficacia de la Ayuda en el contexto de este Manual,
conceptos basicos para poder posteriormente definir la Agenda de la
Eficacia de la Ayuda y describir los principales antecedentes que han
influido en la construccidon de la misma.



1.2.1. ¢Qué se entiende por Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)?

La AOD es definida por la Organizacién para la Cooperacion y el De-
sarrollo Econémico (OCDE)* como aquellos flujos de ayuda dirigidos
a paises de bajos niveles de desarrollo previamente clasificados en
un listado del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)2 y los otorgados a
organismos internacionales de desarrollo, siempre y cuando cumplan
con las condiciones de: a) provengan de agencias oficiales, lo cual
incluye el nivel estatal y el nivel local, o sus agencias ejecutivas y b)
las transacciones de recursos en concepto de AOD sean destinadas
con la principal finalidad de promover el desarrollo econémico y el
bienestar de paises en vias de desarrollo, y ¢) esos recursos sean de
caracter concesional e incluyan al menos un 25% de donacioén. Por
tanto, partimos de que no todas las transacciones de recursos dirigi-
das a paises en desarrollo pueden o deben ser clasificadas como AOD
independientemente de su naturaleza.

Dentro de esta definicién, se puede afirmar que el debate actual en
torno a la Eficacia de la Ayuda se puede resumir en la reflexion en
torno a la naturaleza o componentes del concepto de “desarrollo” y a
la manera en cOmo mejorar los mecanismos y procesos, asi como el
cumplimiento de compromisos, de cara a optimizar los flujos de AOD
para el logro de los resultados esperados.

Cabe destacar que la utilizacion de esta definicion de AOD es especial-
mente utilizada por los paises miembros del CAD, a los que algunos
acusan de tener una vision excesivamente desarrollista; por lo tanto,
no representa una definicion exhaustiva de todas las relaciones de

La OCDE es una organizacion internacional que agrupa a los paises econémicamente mas fuertes del

mundo, y que fue fundada en 1961 para estimular y coordinar los esfuerzos de los paises miembros a
favor del bienestar econémico y social de los paises en desarrollo.

El CAD es el principal 6rgano de la OCDE para las cuestiones de seguimiento y evaluacion de las poli-
ticas de desarrollo de los paises integrantes. Al CAD le corresponde conseguir que los esfuerzos de sus
miembros sean coordinados, integrados, eficaces y adecuadamente financiados. Los miembros actuales
del CAD son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Comision de las Comunidades Europeas,
Dinamarca, Espana, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda, Italia, Jap6n, Luxemburgo, Norue-
ga, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia y Suiza. Participan como observadores
permanentes: el FMI (Fondo Monetario Internacional), el BM (Banco Mundial) y el PNUD (Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo).




cooperacién que se dirigen a la promocion del desarrollo en sus dife-
rentes concepciones.

1.2.2. ¢A qué se refiere la Agenda de Eficacia de la Ayuda?

El concepto de Eficacia de la Ayuda se refiere a la capacidad para
contribuir a resultados de desarrollo, resultados que son cambios po-
sitivos, apreciables y sostenidos en las condiciones de vida de las per-
sonas, y que suponen una reduccion de la pobreza y un ejercicio mas
efectivo de sus derechos. La Eficacia de la Ayuda es por tanto un me-
dio, no un fin en si mismo, al servicio de los Objetivos de Desarrollo.

La Agenda de la Eficacia de la Ayuda se refiere a los compromisos
contraidos tanto por paises donantes como receptores, organismos
internacionales, instituciones financieras internacionales (IFl) y orga-
nizaciones de la sociedad civil (OSC) para lograr eficacia en los resul-
tados de desarrollo. Dichos compromisos se agrupan en 5 grandes
principios: Apropiacion, Alineacion, Armonizacion, Gestién Orientada a
Resultados y Mutua Responsabilidad.

La definicion y compromisos incluidos dentro de cada principio es-
tan definidos en la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda
(2005), principal documento orientativo de la Agenda de la Eficacia, y
que posteriormente es reforzado con los compromisos incluidos en el
Programa de Accion de Accra (2008) y en el Partenariado de Busan
para una Cooperacion Eficaz al servicio del Desarrollo (2011).

Aunque mas adelante se ofrece un desglose de los compromisos in-
cluidos dentro de cada uno de los principios, cabe mencionar desde
el inicio que estos principios son normativamente no vinculantes; es-
tructurales respecto a la arquitectura de la AOD; y holisticos respecto
a los actores del sistema internacional de cooperacion.



1.2.3. Antecedentes de la Agenda de Eficacia de la Ayuda

El actual debate en torno a la Eficacia de la Ayuda procede de muilti-
ples coyunturas en la evolucion de las relaciones internacionales, la
cooperacion al desarrollo y la definicion misma del desarrollo y sus di-
mensiones. El papel desempefado por la ayuda externa de organismos
internacionales e IFl's (como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional) en la implementaciéon de modelos de crecimiento eco-
ndémico y desarrollo en paises pobres, post conflicto y/o en transicion
constituye el antecedente que impulsé originalmente la configuracion
de la Agenda de la Eficacia de la Ayuda.

En 1968 la Comision Pearson® ya detectaba una tendencia a la disminu-
cion de los flujos de Ayuda al Desarrollo, y dentro de las conclusiones de
su informe exponia la necesidad de fijar un 0,70 por ciento del Producto
Nacional Bruto (PNB) para la cooperacion al desarrollo para 1975, si se
queria incorporar a mas paises pobres o en reconstruccion y a través de
ello, asegurar que éstos alcanzasen un estado de desarrollo sostenido
para finales del siglo XX*. Los esfuerzos posteriores y sus escuetos
resultados hicieron surgir el debate en torno a la “fatiga de la ayuda”,
término que progresivamente se fue incorporando en la esfera interna-
cional como un elemento que justificaba el recorte de flujos de ayuda.

De forma paralela, el debate ha sido acompanado por reflexiones so-
bre las condiciones sine qua non para impulsar o fortalecer el proceso
de crecimiento econémico y desarrollo de los paises mas pobres. Asi,
desde la celebracion de la Primera Conferencia sobre Paises Menos
Adelantados® (1981) se establecian directrices sobre las medidas que
debian adoptar estos paises a nivel nacional y que debian ser comple-

3 La creacién de la Comisién Pearson (1968) fue impulsada por el entonces presidente del Banco Mun-
dial, Robert McNamara y fue liderada por el ex ministro canadiense y Nobel de la Paz, Lester B. Pearson.
El objetivo de esta Comision fue evaluar los resultados de la Ayuda otorgada por el BM durante los 20
anos posteriores a la Segunda Guerra Mundial.

En www.worldbank.org: Pages from the World Bank History: “The Pearson Commission”. Referencias
al respecto del informe de la Comision Pearson titulado “Partners in Development” (septiembre 1969).

En 1971, la comunidad internacional reconocio la existencia de una categoria de paises caracterizados
no sélo por la extrema pobreza de su poblacion sino también por la debilidad de sus recursos econémi-
cos, institucionales y humanos, muchos de ellos condicionados por dificultades geograficas. Actualmente
hay 49 PMA, que engloban al 11,3% de la poblacién mundial.




mentadas con medidas de apoyo adoptadas a nivel internacional.

Para entonces, muchos paises en vias de desarrollo y PMA iniciaron
reformas de politicas sociales y econémicas dirigidas a una transfor-
macion estructural de sus economias internas, y algunos donantes
implementaron medidas de apoyo a través de la Ayuda al Desarrollo,
la deuda y el comercio. Sin embargo, la situacién econémica en estos
paises empeord o no despegd durante el transcurso de la década de
los ‘80. Si bien hay factores que contribuyeron al empeoramiento de
la situacion (desde desastres naturales, hasta guerras civiles y con-
diciones externas desfavorables), la Segunda Conferencia sobre PMA
(1990) y la Tercera Conferencia sobre PMA (2001) continuaron hacien-
do énfasis en la necesidad de medidas especiales para los PMA y en
general, para el mundo en desarrollo.

Muchas mas conferencias y encuentros internacionales han marcado
las vias por las cuales debian transitar los paises mas pobres en
su camino hacia el desarrollo. Paralelamente, la Ayuda Externa ha
estado vinculada a coyunturas internacionales, de las que sélo men-
cionamos los hitos fundamentales durante la segunda mitad del siglo
XX, como son:

- La reconstruccién de la Europa de la post guerra, a través del
Plan Marshall.

- El caracter de la ayuda en el mundo bipolar de la Guerra Fria,
vinculada a los dos grandes bloques y sus esferas de influencia.

- La “reconversidon” del sistema internacional de la post guerra
fria y la caida del bloque socialista.

De manera geograficamente mas acotada, dentro de los contextos
mencionados pueden identificarse distintas acciones que influyeron
en la conformacion de la dinamica de la Ayuda Externa, tal como la
Alianza para el Progreso (la politica de ayuda de Estados Unidos para
Ameérica Latina durante la década de 1960) y la implementacion de
Programas y Politicas de Ajuste Estructural (PAE) en la década de los
‘80, lideradas por el BID, el BM y el FMI para paises de América La-
tina, Africa y Asia.



En resumen, en las Ultimas décadas, y especialmente a partir de los
anos ‘90 como consecuencia del final de la guerra fria, el sistema de
ayuda se vio expuesto a un importante proceso de cambio que operd
en tres direcciones distintas. En primer lugar, emergié un proceso de
revision relativo a cudles debian ser los objetivos de la cooperacién
al desarrollo, entendiendo éstos como metas internacionalmente
compartidas que, por su propia naturaleza, demandaban un esfuerzo
comun encaminado hacia una misma direccién. En segundo lugar,
se activo un proceso de reflexién en torno a la practica de la ayuda,
tratando de establecer los principios y directrices que debian orien-
tar la accién de donantes y receptores con el fin de alcanzar los ob-
jetivos establecidos. Y en tercer lugar, en el ambito cuantitativo, dio
lugar a una reflexion sobre la obtencion del financiamiento necesario
para afrontar dichos objetivos, asi como sobre los mecanismos que
debian ser puestos en marcha al respecto. Asi pues, los cambios
operados en el sistema de ayuda afectaron al qué (objetivos), al
cdmo (practica) y al cuanto (financiacion) de la agenda del desarrollo,
aspectos a cuyo analisis se dedicaran los siguientes epl’grafes6.

1.3. LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO Y SU CON-
TRIBUCION A LA AGENDA DE EFICACIA DE LA AYUDA

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) constituyen un
conjunto de objetivos compartidos a escala internacional que re-
presentan un plan para el desarrollo mundial convenido por los
estados miembros de las Naciones Unidas y las instituciones in-
ternacionales de desarrollo. Estos objetivos estan interconectados
a la Agenda Global de Eficacia de la Ayuda ya que establecen el
marco de referencia que debe guiar las politicas de Cooperacioén
Internacional de los donantes.

6 Martinez Ignacio y Santander Guillermo (2009a): “La Declaracion de Paris y la Cooperacion Descen-
tralizada”. Analisis de la Cooperacién Descentralizada Local




1.3.1. Nacimiento de los ODM: objetivos de la cooperacion al
desarrollo

En 1998, la Asamblea General de la ONU decidié convocar una Cum-
bre del Milenio de las Naciones Unidas para su reunion anual de
septiembre del ano 2000. Se inicié entonces un proceso de lobby y
cabildeo dirigido a la reflexion del papel de la ONU en el nuevo mi-
lenio. Asi, la Cumbre del Milenio se celebré en la ciudad de Nueva
York del 6 al 8 de septiembre del anno 2000 y su principal producto
fue la “Declaracion del Milenio” (Documento A/RES/55/2)7 suscrita
por 189 paises, la cual recogié la mayor parte de los compromisos
que se habian ido estableciendo a lo largo de las sucesivas cum-
bres de Naciones Unidas celebradas a lo largo de los anos ‘90. La
Declaracién esta dividida en ocho capitulos: (I) Valores y principios,
(Il) Paz, Seguridad y Desarme, (lll) El Desarrollo y la Erradicacion de
la pobreza, (V) Proteger nuestro entorno comun, (V) Derechos Huma-
nos, Democracia y Buen Gobierno, (VI) Proteccion de las personas
vulnerables, (VII) Atencién de las necesidades especiales de Africa y
(V) Fortalecimiento de las Naciones Unidas.

Es en el capitulo Il de la Declaracién del Milenio donde se establecen
los principales elementos del actual modelo de desarrollo impulsado
por la Cooperacidon Internacional. El capitulo se basa en la reflexion
del cumplimiento del derecho al desarrollo para mas de 1.000 millo-
nes de personas que, para el ano 2000, se encontraban viviendo en
condiciones de extrema pobreza. Es en este capitulo donde la Decla-
racion del Milenio perfila los Objetivos de Desarrollo del Milenio, que
por primera vez conformaron una agenda internacional compartida, y
marcaron asi las prioridades que debian orientar las politicas de ayuda
de los donantes a escala internacional.

Para cada uno de los 8 ODM se establecen metas concretas e indica-
dores de desarrollo deseables para su total cumplimiento en el ano
2015, conforme se muestra en el siguiente cuadro®;

7 Véase A/RES/55/2; Documentos oficiales del Quincuagésimo quinto periodo de sesiones de la Asam-
blea General de la ONU. 13 septiembre de 2000. En http://www.un.org/spanish/milenio/index.html
Véase http://www.un.org/spanish/millenniumgoals/bkgd.shtml
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OBIJETIVO 1: Erradicar la pobreza extrema y el hambre

Meta 1.A Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el porcentaje de
personas con ingresos inferiores a 1 ddlar/dia.

Meta 1.B Lograr el empleo pleno y productivo, y trabajo decente para
todos, incluyendo mujeres y jovenes.

Meta 1.C Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el porcentaje de

personas que padecen hambre.

OBIJETIVO 2: Lograr la educacion primaria universal

Meta 2.A Asegurar para el ano 2015, los ninos y las ninas de todo el
mundo puedan terminar un ciclo completo de ensenanza
primaria.

OBJETIVO 3: Promover la igualdad entre los sexos y el empoderamien-
to de la mujer

Meta 3.A Eliminar las desigualdades entre los géneros en la ensian-
za primaria y secundaria, preferiblemente para el ano 2005,
y en todos los niveles educativos para el ano 2015.

OBJETIVO 4: Reducir la mortalidad en ninos(as) menores de 5 aios.

Meta 4.A Reducir en dos terceras partes, entre 1990 y 2015, la mor
talidad de los ninos y ninas menores de 5 anos.

OBJETIVO 5: Mejorar la salud materna

Meta 5.A Reducir en un 75% la tasa de mortalidad materna entre
1990y 2015.

Meta 5.B Lograr para 2015 el acceso universal a la salud reproductiva

OBJETIVO 6: Combatir el VIH/SIDA, paludismo y otras enfermedades

Meta 6.A Haber detenido y comenzado a reducir la propagacion del
VIH/SIDA en 2015.

Meta 6.B Lograr, para el ano 2010, acceso universal al tratamiento
del VIH/SIDA de todas las personas que lo necesiten.

Meta 6.C Haber detenido y comenzado a reducir, para el ano 2015,

la incidencia del paludismo y otras enfermedades graves.

OBJETIVO 7: Garantizar la sostenibilidad del Medio Ambiente

Meta 7.A Incorporar los principios del desarrollo sostenible en las
politicas y programas nacionales y reducir la pérdida de re
cursos del medio ambiente.




Meta 7.B Haber reducido y ralentizado considerablemente la pérdida
de diversidad biolégica en 2010.

Meta 7.C Reducir a la mitad, para el aho 2015, la proporcién de per
sonas sin acceso sostenible al agua potable y a servicios
basicos de saneamiento.

Meta 7.D Haber mejorado considerablemente, para el ano 2020, la
vida de, al menos, 100 millones de habitantes de barrios
marginales.

OBJETIVO 8: Fomentar una alianza mundial para el desarrollo.

Meta 8.A Atender las necesidades especiales de los paises menos
desarrollados, los paises sin litoral y los pequenos estados
insulares en vias de desarrollo.

Meta 8.B Continuar desarrollando un sistema comercial y financiero
abierto, basado en reglas establecidas, predecibles y no
discriminatorias.

Meta 8.C Lidiar en forma integral con la deuda de los paises en vias
de desarrollo

Meta 8.D En cooperacion con el sector privado, hacer mas accesible
los beneficios de las nuevas tecnologias, especialmente

las de informacién y comunicaciones.

1.3.2. Los ODM y la Agenda Internacional del Desarrollo

Como se dijo anteriormente, la Declaracion del Milenio representa
un plan de accion mundial donde se establecen los principales com-
promisos para alcanzar los ocho objetivos de lucha contra la pobreza
para el ano 2015. En este sentido, los Objetivos de Desarrollo del
Milenio — con las metas establecidas para cada Objetivo de cara al
2015 - actuan como el marco de referencia que orienta el actual
modelo de desarrollo.

Los ODM se han constituido, por lo tanto, en una especie de “agenda
social de la globalizaci()n”g, en la cual, ademas de establecerse unas
metas de desarrollo claramente detalladas, se da cabida a un objetivo

9 Sanahuja, J. A., (2007), “¢Mas y mejor ayuda?: la Declaracion de Paris y las tendencias en la coopera-
cion al desarrollo”, en Mesa, M (Coord.), Guerra y conflictos en el SigloXXI: Tendencias globales. Anuario
2007-2008 del Centro de Educacion e Investigacion para la Paz (CEIPAZ), Madrid, CEIPAZ, p.71.



— el nimero ocho — que apunta a la articulacion de una “Asociacién
Global para el Desarrollo”. EI ODM 8 incide especialmente en la im-
portancia de la coherencia de politicas, al incorporar compromisos
relativos a la apertura del sistema comercial, el alivio de la deuda
externa o el acceso a la tecnologia y a los medicamentos por parte de
los paises en desarrollo (a la vez que éstos se comprometen con el
buen gobierno), con el fin de contribuir a la consecucion de los siete
objetivos precedentes.

Es evidente que los ODM no estan exentos de importantes limitacio-
nes: la desatencion hacia el fenémeno de la desigualdad, la inade-
cuacién a las necesidades de desarrollo especificas de los paises
de renta media o el énfasis en la oferta son algunas de las criticas
recogidas por la literatura al respecto. No obstante, encierran también
importantes potencialidades. Entre ellas, destaca su relevancia en la
conformacion de la nueva arquitectura de la ayuda, al establecer un
conjunto de objetivos compartidos a los que dirigir el esfuerzo comun
de los donantes, y al dar forma a una incipiente agenda internacional
de desarrollo. Asimismo, con los ODM se reconoce por primera vez
que la lucha contra la pobreza es una responsabilidad politica conjun-
ta, que implica tanto a los paises pobres como a los ricos. A la vez,
se enfatiza que los paises desarrollados tienen la responsabilidad de
aumentar el volumen de la ayuda facilitada a los paises pobres y de
mejorar su eficacia.

En suma, el contexto en el que debemos situar la apariciéon de los
ODM esta vinculado con la evolucién misma del concepto de desa-
rrollo: desde el crecimiento econémico hasta el desarrollo sosteni-
ble. Por ello, para inicio del siglo XXI los ODM suponen un reto para
el modelo clasico de la estructura de la AOD, tanto cualitativa como
cuantitativamente, al hacer énfasis sobre dinamicas en las relaciones
internacionales (comercio, deuda, cooperacion al desarrollo) y las pro-
pias politicas publicas de los paises en desarrollo.




1.4. FOROS DE ALTO NIVEL SOBRE EFICACIA DE LA AYUDA

Junto al establecimiento de un conjunto de objetivos compartidos a
escala internacional, el sistema de cooperacion al desarrollo esta ex-
perimentando importantes cambios en lo que se refiere a la practica
de la ayuda, que afectan a los principios y directrices que deben guiar
la accion de donantes y paises receptores (0 mejor, paises socios) con
el fin de orientar la ayuda de forma mas eficaz para cumplir con los
Objetivos de Desarrollo internacionalmente establecidos.

Esta preocupacion por la blsqueda de un mayor impacto de la ayuda
desplegada se ha formalizado a través de la celebracion de varios
Foros de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, a través
de los cuales se ha ido constituyendo la Agenda de la Eficacia de la
Ayuda. A continuacion se presentaran los objetivos y principales logros
alcanzados en estos Foros.

1.4.1. Primer Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda: Declara-
cién de Roma sobre la Armonizacion (2003)

El | Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda se celebré en Roma,
Italia, del 24 al 25 de febrero del ano 2003. En el mismo participaron
5 Bancos Mundiales de Desarrollo (BMD)10 , asi como 16 organismos
e instituciones multilaterales. Ademas, participaron:

- 28 paises en desarrollo (socios) de las siguientes regiones:
Centroamérica y el Caribe (4 paises), Asia (5 paises), Africa (14 paises),
Europa del Este (2 paises), Suramérica (2 paises) y Oceania (1 pais).

- 23 paises donantes, todos miembros de OCDE-CAD, y la Co-
misién Europea.

El documento final surgido de este Foro, la “Declaracién de Roma”,
senala las principales dificultades que existen de cara a lograr eficacia
en los resultados de desarrollo.

10 ganco Africano de Desarrollo, Banco Asiatico de Desarrollo, Banco Europeo de Reconstruccion y

Fomento, Banco Interamericano de Desarrollo y Banco Mundial.



Concretamente, se hace referencia a los siguientes problemas:

- El elevado numero y la gran variedad de requisitos y proce-
dimientos exigidos por los donantes para la preparacion, prestacion y
seguimiento de la asistencia para el desarrollo.

- La falta de coincidencia entre las practicas de los donantes
y los sistemas y prioridades nacionales de desarrollo, tal como sus
ciclos de planificacion de presupuestos, programas y proyectos, y los
sistemas de gestion del gasto publico y administracion financiera.

- La desconfianza por parte de los donantes en los sistemas
nacionales de los paises receptores.

En la Declaracion de Roma se proponen algunas acciones concretas
a realizar, tanto por los paises donantes como por los paises recepto-
res, para superar los inconvenientes mencionados y lograr resultados
con eficacia en el funcionamiento de la AOD:

a) Medidas a tomar por parte de los paises donantes:

Dirigir la ayuda al fortalecimiento de las capacidades de
liderazgo en la coordinacion de la asistencia para el desarrollo en los
paises receptores.

- Facilitar la armonizacién a través de la identificacion de los
medios para modificar las politicas y procedimientos en la practica de
los donantes.

- Reducir las misiones, examenes e informes de los donan-
tes, racionalizar la condicionalidad, y simplificar y armonizar la docu-
mentacion (informes técnicos y de rendicion de cuentas).

+ Aplicar progresivamente las recomendaciones de los foros
regionales y las provenientes del CAD-OCDE y los BMD en la presta-
cion y gestion de la asistencia para el desarrollo, tomando en cuenta
la situacion especifica de cada pais.

- Ampliar o sistematizar los esfuerzos realizados por los pai-
ses (con independencia de que se hayan iniciado en sectores concre-
tos, areas tematicas o proyectos individuales) por simplificar los pro-
cedimientos y practicas de los donantes (por ejemplo, intensificando
la cooperacion técnica en funcion de la demanda).




b) Medidas a tomar por parte de los paises receptores:

- Adopcién de reformas, normas y principios internacionales a
favor de sistemas nacionales confiables en los paises receptores: pla-
nes nacionales que contemplen el liderazgo de los gobiernos, activi-
dades de fortalecimiento de capacidades, reconocimiento de diversas
modalidades de ayuda y la participacion de la sociedad civil, incluido
el sector privado.

En conclusién, la Declaracion de Roma puso en relieve el principio de
armonizacion o, dicho de otro modo, la necesidad de que los paises
donantes se coordinen e implementen las medidas adecuadas para
simplificar y homogenizar sus procedimientos, con el fin de reducir la
carga administrativa y los costes de gestion de la AOD acarreados a
los paises socios!. De esta forma, la Declaracién hace especial énfa-
sis en que la mayor responsabilidad para la armonizacion recae en los
paises y organismos donantes, que son los que deben propiciar las
condiciones necesarias para la armonizacién de la ayuda, comproban-
do que la prestacion de la asistencia para el desarrollo se ajuste a las
prioridades de los paises socios.

Asimismo, se establece que el papel de los paises receptores se debe
concentrar en lograr las condiciones propicias para la armonizacion de
la ayuda: tanto a través de mecanismos internos (planes nacionales
y estrategias de desarrollo, ciclos presupuestarios claros), como de
condiciones estructurales ligadas a la balanza de pagos, existencia de
mecanismos fiduciarios adecuados, entre otros.

1.4.2. Segundo Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda: Decla-
racion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo (2005)

A) Marco General de la Declaracion de Paris.

El Il Foro de Alto Nivel impulsado por el CAD tuvo lugar en Paris, Fran-
cia, entre el 28 de febrero y el 2 de marzo del ano 2005. En este Foro
se adopta la “Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al
11 OCDE (2003). Declaracién de Roma sobre la Armonizacion. | Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la
Ayuda al Desarrollo, Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, OCDE, Roma.




Desarrollo”, que recoge el compromiso de 115 paises, tanto donantes
como receptores, 28 organismos internacionales, BMD y 14 OSC.

La Declaracién de Paris* naci6 con el objetivo de rectificar varias de
las deficiencias del sistema de AOD que incidian negativamente en su
eficacia y supone un paso mas respecto a la Declaracion adoptada en
Roma, al poner el foco de atencion de la comunidad de donantes, de
buena parte de los paises socios y de diversos agentes de desarrollo
en la calidad y eficacia de la ayuda.

Especificamente, la Declaracion propone un modelo de cooperacion
mas horizontal entre donantes y paises socios, para superar unas re-
laciones basadas en la asimetria y afrontar, entre otros, los problemas
de condicionalidad, fragmentacion y ausencia de predictibilidad de la
ayuda. Por ello, desde su definicion y hasta la actualidad, veremos
que el acento del debate recae en el empoderamiento de los paises
receptores y la coordinacion entre los donantes.

De la Declaraciéon de Paris cabe destacar la concreciéon de los prin-
cipios de Apropiacioén, Alineacion, Armonizacién, Gestion orientada a
resultados y Mutua responsabilidad como ejes vertebradores de la
Agenda de la Eficacia de la Ayuda, considerandose como las cinco
directrices que donantes y paises socios deben asumir como prin-
cipios rectores de su practica en materia de Ayuda al Desarrollo. A
continuacién se dan algunos detalles del alcance de cada uno de
estos principios®®:

La apropiacién es entendida como la necesidad de que sean los paises
socios quienes dirijan sus propios procesos de desarrollo, y de que
ejerzan para ello la autoridad sobre las politicas y estrategias disena-
das a tal fin. En este sentido, los donantes deben respetar su lideraz-
g0, asi como reforzar su capacidad de ejercerlo.

12 OCDE (2005): “Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo. Il Foro de Alto Nivel
sobre Eficacia de la Ayuda”, Paris (Francia).

Martinez, Ignacio, y Santander, Guillermo (2009): “La Declaracion de Paris y la Cooperacién Des-
centralizada” en Observatorio de Cooperacion Descentralizada Unién Europea-América Latina (2009):
Anuario de la Cooperacion descentralizada, aino 2008



Para alcanzar este principio los paises socios deben definir sus pro-
pias estrategias de desarrollo mediante procesos consultivos; tradu-
Cir esas estrategias en programas operativos orientados a resultados
acordes a su planificacion presupuestaria; y dirigir la coordinacion de
la ayuda en dialogo con los donantes.

El principio de alineamiento, por su parte, alude a la conveniencia de
que, a partir del liderazgo ejercido por los paises socios, los donan-
tes basen su apoyo en las estrategias, instituciones y procedimientos
nacionales de los que aquellos se doten. Se trata asi de reforzar las
capacidades propias del pais receptor y evitar la creacién de estruc-
turas de gestion paralelas y temporales por parte del donante, que
tienen costes muy altos y cuyos efectos a largo plazo no revierten en
el desarrollo del pais socio.

Para cumplir con este principio, tanto los donantes como los socios de-
ben establecer una serie de compromisos: alineamiento de los donan-
tes con las estrategias de los socios; utilizacion, por parte de los donan-
tes, de los sistemas (financieros e institucionales) de los paises socios;
fortalecimiento de la capacidad de desarrollo de los socios con el apoyo
de los donantes; refuerzo a la gestion de finanzas publicas y de los sis-
temas nacionales de aprovisionamiento; y desvinculacién de la ayuda.

La armonizacién de las politicas de ayuda — principio que, como se
menciond anteriormente, se recogio en la Declaracion de Roma — pre-
tende orientar las acciones de los donantes para que sean coordi-
nadas, mas armonizadas, transparentes y colectivamente eficaces,
evitando la duplicidad de intervenciones, la fragmentacién de la co-
operacion y los altos costes en recursos y capital humano que genera
la multiplicidad de intervenciones descoordinadas.

Este principio supone una simplificacion y homogeneizacion de los
procedimientos utilizados por los donantes, y una efectiva division del
trabajo, asi como un incremento de los niveles de coordinacién con
los que éstos operan.



La gestion orientada a resultados, consiste en una revisién de los
sistemas a través de los que los donantes han gestionado y evaluado
su ayuda, en la busqueda de establecer una medicién sustentada no
tanto en los recursos aportados, como en el impacto, resultados es-
perados y logros alcanzados con dichos recursos.

Para ello, los paises socios deben reforzar los vinculos entre las es-
trategias de desarrollo nacional y los procesos presupuestarios; esta-
blecer marcos de supervision orientados a resultados con indicadores
accesibles, de bajo coste y de facil gestion. Por su parte, los donantes
deben comprometerse a vincular la programacién y los recursos con
los resultados y alinearlos con los marcos de evaluacion del desem-
peno de los paises socios, sin introducir indicadores de desempeno
que no sean coherentes con sus estrategias de desarrollo; armonizar
sus requerimientos de supervision y realizacion de informes; y acordar
formatos comunes para los informes periédicos.

Por Ultimo, entre los principios de la Declaracion de Paris, se encuen-
tra la mutua responsabilidad, que incide en la mayor horizontalidad
que debe caracterizar la relacidon entre donante y pais socio a partir de
la informacion, transparencia y rendicion de cuentas mutua. La mutua
responsabilidad debe basarse en un proceso de revisiones y evalua-
cién mutua, por el que donantes y socios rinden cuentas de su desem-
peno, entre siy a sus respectivas ciudadanias. De esa forma aumenta
el apoyo publico a las politicas nacionales y a la Ayuda al Desarrollo.

Para cumplir con este principio, los paises socios deben comprometer-
se a reforzar el papel del parlamento en las estrategias de desarrollo
nacional y/o en los presupuestos; fomentar enfoques participativos y
evaluar el progreso en la implementacion de dichas estrategias. Por
su parte, los donantes deben comprometerse a proporcionar informa-
cion transparente, completa y a tiempo sobre los flujos de ayuda para
que las autoridades de paises socios puedan presentar informes pre-
supuestarios completos a sus parlamentos y ciudadanos.




Junto a estos principios, la Declaracién de Paris establece un conjun-
to de indicadores y metas a evaluar en 2010, para poder medir los
progresos que donantes y paises socios han mostrado al respecto.
En el siguiente cuadro*®, se exponen los principios y los resultados,
indicadores y metas para cada uno de ellos.

METAS-2010
Como minimo el
75% de los paises
socios tienen estra-
tegias operativas de
Desarrollo

DECLARACION DE PARIS

RESULTADOS
ESPERADOS

INDICADORES

Los paises socios
ejercen una autori-
sus politicas de
desarrollo y estra-
tegias y coordinan

dad efectiva sobre
acciones de desa-

INDICADORES Y METAS POR RESULTADOS DERIVADOS DE LA

Apropiacion

(%0}
o
o
(&)
=
o
a

14 Fuente: Compilacion de documentos e informacion de OCDE-CAD: “Declaracion de Paris sobre la

eficacia de la Ayuda” e “Indicators of progress to be measured nationallly and monitored internationally”.
www.oecd.org



‘|euoloeu ojjoilesap ap skige1ense se| Uod sa)
-UaJayoo sopeupiood sewesdoid us elezinn
9s B01UD9] UOIoRIad002 ap Soln|) SO| 8P %0S |3

‘sasjed so| ap |euoloeu
ojjoliesap ap selgalensa se| uod
S91USJ9Y0D SOpeUIPIo0d  Sewesd
-0id eIn epeuolosodoid sapepioed
-e0 9p UQIDONJISUOD B| B epeunsap
epnfe ap ale1usdiod :opeuipiood
oAode uod sapepioeded ieziojoy

"Joped|pul 91so e 010ad
-sal U0d ouadwasap |9 JeiojeA eled epezijiin
sojund oJ1end ap ejeasa el U (Y |B g 19p 0 g
e D [8p ‘D |e @ [9p 4199p S9) |[9AIU uN ‘owluiw
0Wo9 ‘elezueAe so100S sasjed So| ap 012491 un ‘0lJIN3asu09 ejed sewiolal ap
eweJgold un opeineisul uauail (q o
seonoeid seusnq se| uod usjdwnd
(e ousiweuoisiroide ap A seoljgnd
sezueuly se| ap UOIISO3 ap Ssewa)
-SIS S0ANY s0J00S sasjed ap olow

NN :So|qely Sajeuoioeu SewalsiS
0T0ZC-SVL3IN SIUOAVIIANI

uoloeaUIlY

*S0100s sasjed so| ap 0|
-0JleS9p 9p Sajeuoloeu
sojualwipasold A sau
-olonyIsuUl  ‘seigolelisa|  ugloeaully
se| us oAode ns opol
ueseq SajueUOpP SO

SOAVvY3ds3 SOAvLINS3y SOIdIONINd




sauoloIsinbpe ap ouadwasap ap e|eass g
us g uoloemund eun U0d S0100s sasjed eled
's0100s sasjed so| ap sauoloisinbpe ap sew
-9]1SIS SO| BSn ou anb 091|gnd 10108s |e epnAe
ap ofejusolod |9 US 01248} UN BP UOIDONPSI
BUMN :010J3] UN US BIOUBISLIP B| 8p UOIDINPaY

'sied Jod (n]d) so1094oid
ap uolonodafe ap sepezieloadss
sopepiun op oJownN :sejajesed
uoloejudwdjdwi 9p sSein)oniysa
ddI3/d4D ap ouadwasap ap e|eISo B| US | opuelAd peploeded e| Jeziojay
Gt A g‘€ op uogloenund eun UOY SOID0S SOS
-led eled "s0100S sasied sO| ap d49 ap sew
-9]1SIS SO| BSn ou anb 091|gnd 10109s |e epnAe
ap ofeyuadlod |9 Us 010481 UN 8P UOIddNPal
BUN :0[0J8] UN US BIOUBIB4P B] 8P U0IdoNPaY

*S0100S sasjed so|
ap ojjoilesap ap ssjeu
-0l10BU sojuaIwIpaooid A
soauolonyisul  ‘seidalely
-9 se| us ofode ns opo}
ueseq Ssajueuop SO

uoloeaUIlY




'S9lel0399s sewelgoid so| (q A sajeu
-0l0BU 0]|0JIeSap ap skeigolenss se|
(e :e oulol us sosaigoid so| Jipaw

'S$9|0R[011U09D A sajuaiedsues) ouadwasap |eled sajgesiniadns A sajualedsuen
ap sodjew uls sasjed ap aleyusalod |9 010J9) |ousdwasap |ap ugloeNeAd Bp SOpI|
un U JIoNPay :010J3) UN US BYDJaIQ B| JIoNpaY |-0S sodlew uod sasjed ap olawnN

:sope}nsal B SOpejusuo Sodle

"Sa1uelado0d S0J410 UOD dludwe)
-unfuod sepeziuedlo ueias sayueladood ap ou
-91J9) |9 US SeuN[uod sauoisiW se| ap %0t |13 ‘eojewelsgoid epnhe ap
euwJo) Us 0uJaIqo3 e ouJdIqos epnAe
op a[e1us0i0d :SauNwWod SojudwW
-ipadoid o sauojdisodsip Jezinn

Jesinladns e sosaigoid

‘'sope}|nsal e sep
-e1UsII0  SBUOISIOBp ap
sewo] se| Jelolow A sos
-ndal so| Jensiuiwpy

sopelnsay
e epelusiiQ
uonsan

"S90B01J9 9)USWIEAIID3]00
A salualedsuen ‘sepez
{uowJe sew uos sojueu
-Op SO| 9p Sauoldoe SET

UoIoBZIUOWLY

"S0100S sosjed So]
ap ojjoiesap ap sajeu
-010_U SojuBIWIpa%0Id A
sauolonisul  ‘seigelen
-S9 se| us ofode ns opo)
ueseq Sa8juBUOP  SOT

uoloeaUIlY




o
-
o
o
2
=
Ll
=

mutuas de progreso.

Todos los paises so-
cios habran instau-
rado evaluaciones

INDICADORES

DECLARACION DE PARIS

RESULTADOS
ESPERADOS
Donantes y socios

de los resultados

del desarrollo.

INDICADORES Y METAS POR RESULTADOS DERIVADOS DE LA

Mutua
responsabilidad| SOn responsables

PRINCIPIOS

B) Principales avances de la Declaracion de Paris en la
construccion de la Agenda de la Eficacia de la Ayuda

La Declaracion de Paris, al dejar atras unas relaciones entre donantes y re-
ceptores basadas en la condicionalidad y afrontar los problemas derivados
de la proliferacion de donantes y la fragmentacion de la ayuda, supone un
intento sin precedentes de busqueda de una mayor eficacia de la ayuda.

Como se ha dicho anteriormente, la Declaracion de Paris abre nuevos
enfoques al incorporar reformas que van mas alla de la gestion de



AOD y que trastocan otras dimensiones de las relaciones entre los
paises y las politicas publicas, tales como: los mecanismos de finan-
zas y presupuestos publicos y de rendicién de cuentas por parte de
los paises receptores, los compromisos de eliminacion de la ayuda
ligada y la condicionalidad por parte de los donantes, y la rendicién de
cuentas econdémicas, pero también sociales sobre los resultados de
la AOD tanto en paises receptores como donantes.

Desde la exposicion de motivos de la Declaracion de Paris, se esta-
blece la resolucion de “emprender acciones de largo alcance y super-
visables con vistas a reformar las formas en las que suministramos y
gestionamos la ayuda, mirando hacia el futuro la revision quinquenal
de la ONU de la Declaracién del Milenio y los ODM...Como en Monte-
rrey, reconocemos que Si es necesario aumentar el volumen de la ayu-
da y de los otros recursos del desarrollo para lograr estos objetivos,
también es preciso aumentar al mismo tiempo de manera significativa
la eficacia de la Ayuda al Desarrollo...”*°. De esta afirmacion, se des-
prende la voluntad de gestionar los recursos financieros con el objeti-
vo de aumentar la eficacia de la Ayuda al Desarrollo para incrementar
su impacto en la reduccion de la pobreza y la desigualdad, acelerar el
crecimiento y agilizar el cumplimiento de los ODM.

En el texto de la Declaracién destaca la posicion de los donantes
(paises miembros del CAD) y de los organismos e instituciones finan-
cieras, en un posicionamiento relativamente homogéneo y consolida-
do en cuanto a las medidas a adoptar de cara a la eficacia de la ayu-
da. Esto se refleja en la prevalencia de los compromisos generales
de los paises donantes sobre los mecanismos para la entrega de la
ayuda y en menor medida, en los mecanismos locales de los paises
receptores para lograrlo.

En resumen, tal y como se muestra en la siguiente tabla, en esta De-
claracion se establecen compromisos tanto para los donantes como
para los socios con el fin de cumplir con los objetivos previstos en
cada uno de los principios de la Agenda de la Eficacia de la Ayuda.

5
Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda. Capitulo I. Exposicién de motivos.




DONANTES

PARA

PAISES SOCIOS

-Respetar el liderazgo de los paises
socios y ayudarlos a reforzar su capa-
cidad para ejercerlo.

DONANTES

- Ejercer su liderazgo desarrollando e
implementando sus propias estrate-
gias de desarrollo nacional a través
de amplios procesos consultivos.

- Dirigir la coordinacion de la ayuda
en todos los ambitos, asi como los
otros recursos del desarrollo, en dia-
logo con los donantes y fomentando
la participacion de la sociedad civil y
del sector privado.

PAISES SOCIOS

-Basar el apoyo (estrategias nacio-
nales, didlogos de politicas y progra-
mas de Cooperacion para el Desarro-
llo) en las estrategias de desarrollo
nacional de los socios.

- Disenar revisiones anuales del pro-
greso en la puesta en practica de las
estrategias de desarrollo nacional de
los paises socios.

-Vincular el financiamiento con un
marco unico de condiciones y/o0 una
serie de indicadores derivados de la
estrategia nacional de desarrollo.

- Utilizar los sistemas y procedimien-

-Ejecutar analisis de diagndstico
que aporten evaluaciones fiables de
los sistemas y procedimientos del
pais.

-Sobre la base de estos analisis
emprender las reformas necesarias
para asegurar que
instituciones y procedimientos na-
cionales para la gestion de la ayuda
y otros recursos de desarrollo sean
efectivos, responsables y transpa-
rentes.

-Integrar objetivos especificos de

los sistemas,

desarrollo de las capacidades en las
estrategias de desarrollo nacionales
y proseguir su puesta en practica a

16

Fuente: Elaboracion propia a partir de fragmentos seleccionados de los siguientes documentos:
Declaracion de Paris sobre Eficacia de la Ayuday Manual de gestion de la Cooperacion para el Desarrollo
de los Gobiernos Locales. Federacion Espafola de Municipios y Provincias. (FEMP). Ver bibliografia al final
para mayores detalles.



T0S nacionales de la manera mas
extensa posible asi como, evitar la
creacion de estructuras que se en-
carguen de la administracion cotidia-
na y de la puesta en practica de los
proyectos financiados por la ayuda.
-Adoptar marcos de evaluacién del
desempeno armonizados con los sis-
temas nacionales.

- Compromisos indicativos fiables
relativos a la ayuda dentro de un
marco multianual y desembolsar la
ayuda de manera predecible.

- Desligar la ayuda.

DONANTES

fravés de estrategias de desarrollo
de la capacidad dirigidas por los pai-
ses, donde sea necesario.

-Reforzar la capacidad de gestion
de finanzas publicas: intensificar es-
fuerzos para movilizar los recursos
nacionales reforzando la viabilidad
fiscal y creando un entorno que per-
mita inversiones publicas y privadas.
- Tomar la direccién de los procesos
de reforma de aprovisionamientos y
de gestion publica.

PAISES SOCIOS

- Aplicar disposiciones comunes a
escala nacional para planificar, finan-
ciar, desembolsar, supervisar, evaluar
e informar al gobierno sobre las acti-
vidades de los donantes y los flujos
de ayuda.

- Utilizar las ventajas comparativas a
escala sectorial o nacional.

DONANTES

-Proporcionar panoramas claros de
las ventajas comparativas de los do-
nantes y de cémo conseguir la com-
plementariedad a escala nacional o
sectorial.

PAISES SOCIOS

-Vincular la programacion y los recur-
sos con los resultados y alinearlos
con los marcos de evaluacion del des-
empeno de los paises socios, evitan-
do introducir indicadores de desem-
peno que no sean coherentes con las
estrategias nacionales de los socios.
+Armonizar sus requerimientos del
concepto de supervision y realizacion
de informes con los paises socios.

- Reforzar vinculos entre estrategia
nacional de desarrollo y presupues-
tos anuales nacionales.

- Establecer sistemas de monitoreo y
rendicion de informes, acordes a las
estrategias nacionales de desarrollo.




DONANTES

PAISES SOCIOS

Proporcionar informacion transpa-
rente y completa en tiempo oportu-
no sobre los flujos de ayuda con el
objetivo de que las autoridades de
paises socios puedan presentar in-
formes presupuestarios completos a
sus parlamentos y ciudadanos.

- Evaluar conjuntamente a través de

- Reforzar el papel del parlamento en
las estrategias de desarrollo nacio-
nal y/o los presupuestos.
-Fomentar enfoques participativos
involucrando a actores locales del
desarrollo en la formulacion y eva-
luacion de las estrategias de desa-
rrollo nacionales.

los mecanismos nacionales existen-

tes los compromisos acordados.

C) Principales limitaciones de la Declaracion de Paris

A pesar de los avances producidos con la Declaracion de Paris para
mejorar las practicas y mecanismos relacionados con la Eficacia de
la Ayuda, también se encuentran algunas limitantes que responden
fundamentalmente a una concepcion restrictiva tanto por su enfoque
del desarrollo como desde el punto de vista de los actores, tal y como
se relacionan a continuacion.

Vision estatocéntrica del desarrollo. La Declaracion de Paris se limita
a las relaciones de la escala estatal y de los grandes organismos
bilaterales y multilaterales, dejando en un segundo plano el papel de
otros actores del desarrollo en el ambito nacional, regional o local
(tal y como la sociedad civil y los gobiernos locales). En este sentido,
el peso de los gobiernos centrales en la construccion de la agenda
imprime a la Declaracion de Paris un enfoque estatocéntrico hacia los
procesos de desarrollo y del sistema de ayuda, que no recoge la com-
plejidad y diversidad del escenario de las relaciones internacionales ni
la interdependencia de los fendmenos locales y globales. Esta falta de
reconocimiento del papel de los actores locales y no gubernamentales
en los procesos de desarrollo supone, paradéjicamente, una restric-
cioén para la eficacia de la ayuda y la agenda de desarrollo.




Este déficit, producido por la ausencia de actores claves del desarrollo,
tales como los gobiernos locales, y la insuficiente presencia de la socie-
dad civil en el didlogo y en las consultas que contribuyeron a la elabo-
racion de la Declaracion de Paris, impide hablar de un consenso entre
el conjunto de los actores protagonistas de los procesos de desarrollo.

Visién técnica del desarrollo. La Declaracion responde a una vision
excesivamente técnica y a una imagen distorsionada del Estado, al
vincular los problemas relacionados con la existencia de pobreza y
la ausencia de desarrollo con disfunciones técnicas que puede ser
resueltas con enfoques tecnocraticos. Se trata, por lo tanto, de una
agenda reduccionista que obvia la importancia del contrato entre la
sociedad civil y el Estado, la articulacién de los procesos de desa-
rrollo local y nacional, o la existencia de una “economia politica del
mal gobierno”*’.

Retroceso en coherencia de politicas: La visidbn eminentemente téc-
nica del desarrollo reflejada por la Declaracién de Paris, al minimizar
la naturaleza politica del desarrollo, introduce el riesgo de reducir las
relaciones e instrumentos del sistema de ayuda a decisiones técnicas
desprovistas de contenido politico. Asi, la Declaracién de Paris se cen-
tra exclusivamente en los flujos de AOD y en las practicas y relaciones
en el seno del sistema de ayuda, pero deja fuera otras politicas que
tienen una influencia determinante en la eficacia de la ayuda, como el
comercio, la deuda, la inversion extranjera, el tratamiento de las reme-
sas de los emigrantes o el acceso a la tecnologia, que son aspectos
clave de la agenda de desarrollo®®. Asi pues, la Declaracién de Paris
no menciona el principio fundamental de coherencia de politicas, fun-
damental para la eficacia de la ayuda.

Falta de superacién de las asimetrias: La asimetria entre paises do-
nantes y socios, al afectar la toma de decisiones y la asuncion de

17 Sanahuja, J.A (2007), “¢Mas y mejor ayuda?: la Declaracion de Paris y las tendencias en la coopera-
cion al desarrollo”, en Mesa, M (Coord.), Guerra y conflictos en el siglo XXI: Tendencias globales. Anuario
2007-2008 del Centro de Educacion e Investigacion para la Paz (CEIPAZ), Madrid, CEIPAZ, pp.98-99.

José Antonio Alonso y José Antonio Sanahuja (2006), “Un mundo en transformacién: repensar la
agenda de desarrollo”, en Intermén Oxfam, La realidad de la ayuda 2006-2007, Barcelona, Intermén
Oxfam, 20086, pp. 179-204




responsabilidades, constituye una clara limitante para la eficacia de la
ayuda. En el proceso desencadenado por la Declaracién de Paris, no
se ha conseguido eliminar los niveles de asimetria y discrecionalidad
entre donantes y socios.

1.4.3. Tercer Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda: Programa
de Accién de Accra (2008)

A) Marco General del Programa de Accion de Accra

En septiembre de 2008 se llevé a cabo el Il Foro de Alto Nivel sobre
Eficacia de la Ayuda al Desarrollo en Accra, Ghana. El objetivo principal
era revisar, dar continuidad y profundizar los avances en materia de
Eficacia de la Ayuda derivados de los compromisos asumidos en la
Declaracion de Paris y con ello, la validez de los indicadores proyec-
tados para ser alcanzados en 2010. En este Foro se constaté que, a
pesar de los avances habidos en el cumplimiento de los principios de
la eficacia enunciados en Paris, éstos no se habian producido ni en
la profundidad ni con la celeridad suficiente. Como resultado final del
Foro de Accra se firmé el “Programa de Accion de Accra (PAA)"19 .

El PAA supone una ampliacién de la Agenda de la Eficacia respecto
a la Declaracion de Paris, en el sentido de que se amplia el didlogo
hacia nuevos actores y se profundiza en las medidas y acciones a tomar
por el sistema internacional de la ayuda para ser mas eficaces en tér-
minos de desarrollo y contribuir asi al logro de los Objetivos del Milenio.

En el documento se reafirman tres dimensiones principales para avan-
zar en la Agenda de la Eficacia de la Ayuda:

- La mejora de la identificacién de las propias politicas de desa-

rrollo de parte del pais socio. En este aspecto se hace referen-

cia a la calidad de dicha identificacion, que se tiene que llevar

a cabo de una manera mas incluyente. En términos generales,

serecomiendaincorporaratodoslosactores socialeseneldiseno,
19

OCDE (2008) Programa de Accion de Accra. Il Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda al Desa-
rrollo. Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE).




implementaciényevaluaciéndelaspoliticasyplanesdedesarrollo.

- La construccion de asociaciones mas eficaces e inclusivas
para el desarrollo. Se propone avanzar en la construccion de
una asociacion plural de actores del desarrollo que involucre,
ademas de los donantes bilaterales y multilaterales, a fondos
mundiales, organizaciones de la sociedad civil y sector privado.
Esta asociacion ha de concentrarse en reducir la fragmentacion
de la ayuda y optimizar los recursos de AOD, para lo cual tam-
bién se impulsan otras modalidades de ayuda, como la coopera-
cion sur-sur y la cooperacion triangular.

- El logro de resultados en términos de desarrollo y la rendicidn
de cuentas. En este aspecto se insta a un mayor nivel de trans-
parencia y rendicion de cuentas respecto a la cantidad, uso e
impacto de los recursos de AOD, entre gobiernos y ante la ciu-
dadania tanto de paises donantes como los paises receptores.

Ademas de estas tres dimensiones, hay otros compromisos que se
establecen en el PAA. Los mas relevantes se relatan a continuacion:

- Enfoque de programas: se proveera el 66% de la ayuda en
forma de mecanismos basados en programas y se canalizara al me-
nos el 50% de la ayuda gobierno a gobierno a través de sistemas fidu-
ciarios nacionales, incluyendo el incremento de la asistencia a través
de enfoques de programa.

- Desvinculacion de la ayuda: los donantes reduciran las res-
tricciones que impiden a los paises en desarrollo comprar bienes y
servicios a quienes ellos deseen y en donde consigan la mejor calidad
por el menor precio. En este sentido, se ampliaran las recomendacio-
nes del CAD de 2001 sobre desvinculacion de la ayuda a los paises
pobres muy endeudados (HIPCs) y se elaboraran planes individuales
para la desvinculacion de la ayuda. Se trabajarda ademas sobre ejem-
plos de practicas recomendadas para ayudar a las empresas locales




a incrementar su capacidad para competir con éxito en las adquisicio-
nes financiadas por la ayuda.

- No condicionalidad: los donantes dejaran de establecer con-
diciones prescriptivas acerca del modo y el momento en que se gasta
el dinero de la ayuda y fijaran condiciones basadas en los Objetivos de
Desarrollo del propio pais receptor. En otras palabras, los donantes
trabajaran con los paises socios para llegar a acuerdos en torno a un
conjunto reducido de condiciones mutuamente acordadas, basadas en
las estrategias nacionales de desarrollo. Ademas, se haran publicas
regularmente todas las condiciones vinculadas a los desembolsos.

- Previsibilidad: en concreto, los donantes deberan informar
sobre su prevision de gastos recurrentes para un plazo de tres a cinco
anos que contenga, al menos, asignaciones de recursos indicativas
con las que los paises en desarrollo puedan hacer una programacion
presupuestaria realista.

Adicionalmente, con el PAA han surgido nuevos instrumentos de co-
operacion al desarrollo que pretenden mitigar los efectos adversos
ocasionados por anteriores — y todavia muy presentes — practicas de
los donantes: la cooperacion delegada, el apoyo presupuestario, los
enfoques sectoriales y los marcos plurianuales de financiacién, entre
otros. Estos instrumentos intentan reducir la excesiva fragmentacion
de la ayuda asociada a la proliferacion de numerosos actores en el sis-
tema internacional de cooperacion, asi como la descoordinacién con
la que estos operan, a la vez que pretenden fomentar la apropiacion y
el alineamiento con las prioridades fijadas por los paises socios.

B) Principales avances del Programa de Accion de Accra en
la construccion de la Agenda de la Eficacia de la Ayuda

El PAA supone un avance en la Agenda de la Eficacia de la Ayuda respec-
to a la Declaracion de Paris en gran medida como resultado de la incor-
poracion de los nuevos actores y enfoques de desarrollo. A continuacion,
se enumeran varios de los motivos en que se basan estos avances:



Proceso de didlogo y negociacion mas inclusivo y participativo. En pri-
mer lugar, hay que destacar que la construccion del PAA fue fruto de
un proceso de didlogo y negociacion mas inclusivo y participativo que
en Paris. Se conté con la participacion oficial de las Organizaciones de
la Sociedad Civil (OSC) y los gobiernos descentralizados, corrigiéndo-
se de esta manera el déficit participativo de la Declaracién de Paris.
Gracias a la incorporacion de estos actores en la construccion de la
Agenda se produce una ampliacién en los compromisos adquiridos.

Superacion del caracter estatocéntrico del desarrollo. Un segundo
avance registrado en el PAA respecto a la Declaracién de Paris consis-
te en la superacion del caracter estatocéntrico de las relaciones de
Cooperacion Internacional. En el PAA hay una ampliacion en las estra-
tegias de desarrollo de los paises socios sobre las que se asientan
los principios de apropiacion y alineamiento. Estas estrategias, como
propone el PAA, deben ser el fruto de un didalogo entre las instituciones
estatales al que se incorporan las autoridades locales. Por tanto, se
produce una transicion desde unos principios de alineamiento y apro-
piacion restringidos hacia unos principios de apropiacion y alineamien-
to mas democraticos, en los que se reconoce la importancia de los
gobiernos locales y de la sociedad civil en los procesos de desarrollo
y en la ejecucion de politicas de ayuda.

De esta forma, por primera vez en el PAA se menciona explicitamen-
te el rol de los gobiernos locales en las politicas nacionales de de-
sarrollo, reconociendo ademas la necesidad de apoyar iniciativas de
fortalecimiento institucional de los gobiernos locales y hace hincapié
en la importancia de los recursos locales en la cooperacién técnica.
En este sentido, se afirma que “los gobiernos de los paises en desa-
rrollo colaboraran de forma mas estrecha con los parlamentos y las
autoridades locales para preparar, implementar y realizar seguimiento
de las politicas y planes nacionales de desarrollo”. En cuanto a los
donantes, anade el PAA, “respaldaran las iniciativas para aumentar la
capacidad de todos los actores involucrados en el desarrollo —parla-
mentos, gobiernos centrales y locales, organizaciones de la sociedad
civil, institutos de investigacion, medios y el sector privado— para



asumir una funcion activa en el dialogo sobre politicas de desarrollo y
sobre el papel de la asistencia como contribucién a los Objetivos de
Desarrollo nacionales”?°.

Ampliacién del enfoque de desarrollo: Por ultimo, el PAA supone
una ampliacién del enfoque de desarrollo no sé6lo en relacién a
los actores (como se ha explicado anteriormente), sino también
en relaciéon a las lineas de actuacién que debe incluir la Agenda
de Eficacia de la Ayuda. Concretamente, el PAA contempla la in-
troduccién de la igualdad de género, la defensa de los derechos
humanos y la atencién a la discapacidad como factores relevantes
de desarrollo, y por tanto requisitos necesarios para la eficacia. En
este sentido, a través del PAA los donantes se comprometen a ga-
rantizar la coherencia de sus acciones con estos enfoques, lo que
refleja una concepcién mas amplia del principio de alineamiento
que la recogida en la Declaracién de Paris.

C) Principales limitantes del Programa de Accion de Accra

Los avances incorporados en el PAA son significativos y dotan a la
Agenda de Eficacia de la Ayuda de un caracter mas abarcador, in-
tegral, plural y, por lo tanto, democratico. Dichos avances, sin em-
bargo, no suponen una modificacion de las metas reflejadas en la
Declaracion de Paris, con lo cual el PAA no introduce nuevos com-
promisos ni indicadores ajustados a fechas y monitoreables para
medir el progreso de las acciones propuestas. Por ello, el pro-
tagonismo de los nuevos actores y la apertura en el enfoque
corren el riesgo de verse reducidos a un énfasis linglistico condi-
cionado a un ejercicio de voluntarismo de los donantes®®.

20 Tercer Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda, la Agenda de Accion Accra, 2-4 de Septiembre de

2008, Accra-Ghana, art 12 y 13.
Martinez Ignacio y Santander Guillermo (2009a): “La Declaracién de Paris y la Cooperacién Descen-
tralizada”. Analisis de la Cooperacion Descentralizada Local.



1.4.4. Cuarto Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda: Partena-
riado de Busan para una Cooperacion Eficaz al servicio del Desarrollo
(2011)

El IV Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda, que tuvo lugar
en Busan, Corea del Sur, del 29 de noviembre al 1 de diciembre de
2011, concluy6 con la adopcion del “Partenariado de Busan para una
Cooperacion Eficaz al servicio del Desarrollo”?? por parte de paises
desarrollados y en desarrollo, economias emergentes, proveedores de
cooperacion sur-sur y actores de la sociedad civil.

Las lecciones aprendidas durante los 6 anos transcurridos desde la
Declaracion de Paris, los retos y avances tanto de la eficacia de la ayu-
da como del desarrollo, y finalmente, la inclusién de nuevos actores
y modalidades de cooperacion son los elementos nuevos que se han
integrado en este IV Foro de Alto Nivel, que ha marcado la transicion
desde una Declaracion a un Partenariado.

Todavia es prematuro realizar un balance de este encuentro, pues mu-
chos de los aspectos tratados en Busan se concretaran a lo largo de
los préximos meses. No obstante, si cabe realizar una primera lectura
de los resultados de este Foro, y en concreto de su documento final,
el llamado Partenariado de Busan, que esta estructurado en cuatro
grandes bloques:

En la primera parte del documento se plantean los principales ele-
mentos del escenario surgido de Busan. En términos generales, se
constata la complejidad de la actual arquitectura de la Cooperacion
para el Desarrollo, caracterizada por una diversidad de actores y
de modalidades de cooperacién, lo que plantea oportunidades en
cuanto a las contribuciones que se pueden producir a partir de los
distintos enfoques existentes.

De acuerdo a esta pluralidad de actores, se establece un nuevo par-
tenariado mas amplio e inclusivo, basado en unos principios compar-

22http: //www.aideffectiveness.org/busanhlf4/images/ stories/hlf4/OUTCOME_DOCUMENT_-_FINAL_EN.pdf




tidos, unos objetivos comunes y compromisos diferenciados con el fin
de alcanzar un desarrollo internacional mas eficaz.

Los principios comunes acordados, cuya aplicacion variara segun el
pais y los actores implicados, son los siguientes: a) Apropiacién de las
prioridades de desarrollo por los paises socios; b) Enfasis en la obten-
cion de resultados; c) Partenariados inclusivos para el desarrollo; y d)
Transparencia y rendicion de cuentas mutua.

Por otra parte, se seiala que la Cooperacion para el Desarrollo es
s6lo parte de la solucion, si bien puede tener un papel catalizador en
apoyo a la reduccién de la pobreza, la proteccién social, el crecimiento
econdmico y el desarrollo sostenible. En este contexto, una cuestion
clave es la interdependencia y coherencia del conjunto de politicas
publicas, y en este marco, que los paises puedan hacer un pleno uso
de las oportunidades que presentan otros ambitos como el comercio
o la inversién internacional.

El segundo bloque del documento final contempla una serie de accio-
nes complementarias para la consecucion de los objetivos comunes:

- La inclusién de los nuevos actores sobre la base de prin-
cipios compartidos y compromisos diferenciados, reconociendo
la contribucion de la cooperacion sur-sur y dando la bienvenida
a la inclusién de otros actores como las organizaciones de la
sociedad civil o el sector privado.

- La mejora de la calidad y eficacia de la Cooperacién para el
Desarrollo. Se reconoce la existencia de progresos en la agenda
de la eficacia, pero igualmente de importantes desafios. En este
contexto, se senala la importancia de cumplir con los compromi-
sos adquiridos, tanto los resultantes de Busan como los alcanza-
dos en Paris y Accra por parte de aquellos que los suscribieron.

- Apropiacion, resultados y rendicién de cuentas. Se sena-
lan de manera especifica la necesidad de centrarse en: la ob-




tencion de resultados; el fortalecimiento y uso de los sistemas
nacionales; la igualdad de género y el empoderamiento de la
mujer; y el papel de parlamentos, gobiernos locales y organiza-
ciones de la sociedad civil.

- Cooperacion transparente y responsable. Se propone me-
jorar la accesibilidad y disponibilidad publica de informacioén; in-
crementar la previsibilidad de la cooperacion; reforzar el lideraz-
go de los paises en desarrollo en los esfuerzos de coordinacion
de las politicas de desarrollo en los respectivos paises; y respon-
sabilizar a los donantes frente a la proliferacion de iniciativas y a
la fragmentacion de esfuerzos.

+ Promover el desarrollo sostenible en situaciones de con-
flicto y fragilidad, atendiendo en particular a la situacién de los
llamados “estados fragiles”.

- Fortalecer las capacidades de resiliencia y reduccién de
vulnerabilidades frente a las adversidades, como medio para
incrementar el valor y la sostenibilidad de los esfuerzos a favor
del desarrollo.

La tercera parte lleva como titulo “De una ayuda eficaz a una coope-
racion para un desarrollo eficaz”, en el que se entiende que la ayuda
es soblo parte de la solucion. De ahi la necesidad de ampliar el enfo-
que y abordar la eficacia de la ayuda desde una perspectiva mas am-
plia: en este sentido, resulta clave contar con politicas e instituciones
efectivas, siendo los paises en desarrollo los que deben liderar los
esfuerzos de cara a su fortalecimiento. Por ello, en este apartado se
promueven algunas estrategias clave:

- _La cooperacién sur-sur y triangular para el desarrollo sos-
tenible, modalidades que disponen de gran potencial para apor-
tar soluciones efectivas, con una base local y acordes al contex-
to de cada pais.




- El papel del sector privado en el desarrollo, dada su
potencial contribucién para la promocién de la innovacién, la
creacion de riqueza, la generacion de empleo y la moviliza-
cion de recursos a nivel doméstico.

- La lucha contra la corrupcién y los flujos ilicitos, que
constituyen importantes obstaculos para el desarrollo y danan
la calidad de las instituciones, desviando recursos que mejor
podrian dedicarse a financiar iniciativas de desarrollo.

- La financiacién del cambio climatico, que se tiene que
considerar como eje transversal en la Cooperacién para el De-
sarrollo en sentido amplio.

El Partenariado de Busan concluye con un ultimo bloque en el que se
analiza el camino por delante tanto de cara a los Objetivos del Milenio
como mas alla de éstos.

Un primer aspecto destacable es la mutua rendicion de cuentas, tanto
respecto a los compromisos adquiridos en Busan como en relacion a
los establecidos en la Declaracién de Paris sobre eficacia de la ayuda
y el Programa de Accién de Accra. Por esta razén, se acordaran para
junio de 2012 unos indicadores y objetivos para hacer un seguimiento
de la implementacién de los compromisos adquiridos.

El segundo tema clave para la puesta en marcha del Partenariado es
contar con un apoyo politico de alto nivel, asi como con un espacio in-
clusivo para el didlogo, el aprendizaje mutuo y la rendicion de cuentas
a nivel global. Las organizaciones regionales pueden jugar un papel
importante a este respecto, al igual que el Foro de Cooperacion para el
Desarrollo de Naciones Unidas, a quien se invita a jugar un papel con-
sultivo en la implementacién de los acuerdos alcanzados en Busan.
En este contexto, destaca la propuesta concreta de establecer un “Par-
tenariado Global para una Cooperacion Eficaz al servicio del Desarro-
llo” para apoyar y asegurar la implementacion de los compromisos ad-
quiridos. Concretamente, se trata de una plataforma representativa y



abierta a todos los actores, que constituira al tiempo un foro para el
intercambio de conocimientos y el seguimiento de los avances (se acor-
daran para junio de 2012 los aspectos practicos de su funcionamiento).

1.5. PRINCIPALES CUMBRES SOBRE LA FINANCIACION DEL
DESARROLLO

Como se ha dicho, uno de los rasgos fundamentales de la nueva arqui-
tectura de la ayuda es la centralidad otorgada a los conceptos de cali-
dady eficacia. No obstante, ello no ha sido 6bice para que el sistema de
cooperacion haya mantenido la atencioén sobre la financiacion necesaria
para lograr los objetivos establecidos. A este fin se han dirigido las dos
Conferencias Internacionales sobre Financiacion para el Desarrollo ce-
lebradas en Monterrey en el ano 2002 y en Doha en el ano 2008.

1.5.1. | Conferencia Internacional sobre la Financiaciéon para el De-
sarrollo: Consenso de Monterrey (2002)

La | Conferencia Internacional sobre Financiacion para el Desarrollo
fue realizada en Monterrey, México, del 18 al 22 de marzo de 2002.
El documento final de la Conferencia fue el llamado “Consenso de
Monterrey”23, donde se establecen propuestas para paises con altos
niveles de pobreza sobre alternativas para la generacion de recursos
de inversion en el desarrollo, tales como: movilizacién del ahorro in-
terno, publico y privado; realizacién de inversiones productivas; me-
jora del capital humano; fortalecimiento de la estructura institucional
y del cuerpo normativo; politicas macroeconémicas con enfoque de
racionalidad econdémica; politicas publicas redistributivas del creci-
miento, entre otras.

Dentro de las conclusiones de esta conferencia se menciona “la ne-
cesidad que los gobiernos cuenten con un sistema que se caracteri-
ce por su eficacia, eficiencia, transparencia y sentido de la responsa-
bilidad en la administracion y uso de recursos publicos nacionales

3 Un compendio completo de los documentos oficiales de la Conferencia Internacional sobre la
Financiacion para el Desarrollo esta disponible en http://www.un.org/spanish/conferences/ffd/Docu-
mentsindex.htm




para el desarrollo”?*. La AOD aparece como un medio complementario

de financiacion del desarrollo, con un especial potencial en “paises
cuya capacidad de atraer inversiones directas privadas es minima”.

En el Consenso de Monterrey ya se identifican referencias a la ne-
cesidad de la eficacia de la AOD y se presentan propuestas para la
mejora del sistema de financiacién del desarrollo. Por ejemplo, el do-
cumento hace énfasis en la importancia de disponer de un sistema
institucional y financiero basado en normas en los paises receptores,
en la necesidad de incrementar la cooperacion financiera y técnica
internacional para el desarrollo, en el adecuado tratamiento y alivio de
la deuda externa y en la coherencia de politicas. Asimismo, se hace
referencia a la importancia de que los paises donantes tengan en
cuenta los objetivos y prioridades de desarrollo determinados por el
pais receptor, mientras que el pais receptor debe definir y coordinar la
canalizacion de recursos. Asimismo, se mencionan la coordinacion en-
tre los donantes y la armonizacién de procedimientos operacionales25
. Muchos de estos principios seran retomados posteriormente en la
Declaracion de Romay en la de Paris.

En Monterrey se renueva también la obligacion de mantener y/o cum-
plir el compromiso adquirido con respecto a la asignacion del 0,7%
del Producto Interno Bruto (PIB) de los paises donantes en calidad de
AOD para el ano 2015, especificando que entre el 0,15% y el 0,20%
de esta ayuda se deberia destinar a los paises menos adelantados.
“Reconocemos que para que los paises en desarrollo puedan lograr
cumplir las metas de desarrollo acordadas internacionalmente e in-
cluidas en la Declaracion del Milenio, se requerira un incremento sus-
tancial de la AOD y de otros recursos. Para apoyar el incremento de la
AOD, cooperaremos para mejorar politicas y estrategias de desarrollo,
nacional e internacionalmente, de cara a aumentar la efectividad de la
ayuda. En ese contexto urgimos a los paises desarrollados que no han
realizado esfuerzos concretos para alcanzar la meta del 0,7% del PIB
como AOD para los paises en vias de desarrollo [...] y (de ello) entre el

24 Proyecto de Documento Final de la Conferencia Internacional sobre la Financiacién al Desarrollo. A/
CONF.198/3
idem pag.10



0,15% vy el 0,20% a los paises menos avanzados.” (Declaracion Final
Cumbre de Monterrey, 2002).

1.5.2. 1l Conferencia Internacional sobre la Financiacién para el
Desarrollo: Declaracién de Doha (2008)

El debate en torno a la financiacion del desarrollo tuvo continuacion
con la Conferencia de Doha sobre Financiacion para la Agenda del De-
sarrollo, que se celebr6 en la ciudad de Doha, Qatar, del 29 de no-
viembre al 2 de diciembre del ano 2008, en un momento en el cual la
economia mundial enfrentaba retos sin precedentes.

En las conclusiones de la Conferencia de Doha se han reconocido las
graves consecuencias de la actual crisis financiera y econémica sobre
los paises en desarrollo. En el comunicado final, Ilamado “Declaracién
de Doha”, se da seguimiento y reafirman los compromisos estableci-
dos en el Consenso de Monterrey, destacandose la necesidad de que
los paises desarrollados cumplan con el objetivo de destinar el 0,7%
de su PIB a Ayuda al Desarrollo, como Unica forma de avanzar hacia la
consecucion de los Objetivos del Milenio.

Otra de las conclusiones del comunicado final de la Conferencia de
Doha hace énfasis en la necesidad de ampliar la participacion de los
paises en desarrollo en las instituciones financieras internacionales.
Asimismo, esta Declaracion incide en aspectos como la fuga de capita-
les, el papel de las remesas o la creciente relevancia de la cooperacion
sur-sur, a la vez que manifiesta su preocupacién por tendencias asocia-
das a la crisis financiera y alimentaria y al cambio climéatico?®.

Una de las mayores limitantes de esta Declaracion es que no se han
concretado las vias para conseguir una mejor financiacién para el
desarrollo: a pesar de mantenerse el compromiso con el 0,7% del
PIB para AOD, no se hacen referencias a un calendario para el cum-
plimiento de esta meta.

6 Naciones Unidas (2008). Declaracién de Doha sobre financiacion para el Desarrollo.




1.6. CONSIDERACIONES Y CONCLUSIONES

En las ultimas décadas se han producido importantes cambios que
han transformado el sistema de Ayuda al Desarrollo. Se han definido
Objetivos de Desarrollo mundialmente compartidos (los Objetivos de
Desarrollo del Milenio), nuevos compromisos de financiacion del de-
sarrollo (como el Consenso de Monterrey y la Declaracion de Doha) y
la configuracion de la denominada Agenda Internacional de Eficacia de
la Ayuda, cuyas principales referencias son la Declaracion de Paris, el
Programa de Accion de Accra y el reciente Partenariado de Busan, don-
de se han adoptado declaraciones de principios y acciones concretas
para implementar los compromisos acordados sobre la efectividad de
la ayuda.

Estas declaraciones proporcionan una hoja de ruta bien definida para
incrementar la efectividad de la Ayuda al Desarrollo mejorando los
compromisos entre las diferentes partes, alineando el apoyo de los
donantes con las estrategias de desarrollo de los paises socios, ar-
monizando las acciones de los donantes, y mejorando las responsabi-
lidades mutuas en relacién a los resultados propuestos. El gran valor
de estas iniciativas reside en varios aspectos: suponen un punto de
inflexion en la reduccidon de las asimetrias en el sistema de ayuda;
constituyen un intento de reducir la instrumentalizacion de las politi-
cas de ayuda; y, quiza su contribucién mas importante, dan lugar a un
profundo ejercicio de reflexion acerca de la eficacia de la ayuda y de
las politicas de desarrollo, que afecta a todos los actores que intervie-
nen en el escenario global, independientemente de su participacién
en la construccion de la Agenda de la Eficacia de la AOD.

Como se puede entender, la Agenda de Eficacia de la Ayuda no tie-
ne un caracter exclusivamente técnico, sino que tiene también una
trascendencia politica que impulsa la evolucion de la relacion entre
donantes y receptores hacia una verdadera asociacion de desarrollo
entre las partes en iguales condiciones.



Este nuevo marco de relacién implica cambios sustanciales en la
forma de pensar y de actuar de los donantes, generando un cambio
significativo en los mecanismos a través de los cuales se gestiona
la ayuda. En este sentido, en un esfuerzo por coordinar y armonizar
de una forma mas eficaz la Ayuda al Desarrollo, un mayor volumen
de fondos se canalizan a través del presupuesto del Estado socio (a
través de mecanismos tales como el apoyo presupuestario y progra-
mas sectoriales ampliados) sobre el cual el gobierno receptor juega
un rol de liderazgo en determinar donde y como se asignaran los
recursos. Esto contrasta con los métodos mas tradicionales en los
que los donantes planificaban proyectos y contrataban los servicios
de terceros, para proporcionar determinados bienes o servicios a
paises receptores. El resultado es que en un ndmero creciente de
paises el centro de decision y de influencia sobre la asignacion de
los recursos de los programas esta gradualmente transfiriéndose
de la sede de donantes en el norte a los gobiernos del sur, en un
esfuerzo para fortalecer la apropiacion local.

Se debe resaltar también que en el marco de la Agenda de Eficacia de
la Ayuda esta habiendo una progresiva evolucion de nuevos paradig-
mas en la arquitectura del sistema internacional de desarrollo, tales
como la cooperacion sur-sur, la cooperacion triangular y la divisién del
trabajo entre donantes y actores con economias emergentes en la
esfera internacional, donde el grupo de los BRIC (Brasil, Rusia, India y
China) cuestiona las formas clasicas de provision de ayuda y promue-
ven nuevas férmulas en la Cooperacion Internacional.

En conclusion, todo el proceso de construccion de la Agenda de la Efi-
cacia de la Ayuda pone de manifiesto por una parte, la relevancia que
en la nueva arquitectura de la cooperaciéon al desarrollo ha adquirido
la preocupacioén por la calidad y la eficacia de la ayuda, superando con
ello antiguos enfoques centrados exclusivamente en el aspecto cuan-
titativo de la misma; y por otra parte, el mayor protagonismo que han
cobrado los socios en los procesos de desarrollo.



A pesar de la evolucion que se ha producido en la integracion de los
principios de eficacia en el sistema internacional de cooperacion al de-
sarrollo, es evidente que hay todavia mucho camino por recorrer, como
demuestra el tercer estudio sobre los avances en la implementacion
de la Declaracién de Paris, “Aid Effectiveness 2005-10: Progress in
Implementing the Paris Declaration. Survey on Monitoring the Paris De-
claration”?’, realizado por la OCDE y publicado en junio de 2011. Dicho
informe valora los avances en el cumplimiento de los compromisos
(indicadores y metas) de la Declaracion de Paris y del PAA de parte de
una muestra de 28 paises, entre donantes y receptores. Los logros y
retos identificados en el marco de este estudio pueden resumirse en:

- El progreso global de la eficacia de la ayuda es parcial:
algunos indicadores muestran un especial estancamiento, tal
como el indicador 3 relativo al alineamiento de los fondos de la
ayuda con las necesidades nacionales, y el indicador 7, relativo
a la predictibilidad de la ayuda.

- Se muestran tendencias prometedoras en todo el proceso
de la Agenda de la Eficacia entre los paises receptores: los pai-
ses_socios han obtenido una valoracién positiva por los avances
en torno a la aplicacion de los principios de eficacia de la ayuda,
sobre todo en lo relativo al desarrollo de marcos estratégicos de
actuacion, contabilizando mas del doble de marcos estratégicos
desde 20052, Asimismo, estos paises también han avanzado en
la definicién de resultados orientados por marcos estratégicos.

- Se_manifiestan adelantos en los sistemas publicos de
gestién financiera: se acredita un 76% de avance en la dispo-
nibilidad de sistemas publicos de gestion financiera confiables
en los paises receptores.

- Existen avances relacionados con los compromisos del
PAA, especialmente en cuanto a la division y la especializacion
del trabajo entre donantes.

27y 28
y http://www.oecd.org/document/1/0,3746,en_2649_3236398_48725569_1_1_1_1,00.html



- Se identifica |la falta de herramientas practicas para la
medicién del nivel de cumplimiento de los compromisos del
PAA. Debido a la ausencia de indicadores y metas directamente
vinculados a los compromisos del Programa de Accion de Ac-
cra, el estudio pone de relieve que los hallazgos en el progreso
0 estancamiento de los indicadores relacionados con la Decla-
racién de Paris (2005) pueden ser enganosos para valorar los
progresos reales o el impacto neto en torno a la Eficacia de la
Ayuda. Desde esta perspectiva, el informe cuestiona la idonei-
dad de los indicadores y metas acordadas en Paris para valorar
el conjunto de la eficacia de la ayuda, sobre todo por el nivel
de complejidad que ha alcanzado el sistema internacional de
ayuda para el desarrollo.







CAPITULO IT
Balsnce de la incorporacién de la agenda
de eficacia de la ayuda en la cooperacién
indernacional al desarvollo 9 en 73 cooperacion
espaiola

2.1. INTRODUCCION

Como se ha explicado detenidamente en el Capitulo I, la Agenda de
la Eficacia de la Ayuda responde a la necesidad internacional cada
vez mas sentida de mejorar la calidad de la Ayuda al Desarrollo, en el
respeto de los siguientes principios generales:

- El respeto a los derechos humanos, la igualdad y la equi-
dad de género asi como los derechos colectivos de los pueblos.

- El derecho inalienable de los pueblos a definir su propio
modelo endégeno de desarrollo.

+ La promocién de un mayor alineamiento de la ayuda, en-
marcandola en las necesidades de los paises en via de desarro-
llo y en sus planes estratégicos de desarrollo.

- En aplicacion del principio de subsidiariedad, la priori-
zacion del desarrollo desde la perspectiva local, favoreciendo
procesos de participacion y control desde la sociedad civil (co-
rresponsabilidad, accountability).

- El impulso a la coherencia de politicas a fin de aunar es-
fuerzos en el combate contra la pobreza y la inequidad social.

En términos generales, la mayoria de los actores de la Cooperacién
Internacional se han comprometido, a través de los diferentes Foros
de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda, a modificar radicalmente
sus practicas con el fin de mejorar la calidad y el impacto de sus
actuaciones y realizar el salto cualitativo necesario para contribuir
al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. En el
caso de Espana, la incorporacion de los principios de la calidad de
la Ayuda al Desarrollo en las actuaciones de Cooperacion Internacio-
nal ha demandado (y sigue demandando) un ejercicio significativo




de adaptacion de mecanismos, procesos, instituciones y enfoques.
El esfuerzo no es casual, ya que el sistema espanol tiene como ras-
go caracteristico una multiplicidad de actores que actian desde los
niveles centrales de la AGE hasta la Cooperacion Descentralizada y
las Organizaciones No Gubernamentales para el Desarrollo (ONGDs),
haciendo que el proceso de implementacion de la eficacia de la ayuda
sea mas complejo y requiera un mayor esfuerzo por parte de todos
los actores (centrales y no centrales) implicados, en comparacion con
otros paises del CAD.

En este capitulo, se pretende abordar como algunas de las principales
agencias internacionales de desarrollo, y especificamente la Coope-
racion Espanola, han incorporado la Agenda de Eficacia de la Ayuda,
explicando las herramientas legales (convenios, acuerdos, normas) y
las medidas practicas con las que pretenden hacer efectivos los prin-
cipios de las declaraciones internacionales.

Especificamente, en primer lugar se desglosaran las medidas adop-
tadas por algunos importantes donantes y agencias de Cooperacion
Internacional, tales como el Banco Mundial, el Banco Interamericano
de Desarrollo, el Banco Asiatico de Desarrollo, el Banco Africano de
Desarrollo y algunas agencias de Naciones Unidas. Asimismo, se exa-
minaran con mas detenimiento los instrumentos y disposiciones de la
Cooperacion de la Unién Europea en materia de incorporacion de la
Agenda de Eficacia de la Ayuda.

En segundo lugar, se analizard como la AOD espanola ha integrado los
principios de eficacia de la ayuda a través de su Plan Director 2009-
2012. Cabe aclarar que en este capitulo no se incluira el analisis de
coémo se aplican los criterios de eficacia de la ayuda a la AOD cana-
lizada a través de los niveles descentralizados de la administracion
del estado (la Cooperacion Descentralizada), ya que este tema sera
objeto de un analisis mas detallado en el Capitulo Il

Finalmente, se procedera a examinar brevemente como algunas enti-
dades de Cooperacion Internacional para el Desarrollo de caracter no



gubernamental, tales como las ONGD y las universidades, han reali-
zado esfuerzos para la integracion de medidas dirigidas a mejorar la
eficacia de sus intervenciones, coherentemente con las indicaciones y
directrices de la Agenda de Eficacia de la Ayuda.

2.2. LA AGENDA DE EFICACIA DE LA AYUDA EN LA COOPERA-
CION INTERNACIONAL AL DESARROLLO

2.2.1. Integracion de la Agenda de Eficacia de la Ayuda en los princi-
pales actores de la Cooperacidon Internacional.

La Organizacion de las Naciones Unidas, en calidad de promotora de
los Foros Internacionales sobre la Eficacia de la Ayuda, ha estado en
el centro del debate que ha permitido llegar al consenso sobre la De-
claracion de Paris, el Programa de Accion de Accra y el Partenariado de
Busan. Por ende, las varias agencias de las Naciones Unidas han ido
contribuyendo al debate internacional sobre la tematica de la calidad
de la ayuda, a la vez que han incorporado gradualmente los principios
de la eficacia en sus actuaciones.

A titulo de ejemplo, el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) considera que la crisis financiera actual y las
cuestiones en torno a los niveles de AOD no hacen sino resaltar la
importancia de la calidad de la ayuda, de su gestion transparente y
responsable, y de su asignacién juiciosa, en pro de la contribucién a
la reduccion de la pobreza y el logro de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio. Para el PNUD, la apropiacion de parte de los paises re-
ceptores y la cooperacion sur-sur deben convertirse en los principios
rectores de este esfuerzo.

En este sentido, el PNUD impulsa cuatro acciones integradas, explica-
das en el documento “Desarrollo de capacidades y eficacia de la ayu-
da: un compendio de necesidades identificadas, lecciones aprendidas
y buenas précticas”zg:

29 “Capacity development and aid effectiveness: a compendium of needs identified, lessons learnt and

good practices”. Capacity Development Group, PNUD, abril 2008




+ Apoyar el desarrollo de marcos de politicas nacionales y ca-
pacidades institucionales para la gestidon eficaz de la ayuda y
el fomento de la responsabilidad mutua en el ambito nacional;
- Facilitar la participacion de los paises en el debate sobre la
eficacia de la ayuda a nivel regional y mundial;

+ Asegurar que el sistema de desarrollo de las Naciones Uni-
das esté mejor equipado para ayudar a los paises en el es-
fuerzo de adaptacion a las nuevas modalidades de ayuda y
contextos de financiacion; y

- Proporcionar una base de datos e instrumentos sistematicos
y accesibles para apoyar el desarrollo de capacidades para la
eficacia de la ayuda entre los profesionales del desarrollo®.

Al igual que las agencias de las Naciones Unidas, también el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) ha asumido los principios de la
Agenda de Eficacia de la Ayuda a través de un documento, “Marco de
Efectividad en el Desarrollo” oficializado en agosto de 2008 por el
Comité de Politicas y Evaluacién®!, donde se reconoce que:

[...] En la ultima década el concepto de efectividad en el desa-
rrollo fue adquiriendo cada vez mayor pertinencia estratégica en
las instituciones de desarrollo. El mismo abarca no menos de
tres amplios aspectos: (i) la necesidad de alinear los recursos
disponibles con las prioridades de los paises, incluso en cuanto
a la consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio;
(if) mayor impacto de las intervenciones, en consonancia con
una légica basada en resultados plenamente integrada en el
ciclo de administracion, y (iii) la necesidad de legitimar el uso
de recursos para las politicas de desarrollo, dando cuenta de
los resultados alcanzados. En este sentido, el avance hacia la
efectividad en el desarrollo fortalece y complementa el progra-
ma de evaluacién que siempre ha acompanado a la labor de las
instituciones de desarrollo.

30http://www. beta.undp.org/undp/en/home/ourwork/capacitybuilding/focus_areas/focus_area_de-

tails1.html
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[...] Esa evolucion se ha reflejado en un importante programa de
la comunidad internacional, uno de cuyos principales hitos es la
Declaracion de Paris sobre la eficacia de la Ayuda al Desarrollo
(2005), que ha sido refrendada por el BID.

Igualmente, el Banco Mundial (BM) se ha comprometido con la tarea
de poner en practica los principios de la Eficacia de la Ayuda. A nivel in-
ternacional, esta responsabilidad ha quedado en manos principalmen-
te del Grupo de Trabajo sobre la Eficacia de la Ayuda (Working Party on
Aid Effectiveness - WP-EFF, por sus siglas en inglés), con el patrocinio
del Comité de Ayuda para el Desarrollo de la OCDE. El Banco Mundial
actua como co-vicepresidente del WP-EFF y de su Comité Ejecutivo, y
provee informacion técnica relevante a sus grupos tematicos y equi-
pos de trabajo. En el WP-EFF, el Banco lidera la tarea destinada a for-
talecer el uso de los sistemas nacionales, en particular para la gestion
de las finanzas y adquisiciones publicas, y el mejoramiento de la previ-
sibilidad y la transparencia de la ayuda. Ademas, participa de lleno en
la Tercera Encuesta de Seguimiento de la Declaracion de Paris (que se
aplica en una cifra récord de 91 paises) y contribuye a la labor sobre
Gestion para Resultados en el Desarrollo (Managing for Development
Results - MfDR, por sus siglas en inglés). Asimismo, ocupa un lugar
destacado en el Equipo de Trabajo sobre Cooperacion sur-sury €s uno
de los presidentes de la Red Internacional de Conflictos y Fragilidad
(INCAF, por sus siglas en inglés) del CAD-OCDE. Por ultimo, también
trabaja con el Grupo Mundial de Programas de Aprendizaje del WP-EFF,
una agrupacion informal enfocada en el rol del sector privado32.

Asimismo, en linea con el compromiso de la comunidad internacional
a mejorar la eficacia de la ayuda, el Banco Asiatico de Desarrollo
(BAsD) ha incorporado la Gestién para Resultados de Desarrollo
(Management for Development Results - MfDR) en sus proyectos y a
nivel estratégico.

Segun se afirma en los documentos oficiales del Banco, las alian-
zas con los paises y las estrategias de intervencion estan siendo

32 http://web.worldbank.org/




formuladas bajo un enfoque basado en resultados. Los programas
sectoriales muestran la contribucién del BAsD a los resultados sec-
toriales e impactos mas amplios en los procesos de desarrollo de
los paises socios™.

Para mejorar atiin mas la eficacia de la ayuda en el marco de los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio, el BAsD ha introducido mecanismos de
financiacién innovadores, incluyendo los Fondos Pobreza y asociacio-
nes con otros donantes, el sector privado y las ONGD para acelerar el
apoyo a la reduccion de la pobreza.

Ademas del alineamiento con las prioridades de reduccién de la po-
breza del pais socio, el BAsD esta también realizando un esfuerzo de
armonizacion de la cooperacion con otros donantes, tanto bilaterales
como multilaterales, asi como con las ONGD y las fundaciones del
sector privado. Finalmente, los acuerdos de coordinaciéon con el Banco
Mundial y el Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo (BERD) en
la formulacion de la estrategia de lucha contra la pobreza contribuyen
a garantizar buenos resultados de desarrollo.

Para completar el escenario de los principales actores que promueven
el desarrollo de la comunidad internacional, el Banco Africano de De-
sarrollo (BAfD) ha adoptado, en septiembre de 2010, un nuevo me-
canismo para evaluar su rendimiento, llamado “Marco de resultados
One Bank”. El sistema “One Bank” es parte de la mejora constante
del Banco en el uso de Marcos de Medicion de Resultados (Results
Measurement Frameworks - RMFs) para evaluar sus tres mecanismos
de financiacion - el Banco Africano de Desarrollo, el Fondo Africano de
Desarrollo y el Fondo Fiduciario de Nigeria®”.

El mecanismo “One Bank” nacidé con base en el principio de que la
planificacion, el seguimiento y la evaluacion de los resultados deben
ser aplicados de forma permanente en todas las areas y sectores
del BAfD. El nuevo Marco de Medicion de Resultados constituye una

33 http://www.adb.org/poverty/aid-harmonization.asp
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medida mas precisa de la efectividad del Banco en la promocion del de-
sarrollo sostenible en sus paises regionales miembros. También es el
punto de partida para el nuevo Informe Anual de Efectividad en el Desa-
rrollo, que sera publicado préximamente en relacion al ejercicio 2011.

Aunque con algunos anos de atraso en comparacion con las institu-
ciones homoélogas, el BAfD esta actualmente realizando un esfuerzo
para la formulacién de una hoja de ruta para mejorar su desempeno
con base en los principios de la eficacia de la ayuda expresados en la
Declaracion de Paris y el Programa de Accién de Accra.

2.2.2. Integracion de la Agenda de Eficacia de la Ayuda en la coope-
racion de la Unién Europea.

En los dltimos diez anos, la Union Europea (UE) se ha configurado
como un espacio de debate para la definicion de propuestas de arti-
culacién de una cooperacion mas eficaz, produciendo un avance sig-
nificativo en el desarrollo de un discurso comun en dos niveles: por
un lado, en la Ayuda al Desarrollo canalizada por la propia Comision
Europea, y por el otro, en la AOD correspondiente a cada uno de los
Estados miembros. En este sentido, cabe mencionar que la Unién
Europea desempenoé un papel clave para impulsar la firma del Progra-
ma de Accién de Accra, que supuso un avance indiscutible respecto
a la Declaracion de Paris en un esfuerzo por aterrizar los principios
generales acordados en 2005, instandose a paises socios y donantes
a llevar a cabo acciones y a alcanzar objetivos concretos con metas
temporales definidas.

Los compromisos asumidos por la UE con respecto a la Agenda de
Eficacia de la Ayuda han desembocado en la elaboracion de Planes de
Accion para la Eficacia de la Ayuda en varios Estados miembros, que
constituyen la hoja de ruta para alcanzar los objetivos definidos en los
Foros Internacionales, indicando acciones concretas, recursos y me-
dios necesarios (los Planes ya han sido elaborados en varios paises
de la UE, como Francia, Alemania, Italia y Reino Unido, entre otros).



A continuacion se presentara una descripcion por orden cronolégico
de los principales acuerdos e iniciativas de la Unién Europea posterio-
res al Foro de Alto Nivel de Paris (2005), con el propdsito de ilustrar
de forma sintética el estado actual del dialogo europeo en materia de
eficacia de la cooperacion.

A) Consenso Europeo sobre Desarrollo

El 20 de diciembre de 2005, los Representantes de los Gobiernos de
los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, del Parlamen-
to Europeo y de la Comisién firmaron la nueva declaracion conjunta
sobre la politica de desarrollo de la Union Europea, llamada “El Con-
senso Europeo sobre Desarrollo” [Diario Oficial de la Unién Europea C
46 del 24.2.2006]. Este Consenso define, por primera vez en cincuen-
ta anos de cooperacion, el contexto de principios comunes en el que
la UE y sus Estados miembros aplicaran sus respectivas politicas de
desarrollo con un espiritu de complementariedad.

Partiendo de la constatacion de que la lucha por la erradicacion de la
pobreza plantea cada vez mas retos nuevos, el documento dibuja los
principios y objetivos de la cooperacién europea y el modo de adecuar-
la de forma coherente a las necesidades de los paises socios.

En el Consenso Europeo sobre Desarrollo se da especial importancia al
tema de la calidad de la ayuda. En este documento, los lideres afirman
que la UE velara por el seguimiento de sus compromisos en favor de
la eficacia de la ayuda fijando, en particular, objetivos concretos para
2010. La implicacion nacional del pais socio, la coordinacién y la ar-
monizacién entre donantes — que debe empezar sobre el terreno —, el
alineamiento con los sistemas del pais receptor y la orientacién en fun-
cion de los resultados son los principios basicos a este respecto. Tam-
bién se afirma que para que los paises asociados puedan realizar una
planificacion eficaz, se utilizardn mecanismos de ayuda mas previsibles.

El capitulo V del Consenso Europeo sobre Desarrollo asume el com-
promiso de “Brindar mas ayuda de mejor calidad”, donde los Estados



miembros se proponen incrementar los recursos financieros; mejorar
las herramientas para garantizar la eficacia de la ayuda; y mejorar la
coordinacion y la complementariedad:

[32] La UE asumira un papel de liderazgo en el cumplimiento
de los compromisos de la Declaracion de Paris sobre mejora
de la eficacia en la prestacion de la ayuda, y en este sentido
ha asumido cuatro nuevos compromisos: facilitar toda la ayuda
dirigida al fortalecimiento de las capacidades a través de progra-
mas coordinados con un uso creciente de acuerdos entre varios
donantes; canalizar el 50 % de la ayuda de gobierno a gobierno
a través de los sistemas de cada pais, también mediante el au-
mento del porcentaje de nuestra ayuda facilitada por medio de
apoyo presupuestario o de planteamientos sectoriales; evitar la
creacion de nuevas unidades de gestion de proyectos; reducir
en un 50 % el nimero de misiones no coordinadas.

B) Cadigo de Conducta de la Unién Europea

Por medio de la Comunicaciéon de la Comisién al Consejo y al Par-
lamento Europeo del 28 de febrero de 2007, “Cdodigo de Conducta
de la UE relativo a la divisién del trabajo en el ambito de la politica
de desarrollo” [COM (2007) 72 final], la Comisién Europea propone
un codigo de conducta voluntario para una mejor distribucion de las
tareas entre los donantes de la UE en los paises en desarrollo, con
el fin de mejorar el resultado de la politica de cooperacion. El Cédigo
se basa en once principios destinados a reducir los tramites adminis-
trativos, canalizar los fondos donde sean mas necesarios, poner en
comdun la ayuda y distribuir las tareas para proporcionar mayor ayuda,
mas rapida y mas eficaz.

En el documento se definen los principios operativos de la comple-
mentariedad en materia de cooperacién al desarrollo, entendida como
la divisién, racionalizacién y optimizacién del trabajo entre varios acto-
res para hacer el mejor uso posible de los recursos humanos y econ6-
micos. Esto implica que cada agente concentre su cooperacion en los




ambitos en los que mas valor afadido puede aportar, en relaciéon con
lo que hacen los demas.

El Caodigo se basa en las buenas practicas adquiridas sobre el terreno
y en los principios de la Declaracion de Paris sobre la eficacia de la
Ayuda al Desarrollo, asi como en los objetivos complementarios y los
valores compartidos del Consenso Europeo sobre Desarrollo.

Las directrices generales que definen los principios de la comple-
mentariedad en la Ayuda al Desarrollo contenidas en el Cédigo de
Conducta son:

- Concentrar las actividades en un nimero limitado de secto-
res nacionales (sectores prioritarios): los donantes de la UE deberian
limitar sus intervenciones en un pais socio a los dos sectores en
los que presenten la mejor ventaja comparativa en opinién tanto del
Gobierno del pais socio como de los demas donantes; ademas de
dichos dos sectores, los donantes podran proporcionar ayuda presu-
puestaria y financiar programas relativos a la sociedad civil, la inves-
tigacion o la educacion;

- Reorganizar las demas actividades en el pais (sectores no
prioritarios): por lo que se refiere a los sectores no prioritarios, los
donantes deberian mantener su intervencion mediante acuerdos de
cooperacion o asociacion delegada, bien transformando los recursos
liberados en ayuda al presupuesto general, bien retirandose de for-
ma responsable;

- Fomentar que, en cada sector prioritario, se celebre un
acuerdo de donante principal, responsable de la coordinacién entre
todos los donantes del sector, con el fin de reducir los costes de
transaccion;

- Fomentar la celebracion de acuerdos de cooperacién o0 aso-
ciacion delegada, por los cuales un donante tiene la capacidad de
actuar en nombre de otros donantes en cuanto a la administracion de
fondos y el didlogo con el Gobierno socio sobre la politica que debe
aplicarse en el sector en cuestion;




- Garantizar el apoyo adecuado en los sectores estratégicos:
un donante de la UE, por lo menos, deberia participar activamente en

cada sector estratégico considerado pertinente para reducir la pobre-
za; ademas, el nimero de donantes activos deberia limitarse, como
maximo, a entre tres y cinco donantes por sector;

- Reproducir esta practica de division del trabajo a escala
regional, mediante la aplicacion, a nivel nacional, de los principios de
division del trabajo en el ambito de la colaboracién con los demas
organismos regionales asociados;

Designar un numero limitado de paises prioritarios para
cada donante, a través de un didlogo en la UE;

- Conceder financiacion adecuada a los paises descuidados
por la ayuda, que suelen ser paises fragiles cuya estabilizacion tiene
un efecto colateral positivo en la region;

- Analizar y ampliar los ambitos de competencia: los donantes
de la UE deberian profundizar las autoevaluaciones de sus ventajas
comparativas con el fin de especializarse en mayor medida;

- Seguir ahondando en otros aspectos de la complementarie-
dad, como la complementariedad vertical y entre formas e instrumen-
tos de ayuda;

- Profundizar las reformas de los sistemas de ayuda: los cam-
bios sugeridos por el codigo requieren reformas y cambios estructura-
les, y tendran consecuencias en términos de personal35.

Desde la perspectiva de los gobiernos locales, los criterios definidos
por el Cédigo de Conducta de la UE tienen repercusiones claras. Al
delimitar el ambito de trabajo (geografica y sectorialmente) de un
pais donante también perfilan un ambito preferente de actuacion
para los gobiernos locales, en el que los mismos dispongan de ven-
tajas comparativas: en este sentido, sectores como el fortalecimien-
to de las instituciones locales, la gestion de politicas municipales y
el apoyo a los procesos de gobernabilidad local y descentralizacidon
administrativa y politica se convierten en ambitos prioritarios de in-
tervencion para las entidades descentralizadas promotoras de co-
operacioén al desarrollo.

35http:/ /europa.eu/legislation_summaries/development/general_development_framework/r13003_es.htm




En el capitulo Il del presente Manual se analizardn con mas deteni-
miento las posibles modalidades de incorporacién y los efectos de
estas medidas en la AOD canalizada a través de las comunidades
auténomas y las entidades locales.

C) Impulso a la sectorializacion de la Cooperacion Descentra-
lizada: “Actores No Estatales y Autoridades Locales en Desarrollo”

Respondiendo a los principios y compromisos asumidos en el Cédi-
go de Conducta de la UE (ver epigrafe anterior), el Parlamento Euro-
peo llevé a cabo una amplia reflexiéon sobre el rol de la Cooperacion
Descentralizada, que desembocé en la estructuracion del programa
tematico de la Comisidon Europea “Actores No Estatales y Autoridades
Locales en Desarrollo”.

Este programa, presentado en el 2007, esta orientado a avanzar en la
especializacién y la definiciéon de las ventajas comparativas de cada
donante, como base para la complementariedad y la division del tra-
bajo, segun los principios de la eficacia de la ayuda. Especificamente,
el debate sobre la mejora de la calidad de la ayuda de los entes des-
centralizados se ha venido alimentando en varias etapas de reflexion,
y concretamente a través de los siguientes documentos:

a) “Autoridades Locales: agentes del desarrollo”. Comunica-
cion de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité
Econdémico vy Social Europeo y el Comité de las Regiones [COM (2008)
626; 8 de octubre de 2008). El objeto de la Comunicacién es, por una
parte, reconocer la importancia de la contribucién de las autoridades
locales a la politica de desarrollo de la Unién Europea (UE); y, por
otra, presentar los primeros elementos de una estrategia que permi-
ta la capitalizacion de la experiencia de los agentes locales en este
ambito, incrementando su participacion en el diseno e implementa-
cién de actividades de desarrollo de forma coordinada y estratégica.
Concretamente, la Comision Europea considera que las autoridades
locales aportan un valor anadido Unico a los procesos de desarrollo,
en particular, debido a:




- Su capacidad para movilizar a las partes interesadas y
conseguir que trabajen conjuntamente, asi como para sensibili-
zar a la opinién publica;

- Su conocimiento de las necesidades de las poblaciones
y su experiencia en sectores que favorecen la reduccion de la
pobreza (urbanizacion, agua y saneamiento, etc.);

- Su experiencia directa en el desarrollo territorial.

b) Carta europea de cooperacién en apoyo a la gobernanza de-
mocratica local y a la descentralizacién (Jornadas Europeas de Desa-
rrollo, noviembre 2008). La Carta pretende brindar orientaciones hacia
una cooperacion cada vez mas eficaz y en respuesta a la demanda. La
multiplicidad, cada vez mayor, de los agentes de cooperacion a nivel
local (organizaciones internacionales, Estados, autoridades locales y
territoriales, organizaciones de la sociedad civil, sector privado) vuelve
necesario mejorar la coherencia, complementariedad y eficacia de sus
apoyos. La elaboracion de la Carta constituye una contribuciéon a los
contenidos de la Declaracion de Paris, basandose en los principios
generales de coherencia, complementariedad y coordinaciéon compar-
tidos por los actores europeos del desarrollo. Especificamente, este
documento recoge los principios y modalidades para una mayor efica-
cia de la cooperacion en apoyo a la gobernanza local y a la descentra-
lizacién en los paises socios.

c¢) Declaracion Final del Didlogo Estructurado para una coope-
racién al desarrollo (Conferencia de Budapest, 17 a 19 de mayo de
2011). En consonancia con la Agenda de Eficacia de la Ayuda, es
un proceso inclusivo, que busca incorporar a todas las partes inte-
resadas de la Comisién Europea que participan en la cooperacion al
desarrollo (la CE, las delegaciones de la UE, el Parlamento europeo,
los Estados miembros, la Sociedad civil y las Autoridades locales y
Regionales europeas y de los paises asociados). Esta iniciativa tiene
como objetivo incrementar la eficacia de todas las partes interesadas:
a. Alcanzando un consenso sobre el papel que deben des-
empenar las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) y las
Autoridades Locales (AL),




b. Encontrando formas de mejorar la eficacia de las OSC y
AL implicadas en la cooperacion de la CE, y
c. Escrutando la forma de adaptar los programas de la CE.

2.3. INTEGRACION DE LA AGENDA DE EFICACIA DE LA AYUDA
EN LA COOPERACION GUBERNAMENTAL ESPANOLA

2.3.1. Introduccion al sistema de la AOD en Espana

La Administracion General del Estado (AGE) estructura sus politicas y
programas de cooperacion al desarrollo segun un modelo altamente
descentralizado. Este modelo, que encuentra su referente legal en la
Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo de julio de 1998, se
materializa a través del conjunto de los ministerios espanoles. Destaca,
entre todos ellos, el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion
(MAEC), en el que recae el liderazgo de la politica de Cooperacioén para
el Desarrollo a través de la Secretaria de Estado de Cooperacion Inter-
nacional (SECI), la Direccion General de Planificacion y Evaluacion de Po-
liticas de Desarrollo (DGPOLDE) y la Agencia Espanola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AECID), principal 6rgano ejecutivo de la
cooperacion de la AGE. La cooperacion de la AGE se ha dotado de un
Plan Director para definir los principales lineamientos de su politica y de
varios 6rganos y espacios de coordinacion — Comision Interministerial
de Cooperacion Internacional, Comision Interterritorial de Cooperacion
al Desarrollo y la Conferencia Sectorial de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo — y de un érgano de participacion: el Consejo de
Cooperacion. A este modelo de articulacion, se suman los sistemas de
cooperacion al desarrollo de las varias entidades descentralizadas de la
administracion local del estado, es decir, las Comunidades Auténomas,
provincias, ayuntamientos, cabildos, concejos insulares, etc.

Dados estos antecedentes, antes de comenzar a analizar las fases
y las modalidades de incorporacion de la Agenda de Eficacia de la
Ayuda en todos los niveles de la Cooperacion Espanola, es necesaria
una aclaracién. Al hablar del conjunto de la AOD espanola se esta
haciendo referencia tanto a la AOD gestionada por la administracién



general del Estado (AGE), como a la AOD canalizada por las entidades
descentralizadas, a través de cualquiera de las modalidades estableci-
das por los departamentos competentes (fondos regionales, agencias
de cooperacién, consejerias, etc.).

No obstante, en este capitulo se abordara la tematica exclusivamente
desde la perspectiva de la ayuda gestionada por la AGE, ya que la
aplicacion de los criterios de la Agenda de Eficacia de la Ayuda a la
cooperacion al desarrollo promovida por los niveles descentralizados
de la administracion del estado sera objeto de un analisis mas profun-
dizado en el capitulo IIl.

2.3.2. El enfoque espanol de los principios de Eficacia de la Ayuda

En el marco del debate internacional sobre la eficacia de la ayuda, Espa-
na ha desempenado un papel fundamental en el impulso de enfoques
y visiones especificas. Por esta razdn, antes de proceder al estudio de
como el ultimo Plan Director de la Cooperacion Espanola ha integra-
do los principios de Eficacia de la Ayuda, merece la pena analizar en
grandes rasgos las peculiaridades del enfoque espanol en relacion a
algunos aspectos especificos de los principios de eficacia de la ayuda.

- Principio de apropiacion: un concepto inclusivo

La Cooperaciéon Espanola entiende el principio de apropiacién como
“apropiacion democratica y local”, es decir, como concepto inclusivo,
de base amplia, que incorpora a la ciudadania, comunidades, niveles
y autoridades locales, sociedad civil, centros de investigacion, sector
privado y parlamentos de los paises socios.

En este sentido, por iniciativa de Espana y otros actores, en el seno
del Programa de Accion de Accra se ha hecho énfasis en la impor-
tancia de la participacion “bottom-up”, de abajo arriba, tanto para la
definicion de las prioridades y estrategias de desarrollo como para
la apropiacion de los resultados, la transparencia, la responsabilidad
mutua y la rendicion de cuentas (accountability).



* Principio de armonizacion: el doble reto espaiiol

Como se ha explicado en el capitulo anterior, este principio tiene el
propdsito de orientar las acciones de los donantes para evitar la du-
plicacion de esfuerzos y la fragmentacion de las intervenciones, y a la
vez promover la optimizacién racional del uso de recursos humanos
y materiales en los programas de desarrollo. La aplicacion de este
principio implica, entre otros aspectos, la homogeneizacién de proce-
dimientos, el acuerdo sobre disposiciones comunes y — segun instruye
también el Cédigo de Conducta de la Unién Europea — la concentracion
geografica y sectorial.

El modelo altamente descentralizado de la Cooperacion Espanola di-
buja un reto muy peculiar para la aplicacién del principio de armoni-
zacion en Espana. La tabla a continuacion®® presenta un cuadro sin-
tético pero completo de la complejidad del sistema de la AOD en el
territorio espanol.

El marco institucional de la Cooperacion Espaiiola

AMBITO ESTATAL

Ministerios |Ley Estatal de|[ DGPOLDE | Plan Director |Comision In-|Consejo de
Cooperacion |AECID Marcos de |terministerial |Cooperacion
Asociacion |Comision In-
(Estrategias |terterritorial
geograficas y [Conferencia
sectoriales*) [Sectorial

* Las estrategias geograficas y sectoriales estan siendo sustituidas por los Marcos de Asociacion Pais (MAP)
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AMBITO AUTONOMICO

Com. Leyes Agencias Planes Dir.  |Comisiones de|Consejo de
Auténomas |autond- |Cooperacion |Estrategias |Cooperacion |Cooperacion
y ciudades |micas de|Consejerias|geograficas y
auténomas |coopera- [de sectoriales
cién Cooperacion
Viceconseje-
rias de
Cooperacion
AMBITO LOCAL
Diputaciones Servicios de |Planes gene- |Fondos de Consejo de
Cabildos cooperacion |rales cooperacion |Cooperacion
Concejos Concejalias |Estrategias |Federacion
insulares de geograficas |Espanola de
Municipios cooperacion |Estrategias | Municipios
sectoriales |y Provincias
(FEMP)
Federaciones
autondémicas
de municipios
y provincias

Dada la complejidad del escenario institucional, se puede decir que la
Cooperacion Espanola tendra que enfrentar un doble esfuerzo en vista
de la aplicacién del principio de armonizacion:

+_A nivel interno: se refiere al esfuerzo de armonizacion entre el
conjunto de actores de la Cooperacion Espanola (organismos centrales
y entidades descentralizadas). La existencia de esta multiplicidad de
actores espanoles vinculados con la cooperacion al desarrollo pone de
relieve que diversos marcos instrumentales y de gestion han de sincro-
nizar sus ciclos de planificacion entre si (ademas de con los paises so-
cios y otros donantes), es decir, buscar la coherencia de politicas entre
las administraciones publicas y actores de cooperacién en el seno de




la AGE y del propio MAEC. En el caso de la relacién entre los actores en
general y en particular entre las administraciones publicas central, auto-
némica y local espanolas, un tema relevante es el de la coordinacion, la
especializacion y la division del trabajo (véase figura a continuacién37).

|Comisi6n Delegada |4—> MAEC - SECI 4—>|Conferencia Sectorial|
v l v l

| Comision — Consejo |, .| Comision |
Interministerial de Cooperacion| . .- | Interterritorial
L>|Comité Ejecutivo| |—> CSDPDPACI | <o -[Comision Permanente|
Grupos de Grupos de Grupos de
trabajo propios trabajo propios trabajo propios
1

Grupos de trabajo propios | ¢

I
L4

Es evidente que el gran ndmero, la diferente naturaleza y los intereses
peculiares de los distintos actores representan, de cara a la aplicacion
del principio de armonizacién, un reto que requiere una importante
inversion de recursos, capacidades de negociacion politica y buena
voluntad institucional.

- A nivel externo: se refiere el esfuerzo de armonizacion que
la Cooperacion Espariola tendra que asumir conjuntamente con toda
la comunidad internacional, en pro de la busqueda de la simplificacion
y homogeneizacion de procedimientos entre entidades donantes, go-
biernos socios, instituciones privadas de desarrollo, etc.

2.3.3. La Agenda de Eficacia de la Ayuda en el Il Plan Director de la
Cooperacion Espanola 2009-2012

Antes de entrar en el analisis de como se han insertado los principios
de Eficacia de la Ayuda en el Ill Plan Director de la Cooperacion Es-
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panola, haremos un breve repaso de su integracion en los anteriores
Planes Directores.

Para empezar, en el | Plan Director de la Cooperacién Espanola 2001-
2004 se mencionan criterios y principios relacionados con la Eficacia
de la Ayuda, como los referidos a la concentracion sectorial y geogra-
fica de las intervenciones.

Mas tarde, en el Il Plan Director 2005-2008, se propone integrar los
compromisos acordados en el marco de la Agenda Internacional de
Eficacia de la Ayuda. En el periodo en que estuvo vigente el Il PD, se
disenaron metodologias para la elaboracién de documentos estraté-
gicos geograficos y sectoriales, en los que se incorporaron los com-
promisos de armonizacion, alineamiento, apropiaciéon y mutua respon-
sabilidad como principios de actuacion de la Cooperacién Espanola
en los paises socios. En este sentido, se elaboraron los Documentos
de Estrategia Pais (DEP) y los Planes de Actuacion Especial (PAE),
que determinaban la estrategia del conjunto de los actores de la Co-
operacion Espanola al Desarrollo en un pais determinado, definido
como Pais Preferente o Pais de Atencién Especial. Estos documentos
tenian el propésito de:

- Orientar todas las acciones a realizar en el periodo de refe-
rencia por los diferentes actores de la Cooperacion Espanola en dicho
pais, para conseguir un mayor impacto en su implementacion, y

- Evitar la tradicional dispersion, fragmentacion y desconexion
de las actuaciones, aportando criterios estratégicos bien definidos
y restrictivos para la concentracion geografica y sectorial, y para la
coordinacion.

Especificamente en lo que atafe a la mejora de la coordinacion, en el
Il PD aparecen una serie de medidas en torno a los érganos de consul-
ta y coordinacion. Estas medidas desembocaron en la conformacion
de las comisiones de coordinacién interministeriales e interterritoria-
les que agrupaban, respectivamente, a las Administraciones General
del Estado, Autonémicas y Locales.




El Il Plan Director 2009-2012, citando textualmente, “sera, por en-
cima de todo lo demas, el Plan Director de la calidad y eficacia de la
Cooperacion Espanola, pero con el fin dltimo de ser realmente eficaces
en el desarrollo, cuya Unica prueba es el cambio real en las vidas de
las personas. Una apuesta que supondra la plena adaptacion de la
Cooperacion Espanola a los requerimientos de la Declaracién de Paris,
la Agenda para la Accién de Accra y el Codigo de Conducta de la UE,
hasta lograr en 2012 un elevado grado de cumplimiento de los com-
promisos adquiridos”38. En otras palabras, con el lll PD se pretende
generar un cambio de cultura, al ponerse como meta la transformacion
del sistema espanol de cooperacién en un sistema que gestiona para
resultados de desarrollo (GpRD). En su diseno, el Ill PD plantea la con-
secucion de resultados de desarrollo como uno de sus ejes principales
y transversales, reflejandose tanto en la definicion de los ambitos es-
tratégicos como en el tratamiento de las prioridades sectoriales.

En definitiva, el lll Plan Director de la Cooperacion Espanola 2009-
2012 tiene entre sus objetivos el de trasladar a la practica la Agenda
de Eficacia de la Ayuda, para contribuir concretamente y tangiblemente
a una reduccién sustancial y sostenible de la pobreza. A tal fin, el PD
detalla los resultados esperados para cada uno de los principios de
Eficacia de la Ayuda. A la vez, el documento analiza y propone medidas
concretas sobre las necesidades de una reforma institucional profun-
da de la Cooperacion Espanola, para favorecer la incorporacion de
dichos principios en su sistema.

A continuacion se mencionaran, a titulo de ejemplo, algunas medidas
previstas por el lll PD o nacidas a raiz de la entrada en vigencia del
Plan, para hacer efectiva la Agenda de Eficacia de la Ayuda:

- En el Il PD se identifican siete ambitos estratégicos esencia-
les, para cada uno de los cuales se acompana un marco de resultados
con objetivos y medidas concretas. Uno de estos ambitos estratégicos,
“la asociacion en el terreno como elemento clave para una ayuda efi-
caz y de calidad”, tiene por objetivo optimizar la eficacia y la calidad
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de la AOD espanola hacia resultados de desarrollo en los paises de
actuacion. En este sentido, el Plan apuesta por renovar los acuerdos
con los paises socios mediante un nuevo instrumento, los Marcos de
Asociacion Pais (MAP), que estan paulatinamente sustituyendo los Do-
cumentos de Estrategia Pais o Planes de Actuacion Especial (DEP/PAE)
elaborados durante el ciclo 2005-2008 por impulso del Il Plan Director.
A través de los MAP se pretende contribuir al esfuerzo de concentra-
cién geografica y sectorial, y sobre todo enfatizar la apropiacion y el
alineamiento alrededor de los diagndsticos compartidos con el socio
y otros donantes, y sobre la propia estrategia de desarrollo o Poverty
Reduction Strategy Paper (PRSP).

- Tras la aprobacién del lll Plan Director, se crearon: la Co-
misién Delegada de Cooperacion (6rgano colegiado del gobier-
no encargado de examinar las cuestiones que tengan relacion
con varios de los departamentos ministeriales); la Conferencia
Sectorial de Cooperacidn Internacional (6rgano de coordinacién
que agrupa administraciones general, autondémica y local, y que
actua sobre un sector concreto de actividad publica); y otras co-
misiones y grupos de trabajo con la intenciéon de mejorar la coor-
dinacion y complementariedad entre administraciones publicas,
dar impulso a la coherencia de politicas y elevar el debate de la
politica de cooperacion.

El surgimiento de elementos de Eficacia de la Ayuda
también coincide con el inicio de modificaciones realizadas a
instrumentos de financiacion tradicionales de la Cooperacion
Espanola, y también con la creacion de “nuevos instrumentos”,
tales como el Enfoque Sectorial, el Apoyo Presupuestario y los
Fondos Globales.

- Los MAP de la Cooperacion Espanola son instrumentos
destinados a recoger la prevision de los recursos a destinar
al pais socio en un periodo que abarca entre 3 y 5 anos. Los
Marcos tienen que incluir el total de la ayuda bilateral, los des-
embolsos de los fondos canalizados a través de Organismos



Multilaterales de Desarrollo (OMUDES) que se puedan desagre-
gar geografica y/o sectorialmente, y aportaciones a la UE o al
capital de las Instituciones Financieras. Con esta herramienta
se pretende mejorar la predictibilidad de los fondos de coopera-
cién para los paises socios.

- En la misma linea, en otro ambito estratégico del Il Plan
Director se hace mencidn al multilateralismo, “para lo cual se ha
iniciado la preparacion de los Marcos de Asociacion Estratégica
con los OMUDES. Estos tienen el fin de canalizar las contribu-
ciones a los principales organismos multilaterales de desarro-
llo. Actualmente, ya se han firmado Acuerdos Estratégicos con
PNUD, UNICEF y UNIFEM y esta en proceso de elaboracion el
Acuerdo con UNFPA, FIDA y ACNUR">°.

Por dltimo, se debe de mencionar como uno de los mecanismos mas
importantes para hacer efectiva la Agenda de Eficacia de la Ayuda
la creacion del Grupo de Trabajo de Eficacia y Calidad de la Ayuda
(GTEC), establecido por iniciativa conjunta de la DGPOLDE y AECID en
abril de 2008, y que fue formalizado mediante Resolucion del Director
de AECID en febrero de 2009..El GTEC se cred con el propésito de
poner en marcha acciones relacionadas con la mejora de la eficacia
y la calidad de la ayuda y, en especial, de aquellas que requieran la
coordinacion y la complementariedad de conocimientos de las dife-
rentes unidades representadas en él. Desde su creacion, el GTEC
ha desarrollando una diversidad de actividades, entre las cuales se
pueden senalar las siguientes: a) Diagndsticos y analisis de temas de
eficacia y calidad, b) Notas de orientacién y herramientas en torno a
la Eficacia en la Cooperacion Espanola y c¢) Difusion de la agenda de
eficacia (incluyendo la participacion en la creacion de la pagina web
www.ayudaeficaz.es y la realizacion de jornadas y seminarios informa-
tivos sobre temas de eficacia).
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De especial relevancia es que el GTEC aprobé en julio de 2011 el Plan
de Mejora de la Eficacia y la Calidad de la Ayuda (Plan MECA), una
hoja de ruta de medio plazo para avanzar en la Agenda de Eficacia en
AECID. Con este Plan se persiguen los siguientes resultados:

Al

- Integrar principios de eficacia y calidad en sus principales procesos.
-Operar en base a un modelo de gestion orientada a resultados de

desarrollo.

-Poner en marcha actuaciones en coordinacion con otros donantes

internacionales.

- Concentrar geograficamente la AOD bilateral gestionada por la AECID

segun el mandato del Plan Director vigente de la Cooperacion Espanola.

- Concentrar su actuacion en un nimero menor de sectores por pais socio.
- Contar con programas menos fragmentados.
-Incorporar la funcidén de evaluacion en el ciclo de gestion de las inter

venciones.

- Integrar lecciones aprendidas en la mejora de sus procesos y en la

toma de decisiones.

-Contar con las capacidades necesarias para la aplicacion y difusion

de los principios de eficacia

margen de los avances en la incorporacion de la Agenda de Eficacia

de la Ayuda en los documentos y herramientas de la Cooperacion Es-
panola, también se han detectado algunas restricciones o dificultades,
que se enumeran resumidamente en el cuadro a continuacion®.

DIFICULTADES PARA LA IMPLEMENTACION DE LA AGENDA DE
EFICACIA DE LA AYUDA EN LA COOPERACION ESPANOLA

La realidad del sistema de la Cooperacion Espanola no dispone
aun de todas las capacidades e incentivos como para llevar
plenamente a la practica la Agenda de Eficacia de la Ayuda.
Un elemento limitante es representado por los mismos actores,
que observan los compromisos asumidos como dificilmente
abarcables para el conjunto de la Cooperacion Espanola en las
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condiciones actuales. En este sentido, es un punto de atencién
que puede revertirse en el momento en el que la Agenda de Efi-
cacia se contemple como aliciente para la mejora del sistema
espanol de cooperacion.

Dificultades en el Il Plan Director

- Enfasis en el incremento de AOD frente al desarrollo de
un sistema integrado para orientar la gestion hacia la consecu-
cion de resultados de desarrollo.

- Prioridad en los principios de armonizacion, apropiacion
y alineamiento; y menor relevancia a los principios de GpRD y
rendicion mutua de cuentas.

- Bajo nivel del seguimiento y evaluacion de las principa-
les herramientas que incorporaban elementos de eficacia (del
propio Plan Director y los DEP/PAE), poca capacidad de retroali-
mentacion efectiva en tiempo y forma.

Dificultades en el lll Plan Director

- Bajo nivel de pautas para la difusién y apropiacién de
todo el sistema de la Cooperacion Espanola, y de mecanismos
para una mejor gestion del conocimiento, retroalimentacion e
incentivos en relacion a la Agenda de Eficacia.

- No se ha aprobado en el plazo previsto el Plan de Accién
para la Eficacia de la Ayuda (PAEA), ni se han difundido indica-
ciones generales para su cumplimiento.

- Planificacion estratégica:

- Los Marcos de Asociacion con los paises socios
parten con limitaciones al no producirse la continuidad y retroa-
limentacion con procesos anteriores de planificacion.

- Las Estrategias sectoriales no terminan de articu-
larse con la planificaciéon geografica.

- Existen limitaciones en la puesta en marcha y
toma de decisiones en relacion a las principales herramientas
para hacer operativos la Declaracion de Paris y el Plan de Accion
de Accra.



2.3.4. El Plan de Accidén para la Eficacia de la Ayuda (PAEA)

Entre los compromisos internacionales suscritos por Espana, cabe
destacar la obligacion de dotarse de un Plan de Accién para la Eficacia
de la Ayuda (PAEA), suscrita y asumida ante la Unién Europea en el
marco de la Comunicacion de la Comision Europea COM(2006)87 del
02.03.2006 “Ayuda de la UE: realizar mas, mejor y mas rapido”.

Es éste el marco por el que el lll PD de la Cooperacion espanola 2009-
2012 ratifica el compromiso de adoptar un Plan de Accion de Eficacia
de la Ayuda que, sobre la base de un marco de resultados, constituya
la hoja de ruta para alcanzar los objetivos definidos, indicando los re-
cursos y medios necesarios.

A la fecha de la elaboracién del presente estudio, s6lo existe una
version en borrador del PAEA, de la que el Consejo de Ministros ha
“tomado conocimiento” oficialmente el 8 de marzo de 2011 en oca-
sion de la aprobacion del Plan Anual de Cooperacion Internacional
(PACI) 2011. No obstante, el documento ain no ha sido ratificado
oficialmente para su puesta en marcha, y por consiguiente no ha sido
publicado en los medios oficiales**.

En linea de principio, el Plan de Accion para la Eficacia de la Ayuda
plantearia poner en marcha los grandes lineamientos descritos en
el Plan Director, conforme a los principios y compromisos adquiridos
internacionalmente por Espana en relacion a la eficacia de la ayuda.
En este sentido, por medio del PAEA se deberia, tal y como indica el lll
Plan Director: “(i) mejorar la concentracioén sectorial de la Cooperacion
Espanola, (ii) emplear marcos de desembolso plurianuales, (iii) avanzar
en la identificacion y uso de la ayuda programatica, (iv) utilizar como
primera opcion 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 condicio-
nalidades politicas y econdmicas, y (viii) explorar esquemas de coope-
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racion que permitan una eficaz division del trabajo”42.

Es evidente que el Plan de Accién de Eficacia de la Ayuda, tal y como
estd siendo elaborado, tiene como documento de referencia el Plan
Director de la Cooperacion Espanola 2009-2012 y su marco de resul-
tados del ambito estratégico de eficacia de la ayuda. Por ello, para
cumplir con los principios de eficacia y los compromisos contraidos in-
ternacionalmente, el borrador del PAEA recoge una serie de medidas,
que se basan en el propio Plan Director, tales como:

- Marcos de Asociacion de la Cooperacion Espanola con paises socios

- Programacion operativa anual de la AECID

- AOD desligada

- AOD canalizada a través de sistemas publicos nacionales

- Operaciones no condicionadas

- Acuerdos de Asociacion Estratégica con OMUDES

- Capacidades y mecanismos de seguimiento y evaluacion

- Delegacion de autoridad y competencias sede/terreno

- Sistemas de informacion y gestion AOD

Si bien el proceso de elaboracion del PAEA parece haberse provisio-
nalmente estancado, merece la pena hacer un llamado. En la actual
coyuntura internacional, azotada por las consecuencias de la grave cri-
sis financiera que obliga a tomar medidas drasticas para hacer frente
a los serios problemas sociales, resulta ain mas importante reafirmar
los compromisos asumidos en el marco de los acuerdos internaciona-
les para mejorar la eficacia de la ayuda a través de medidas concretas
y tangibles como el PAEA. De esta manera, ante la previsible reduccion
a futuro de la AOD destinada a la cooperacion al desarrollo, se podra
garantizar que no haya repercusiones en el compromiso de la lucha
contra la pobreza, reconocida como causa y efecto de la negacion de
los derechos fundamentales de las personas.

Asimismo, aprovechando que el debate en torno al PAEA aun no se ha
cerrado, cabe puntualizar una reflexién que habria que tomar en cuen-
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ta a la hora de la validacién del documento. Si por un lado es cierto
que el PAEA pretende desarrollar los mecanismos necesarios para la
aplicacion de los principios de eficacia de la ayuda para la Coopera-
cién Espanola en su conjunto, por otro es evidente que no es posible
introducir cambios sustanciales en las instituciones centrales sin
tomar en cuenta las necesidades de cambio en las entidades perifé-
ricas. En otras palabras, dada la peculiaridad del sistema espanol de
cooperacion al desarrollo, es imposible pensar en un Plan de Accion
para la Eficacia de la Ayuda que no considere las especificidades y
exigencias de los niveles locales de la administracion publica, con el
objetivo de garantizar la aplicabilidad de las medidas del Plan en la
Cooperacion Descentralizada.

2.4. INTEGRACION DE LA AGENDA DE EFICACIA DE LA AYUDA
EN LA COOPERACION NO GUBERNAMENTAL ESPANOLA

En este epigrafe se pretende analizar en grandes rasgos como las
entidades no gubernamentales espanolas estan contribuyendo a la
implementacion de la Agenda de Eficacia de la Ayuda en el marco de
sus intervenciones. Especificamente, se ilustrara como las Organi-
zaciones No Gubernamentales para el Desarrollo (ONGDs) y las uni-
versidades han asumido e integrado los principios de eficacia de la
ayuda en sus actividades.

2.4.1. Las ONGDs y la Agenda de Eficacia de la Ayuda

Las Organizaciones No Gubernamentales para el Desarrollo (ONGD)
desempenan un papel fundamental en el ambito de la politica espa-
nola de Cooperacidon para el Desarrollo. Existen varias plataformas de
representacion de ONGD que han asumido compromisos especificos
y persiguen objetivos concretos al respecto de la eficacia de la ayuda.
La mas representativa y de ambito general es la Coordinadora de ONG
para el Desarrollo de Espana (CONGDE), compuesta por ONGD y Coor-
dinadoras de ONGD de ambito autonémico.







Ante todo, debe senalarse que la CONGDE promovié en diciembre de
2007 la firma del Pacto de Estado Contra la Pobreza por parte de
todos los partidos politicos espanoles con representacion parlamen-
taria. Tal y como ha afirmado José Maria Medina, presidente de la
Coordinadora, “el Pacto responde a la demanda social de una mayor
implicacion de Espana para acabar con la situacion de pobreza en la
que vive la inmensa mayoria de la poblacion del planeta”.

En el Pacto hay claras y explicitas referencias a la Agenda de Eficacia
de la Ayuda y a la necesidad de incorporar los criterios de eficacia en
el sistema de la Cooperacion Espanola en su conjunto. Entre los com-
promisos politicos del Pacto, merece destacar:
A. Orientaciones Politicas
La politica de Espana en el ambito de la cooperacién debe tener
una orientacion clara dirigida a:
a) Alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y la
erradicacion de la pobreza.
b) Garantizar de manera eficaz el impacto de la Ayuda Oficial al
Desarrollo.
¢) Cumplir los compromisos internacionales adquiridos sobre
armonizacion y alineamiento de la ayuda en linea con los prin-
cipios de la Declaracién de Paris asi como los principios del
Consenso Europeo de Desarrollo.
d) Apostar por la democracia como condicion indispensable
para el desarrollo, planteando como objetivo la promocién de
la calidad de la misma y el ejercicio y respeto de los derechos
humanos, con especial atencion al fortalecimiento del Estado
de Derecho, la buena gestion de los asuntos publicos y la pro-
mocién de la democracia representativa y participativa y del plu-
ralismo politico.
[...]
f) Convertir la politica de cooperacion en una politica de Estado,
no condicionada por intereses comerciales, politicos ni econé-
micos del gobierno.
[...]

h) Reformar en profundidad el sistema institucional de coope-







racion al desarrollo y avanzar en materia de coordinacién y co-
herencia de politicas, teniendo como objetivo la consecucion de
los ODM.

i) Reforzar el liderazgo de la Comision de Cooperacién del Con-
greso, del Consejo de Cooperacion y de la Comision Interterri-
torial como ambitos de negociacion y consenso de la politica
de cooperacion espanola, poniendo una especial atencion a la
necesidad de coordinacion entre las administraciones estatal,
autondémica y local, en la que debe jugar un importante papel la
Comision Interterritorial.

[...]

n) Mantener una politica de transparencia informativa dirigida a
la poblacién espanola a través de las instituciones involucradas
en la cooperacion al desarrollo y del Congreso, para que se
conozca con detalle la ayuda oficial al desarrollo destinada por
Espana y su impacto.

o) Canalizar los fondos hacia quienes mas los necesitan: las
poblaciones empobrecidas, dando prioridad a las necesidades
sociales basicas, la educacién, la salud, la salud sexual y re-
productiva, el acceso al agua potable y saneamiento bdsico,
y aquellos programas cuyo unico interés y objetivo directo sea
erradicar la pobreza, incluyendo la perspectiva de género como
aspecto capital en el desarrollo de las comunidades®>.

En el ambito de las ONGD, ademas de su participacion en el Foro de
Accra, en el ano 2009 se produce un hito importante al centrar el Il
Encuentro de ONGD, organizado por la CONGDE, en torno a dos temas
principales, siendo uno de ellos la Agenda Internacional sobre Eficacia
de la Ayuda. En ese Il Encuentro se propuso un enfoque alternativo a
los principios de la Declaracién de Paris, donde se plasman los retos y
medidas para la implementacion de los principios de Paris desde una
perspectiva distinta y complementaria. Los aspectos mas relevantes
se resumen en el cuadro a continuacién®”.

a3 Pacto de Estado contra la Pobreza. CONGDE, Diciembre 2007

2° Encuentro de las ONG de Desarrollo. Transformacion y retos del sector en una sociedad en cambio.

CONGDE, Septiembre 2009






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 si-
guientes motivos:

- Entienden que la eficacia de la ayuda no se puede conse-
guir s6lo 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 participa-
cion de la sociedad civil y, en ese sentido, las ONGD tienen que
repensar su papel.

+Aunque la agenda se ha promovido desde las instancias
gubernamentales, las ONGD también tienen que reflexionar so-
bre co6mo cumplir mejor su mision.

Las ONGD abordan asi una reflexion en torno a los cinco princi-
pios de la Declaracion de Paris y proponen un enfoque alterna-
tivo basado en:

- Una apropiacién democratica

- Una armonizacion que incluya a todos los actores

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

- Una gestion para resultados de desarrollo (GpRD) que es-
tablezca claramente que los resultados de desarrollo tienen que
ser para los mas desfavorecidos

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

Sintesis de valoraciones

+En el Codigo de Conducta de las ONGD estan presentes
los principios de apropiacion, alineamiento y armonizacion.

-Las ONGD aportan valor agregado en el apoyo a las capa-
cidades de los socios locales.

- El trabajo en red produce iniciativas de incidencia politica,







movilizacion social y educacion para el desarrollo (experiencias
exitosas como la firma del Pacto de Estado contra la pobreza,
Campana Pobreza Cero, etc.).

-La alta dependencia de la financiacion 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 armonizacion (aun con avances en
relacion a redes, ya senalados).

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

En el seno del Grupo de Reflexion sobre la Eficacia de la Ayuda, con-
formado por las Organizaciones de la Sociedad Civil espanolas en el
seno de la CONGDE, se ha generado un debate interesante al respec-
to de la efectividad de la ayuda, donde las organizaciones de la socie-
dad civil, mas alla de la visidon puramente econdmica de la Eficacia de
la Ayuda, han querido hacer énfasis en el desarrollo como un proceso
integral, en el que también intervienen factores como la deuda exter-
na, las relaciones comerciales o los paraisos fiscales. Este concepto
mas amplio fue denominado “Eficacia del Desarrollo”*® e implica una
serie de principios, tales como:

+ A la hora de medir el nivel de desarrollo, debemos observar
ante todo el avance en derechos humanos, respeto por el medioam-
biente y la igualdad de género.

- Las propuestas de desarrollo que se lleven a cabo deben
realizarse mano a mano con las organizaciones de la sociedad civil y
con los gobiernos locales, para garantizar que respondan a las necesi-
dades de la poblacion.

- Las iniciativas de desarrollo deben ser lideradas por los pai-
ses empobrecidos, y los paises donantes deben coordinarse entre
ellos para no duplicar actuaciones.

45 Coordinadora de ONG para el Desarrollo — Espana (www.congde.org)




- Los paises donantes deben utilizar los sistemas propios del pais
socio para gestionar e implementar los programas de ayuda para, de
esta forma, fortalecer las estructuras locales.

- Las contrataciones a la hora de construir infraestructuras
0 comprar provisiones deben realizarse, siempre que sea posible, en
el pais receptor, de forma que se fortalezca el mercado interno y se
genere empleo.

- Los paises donantes no deben poner condiciones a la hora
de otorgar la Ayuda al Desarrollo, sobre todo si éstas responden a sus
propios intereses comerciales y econdmicos y no al fomento de los
Derechos Humanos.

- El sistema internacional de ayuda debe ser mas democrati-
co; las instituciones con plena representacion deberian tener mayor
peso y capacidad de decision.

Finalmente, cabe desatacar que miembros de ONGD espanolas y repre-
sentantes de la CONGDE han participado activamente en el IV Foro de
Alto Nivel celebrado en Busan (2011) sobre la Eficacia de la Ayuda Inter-
nacional al Desarrollo. Eso demuestra que es cada vez mas alto el nivel
de compromiso de las ONGDs espanolas hacia la Eficacia de la Ayuda.

Coherentemente con los argumentos expresados en las declaracio-
nes de principios de la Coordinadora, en estos ultimos anos muchas
ONGD espanolas han creado herramientas programaticas (generales,
geograficas o sectoriales) y de gestion, que buscan promover un cam-
bio de cultura en su interior en materia de planificacion, seguimiento y
evaluacion, con el objetivo de responder mas eficazmente a los princi-
pios de la Agenda de Eficacia de la Ayuda.

2.4.2. Las universidades espanolas y la Agenda de Eficacia de la Ayuda
La reflexion puesta en marcha por la AEA se ha cruzado con la re-

flexién propia iniciada en las universidades espanolas en torno a su
papel en el ambito del Desarrollo y de la Cooperaci6n46. En particular,

6 Eficacia y calidad de la Cooperacion para el Desarrollo en el ambito universitario: El caso espanol.
La Eficacia de la Ayuda y las Organizaciones de la Sociedad Civil: Una mirada al caso latinoamericano.
Fundacién Carolina. Series Avances de Investigacion n°55. Mayo 2011



la reflexion entre algunos miembros de las universidades apunta
a un cambio en el paradigma universitario en el ambito del desa-
rrollo. En este cambio las universidades pueden convertirse en
actores que trabajen en red con otros, en un marco de especiali-
zacioén y colaboracién, acorde con los principios establecidos en la
Agenda de Eficacia de la Ayuda.

En este sentido, las universidades espanolas estan realizando es-
fuerzos para la integracion de medidas dirigidas a mejorar la eficacia
de sus intervenciones en el sector de la cooperacion universitaria al
desarrollo. En esta linea, se cred el CEURI (Comité Espanol Universi-
tario de Relaciones Internacionales), orientado a compartir experien-
cias y mejorar la coordinacion en el ambito de las actividades inter-
nacionales de las universidades, y mas tarde la CRUE (Conferencia
de Rectores de las Universidades Espanolas), que integré al CEURI
como una de sus Comisiones Sectoriales. En el ambito de CEURI,
uno de los grupos de trabajo se orient6é a la Cooperacion al Desarro-
llo, promoviendo el debate y la aprobacion de la ESCUDE (Estrategia
de Cooperaciéon Universitaria al Desarrollo) en septiembre de 2000.
Dicho grupo de trabajo se amplié y transformé en 2005 en Comision
de Cooperacién al Desarrollo (CCD).

La ESCUDE apunta como metas a la mejora de las condiciones de vida
y trabajo de los paises menos desarrollados, y al desarrollo de habitos
de consumo, comercio y produccion justos y responsables, desde una
perspectiva sostenible del desarrollo, buscando la coordinacién de ac-
tuaciones entre agentes de la cooperacion al desarrollo, y tratando de
poner en pie un programa propio de cooperacién al desarrollo de las
universidades espanolas.

La reconfiguracion del sistema de ayuda impulsado por la AEA, en el
contexto de un generalizado incremento en la actividad internacional
de las universidades, ha impulsado otro avance en la definicién de la
identidad de la Cooperacién Universitaria al Desarrollo (CUD), esta vez
sobre la base de un nuevo documento: el “Cédigo de Conducta de las
Universidades en materia de Cooperacién para el Desarrollo”, aproba-




do por CEURI en 2006, y ratificado en su literalidad por los 6rganos
responsables del gobierno de universidades espanolas.

Cabe resaltar que este proceso ha sido recogido posteriormente en
el Plan Director de la Cooperacion Espanola 2009-2012, en el que se
definen las siguientes lineas de accién para la CUD:

- Fortalecimiento de los sistemas universitarios de los paises
SOCios.

- Investigacion sobre los procesos de desarrollo y cooperacion.

-Formacion en los ambitos de la cooperacion y el desarrollo.

+Educacion para el desarrollo: formacion, investigacion y sen
sibilizacién, en especial de los estudiantes y la comunidad
universitaria en general, incluyendo el fomento del volun-
tariado en cooperacion.

- Transferencia de tecnologia adaptada a las condiciones loca-
les e investigacion aplicada a problemas criticos para el
desarrollo.

Dentro de la CUD, una de las iniciativas mas interesantes y que a su
vez mejor responde a los compromisos de la Agenda de la Eficacia
de la Ayuda es el “Observatorio de la Cooperaciéon Universitaria para
el Desarrollo (OCUD)”, creado en el marco de la Comisién de Coope-
racion para el Desarrollo de la CEURI. EI OCUD fue construido a lo
largo de 2008, teniendo entre sus objetivos principales la transpa-
rencia, visibilidad, difusién y diseminacion de actividades, rendicion
de cuentas, publicidad, identificaciéon de socios, areas de actividad y
recursos, asi como de iniciativas innovadoras y buenas practicas, me-
jora estratégica, creacion de redes, establecimiento de asociaciones
(partenariados), investigacion y evaluacion de la calidad de las acti-
vidades de la Cooperacion Universitaria para el Desarrollo. En otros
términos, el Observatorio se convierte en un instrumento compartido
de informacién, con el objetivo de dar respuesta a (1) la limitada
disponibilidad de informacién sobre las actividades emprendidas en
este ambito, y (2) la necesidad de homologar y coordinar dichas acti-
vidades con los otros actores de la cooperacién universitaria y con el



resto de los agentes del sistema de cooperacion. A través de esta he-
rramienta, se podra contribuir al avance hacia un modelo de calidad
para la mejora del impacto de las actuaciones de la CUD.

2.5. CONSIDERACIONES Y CONCLUSIONES

En el sistema de cooperacion internacional al desarrollo, la preocupa-
cién por parte de los donantes y sus socios por la eficacia de la ayuda
es anterior a la actual grave crisis econémica que se esta atravesan-
do; pero sin lugar a dudas, ésta pone auin mas de relieve la necesidad
de maximizar el impacto de las politicas y actuaciones de desarrollo
en la lucha contra la pobreza, contando con recursos financieros mas
limitados y en un escenario internacional mas complejo.

Por esta razén, se puede afirmar que todos los principales actores de
la cooperacion internacional que promueven el desarrollo (Naciones
Unidas, Bancos de Desarrollo y Unién Europea, entre otros) han inte-
grado con més o menos efectividad, segun los casos, los principios de
eficacia de la ayuda, convirtiéndolos en ejes transversales prioritarios
tanto en su légica de funcionamiento interno como en sus actuacio-
nes externas en pro de Objetivos de Desarrollo.

En este panorama internacional, se debe destacar el trabajo realizado
por la Unién Europea, en calidad de donante individual y colectivo, que
se ha comprometido con unos ambiciosos objetivos para aumentar la
eficacia de su asistencia. Para cumplir con este compromiso, la UE ha
asumido una serie de medidas detalladas y concretas (reflejadas en
documentos como el Consenso Europeo sobre Desarrollo o el Codigo
de Conducta de la Unién Europea, entre otros), que han situado la efi-
cacia de la ayuda en el centro de su estrategia de desarrollo.

En el caso de Espana, la aplicacion de los principios derivados de la
AEA y de los compromisos adicionales asumidos ante la Union Euro-
pea ha supuesto introducir cambios sustanciales en dos niveles: el
modus operandi y la propia arquitectura de la Cooperacion Espanola.
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En este sentido, la Cooperacion de la Administracion General del Esta-
do, en un contexto marcado por la disminucién de recursos”, esta ha-
ciendo grandes esfuerzos para avanzar hacia una mayor eficacia de la
ayuda, mediante la institucionalizacion de estrategias y mecanismos
operativos que conduzcan al cumplimiento de los compromisos asumi-
dos internacionalmente, tales como: el Plan de Accién para la Eficacia
de la Ayuda (PAEA), que actualmente esta en proceso de validacion;
el establecimiento de los Marcos de Asociacion Pais; la Programacion
Operativa de la AECID; los Acuerdos de Asociacion con los Organis-
mos Multilaterales de Desarrollo; y la aprobacion de la Ley del Fondo
para la Promocién del Desarrollo (FONPRODE), entre otros.

Por otro lado, en lo que ataifie a la arquitectura de la Cooperacion
Espanola, existen avances claros y visibles dentro del proceso de res-
tructuracion organizativa del sistema central de la cooperacion de la
AGE, especialmente con la creacion de unidades especificas dentro de
la AECID, tales como la Unidad de Planificacion y Calidad (UPC), la uni-
dad de Ayuda Programatica y la creacion de nuevos grupos de trabajo
transversales. En este contexto, se debe resaltar el papel que esta
desarrollando el Grupo de Trabajo de Eficacia y Calidad de la Ayuda
(GTEC) creado por iniciativa conjunta de la DGPOLDE y AECID en abril
de 2008, en la construccién y puesta en practica de los procesos de
cambio impulsados por la AEA.

Si bien es cierto que, gracias a la implementacion de estas medidas y
mecanismos, la cooperacion de la AGE va avanzando progresivamente
en la mejora de la calidad de la ayuda, todavia queda un largo camino
por recorrer para cumplir cabalmente con todos los principios consagra-
dos en la AEA. Entre las principales limitantes, identificadas en parte
gracias al reciente ejercicio de autoevaluacion sobre la implementacion
de los principios de la Declaracion de Paris por la Cooperacion Espano-
la realizado por la DGPOLDE48, se deben destacar las siguientes:

47 La AOD espaiiola ya ha disminuido en mas de 1.000 millones de euros (un 20%) entre mayo 2010 y

noviembre 2011.

Direccién General de Planificacion y Evaluacion de Politicas para el Desarrollo — DGPOLDE (Secretaria
de Estado de Cooperacion Internacional — SECI) (Junio 2011): “La evaluacion de la implementacion de la
Declaracion de Paris por la Cooperacion Espanola”.



No son suficientes ni consistentes los ritmos que se estan
imprimiendo para la puesta en marcha del conjunto de medidas
para la aplicacion de los principios de eficacia de la ayuda y el
liderazgo para sostener y desarrollar los procesos que implican
estas medidas.

- No existe todavia una hoja de ruta (como seria el PAEA) que
incluya expectativas realistas y que haga una apuesta clara e
integrada por los nuevos procesos, como los Marcos de Aso-
ciacion y la Programacion Operativa, que sea compartida con el
conjunto de la Cooperacion Espanola.

- El seguimiento y valoracion del cumplimiento de los compro-
misos en el marco de la AEA presentan todavia un escaso desa-
rrollo en el sistema de la Cooperacion Espanola, y estan estre-
chamente relacionados con la necesidad de incorporar de forma
generalizada una cultura de evaluacion que permita cuantificar
el impacto real de la AOD espanola con el fin de orientar las
intervenciones futuras y asignar prioridades con mayor criterio.

- Existen limitados avances con relacion a un sistema de Ges-
tion para Resultados de Desarrollo (GpRD), que debia haberse
implantado en 2010, lo que repercute en que el sistema de la
Cooperacion Espanola avance sin contar realmente con indica-
dores e informacion precisa sobre los resultados y efectos de
la Ayuda Oficial al Desarrollo. Una buena GpRD y una mayor
transparencia son indispensables para que los recursos de la
cooperacién no sélo sean desembolsados, sino que consigan
los Objetivos de Desarrollo marcados.

- Por ultimo, al interior de la Cooperacion Espafnola no se han
realizado suficientes esfuerzos para buscar la complementarie-
dad entre todos los actores (centrales y descentralizados), y
responder de esta forma a los actuales retos en materia de
armonizacion. El sistema espanol de cooperacion tiene la parti-
cularidad de tener un gran ndmero de agentes publicos y priva-
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dos que participan en el mismo, lo que lo dota de multitud de
visiones y de un enorme potencial para aprovechar las ventajas
comparativas de cada uno de ellos. Por ello, seria importante
identificar las capacidades instaladas de todos los actores (cen-
trales, descentralizados, locales, no gubernamentales y priva-
dos) para evitar perder un capital y valor agregado muy valioso.

Finalmente, es importante resaltar que en Espana se estan haciendo
esfuerzos por integrar los principios de la Agenda de Eficacia de la
Ayuda no sélo desde la cooperacién gubernamental. En este sentido,
es preciso recordar los esfuerzos de otros actores relevantes, como
las ONGD y las Universidades, que desde sus propios enfoques estan
adaptando sus practicas y su forma de cooperar para responder a la
calidad de la ayuda, identificando qué y cdmo puede mejorar su propia
actividad de cooperacion.
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3.1. INTRODUCCION

Comenzaremos aclarando que el término “Cooperacion Descentraliza-
da”, tal como se utiliza en este Manual, hace referencia exclusivamen-
te a la ayuda gestionada por entes publicos que no forman parte de la
Administracion Central; es decir, las Comunidades Autonomas (CCAA),
las diputaciones provinciales y regionales, los cabildos y consejos in-
sulares, los ayuntamientos y las federaciones de municipios.

La Agenda de Eficacia de la Ayuda supone tanto un desafio como una
oportunidad para la Cooperacién Descentralizada. Por una parte, situa
a los gobiernos descentralizados ante el desafio de adaptar la Agenda
a la perspectiva local. Para ello, los gobiernos descentralizados deben
desarrollar una profunda revision y transformacion de las practicas y
modalidades con qué operan para el logro de una cooperacién mas
eficaz. En este sentido, se plantea un doble reto: de un lado, incorpo-
rar los principios de la Agenda, una vez reinterpretados, y adaptarlos
a la realidad de las entidades locales y autonémicas; y de otro lado,
definir qué y como pueden aportar los gobiernos descentralizados a la
construccion de la Agenda.

Por otra parte, la AEA supone una oportunidad para los actores des-
centralizados, ya que sobre todo desde el Programa de Accion de Ac-
cra se valoriza su papel en el marco de la cooperacion internacional,
tras reconocer su mayor cercania con la ciudadania y, por ende, su
mayor conocimiento de los problemas locales.

En este panorama de desafios y oportunidades, se deben valorar
los esfuerzos de la Cooperacién Descentralizada para la aplicacién
de los principios de la AEA desde sus propias visiones. Ahora bien,
estos esfuerzos no estan siendo suficientes para garantizar que la
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Cooperacion Descentralizada incorpore plenamente los criterios de
apropiacioén, alineamiento, armonizacion, gestion orientada a resulta-
dos y mutua responsabilidad en sus actuaciones de cooperacion al
desarrollo, desde la fase de la planificacion. Por ello, se hace necesa-
rio contar con herramientas utiles, en términos de instrumentos con-
ceptuales y ejemplos de buenas practicas que puedan ser aplicados
por los entes de la Cooperacion Descentralizada para lograr desple-
gar una ayuda mas eficaz que responda plenamente a los principios
recogidos en la Agenda.

De esta manera, el propésito de este ultimo capitulo es analizar co6mo
la Cooperacion Descentralizada puede avanzar en la integracion de los
principios de eficacia de la ayuda. Para ello, se inicia con un analisis
del contexto en el que actuan los actores de la Cooperacién Descen-
tralizada espanola desde sus origenes hasta el presente, haciendo
una revision del marco normativo e institucional y un balance de la
evolucién financiera de las inversiones en AOD hasta el momento ac-
tual, marcado por una fuerte crisis econdémica.

Posteriormente, se analiza la relacion de los entes descentralizados
con la AEA, que ha transitado por momentos de distanciamiento como
en la Declaracién de Paris — dado su caracter estatocéntrico — hasta
la paulatina apropiacion que se va haciendo de la Agenda por parte de
los entes autondmicos y locales, gracias a la inclusion de la perspec-
tiva local en los ultimos Foros de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda.

Por dltimo, se presenta un catalogo de doce medidas para favore-
cer la incorporacién de los principios de la Agenda de Eficacia de la
Ayuda en la cooperacion de los entes descentralizados espanoles.
Se pretende que estas medidas se conviertan en una propuesta de
“Plan de Accion de la Cooperacion Descentralizada para la Eficacia
de la Ayuda”, respondiendo de esta forma a los compromisos interna-
cionales asumidos por Espana de dotarse de un Plan de Accién que
se constituya en una hoja de ruta para alcanzar una mejor calidad y
eficiencia de la Ayuda al Desarrollo.



3.2.  ANALISIS DEL CONTEXTO DE LA COOPERACION DESCEN-
TRALIZADA ESPANOLA

En este epigrafe analizaremos de forma resumida los origenes de la
Cooperacion Descentralizada en Espana y las principales etapas evo-
lutivas que la han llevado a adquirir cada vez mayor importancia en
el panorama de la Cooperacion Espanola y a nivel internacional. Asi-
mismo, se describira resumidamente el marco normativo e institucio-
nal de la Cooperacién Descentralizada, con un breve analisis sobre la
asignacion financiera de AOD y su evolucion en el tiempo49.

3.2.1. Nacimiento y evolucién de la Cooperacion Descentralizada

La Cooperacion Descentralizada es uno de los rasgos caracteristicos
de la cooperacion al desarrollo en Espana, compartido solamente con
algunos paises miembros del CAD, entre ellos Alemania, Bélgica, Ita-
lia y Francia. Esta forma de cooperacion local vio su nacimiento en
Espana en la década de los anos ochenta. En ese entonces, varias
Comunidades Auténomas y Entidades Locales comenzaron a desarro-
llar una incipiente actividad en materia de cooperacion internacional
como respuesta a diversas motivaciones, entre las que destacaron la
busqueda de proyeccion internacional y la respuesta a las crecientes
demandas de solidaridad internacional realizada desde diversos co-
lectivos de la sociedad civil.

La base normativa de esta nueva modalidad de hacer cooperacién fue
la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local 7/1985, del 2 de
abril de 1985, en cuyo art. 2.1 se recoge la autonomia de las entida-
des locales para intervenir:
“en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus in-
tereses, atribuyéndoles las competencias que proceda en aten-
cion a las caracteristicas de la actividad publica de que se trate
y a la capacidad de gestion de la Entidad Local de conformidad

9 Este capitulo es una elaboracion propia basada mayoritariamente en el texto: Instituto Universitario
de Desarrollo Local — Universidad Jaume | (Abril 2011): “Por una Cooperacién Descentralizada de calidad:
Reflexiones para avanzar hacia una mayor eficacia”.
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con los principios de descentralizacion y de maxima proximidad
de la gestién administrativa a los ciudadanos”.

Respaldandose en esta enérgica afirmacion del principio de subsidia-
riedad, nuevos gobiernos descentralizados se fueron incorporando en
los anos noventa a la politica descentralizada de cooperacién interna-
cional para el desarrollo, y varios de los que ya venian impulsando ac-
ciones en esta tematica consolidaron su labor a través de un aumento
de los recursos, las estructuras de gestion y los marcos de planifica-
cién. De esta manera, y en buena medida a raiz de las movilizaciones
sociales a favor de destinar el 0,7% del Producto Interior Bruto (PIB)
a la cooperacion internacional, la Cooperacion Descentralizada cobré
fuerza y comenzé a institucionalizarse como una politica propia en nu-
merosas comunidades auténomas, gobiernos provinciales y locales.

Con el paso de los anos, esta cooperacion se ha convertido en un
componente esencial de la Cooperacion para el Desarrollo de Espa-
na, y hoy en dia constituye uno de sus principales rasgos distintivos.
En la actualidad la Cooperacion Descentralizada espanola esta nu-
trida por un elevado nimero de actores, que han desembolsado un
importante volumen de ayuda y han generado un complejo marco ins-
titucional para gestionar la politica de cooperacion: actualmente de-
sarrollan acciones de cooperacion internacional para el desarrollo la
totalidad de las comunidades auténomas, las ciudades auténomas,
buena parte de los gobiernos provinciales y un nimero significativo
de ayuntamientos espanoles.

Para llevar a cabo las politicas y programas de cooperacion al de-
sarrollo, la Cooperacién Descentralizada se ha venido dotando de
numerosos instrumentos y mecanismos de consulta, decision, finan-
ciacién y monitoreo, entre los cuales resaltamos, sin la pretension
de ser exhaustivos:

- Las agencias autonémicas de cooperacion. Son entidades
homaologas a la AECID que operan al interior de las Comuni-
dades Auténomas como 6rgano de gestion de la politica de




cooperacion internacional para el desarrollo. Son responsables
del diseno, la ejecucién y la gestion de los proyectos y progra-
mas de Cooperacién para el Desarrollo, ya sea directamente,
CON SUS pPropios recursos, o bien mediante la colaboracion con
otras entidades nacionales e internacionales y organizaciones
no gubernamentales.

- Los fondos regionales de cooperacién. Son organismos sin
animo de lucro que rednen y coordinan a ayuntamientos, diputa-
ciones y otras instituciones publicas y privadas con la finalidad
principal de crear un fondo para contribuir a la lucha contra la
pobreza en los paises en via de desarrollo y para realizar cam-
panas de sensibilizacion. Los fondos suelen adoptar la forma
juridica de una asociacion, aunque también pueden constituirse
como consorcios, y su ambito territorial suele ser el de la co-
munidad auténoma (excepto en el caso de las Islas Baleares,
donde este ambito es comprendido por el territorio insular). El
primer Fondo regional se cre6 en 1986 en Cataluna. Poco tiem-
po después, en 1988 en el Pais Vasco se cred el Euskal Fondoa
y mas tarde han ido apareciendo de forma progresiva otros fon-
dos. Los Fondos mas jovenes se fundan en base a diferentes
principios de constitucién, pero siguiendo los puntos basicos
del modelo establecido por los fondos pioneros. Cabe recordar
que la Federacion Espanola de Municipios y Provincias (FEMP)
cuenta con una Comision de Cooperacién para la coordinacion
de estos temas y la participacion en éstos mecanismos.

- Los Consejos de Cooperacion. Son otro instrumento de coor-
dinacion de la politica de cooperacién, que se desarrolla en el
ambito municipal, autonémico o estatal. En ellos participan un
conjunto de actores sociales, junto con el equipo responsable
de la politica de cooperacion en el ambito técnico y politico. Los
Consejos, como instrumentos de participacion ciudadana, son
especialmente interesantes en el ambito municipal, ya que en
ellos se puede realizar un ejercicio democratico de participacion
de la sociedad civil en la elaboracion de los presupuestos, y se
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pueden definir, entre otras cosas, las bases que rigen la adjudi-
cacion de proyectos, las lineas politicas a desarrollar, las areas
geograficas y sectoriales que se deben priorizar y el seguimiento
y la evaluacion de los programas aprobados.

Cabe mencionar que junto a los gobiernos descentralizados, otros ac-
tores de naturaleza colectiva, como plataformas o redes de gobiernos
locales, desarrollan también acciones de Cooperacion para el Desa-
rrollo. Entre estos actores, destaca el papel de las federaciones de
municipios y provincias.

3.2.2. Marco normativo e institucional de la Cooperacién Descen-
tralizada

Todas las Comunidades Auténomas (y también varias ciudades au-
ténomas) cuentan con legislacién propia en materia de cooperacion
internacional para el desarrollo (la primera en sancionarse fue la ma-
drilena, en 1999y la ultima la canaria, en 2009). La gran mayoria fue
realizada antes de que Espana asumiera los compromisos derivados
de la Declaracion de Paris y del Programa de Accion de Accra; no
obstante, 6 Comunidades Autonomas (Asturias, Cantabria, Castilla y
Leoén, Murcia, Pais Vasco y Valencia) elaboraron su legislacion después
de que Espana suscribiera tales compromisos y, como consecuencia,
en sus marcos reguladores se han integrado parcial o totalmente los
principios de eficacia de la ayuda.

Junto al marco legal, la estructura de gestion de la Cooperacion Des-
centralizada en Espana también ha crecido de manera notable en los
dltimos anos, y en la actualidad existen siete agencias de Cooperacién
Descentralizadas (Andalucia, Asturias, Baleares, Cataluna, Extremadu-
ra, Madrid y Pais Vasco) y una se encuentra en proceso de creacion
(Galicia) a la hora de elaborar este documento. Una buena parte del
resto de CCAA que no han creado su propia agencia de cooperacion
cuenta con una consejeria o vice consejeria de cooperacién, en nume-
rosas ocasiones compartida con otros ambitos de la politica autoné-
mica. Se debe hacer notar que ante el escenario de la actual crisis




econdémica que atraviesan las Autonomias, es probable que se pro-
duzca una fuerte revision de las estructuras de gestion mencionadas.

Las CCAA también han desarrollado sus marcos de planificacion, y
tan solo Murcia carece de un Plan Director. Asimismo, cada vez mas
comunidades comienzan a desarrollar planes operativos anuales y es-

trategias de caracter geografico y sectorial.

Finalmente, cabe mencionar que todas las CCAA poseen instancias
consultivas de caracter participativo (generalmente denominadas
consejos o comisiones de cooperacion) de cara a la coordinacion y
complementariedad con los diferentes actores al interior de su coope-
racion autondémica, es decir, ayuntamientos, diputaciones, consejos y
cabildos Insulares, y las entidades que los agrupan.

Los marcos, estructuras y mecanismos mencionados, creados para or-
denar, clasificar y regular la cooperacion, han contribuido a configurar
un complejo marco normativo e institucional en torno a la cooperacion
de las CCAA espanolas, como se visualiza en el cuadro a continuacion:

Marco normativo e institucional y AOD desembolsada por las CCAA

CCAA  Ley Agencia Documentos de planificacion ~ Consejo  AOD
(ano) de coop. 2010%

Aragon _[2000| NO |200841| SI | No | SI | SI |11.26]
Baleares [2005| S| |200811| s | s | No | SI | 986 |

astilla y |2006 2009-12| Sl S| Sl SI 10,51
Ledn
dura
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La Rioja | 2002] NO | 2008-11] NO NO NO SI 4,22
Madrid | 1999| S| | 200912 SI NO NO Sl 35,84

Murcia | 2008 NO NO NO NO NO Sl 2,18
Navarra | 2001| NO | 2011-14] NO NO SI Sl 20,51
Pais 2007 S| | 2008-10] NO Sl NO SI 44,35
Vasco

Valencia | 2007| NO | 2008-11] Sl NO NO SI 23,24

1
@ Datos en millones de euros relativos al ano 2010. Fuente: Direccion General de Planificacion y Evalua-

cion de Politicas para el Desarrollo — DGPOLDE (Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional — SECI)

(2011): “Seguimiento del Plan Anual de Cooperacion Internacional de la Cooperacion Espaniola (PACI) 2010”

Por su parte, las Entidades Locales (EELL) espanolas — diputaciones,
cabildos, consejos insulares y municipios — también han realizado es-
fuerzos significativos (con mayor o menor intensidad) para la construc-
cion de un marco institucional similar al de los ambitos territoriales
anteriores. Segun datos de la FEMP (2009), de las 249 Entidades
Locales que en el ano 2008 realizaron acciones de cooperacion inter-
nacional para el desarrollo:

- Un total de 32, es decir, el 13%, disponen de un plan estraté-
gico de cooperacion.

- El 37% de las EELL, un total de 33, articulan la participacion
ciudadana a través de un Consejo de Cooperacion o un foro
comparable.

- EI 65% de las EELL, es decir un total de 162, realizan convo-
catorias de subvenciones.

- Un total de 78 EELL llevan a cabo actuaciones de cooperacion directa.

Tanto en el caso de las CCAA como de las EELL, se trata, indudable-
mente, de un enorme esfuerzo institucional generado con la intencion
de dotar de una mayor racionalidad y coherencia a la actuacion de
cada uno de los actores. No obstante, observando este sistema insti-
tucional, cabe preguntarse si ha contribuido a mejorar la eficacia de la
Cooperacion Descentralizada o si, por el contrario, esta contribuyendo
a institucionalizar la fragmentacion. En los siguientes acapites se tra-
tara de abordar esta cuestién de una manera mas analitica.



3.2.3. Evolucion financiera de la AOD descentralizada espanola

Han pasado mas de veinticinco anos desde que en Espana se creara
el marco legal de la Cooperacion Descentralizada, y en este tiempo la
ayuda gestionada por las administraciones autonémicas y locales ha
crecido desde un escaso 2% inicial hasta alcanzar una importancia
mas que relevante. Este crecimiento exponencial comenzé especial-
mente a partir de 1995 cuando, a raiz de las movilizaciones sociales
a favor de destinar el 0,7% del Producto Interior Bruto (PIB) a la coope-
racion internacional, muchas instituciones locales se comprometieron
a alcanzar este objetivo, hasta el punto que en la primera década del
siglo XXI la AOD descentralizada se ha triplicado. Este crecimiento se
explica, fundamentalmente, por el incremento de la AOD de las Comu-
nidades Auténomas, que de un volumen de ayuda muy similar al de las
Entidades Locales en el ano 2000 (concretamente 117,6 millones de
euros las CC AA frente a 90,6 las EELL), alcanzaron en 2008 la cifra
de 464,7 millones de euros frente a los 148,7 de las EELL.

De hecho, la AOD descentralizada — autonémica y local — ha crecido
de manera constante hasta el ano 2008, consoliddndose como un
componente significativo dentro de las actuaciones de cooperacion
al desarrollo de Espana. Desde el ano 2008, esta tendencia se ha
revertido como consecuencia de la grave crisis econémica. El grafico a
continuacion ilustra los datos de las asignaciones presupuestarias de
la AOD por parte de las entidades descentralizadas, con el objetivo de
mostrar las tendencias generales que se han experimentado.
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En relacion al total de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) espanola,
los recursos destinados desde las administraciones de ambito no es-
tatal para cooperacion al desarrollo y actividades de sensibilizacién en
el 2005 supusieron un 16% del total de la AOD*° lo que se traduce en
un importante peso de la Cooperacion Descentralizada. Sin embargo,
a pesar del crecimiento en términos financieros, a raiz del fuerte in-
cremento de la AOD general espanola, en el 2008 el volumen de AOD
descentralizada sélo represent6é el 13% de la AOD neta espanola, para
seguir bajando gradualmente a raiz de la crisis financiera actual hasta
el 11% de la AOD total neta en el ejercicio 2010°".

El grafico a continuacién muestra el volumen financiero de AOD mo-
vilizado por las entidades descentralizadas (locales y autonémicas),
comparado con la AOD total neta espanola en los ultimos anos.

5000 T R
4000 /\\ Descentralizada
2000 / AOD

/ Total Espafiola
2000

1000

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
En el panorama actual, existen razones para relativizar las expectati-
vas acerca de un aumento de recursos econémicos de la AOD descen-
tralizada destinados a la cooperacion al desarrollo.

Concretamente, a pesar de los compromisos de incremento de la AOD
formalmente establecidos — plasmados en leyes autonémicas de co-
operacion, en los marcos de planificacién y en pactos contra la po-
50

Direccién General de Planificacion y Evaluacion de Politicas para el Desarrollo — DGPOLDE (Secretaria
de Estado de Cooperacion Internacional — SECI) (2011): “Seguimiento del Plan Anual de Cooperacion
Internacional de la Cooperacion Espanola (PACI) 2005”

“La evaluacién de la implementacién de la Declaracion de Paris por la Cooperacién Espafiola: IN-
FORME FINAL”. Direccién General de planificacion y evaluacién de politicas de desarrollo (DGPOLDE)
- Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional. Diciembre de 2010; y también: Direcciéon General
de Planificacion y Evaluacion de Politicas para el Desarrollo — DGPOLDE (Secretaria de Estado de Co-
operacion Internacional — SECI) (2011): “Seguimiento del Plan Anual de Cooperacion Internacional de la
Cooperacion Espafola (PACI) 2010”



breza —, la supeditacién en numerosos casos de la politica de coope-
racion al ciclo politico y a la coyuntura econémica conduce a pensar,
ante la actual crisis econdémica global, en una reduccion de los com-
promisos y los desembolsos. Como se ha mostrado, esta disminucion
de fondos ha empezado a aplicarse en la mayoria de los actores des-
centralizados desde el ano 2008, llegando en la actualidad incluso
a desaparecer en ciertos casos (Canarias, Ayuntamiento de Madrid).

En este escenario poco alentador, se impone de manera adn mas con-
tundente la necesidad de apostar por la calidad de las intervenciones,
incorporando en las instituciones de la Cooperacion Descentralizada
mecanismos concretos para garantizar la eficacia de la ayuda.

3.3. RELACION DE LA COOPERACION DESCENTRALIZADA CON
LA AGENDA DE EFICACIA DE LA AYUDA

La relacion de los gobiernos descentralizados con la Agenda de Efi-
cacia de la Ayuda es un proceso en construccion constante que ha
pasado por diferentes etapas. Como se ha explicado en el Capitulo
II, en un primer momento el posicionamiento generalizado de los go-
biernos descentralizados respecto a la Declaracion de Paris fue de
distanciamiento y rechazo, como reaccién a su caracter estatocéntri-
co. Efectivamente, los actores descentralizados y la sociedad civil no
fueron tenidos en cuenta suficientemente en esta primera etapa de la
conformacion de la Agenda. Este aspecto resté legitimidad a dicho di-
seno, por no incorporar la voz de las autoridades locales y la sociedad
civil, y ademas limité su eficacia al prescindir de actores clave para la
promocion del desarrollo.

Posteriormente, los avances registrados en Accra suavizaron, ma-
tizaron y en muchos casos, disiparon las criticas vertidas desde la
Cooperacion Descentralizada. Tanto en Accra (2008) como en Busan
(2011) se han incorporado plenamente los actores descentralizados y
la sociedad civil, con lo que se ha conseguido integrar la perspectiva
local en la AEA y en los procesos de desarrollo, haciendo el principio
de apropiacion mas democratico y local.
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No obstante, el hecho de que los actores descentralizados hayan
sido inicialmente excluidos de la conformacion de esta Agenda de
la Eficacia, y en concreto de la Declaracion de Paris, no debe inter-
pretarse como una menor responsabilidad en el cumplimiento de
los principios en ella establecidos. Dicho de otro modo, una cosa es
que el proceso mediante el cual se ha generado la Agenda de Paris
sea cuestionable, y otro muy distinto es que las directrices de ella
emanadas no tengan validez.

Por tanto, aunque es un objetivo ineludible de los actores descen-
tralizados trabajar por un mayor reconocimiento - traducido en voz y
participaciéon en la toma de decisiones — en los eventos futuros, la
contribucién de éstos a la promocién del desarrollo pasa por incre-
mentar la eficacia de su ayuda, objetivo al que se dirigen los principios
de la Declaracion de Paris.

En este epigrafe, se comenzara dando una panoramica de como
ha sido la relaciéon de la Cooperacion Descentralizada en general
con la Agenda de Eficacia de la Ayuda en las distintas etapas de
construccion de la misma, para posteriormente analizar como ha
sido la apropiacion de la Agenda en el caso de las entidades des-
centralizadas espainola que promueven actividades de cooperacion
al desarrollo.

3.3.1. La Cooperacion Descentralizada y la Declaracion de Paris

Son muchas las criticas que se han vertido hacia la Declaracion de
Paris. Las principales han sido descritas de forma resumida en el
Capitulo | del presente Manual; por ello, en este punto se procedera
a examinar las fallas mas importantes de la Declaracion de Paris ex-
clusivamente desde el punto de vista de los gobiernos locales y las
entidades descentralizadas®.

52 Anélisis basado en el texto: Martinez, Ignacio, y Santander, Guillermo (2009): “La Declaracién de

Paris y la Cooperacion Descentralizada” en Observatorio de Cooperacién Descentralizada Unién Europea-
América Latina (2009): Anuario de la Cooperacion descentralizada, afio 2008



a) Escaso reconocimiento del papel de los actores locales y
no gubernamentales en los procesos de desarrollo. Los gobiernos y

entidades locales han puntualizado enérgicamente en varias oportuni-
dades que la agenda impulsada en el marco de la Declaracion de Paris
(2005), aun representando un importante acuerdo entre actores de la
comunidad internacional, ha sido un ejercicio donde se han producido
ausencias destacables. Especificamente, la ausencia de los gobiernos
descentralizados y la insuficiente presencia de la sociedad civil impi-
den hablar de un consenso entre el conjunto de los actores protago-
nistas de los procesos de desarrollo. En otras palabras, el peso de los
gobiernos centrales en la construccion de la agenda en esta primera
fase ha imprimido a la Declaracion de Paris una visién estatocéntrica.
Por ello, la Agenda no recoge la complejidad y diversidad del escenario
de las relaciones internacionales, ni la interdependencia de los fené-
menos locales y globales. Este hecho supone, paraddjicamente, una
restriccion para la eficacia de la ayuda y la agenda de desarrollo.

b) Ausencia de enfoque local y democratico en los principios
de apropiacion y alineamiento. Debido a la falta de participacion de
los actores locales y de la sociedad civil en la construccion de la
Declaracion de Paris, no se consiguié integrar el enfoque local en los
principios de apropiacion y alineamiento, lo cual es fundamental para
dotar al sistema de ayuda de un caracter mas democratico y reducir
sus niveles de asimetria y discrecionalidad. A continuacién, veremos
cémo se manifesto la ausencia de la vision local en cada principio:

- Falta de enfoque local y regional en el principio de apropia-
cioén. El principio de apropiacién incide en la necesidad de que sean
los paises socios quienes lideren sus propios procesos de desarro-
llo. El principal compromiso que emana de este principio es la iden-
tificacion e implementacion de estrategias de desarrollo nacional en
los paises receptores. El texto de la Declaracion de Paris, tanto en el
cuerpo del documento como en las metas e indicadores, hace refe-
rencia a estrategias de desarrollo globales, a estrategias de reduccion
de la pobreza, asi como a estrategias sectoriales y tematicas. Sin em-
bargo, no se produce ninguna mencion a las estrategias de desarrollo
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locales y regionales, piezas fundamentales para articular los planes de
desarrollo en el ambito nacional.

- Falta del enfoque local y regional en el principio de alinea-
miento. Nuevamente, al abordar este principio, la Declaracion de Paris
acusa un enfoque limitado que reproduce las restricciones del prin-
cipio anterior en relacion a la légica exclusivamente nacional de las
estrategias. El uso de los sistemas nacionales de los paises socios
es una condicidn necesaria para garantizar el cumplimiento de los
principios de apropiacion y alineamiento, y para dotar de un caracter
mas democratico al sistema de ayuda. Sin embargo, no es una con-
dicion suficiente, ya que la utilizacion de los sistemas nacionales, si
no se define en un sentido amplio e inclusivo, puede conducir al des-
plazamiento de los gobiernos sub-estatales y las OSC como actores
relevantes del sistema de ayuda y agentes de desarrollo.

3.3.2. La Cooperacion Descentralizada y el Programa de Accion de Accra

Tras la exclusion de los gobiernos locales y la sociedad civil en el Foro
de Paris, hubo un movimiento fuerte de reivindicacion para la amplia-
cion de la base de participacion en el debate internacional sobre la
Agenda de Eficacia de la Ayuda. Las iniciativas impulsadas desde la
sociedad civil y los gobiernos locales para incidir en la construccion
de la Agenda resultaron en una mayor presencia en el lll Foro de Alto
Nivel, llevado a cabo en Accra (Ghana, 2008): frente a las 14 OSC
que participaron en Paris, en Accra se registré la participacion de
mas de 70 organizaciones, asi como una amplia representacion de
los gobiernos descentralizados.

A continuacién veremos cuales han sido los principales avances que
se han dado en Accra en la incorporacién de la perspectiva local en la
AEA y sus repercusiones en el ambito del debate internacional sobre
la Ayuda al Desarrollo®3.

53 Andlisis basado en el texto: Martinez, Ignacio, y Santander, Guillermo (2009): “La Declaracion de

Paris y la Cooperacion Descentralizada” en Observatorio de Cooperacion Descentralizada Unién Europea-
América Latina (2009): Anuario de la Cooperacién descentralizada, afio 2008



La primera aproximacion de la perspectiva local a la Agenda de la Efica-
cia se produjo en Febrero de 2008, en el marco del Foro Internacional
del Grupo Asesor, cuyo objetivo era preparar la posicion politica de la
sociedad civil de cara a su participacion en el lll Foro de Alto Nivel sobre
Eficacia de la Ayuda. Los gobiernos descentralizados fueron represen-
tados en este Foro por la Federacién Canadiense de Municipalidades.

Pero el paso mas importante se dio durante el Foro de Accra. A dife-
rencia de lo ocurrido en Paris, en Accra los gobiernos descentralizados
tuvieron cabida y contaron con participacion oficial. Como resultado
de la participacion de las entidades descentralizadas en el proceso,
la organizacién Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU54) se ha
constituido en un miembro permanente del Grupo de Trabajo del CAD
de la OCDE sobre Eficacia de la Ayuda. Asimismo, CGLU fue nombrada
miembro del Grupo Consultivo del Foro de Cooperacién al Desarrollo
de Naciones Unidas. Se trata de un hecho de enorme relevancia, ya
que constituye una via de incorporacion de la perspectiva local y de
la voz de los gobiernos locales en la construccion de la Agenda de
Eficacia de la Ayuda.

El Programa de Accion de Accra supone un cambio importante con
respecto a la Declaracion de Paris ya que, al menos en el ambito dis-
cursivo, incide en un reconocimiento de los actores locales y no guber-
namentales como actores relevantes para los procesos de desarrollo,
en gran medida como resultado de la incorporacion de los nuevos
actores en el debate.

De esta forma, el PAA trata de ampliar el enfoque de la Declaracion de
Paris, y de incorporar a los gobiernos locales y a la sociedad civil al dia-
logo sobre politicas de desarrollo y la ejecucion de politicas de ayuda.
En este sentido, en el documento final se afirma que “los gobiernos
de los paises en desarrollo colaboraran de forma mas estrecha con
los parlamentos y las autoridades locales para preparar, implementar

54 CGLU es una organizaciéon mundial constituida en 2004 por ciudades y gobiernos locales, cuyo obje-

tivo es dotar de voz y representacion a los gobiernos locales ante la comunidad internacional y favorecer
la cooperacion entre dichos gobiernos. Actualmente, CGLU estéa constituida por mas de 1.000 ciudades
y tiene miembros en 127 paises.
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y realizar seguimiento de las politicas y planes nacionales de desa-
rrollo”. En cuanto a los donantes, se anade en el PAA, “respaldaran
las iniciativas para aumentar la capacidad de todos los actores involu-
crados en el desarrollo —parlamentos, gobiernos centrales y locales,
organizaciones de la sociedad civil, institutos de investigacion, medios
y el sector privado— para asumir una funcién activa en el didlogo sobre
politicas de desarrollo y sobre el papel de la asistencia como contribu-

cién a los Objetivos de Desarrollo nacionales” .

En resumen, desde la perspectiva de los gobiernos locales, este cam-
bio en el enfoque apunta a una apertura en la concepcion de los princi-
pios de eficacia de la ayuda desde una visién limitada y estatocéntrica
hacia una visién en la que se reconoce la importancia de los actores
locales y de la sociedad civil en los procesos de desarrollo.

3.3.3. La Cooperaciéon Descentralizada y el Partenariado de Busan

Los principales progresos registrados en Busan respecto a la inte-
gracion de la visién local de los gobiernos descentralizados en la
Agenda de Eficacia de la Ayuda tuvieron lugar en dos momentos,
previo y durante el Foro.

Durante los meses previos al Foro de Busan, plataformas y organis-
mos representativos de los gobiernos locales trabajaron en la ela-
boracién de posicionamientos estratégicos en torno a la visién local
sobre la eficacia de la ayuda, reflejando asi sus aspiraciones, pers-
pectivas y objetivos ante el encuentro. En este contexto, se debe
destacar el trabajo realizado por dos plataformas: Ciudades y Gobier-
nos Locales Unidos (CGLU) y Descentralizacion y Gobernanza Local
(DeLoG, por su sigla en inglés).

La plataforma internacional de CGLU trabajé en colaboracién con
autoridades locales, regionales y nacionales para integrar una
perspectiva comun de los agentes de la Cooperacion Descentrali-
zada como principal innovacién ante el Foro de Busan. Este trabajo

55 “Programa de accién de Accra” (2008), apartado 13.



quedo recogido en el “Documento de posicionamiento de CGLU de
Julio del 2011”.

Igualmente, los organismos multilaterales y bilaterales miembros de
la plataforma “Descentralizacion y Gobernanza Local” conjugaron sus
esfuerzos para elaborar una posicidon comun que senalase las necesi-
dades y prioridades de los actores de la Cooperacion Descentralizada
en materia de eficacia de la ayuda. Sus reflexiones se plasmaron en
el “Documento de posicionamiento de DelLoG de Agosto del 2011”

Durante el Foro de Busan, el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) junto con Ciudades y Gobiernos Locales Unidos, el
Foro Global de Asociaciones de Regiones (FOGAR), y el Grupo Informal
de Socios de Desarrollo para la Descentralizacion y la Gobernanza
Local organizaron una mesa redonda sobre la eficacia de la ayuda a
nivel local, donde estuvieron presentes representantes de alto nivel
de gobiernos nacionales y sub-nacionales, asociaciones de gobiernos
locales, la Cooperacion Descentralizada, y organismos multilaterales.

Este evento ofrecidé una oportunidad para poner de relieve las poten-
cialidades de los gobiernos locales y regionales y sus redes para me-
jorar la eficacia de la ayuda a nivel local y lograr el desarrollo humano
sostenible en el contexto de una gobernanza multinivel y multi-actor.
Esta sesidon se considera un hito puesto que en los anteriores Foros
de Eficacia de la Ayuda nunca se habia contado con un espacio exclu-
sivo para reflexionar sobre el rol de los gobiernos locales en el ambito
de la cooperacion al desarrollo.

Todos los representantes y organizadores acordaron los principios co-
munes, recogidos en un documento de conclusiones que ilustra los
principales temas tratados y las propuestas para la accion de los go-
biernos locales en relacidon a la eficacia de su cooperacién al desarro-
llo, de la siguiente forma:
a) El valor anadido del trabajo de las redes de gobiernos
locales y regionales, y de su relacién dentro de los marcos mul-
tilaterales en la promocién de procesos de desarrollo territorial
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que responden a los desafios que afectan directamente la vida
de los ciudadanos.

b) La necesidad de incluir a los gobiernos locales y regiona-
les en la AEA, tanto en los paises y agencias donantes como en
los paises receptores.

¢) La necesidad de evitar la fragmentacion y la duplicacion
de esfuerzos mediante el desarrollo de didlogos entre multiples
socios, tanto a nivel de donantes como de receptores, a la vez
que preservando la diversidad y promoviendo la descentraliza-
cion y el desarrollo local.

d) La necesidad de fortalecer los vinculos entre los niveles
de gobernanza local, regional y nacional para promover un dialo-
go politico y mejorar la implementacion de estrategias naciona-
les de desarrollo orientadas a resultados.

e) La necesidad de reconocer a las autoridades locales y
regionales como socios de pleno derecho en la gobernanza in-
ternacional y la arquitectura de la ayuda, y en las estructuras de
toma de decisiones de relevancia para la definicion y ejecucion de
los programas de desarrollo.

Tanto las acciones de incidencia previas al Foro de Busan realizadas
fundamentalmente por el CGLU y el DeLoG como la mesa redonda de
Busan han abogado por el reconocimiento del papel clave del nivel
local y sus instituciones para una mayor eficacia de la ayuda. Estos
esfuerzos se han visto recompensados finalmente por una referencia
especifica al rol de los gobiernos locales para los procesos de desa-
rrollo en el documento final del Partenariado (articulo 21):

“Los parlamentos y los gobiernos locales juegan un rol esencial
para reforzar los vinculos entre el Estado y los ciudadanos y
asegurar una apropiacion democratica de amplia base de los
programas de desarrollo de los paises. Para facilitar su contri-
bucién, nos proponemos: a) [...]; b) continuar apoyando a los
gobiernos locales para que puedan asumir plenamente sus fun-
ciones mas alla de prestacion de servicios, mejorando la partici-
pacion y la rendicién de cuentas a nivel sub-nacional”.



Se puede concluir diciendo que queda mucho por hacer para que el
reconocimiento de la importancia de los gobiernos locales en los pro-
cesos de desarrollo no quede en el ambito puramente retdrico y se tra-
duzca en propuestas politicas concretas. En los proximos meses ha-
bra que estar pendiente de las iniciativas que tomaran los gobiernos
descentralizados, las plataformas representativas de los gobiernos
locales y las organizaciones internacionales que trabajan la tematica
local para concretar esta vision.

3.3.4. Apropiacion de la Agenda de Eficacia de la Ayuda en la Co-
operacion Descentralizada espanola

En Espana no es homogénea la manera en que las Comunidades Au-
ténomas y las Entidades Locales han integrado la AEA. A pesar de que
esta tematica ameritaria un estudio especifico a llevar a cabo en el
seno de todas las entidades autonémicas y locales del territorio es-
panol, en este contexto nos limitaremos a realizar un analisis general,
sin tomar en cuenta las especificidades de cada entidad territorial y
sin pretension de exhaustividad.

Hay varios factores que influyen en el grado de integracion de los
principios de la agenda en la Cooperacién Descentralizada espanola;
entre ello, dos son especialmente significativos56. En primer lugar,
el grado de madurez de la propia politica de cooperacién de los go-
biernos descentralizados: su desarrollo normativo propio, la apertura
y gestion de espacios de participacion y consulta, el desarrollo de
instrumentos, herramientas y directrices de planificacion estratégica,
geografica y sectorial, etc. En segundo lugar, la participacién mas o
menos activa de las entidades descentralizadas en los espacios de
debate que se estan abriendo en el ambito nacional e internacional
en relacion a la eficacia de la ayuda.

En términos generales, en las administraciones autondémicas y locales
se ha observado que existe la tendencia a empezar a incorporar los

56 Andlisis propio basado en el documento: “La evaluacién de la implementacion de la Declaracion de
Paris por la Cooperacion Espanola: INFORME FINAL". Direcciéon General de planificacién y evaluacién de
politicas de desarrollo (DGPOLDE) - Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional. Diciembre 2010.
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principios derivados de la Declaracion de Paris, adaptados a su espe-
cificidad como Cooperacion Descentralizada. Esta dinamica se produ-
ce especialmente a partir del Plan de Accién de Accra, generandose
con distintos ritmos e intensidades en relacion al nivel de prioridad
politica asignado por los gobiernos descentralizados a los programas
y estrategias de cooperacion al desarrollo.

Sin embargo, a la fecha hay relativamente pocas experiencias de tra-
duccion a la practica de los principios de Eficacia de la Ayuda en la
cooperacioén de los gobiernos descentralizados.

a) En el caso de las Comunidades Auténomas, las que
cuentan con politicas y estructuras mas sélidas para la ges-
tion de la cooperacidn al desarrollo han comenzado a incorporar
los principios de eficacia de la ayuda. Por esta razén, muchas
empezaron a reconocer la importancia de la relacion de la pla-
nificacién, seguimiento, evaluacién y la buena gestion de las po-
liticas publicas con la eficacia y calidad de la ayuda. Asimismo,
comenzaron a otorgar mayor importancia a nuevos instrumen-
tos de cooperacion (como el apoyo presupuestario y los fondos
globales), y a plantear actuaciones especificas para mejorar la
coordinacion y el papel que tienen actores tanto publicos como
privados en la cooperacion autonémica.

En este sentido, los nuevos ciclos de planificacion de muchas
CCAA, especialmente a partir del ano 2010, muestran un avan-
ce significativo en la incorporacion de los principios de la Agen-
da, al elevar la eficacia de la ayuda a nivel de objetivos. No obs-
tante, si por un lado se ha observado la tendencia a incorporar
con mayor consistencia los principios de gestion orientada a
resultados y mutua responsabilidad, aun falta mucho camino
por recorrer para la aplicacion de los principios de apropiacion,
alineamiento y armonizacion.

b) Por otro lado, en el caso de las Entidades Locales pro-
motoras de cooperacion al desarrollo (ayuntamientos, diputacio-




nes, cabildos, etc.), en general hay pocos avances en la incorpo-
racion de la Agenda de Eficacia de la Ayuda.

En este contexto, cabe senalar un conjunto de elementos restrictivos
a los que se han enfrentado y se enfrentan las entidades de la Coope-
racion Descentralizada a la hora de aplicar los principios de eficacia
de la ayuda. A continuacioén, se analizaran resumidamente algunas
de las principales dificultades de caracter general que afectan, en
mayor o menor medida, a la totalidad de las entidades autonémicas
y locales promotoras de cooperacion al desarrollo. Un analisis mas
detallado se podra encontrar en el siguiente epigrafe “3.4. Guia prac-
tica para la incorporacion de Agenda de Eficacia de la Ayuda en la
Cooperacion Descentralizada espanola”.

A) Marco legislativo e institucional de cooperacion al desa-
rrollo incompleto

Como se ha tratado en el punto “3.2.2 Marco normativo e institucional
de la Cooperacion Descentralizada”, se ha realizado un gran esfuer-
Zo por parte de las entidades descentralizadas para la construccion
del marco institucional de la cooperacion al desarrollo. Sin embargo,
aun queda mucho por hacer para contar con un marco legislativo e
institucional completo. Este marco aun poco desarrollado en el am-
bito de la cooperacion al desarrollo es uno de los obstaculos para
superar, con el objetivo de preparar a los gobiernos descentralizados
a un cambio sustancial a favor de mejorar la eficacia y la calidad de la
ayuda. Esta observacion se aplica sobre todo a las Entidades Locales
(ayuntamientos, diputaciones, cabildos, etc.), que a menudo carecen
de instituciones especificamente dedicadas a las intervenciones de
cooperacion al desarrollo, al igual que de politicas sectoriales, planes
estratégicos, leyes y reglamentos, etc.

B) Fragmentacion de la Cooperacion Descentralizada

La Cooperacion Descentralizada espanola, y muy especialmente a raiz
de la proliferacion de actores registrada en los ultimos anos, ha contri-
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buido a aumentar el nimero de acciones, modalidades e instrumentos
que configuran el sistema de Ayuda al Desarrollo. Este escenario ha
generado una gran dispersion geografica y una gran diversificacion
sectorial de las intervenciones, motivada por una necesidad de «hacer
de todo, en todas partes», dando lugar a un mapa de la Cooperacion
Descentralizada altamente disperso, tanto desde el punto de vista
sectorial como geografico.

Asimismo, observando el complejo marco institucional de la Coope-
racion Descentralizada (formado por leyes, agencias, consejos de co-
operacion, documentos de planificacion geograficos y sectoriales, etc.)
cabe preguntarse si éste ha contribuido a mejorar la eficacia de la
Cooperacion Descentralizada o si, por el contrario, esta contribuyendo
a institucionalizar la fragmentacion®’.

Se ha podido comprobar que en pocas ocasiones el diseno de la es-
tructura organizativa de la Cooperacion Descentralizada responde a
un criterio técnico-racional, es decir, a conseguir la mayor eficacia y
eficiencia, basandose en la cultura de la responsabilidad y la comple-
mentariedad, evitando solapamientos y teniendo en cuenta las nece-
sidades y las posibilidades reales de actuacion®®.

C) Escasa coordinacion entre los actores de la Cooperacion

Descentralizada

El desarrollo del marco institucional (aun con sus limitantes, segun se
ha explicado en el punto anterior) y el incremento de los recursos de la
Cooperacién Descentralizada no han sido acompanados por una evolu-
cién similar de los procedimientos, los mecanismos y los instrumentos
a través de los que se planifican e implementan las intervenciones de
cooperacion al desarrollo.

7 Instituto Universitario de Desarrollo Local — Universidad Jaume | (Abril 2011): “Por una Cooperacion
Descentralizada de calidad: Reflexiones para avanzar hacia una mayor eficacia”.
Seisdedos, S. y Saninger, N. (2010): “Una primera aproximacion a la Cooperacién Descentralizada”,
en De la Fuente (coord.): “Los nuevos actores en la cooperacion internacional. El papel de los gobiernos
locales y regionales”, Madrid, La Catarata, pp.37-56.



Esta situacion se debe al hecho que el sistema de cooperacion des-
centralizada (actores, marco institucional y recursos) ha crecido a
un ritmo muy superior del que lo han hecho los mecanismos de
coordinacion, regulacién y racionalizacién, dando lugar a fenémenos
perversos tales como®:

- Incoherencia entre las prioridades establecidas y la pauta
real de asignacion de los recursos, a menudo dominada por la dis-
crecionalidad de las administraciones, y que se contradice con meca-
nismos de financiacion centrados en proyectos “a demanda” de las
ONGD y de otros actores.

- Procesos de planificacion llevados a cabo de manera unilate-
ral, sin tener suficientemente presentes las prioridades derivadas de
las estrategias nacionales de desarrollo sostenible y reduccién de la
pobreza de los paises receptores, ni la actuacién de otros donantes,
ni el Plan Director de la Cooperacion Espanola o los documentos de
planificacion geografica de la Administracién central, ni lo que otras
CCAA estan haciendo en esos mismos paises.

En este contexto, cabe recordar que en el marco de la UE se ha
acordado la puesta en practica de un Cddigo de Conducta sobre la
division del trabajo entre los Estados miembros y la CE, basado en
las ventajas comparativas de cada cual (al respecto, véase también
el punto 2.2.2. Integracion de la agenda de la eficacia de la ayuda
en la cooperacién de la Unién Europea). Nada similar existe, ni se
ha planteado, entre la Administracion Central, las CC AA y las EELL
espanolas, dando lugar a un sistema a menudo hipertrofiado, que
impide garantizar la coherencia y resta valor anadido a la Cooperacién
Descentralizada en su conjunto.

D) Insuficientes recursos para la gestion de la Cooperacion
Descentralizada

A nivel macro, se ha observado otro factor que ha favorecido un creci-
miento de la Cooperacion Descentralizada desfasado con la evolucion
del marco normativo y los mecanismos de coordinacién institucional.

9 Martinez, Ignacio y Sanahuja José Antonio (2009): “La agenda internacional de eficacia de la ayuda y
la cooperacién descentralizada de Espaina”, Documento de Trabajo n°38, Fundacion Carolina.
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Se trata del desequilibrio entre el marco institucional y de planifica-
cion, y los recursos econdémicos para dar contenido a dicho marco.

En otros términos, el aumento de las inversiones financieras en la
cooperacioén al desarrollo de parte de los gobiernos locales espanoles
no siempre ha venido acompanado por una inversion proporcional en
los mecanismos de planificacién, gestion, seguimiento, monitoreo y
evaluacion de las intervenciones llevadas a cabo. En la practica, esto
se traduce en la escasez de personal designado para la gestion de los
departamentos técnicos de cooperacion al desarrollo, el bajo nivel de
formacion especifica del personal sobre los mecanismos y dinamicas
de la cooperacién al desarrollo, y la escasa o nula aplicacion de los
mecanismos de evaluacion de los proyectos y programas.

En algunos casos, estos problemas radican en las dificultades de par-
te de los gobiernos descentralizados espanoles para desplegar estruc-
turas de representacion permanente en el exterior, para acompanar de
cerca los procesos de desarrollo en los paises socios. Sin embargo,
como veremos mas adelante, existen mecanismos de bajo coste que
se pueden implementar para paliar estas problematicas.

3.4. GUIA PRACTICA PARA LA INCORPORACION DE LA AGENDA
DE EFICACIA DE LA AYUDA EN LA COOPERACION DESCENTRALIZA-
DA ESPANOLA

Como ya se ha dicho, los actores descentralizados, como parte del
sistema internacional de cooperacion, no deben permanecer ajenos
a las directrices de la Agenda de Eficacia de la Ayuda, sino que de-
ben asumirlas e incorporarlas al despliegue de sus politicas de co-
operacion al desarrollo.

La puesta en practica de la AEA por parte de la Cooperacion Descen-
tralizada exige desarrollar una mirada sobre como se pueden desarro-
llar las potencialidades de esta cooperacion, superar las limitaciones
existentes, y lograr la ansiada aportacién de valor anadido a los pro-
cesos de desarrollo.



Es evidente que no existen recetas que puedan ser aplicadas indis-
tintamente por todos los actores descentralizados para lograr una co-
operacion mas eficaz. No obstante, si se pueden disenar algunas pro-
puestas para promover la discusion y avanzar en el analisis de cémo
orientar cada uno de los principios de eficacia de la ayuda desde el
ambito de la Cooperacion Descentralizada.

En los siguientes epigrafes se expondra un catalogo de doce medidas
que podrian ser tomadas en cuenta por los actores descentralizados
promotores de acciones de cooperacion al desarrollo. La propuesta
de aplicacion de estas medidas esta dirigida a los gobiernos autoné-
micos y locales espanoles (comunidades auténomas, diputaciones,
ayuntamientos, cabildos, etc.), y constituye una guia practica con
orientaciones concretas para la incorporacion de los criterios de efi-
cacia de la ayuda en sus actuaciones en el ambito de la cooperacion
internacional al desarrollo.

3.4.1. Medida 1. Hacer una politica de cooperacion internacional
publica y de calidad

La eficacia de la cooperacion de cualquier gobierno local no es posible
si no se apuesta por la cooperacion internacional como una politica
publica de calidad. No obstante, si se analizan las politicas de coope-
racion de numerosos actores descentralizados en Espana, se puede
observar que muchas de ellas no cumplen los criterios que deberia
cumplir una politica publica.

Una politica de cooperacién internacional publica y de calidad deberia
cumplir una serie de requisitos:
- Alcanzar un crecimiento equilibrado entre el volumen de
AOD desplegada y los recursos humanos e institucionales para
su planificacion, gestion y evaluacion.
- Cumplir con los compromisos relacionados con la cantidad
y la calidad de la ayuda, recogidos en pactos autonémicos contra
la pobreza, planes generales o leyes autonémicas. Se trata, por
lo tanto, de una politica responsable que huye de la retérica.
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- Blindarse de intereses ajenos a la promocioén del desarro-
llo. La cooperacién no puede ni debe ser portadora de otro tipo de
agendas de politica exterior (como la comercial o la cultural) o de
intereses en materia de politica doméstica (como la inmigracion,
la construccion de la identidad o la blsqueda de paz social).

- No depender de la coyuntura politica o econdmica, convir-
tiéndose en una politica variable y accesoria.

- Orientarse a la rendicion de cuentas para integrar una
vision democratica del desarrollo.

- Fomentar la participacion de la sociedad civil en el diseno
y la toma de decisiones relativos a la politica de Cooperacion
para el Desarrollo (impulso a los consejos de cooperacion, in-
corporacion de la sociedad civil a los procesos de planificacion,
y la puesta en marcha de canales regulados de comunicacion
entre gobiernos descentralizados y ONGDSs).

En resumen, los gobiernos descentralizados espanoles deben apostar
por hacer de la Cooperaciéon para el Desarrollo una verdadera politi-
ca publica asentada en la responsabilidad colectiva que suponen los
objetivos internacionales de desarrollo y la Agenda de Eficacia de la
Ayuda, en vez de constituirse como un instrumento al servicio de sus
propias agendas de promocion externa, de legitimacioén interna, o de
proyeccion de su identidad y de reivindicaciones nacionalistas.

En el marco de una politica de cooperacion internacional publica y de ca-
lidad, los gobiernos autonémicos y locales promotores de la Cooperacion
Descentralizada necesitan contar con los siguientes recursos institucio-
nales, necesarios para cumplir con los principios de eficacia de la ayuda.

1. Marco normativo:
- Adaptado a la Ley General de Subvenciones y/o a la Ley Auto
noémica que corresponda.
- Debe incluir el enfoque bajo el que ha de orientarse la co-
operacion local, priorizando la construccion de capacidades en
las localidades destinatarias como una condicién sine qua non
para el desarrollo y la eficacia de la ayuda.




2. Marco estratégico:

4.

- Planes estratégicos de cooperacion al desarrollo alineados con
el Plan Autonémico y, a su vez, con el Plan Director de la AECID.

. Marco operativo:

- Mecanismos e instrumentos de financiacion a través de los
cuales se realizara la Cooperacion Descentralizada:
o Convenios de cooperacion directa.
o Hermanamientos de cooperacion.
o Convocatorias publicas de subvenciones.
- Normas de justificacion.
- Procedimientos definidos de monitoreo y evaluacion.

Recursos:

- Presupuesto anual y presupuesto comprometido (planificado,
con un alto grado de predictibilidad) vinculado a los planes de
cooperacion al desarrollo.

- Infraestructura y equipamiento.

- Recursos humanos formados en cooperacioén internacional al
desarrollo.

Esta medida contribuye a los principios de:

Gestion orientada a resultados. Esta iniciativa contribuye a
este principio por el hecho que una politica publica de calidad
en materia de cooperacion al desarrollo orienta las interven-
ciones en marcos definidos de resultados y prevé mecanismos
especificos de monitoreo y evaluacion. Por ello, contribuye a
evitar las actuaciones ad hoc que no responden a un marco
estratégico de intervencion.

Mutua responsabilidad. La presente medida contribuye a este
principio dado que una politica publica de calidad contempla
mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas hacia la
ciudadania.




3.4.2. Medida 2. Establecimiento de asociaciones locales para el
desarrollo

Cada vez mas gobiernos descentralizados espanoles planifican co6mo
van a cooperar, con qué socios y en qué sectores, lo que da lugar a
una cooperacion inducida por la oferta. Esto se traduce en numerosas
ocasiones en una cooperacion excesivamente alejada de las priorida-
des y necesidades de los socios, especialmente cuando éstos no han
sido participes del proceso de planificacion.

Por el contrario, la cooperacion llevada a cabo en respuesta a solici-
tudes de los socios, habitualmente canalizadas por ONGD espanolas,
configura una cooperacion inducida por la demanda la cual, por regla
general, da lugar a una accion altamente atomizada que, ademas,
hace irrelevantes los ejercicios de planificacion.

Las dos formas de cooperacion, tanto la inducida por la oferta como
la inducida por la demanda, presentan algunas fortalezas y varias de-
bilidades, tal como se resume en la tabla a continuacion.

El reto consiste, por lo tanto, en conciliar los dos enfoques de manera
que la oferta de cooperacion se articule con las demandas — enmar-
cadas en planes de desarrollo local — de los gobiernos locales socios.

Avanzar hacia un modelo de planificacién y gestion que supere las
tensiones existentes entre la cooperacion basada en la oferta y la ba-
sada en la demanda es una tarea compleja. Se trata de proponer una
nueva modalidad de cooperacién asentada en un proceso abierto de

FORTALEZAS DEBILIDADES

Cooperacion Favorece la co-|No responde a un didlogo entre socios

LG IEGER A EES herencia  entre | Minimiza el papel de las ONGDs

oferta lo planificado y|Favorece la l6gica vertical en la toma de|
lo ejecutado decisiones (asimetria)
Supone un obstaculo para la apropia
cién y el alineamiento




FORTALEZAS DEBILIDADES
Genera dispersion: las demandas de
Cooperacion Favorece lajlos socios no siempre se inscriben en
L GITIGER L S ERS apropiacion y el |los Planes de Desarrollo Local
demanda alineamiento Genera incoherencias entre o planifica-

doy lo ejecutado, haciendo irrelevantes
los ejercicios de planificacion

No responde al didlogo entre socios

dialogo, negociacion y participacion entre gobiernos descentralizados
donantes y los socios, y la sociedad civil del Norte y del Sur, de mane-
ra que se favorezca la coherencia entre lo planificado y lo ejecutado.

Son pocos los gobiernos descentralizados donantes que han esta-
blecido alianzas sdélidas y estratégicas con gobiernos y regiones de
paises socios receptores.

Por una parte, la politica de relacién mas habitual se ha materializado
a través de acuerdos de entendimiento con un amplio abanico de go-
biernos locales receptores de la ayuda, que responden a un modelo
estandarizado e inespecifico, o a través de la intermediacion de las
ONGD, sin que se produzca un contacto directo entre el gobierno des-
centralizado espanol y el socio.

Por otra parte, las relaciones establecidas entre los gobiernos des-
centralizados espanoles y sus socios han estado circunscritas a la
elaboracién de proyectos de desarrollo como principal instrumento de
gestion por parte de los actores de la Cooperacién Descentralizada.

Este tipo de relacionamiento ha traido como consecuencia que muchas
de las relaciones y de las intervenciones impulsadas por la Coopera-
cién Descentralizada han estado marcadas por una légica asistencial,
basada en el trasvase de recursos e intervenciones de corto plazo.

Ademas, si se quieren construir relaciones mas sélidas con los so-
cios es necesario cambiar la tendencia generalizada existente de di-




132

versificacion de las ayudas y fraccionamiento de los compromisos,
ya que aunque ella supone una apertura significativa de espacios
de participacion, reduce de manera notable la sostenibilidad de las
relaciones existentes.

Ante este conjunto de problematicas, una posible solucion, que debe
abordarse en buena medida ya desde la fase de planificacion, es la
creacion de_asociaciones locales para el desarrollo. Esta iniciativa
marca el fin del proyecto como principal “unidad basica” de pensa-
miento, relacién con los socios y accion de cooperacion, en vista de
la transformacion del modelo de relaciones hacia unas alianzas mas
estratégicas de largo plazo. De esta forma, se puede superar las limi-
tantes del modelo de gestion basado en la financiacion de proyectos —
ya sea a través de la cooperacion directa o mediante convocatorias de
proyectos a ONGD — muy acotados desde el punto de vista temporal
y financiero. La propuesta de asociaciones locales para el desarrollo
presenta las siguientes ventajas:

- Ofrece un marco adecuado para impulsar procesos de de-
sarrollo liderados por los socios y orientados hacia sus priorida-
des, ya que fomenta la alianza y sinergia entre entidades homé-
logas con una l6gica multinivel y de partenariado entre iguales.

- Contribuye a superar la l6gica de corto plazo al impulsar el
establecimiento de alianzas estratégicas a largo plazo.

- Hace énfasis en el didlogo politico y el desarrollo de accio-
nes basadas en relaciones menos asimétricas entre gobiernos
locales donantes y socios.

- Supone abordar procesos de planificacion que demandan
mayores esfuerzos y recursos, y exige un alto grado de concen-
tracion geografica y sectorial.

Para el establecimiento de las asociaciones locales para el desarrollo,
los actores de la Cooperacion Descentralizada tendran que tomar en
consideracion varios elementos y enfoques de analisis:

1. Anadlisis del contexto institucional, politico, social, econémico, ambiental
e histérico del gobierno local socio. Este anadlisis se realizara a través de:



- Estudios de organismos nacionales e internacionales.

- Diagnésticos sectoriales locales (del gobierno local u otras
instituciones).

+ Visitas de terreno.

2. Analisis de actores relevantes (stakeholders) en el area de interven-
cion. Este analisis se debera basar en:

+ Mapeo de actores relevantes.

- Entrevistas con actores locales clave para los procesos de de-
sarrollo (técnicos y funcionarios de los gobiernos locales socios,
ONGD locales, asociaciones, empresas privadas, instituciones
de educacion formal e informal, etc.).

- Entrevistas con actores externos clave para los procesos
de desarrollo local (ONGD y organismos internacionales, otras
agencias de cooperacion con presencia en el territorio, funciona-
rios y técnicos de ministerios, empresas transnacionales, etc.).
3. Negociacién de la estrategia de intervencion con los socios. Para T
esta negociacion hay que tener en cuenta:

- La coherencia con los planes de desarrollo del gobierno local
socio. En el caso en que no existan planes locales de desarro-
Ilo, coherencia con las politicas publicas sectoriales nacionales.
- En el caso en que no existan planes locales de desarrollo, hay
que prever una fase previa de fortalecimiento institucional para
generar las capacidades de planificacion en el gobierno local so-
cio, de manera que éste pueda elaborar de forma participativa
Su propia estrategia de desarrollo local.

-Blsqueda de sinergias y complementariedad con los demas
actores presentes en el territorio para evitar una accién des-
coordinada con el entorno.

Esta medida contribuye a todos los principios de la Agenda de Eficacia
de la Ayuda en la medida en que:
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Favorece la apropiacién y minimiza la asimetria. Al articu-
larse entre dos gobiernos descentralizados, puede dar lugar a
esquemas mas horizontales y reducir la verticalidad que ha ca-
racterizado tradicionalmente la cooperacion entre los gobiernos
donantes y socios. Asimismo, las asociaciones locales para el
desarrollo ponen el énfasis en el liderazgo de los gobiernos lo-
cales socios sobre sus propios procesos de desarrollo.

Favorece el alineamiento. Las asociaciones locales para el
desarrollo, al incidir positivamente en el liderazgo de los gobier-
nos locales socios, contribuyen a que éstos puedan identificar
sus propias estrategias de desarrollo local. De esta forma, estas
asociaciones constituyen el espacio adecuado para que los go-
biernos locales receptores pongan en primer plano las necesida-
des y prioridades por ellos establecidas en sus planes locales,
hacia donde deben orientarse las actuaciones de los donantes.

Favorece la armonizacién. La construccion de las asocia-
ciones se basa en la busqueda de consenso entre donantes
y socios sobre los mecanismos y procedimientos de gestion y
ejecucion de la ayuda otorgada. Ademas, en el proceso de cons-
truccién de estas asociaciones se busca la complementariedad
y sinergias con otras intervenciones presentes en el area para
evitar duplicidad de intervenciones.

Favorece la gestién orientada a resultados. En el marco de
las asociaciones locales se definen los indicadores de corto,
mediano y largo plazo para la medicion de los resultados y del
impacto de las intervenciones.

Favorece la mutua responsabilidad. Las asociaciones lo-
cales para el desarrollo representan espacios de encuentro y
dialogo permanente entre instituciones, y permiten definir me-
canismos de transparencia y accountability.




3.4.3. Medida 3. Incidencia para la inclusion de los Gobiernos Loca-
les de los paises socios en los procesos de desarrollo nacionales

Como se ha explicado anteriormente, en su configuracion inicial, la
Agenda de Eficacia de la Ayuda padecié de un marcado caracter es-
tatocéntrico, al dejar al margen a los actores descentralizados y a la
sociedad civil y al poner el énfasis exclusivamente en los gobiernos
centrales. Fundamentar los principios de la AEA en un esquema de
cooperacion exclusivo entre gobiernos centrales del Norte y del Sur
imposibilita aprehender la complejidad que todo proceso de desarrollo
conlleva, al desatender las l6gicas multinivel que en él pueden incidir,
asi como al excluir a una parte de los actores de una tarea que debe
ser compartida por todos.

Para superar esta situacién, en los posteriores Foros de Accra y Bu-
san se ha destacado que no es posible concebir la aplicacién de los
principios de eficacia de la ayuda por parte de los paises socios sin in-
corporar a los actores descentralizados y no estatales de los paises re-
ceptores de la ayuda en los procesos de desarrollo. De esta forma, en
estos dos Foros se ha dado un paso importante en el reconocimiento
explicito de la apropiacién democratica de la cooperacion al desarrollo.

Amparados en las declaraciones de estos Foros, una importante po-
tencialidad de los gobiernos descentralizados donantes consiste en
promover la incorporacién de los gobiernos locales y de la sociedad
civil de los paises socios en el ejercicio del liderazgo de sus procesos
de desarrollo; es decir, fomentar su participacion en la elaboracién de
planes estratégicos de desarrollo y en la definicion de prioridades en
el marco de las politicas publicas nacionales.

Para ello, los actores de la Cooperacion Descentralizada de los paises
donantes deben continuar haciendo incidencia para lograr la plena
incorporacién de la perspectiva local en la construccion de la Agenda
de Eficacia de la Ayuda. De esta manera, la Agenda se podra convertir
en un instrumento para el fomento de procesos de desarrollo mas
inclusivos y democraticos en el ambito de la comunidad internacional.




Para visibilizar el rol protagénico de los gobiernos locales en los proce-
sos de desarrollo, los gobiernos descentralizados espanoles pueden
desarrollar acciones de incidencia en dos niveles:

1. Informar a los donantes, gobiernos nacionales y otros acto-
res del desarrollo sobre como pueden contribuir los gobiernos
locales a la eficacia de la Ayuda al Desarrollo.

2. ldentificar las visiones locales en los procesos de desarrollo
que deberan guiar los futuros debates y foros sobre eficacia
de la ayuda con la comunidad internacional, tanto directamen-
te como a través de sus instancias representativas (como por
ejemplo la Federacion Espanola de Municipios y Provincias —
FEMR la organizacion Ciudades y Gobiernos Locales Unidos —
CGLU, y otras plataformas).

Esta medida contribuye al principio de:
136 L . o : :

Apropiacion. Esta medida de incidencia permite hacer avanzar
la agenda hacia un principio de apropiacion mas democratico y
local. La apropiacién democratica no sélo incide en la necesidad
de liderazgo por parte de los paises socios sino que, ademas,
concibe a estos de una forma mas amplia y heterogénea, no
reducida a sus gobiernos centrales, dando cabida al papel que
corresponde a los actores descentralizados y a la sociedad ci-
vil. Al ser los gobiernos locales mas cercanos a la ciudadania,
se pueden dotar de mejores mecanismos de participacion vy,
por lo tanto, pueden representar de manera mas adecuada los
intereses de los ciudadanos y ciudadanas. En este sentido, la
participacion de los gobiernos locales en la definicion de la AEA
puede desempenar un rol relevante para que el diseno de las
politicas de desarrollo en los paises socios sea realizado de
forma democratica. Es en este nexo que lleva de la apropiacion
a la apropiacion democratica donde encuentran sentido buena
parte de las potencialidades y capacidades atesoradas por la
Cooperacion Descentralizada espanola.



3.4.4. Medida 4. Concentracion sectorial

Actualmente, la Cooperaciéon Descentralizada esta aportando un limi-
tado valor anadido porque no se orienta de manera decidida hacia
los ambitos en los que atesora mayores capacidades. Este hecho se
produce cuando los actores de la Cooperacion Descentralizada repro-
ducen un modelo de cooperacion basado en el trasvase de recursos
para el apoyo de demandas puntuales, sin que respondan necesaria-
mente a una logica estratégica.

Para superar esta problematica identificada en los gobiernos descen-
tralizados donantes y para evitar una pérdida de relevancia, coheren-
cia y legitimidad, es imprescindible que los actores de la Cooperacion
Descentralizada se planteen como objetivo la aportacién de valor ana-
dido a los procesos de desarrollo.

En este sentido, hay que establecer como ambitos de trabajo priorita-
rios de la Cooperacion Descentralizada los sectores donde ella ateso-
ra un mayor conocimiento y en los que puede desempenar un papel
protagdnico en los procesos de desarrollo, como son los siguientes:

1. Apoyo a los procesos de gobernanza local: a través del forta-
lecimiento institucional de los gobiernos locales y la promocion
del didlogo entre los gobiernos y los ciudadanos, se contribuye
a reducir la amplia brecha que a menudo existe entre la ciu-
dadania y las instituciones del estado, y a favorecer también
el ejercicio de la transparencia y la rendicion de cuentas en el
ambito local.

2. Apoyo a la gestién de politicas publicas en el ambito local:
al poseer los gobiernos locales un mejor conocimiento de las
necesidades y las demandas sociales, se facilita una mejor
orientacion de las politicas publicas hacia las necesidades de
la poblaciéon. Por tanto, la Cooperacién Descentralizada puede
significar un potencial apoyo para una gestiéon mas eficaz de las
politicas publicas, asi como una mayor cobertura de los servi-
cios basicos, cuestiones que ejercen un notable impacto en la
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lucha contra la pobreza y la inequidad.

3. Apoyo a los procesos de descentralizacion: los gobiernos
descentralizados espanoles poseen una amplia trayectoria, ex-
periencia y conocimiento en torno a la relacion directa entre, por
un lado, la promocién y fortalecimiento de la autonomia local vy,
por el otro, el desarrollo local, la gestion de politicas de equidad,
la cohesidn social y la provision de servicios sociales.

4. Fortalecimiento de la sociedad civil: el fortalecimiento de las
capacidades de la sociedad civil (promocion de la participacion
e implicacion activa de la sociedad civil en los procesos de de-
sarrollo; fortalecimiento del tejido asociativo; etc.), tanto en los
paises del Norte como en los del Sur, es clave para hacer un
buen seguimiento de las actuaciones de los gobiernos e influir
en la mejora de la pertinencia y eficacia de las politicas publicas
de desarrollo de los gobiernos locales socios.

Al mismo tiempo, estos sectores son l0s que presentan mayores de-
bilidades en las instituciones de los gobiernos locales de los paises
socios. En este sentido, los gobiernos locales de los paises socios no
siempre cuentan con estrategias de desarrollo definidas. En el ambito
local, incluso, se produce en ocasiones la ausencia de instituciones y
procedimientos con los que trabajar. Esto dificulta el cumplimiento con
los principios de apropiacion y alineamiento en el ambito local.

Cabe recordar que el principio de la concentracion sectorial es promo-
vido también en el Cédigo de Conducta sobre la division del trabajo
entre los Estados miembros y la Comisién Europea, donde se hace
hincapié en las ventajas comparativas de cada actor y se insta a la
division del trabajo entre los actores de la cooperacion (al respecto,
véase también el acapite “2.2.2. Integracion de la agenda de la efica-
cia de la ayuda en la cooperacién de la Unién Europea”).

La orientacion de la Cooperacién Descentralizada hacia estas lineas
especificas de trabajo contribuira a los siguientes principios de Efi-
cacia de la Ayuda:



Apropiacion. A través de la concentracion en estos sectores de
actuacion, que fortalecen a los gobiernos locales y fomentan la
participacion de la ciudadania, la Cooperacion Descentralizada
puede trabajar a favor del establecimiento de instituciones mas
sélidas y eficientes en los gobiernos locales socios. Este traba-
jo redundara en la mejora de las capacidades de los gobiernos
locales socios para elaborar de forma democratica sus propias
estrategias y politicas, ejerciendo un mayor liderazgo en los pro-
cesos de desarrollo local.

Alineamiento. Un requisito indispensable para que los donantes
puedan alinearse con las estrategias de desarrollo de los pai-
Ses socios es, precisamente, que éstos tengan las capacidades
suficientes como para poder abordar la elaboracién de dichas
estrategias. Al trabajar en estos ambitos especificos, la Coope-
racion Descentralizada puede dotar a las autoridades locales de
los paises socios de mayores capacidades técnicas e institucio-
nales para afrontar la tarea de elaborar sus propias estrategias
y politicas de desarrollo.

Armonizacién. La concentracion sectorial contribuye a evitar la
duplicidad de las intervenciones, la fragmentacion y la desco-
ordinacion.

Mutua responsabilidad. El trabajo sectorial para el refuerzo de
la gestion participativa y el fortalecimiento de la sociedad civil
en el marco del proceso de consolidacion de la autonomia lo-
cal representan acciones clave para mejorar el ejercicio de la
transparencia de la gestion publica y la rendicion de cuentas
(accountability).

3.4.5. Medida 5. Concentracion geografica

A pesar de sus limitadas capacidades (financieras, de recursos huma-
nos, de gestion, de evaluacion, etc.), actualmente la mayoria de los ac-
tores de la Cooperacion Descentralizada tienen una forma de actuacién
basada en la diversificacion geografica. En otros términos, se ha detec-
tado un alto nivel de dispersion geografica en las intervenciones de la



140

cooperacion, en relacion a la cantidad de recursos financieros inverti-
dos. Esta atomizacién redunda en la minimizacién del impacto de las
intervenciones y conlleva proporcionalmente altos costes de funciona-
miento y gestion, reduciendo la eficiencia y eficacia de las inversiones.

Por esta razon, una cooperacion mas eficaz exige un didalogo de politi-
cas constante y fluido con los socios, algo que no es posible llevar a
cabo con las limitadas capacidades con las que cuentan los gobiernos
descentralizados y con la dispersion con la que actuan.

Por lo tanto, si los gobiernos descentralizados quieren desarrollar una
accion mas eficaz, deben concentrar su actuacion en un area geogra-
fica reducida, acorde a sus recursos y capacidades de gestion. La re-
definicion de las estrategias de orientacion geografica de la ayuda por
parte de las entidades descentralizadas espanolas es especialmente
importante para poder integrar, a su vez, el principio de concentracion
sectorial: es decir, las estrategias de diversificacion geografica desa-
rrolladas por la mayoria de actores descentralizados espanoles son
incompatibles con el trabajo de articulacion de procesos de fortaleci-
miento institucional y de la sociedad civil (sectores de trabajo que de-
berian ser priorizados por las entidades descentralizadas espanolas
tal y como se ha explicado en la medida anterior).

En este contexto, entendemos por area geografica no sélo un listado
de paises prioritarios, sino también areas especificas al interior de los
paises seleccionados, tomando en consideracion, entre otros factores:
-Las necesidades identificadas en los territorios destinatarios
de las acciones.
-Los indicadores locales de desarrollo.
-El “valor anadido” y las capacidades instaladas en el gobierno lo-
cal donante (expertise técnica, disponibilidad de recursos, etc.).
-La coordinacién con otros actores nacionales y/o internacio-
nales presentes en el territorio, para fomentar sinergias y evi-
tar duplicidades. Sera especialmente importante establecer un
buen nivel de coordinacidon con las Oficinas Técnicas de Coope-
racion de la AECID en el pais socio.



En este sentido, se ha de destacar que, de acuerdo al enfoque pro-
puesto en este presente Manual, la concentracion geografica se ha de
realizar por medio de acuerdos y convenios especificos suscritos con
los gobiernos locales socios receptores de la ayuda, en el marco de
las negociaciones que llevan al establecimiento de las asociaciones
locales para el desarrollo (al respecto, véase también la Medida 2).

Esta medida contribuye a los siguientes principios de la Agenda de
Eficacia de la Ayuda:

Apropiacion y Alineamiento. La concentracion geografica es una
iniciativa que repercute directamente en el incremento de la
magnitud (en términos de inversion financiera y de impacto) de
las intervenciones de cooperacion al desarrollo de la Coopera-
cion Descentralizada en las areas seleccionadas. Este hecho,
conjuntamente con la concentracion sectorial, facilita la apertu-
ra de una negociacion directa de la estrategia de intervencion
con los gobiernos locales de los paises socios, promoviendo el
alineamiento con los planes de desarrollo local y la apropiacién
de las acciones de parte de las instituciones y autoridades lo-
cales socias.

Armonizacion. Una mayor concentracion geografica de la ayuda
de los gobiernos descentralizados permitira una mayor presen-
cia institucional de los gobiernos locales donantes en cada uno
de los paises socios. Este es un factor que favorece también
una mayor presencia de los actores descentralizados en las ini-
ciativas de armonizacion llevadas a cabo en el terreno.

3.4.6. Medida 6. Coordinacion y complementariedad con los diferen-
tes actores del sistema de cooperacién internacional

Como se ha explicado anteriormente, en los Ultimos anos se ha regis-
trado un incremento de los actores que operan desde la Cooperacion
Descentralizada. Junto a los efectos positivos que genera la incorpora-
cion de los actores descentralizados al sistema de ayuda, también se
han producido algunos efectos indeseados, como el incremento de la
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fragmentacion de la ayuda, la duplicidad, el solapamiento y la desco-
ordinacién, y por ende la pérdida de complementariedades y sinergias
en la actuacién de los actores de la cooperacion espanola.

Para hacer frente a estos problemas, se debe promover la coordina-
cion entre los diferentes actores del sistema de cooperacion interna-
cional, incluyendo a los actores de la Cooperacion Descentralizada,
segun una légica multinivel:

- Coordinacién horizontal: es necesario que los gobiernos des-
centralizados impulsen la coordinacion con los gobiernos de su
misma naturaleza; es decir, se debe fomentar la coordinacion
entre municipios, entre provincias, entre Comunidades Auténo-
mas.

- Coordinacién vertical. Se refiere a la coordinacion entre enti-
dades pertenecientes a niveles diferentes de la administracion
publica: con los gobiernos centrales y el resto de gobiernos des-
centralizados de distinta naturaleza. Para que exista una ade-
cuada coordinacion se requiere no so6lo que exista voluntad al
respecto por parte de los actores descentralizados, sino que el
gobierno central se muestre dispuesto a incorporar la vision de
estos en la elaboracién de sus documentos de planificacion y a
respetar sus niveles de autonomia.

Existen tres esferas en las que es necesario que los entes descen-
tralizados promuevan la coordinacion multinivel con los actores de la
cooperacion al desarrollo:

A) Coordinacion en el ambito politico-estratégico

La elaboracion de las politicas y planes estratégicos de cooperacion
constituye el marco adecuado para identificar espacios de comple-
mentariedad y sinergias con otros actores, teniendo en cuenta sus
ejercicios de planificacion. La optimizacion de los ejercicios de planifi-
cacion politica y estratégica es objeto de un analisis mas detallado en
la siguiente Medida 7.



B) Coordinacion en el ambito administrativo

Actualmente existe una elevada heterogeneidad en los procedimien-
tos administrativos de los gobiernos descentralizados espanoles (sélo
al observar las convocatorias de subvenciones para ONGD existentes,
se nota que cada gobierno descentralizado tiene sus particularidades
en términos de tipos de bases de convocatorias, duracion de los pro-
yectos, formularios de solicitud de las convocatorias, plazos y fechas
de convocatorias, mecanismos de rendicion de cuentas, etc.).

La ausencia de procedimientos homogéneos genera restricciones im-
portantes para la eficacia de la ayuda. Un ejemplo concreto es el in-
cremento muy elevado de los costes de gestion de las subvenciones
por parte de las entidades implementadoras (mayoritariamente orga-
nizaciones no gubernamentales) tanto del Norte como del Sur, que se
ven obligadas a emplear ingentes recursos para hacer frente a los rigi-
dos y heterogéneos procedimientos administrativos de la Cooperacion
Descentralizada espanola.

Por esta razén, es necesario avanzar en la identificacion de criterios
comunes y en la simplificacién administrativa para favorecer una ho-
mogeneizacion en los procedimientos administrativos, en los mecanis-
mos de rendicidon de cuentas y también en los mecanismos de segui-
miento y evaluacion de los actores de la Cooperacién Descentralizada.

C) Coordinacion en el ambito operativo

El ejercicio de coordinacion en el ambito politico-estratégico no sera
efectivo si no se articula con la coordinacién en el ambito operativo,
es decir, en el terreno.

Las entidades espanolas de referencia a las que se ha asignado el
papel de “facilitadores de la coordinacion y dinamizadores de la com-
plementariedad de la accion de cooperacién de los diferentes actores
en el terreno” son las Oficinas Técnicas de Cooperacion (OTC) de la
AECID. Para ello, las OTC promueven y dinamizan los Grupos Estables
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de Coordinacion sobre el Terreno® en cada uno de los paises socios
de la cooperacidon espanola.

En este sentido, es importante que los actores de la Cooperacion
Descentralizada espanola participen tanto en los Grupos Estables de
Coordinacion sobre el Terreno como en los otros mecanismos pro-
puestos en el Plan Director de la Cooperacion Espanola 2009-2012 de
coordinacioén en el terreno: Marcos de Asociacion Pais (MAP)61, Mesas
de Complementariedad, etc.

Esta coordinacion operativa se puede viabilizar de varias maneras:

a) A través de la participacién directa del personal repre-
sentante del gobierno descentralizado espanol en el pais socio.
No obstante, hay que reconocer que son pocos los gobiernos
locales que consiguen mantener personal permanente en los
paises socios para la gestion de las politicas y programas de
cooperacion al desarrollo. En este sentido, cabe recordar que la
aplicacién de la concentracién geografica (Medida 5) constituye
un paso importante para fortalecer la presencia institucional de
los gobiernos locales espanoles en los paises socios.

b) En el caso en que los gobiernos locales no puedan parti-
cipar directamente en los Grupos Estables de Coordinacion, se
deben establecer mecanismos de comunicacién permanentes
entre las instancias responsables de la gestion de las inter-
venciones de cooperacion del gobierno local espanol y las OTC.
En este sentido, se podra recurrir a las tecnologias de la co-
municacion (plataformas virtuales, foros telematicos, videocon-
ferencias, etc.) para facilitar espacios de coordinacion de las

60 El Grupo Estable de Coordinacion en Terreno es el encargado de la direccion estratégica, del segui-

miento de la asociacion efectiva de los actores de la Cooperacion Espanola con el pais y de la elabo-
racion, seguimiento, coordinacién y adaptaciéon permanente del Marco de Asociacion, incorporando el
aprendizaje o las modificaciones necesarias.

Como se ha explicado en el capitulo anterior, los Marcos de Asociacién configuran el marco estraté-
gico para el conjunto de los actores de la Cooperacion Espanola en sus acciones de cooperacion. Los
Marcos de Asociacion orientan el total de la ayuda canalizada bilateralmente de Espafa (que incluye las
acciones de las diferentes administraciones publicas, AGE, CCAA 'y EELL) a los paises socios.



intervenciones y para la toma de decisiones. Cabe mencionar
que para ello, es necesario que:

- Los gobiernos locales donantes designen a personal es-
pecializado en las sedes para la gestion de las politicas y progra-
mas de cooperacion, y asuman la obligacion de mantener la co-
municacion y la coordinacién con las OTC de los paises socios.

-Las OTC instruyan a su personal técnico sobre la necesi-
dad de establecer una comunicacién y coordinacion fluidas con
los gobiernos locales espanoles que mantienen programas de
cooperacion al desarrollo en el pais socio.

c) Gran parte de la Cooperacion Descentralizada opera en
los territorios de actuacion solamente a través de las ONGD. Por
ello, los gobiernos locales donantes que no puedan mantener
a personal técnico en el terreno, pueden optar por_favorecer
una mayor representacion de las ONGD espanolas ejecutoras
de las inversiones de cooperacion en el terreno, y consensuar
con ellas mecanismos de comunicacion y coordinacion con las
respectivas OTC.

d) Dados los altos costes que supone mantener una repre-
sentacion estable en el terreno, se podria pensar en estable-
cerse mecanismos de representacion delegada, donde todos o
varios entes locales que mantienen intervenciones en el pais
socio delegan la representacion de las actuaciones en el terre-
no a una unica entidad.

La coordinacion en las tres esferas mencionadas (politico-estratégi-
ca, administrativa y operativa) para que sea efectiva y contribuya a
una mayor eficacia de la ayuda, tiene que estar guiada por una l6gica
basada en la complementariedad y la division del trabajo. En este
sentido, hay que tomar en cuenta que los actores descentralizados
tienen una ventaja comparativa en aquellos ambitos en los que ateso-
ran un valor anadido, tal como se ha descrito en la Medida 4. Concen-
tracion sectorial. Asi pues, son éstos los ambitos que, desde el punto
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de vista de la eficacia y el aprovechamiento de las potencialidades,
deberian guiar la actuacion de la Cooperacién Descentralizada en los
ejercicios de coordinacion.

Adicionalmente, se enumeran a continuacién algunas iniciativas que
pueden promover la complementariedad y la coordinacion entre los
actores de la Cooperacion Descentralizada espanola, tanto vertical
como horizontalmente:

1. Creacion de una plataforma para la eficacia de la Cooperacion
Descentralizada

Esta plataforma podria ser un espacio de iniciativas para favorecer la
eficacia de la Cooperacion Descentralizada a través de la mejora de
la coordinacion y la planificaciéon conjunta (al respecto véase también
la Medida 7).

Por un lado, a través de la plataforma se podria elaborar un mapa de
la actuacion de los actores descentralizados y promover ejercicios de
planificacién conjunta por parte de varios actores con intereses y po-
tencialidades compartidos en areas o sectores especificos.

Por otro lado, esta plataforma podria ser un marco adecuado para po-
ner en marcha la modalidad de la cooperacion delegada (véase tam-
bién la Medida 12), y para avanzar hacia la division de tareas entre los
actores de la Cooperacion Descentralizada.

Asimismo, la plataforma para la eficacia de la Cooperaciéon Descen-
tralizada podria convertirse en una buena herramienta para identificar
buenas practicas y procedimientos comunes que, en beneficio de la
calidad del conjunto del sistema de ayuda, podrian ser asumidos por
el resto de actores descentralizados.



2. Puesta en marcha de una iniciativa de evaluacion entre pares

El sistema de evaluacion entre paresez, adaptado al caso especifico de
la Cooperacion Descentralizada espanola (tanto en el ambito autonémi-
co como en el local), puede aportar beneficios en diferentes ambitos.

En primer lugar, esta iniciativa se convertiria en una fuente importante
de aprendizaje, dando lugar a la circulacion de la informacion sobre
experiencias exitosas y contribuyendo a la superacion de la actual
situaciéon de desconocimiento del trabajo entre los actores de la Co-
operacion Descentralizada.

En segundo lugar, el ejercicio de evaluacidon entre actores descentra-
lizados homélogos serviria para identificar oportunidades y deficien-
cias en materia de coordinacion, lo que constituiria un valioso insumo
para los esfuerzos de planificaciéon conjunta segun la légica de la
complementariedad.

Finalmente, la evaluacion entre pares ofrece la oportunidad de avan-
zar en materia de armonizacion de los procedimientos administrati-
vos, en la medida en que favoreceria la identificacion de estandares
compartidos para las convocatorias de proyectos, los plazos de finan-
ciacion, la justificacion de las financiaciones, y los mecanismos de
evaluacion y seguimiento.

3. Revision de la Comision Interterritorial de Cooperacion Internacional

La Comisién Interterritorial de Cooperacion para el Desarrollo (CICD)
es uno de los principales mecanismos de coordinacion de las politi-
cas de cooperacion de las distintas administraciones territoriales del
Estado espaniol.

2 Esta propuesta se basa en la iniciativa desarrollada por los socios del CAD, que han impulsado
un sistema de evaluacion entre pares (Peer Reviews of DAC members). Los ejercicios son realizados
de manera conjunta por dos socios del CAD y consisten en la evaluacion de los principales aspectos
de la politica de Cooperacion para el Desarrollo de un tercer socio. Los documentos de las evalua-
ciones pueden consultarse en la siguiente pagina web: http://www.oecd.org/infobycountry/0,3380_
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Segln varios analistas, la CICD ha funcionado por debajo de sus
potencialidades y no se ha constituido en un mecanismo eficaz de co-
ordinacion. Uno de los mayores problemas de la CICD es que posee
un marcado caracter consultivo y las conclusiones que emanan de
ella no son vinculantes, por lo que los debates, los intercambios y las
decisiones generadas por la CICD tienen una muy baja capacidad de
incidencia en la toma de decisiones politicas. En Ultima instancia, la
influencia de la CICD depende de la voluntad de los actores de asu-
mir e incorporar en el diseno de sus politicas las recomendaciones
generadas por la comision.

Para mejorar el papel de la CICD y potenciar su capacidad de coordi-
nacién es necesario introducir algunas modificaciones en su funcio-
namiento (algunas propuestas para mejorar el papel de la CICD han
sido recogidas también en el Plan Director de la Cooperacion Espanola
2009-2012). Entre las propuestas, cabe destacar:

- El impulso del caracter vinculante de las decisiones acordadas
en la CICD.

- La revision del papel de la Comision para evitar una duplicidad
en las funciones con la Conferencia Sectorial63. Anteriormente,
la CICD era el unico mecanismo de coordinacion vertical exis-
tente; sin embargo, la creacion de la Conferencia hace necesa-
ria una revision de la Comisién64.

4. Impulso del papel de los fondos locales de cooperacién

En algunas ocasiones los fondos de cooperacién se han desarrollado
significativamente y han asumido un ndmero creciente de funciones.
No obstante, al explorar nuevos ambitos de trabajo, como la ejecucién
de proyectos, han generado en ocasiones conflictos de intereses y

3 La conferencia sectorial anunciada en el Plan Director pretende reunir a las CCAA y EELL en torno a
la agenda de la eficacia de la ayuda y sus requisitos de alineamiento y armonizacion.

Un andlisis mas extenso sobre el papel de la Comisién Interterritorial puede consultarse en Hom-
brado, A. (2008): Coordinacién entre el Gobierno central y las comunidades auténomas: asignatura pen-
diente de la cooperacion espanola, Documento de Trabajo 20/2008, OPEX, Fundacion Alternativas y en
MARTINEZ, I. y SANAHUJA J.A. (2009): La agenda internacional de eficacia de la ayuda y la cooperacién
descentralizada de Espafa, Documento de Trabajo n°38, Fundacién Carolina.



han dado lugar a relaciones competitivas con otros actores del mismo
sistema de Cooperacion Descentralizada, o incluso ocasionando du-
plicidad de funciones.

Su configuracién actual es confusa al no ubicarse dentro de lo que se-
ria su lugar natural, como son las Federaciones Regionales de Munici-
pios y Provincias, coordinadas por la FEMP Esto convierte a los fondos
locales en una especie de asociaciones voluntarias territorialmente
dispersas, cuya coordinacion, en el seno de la Confederacion de Fon-
dos, queda al margen de los circuitos formales de los entes locales.

En este contexto, por un lado es necesario poner en marcha los fondos
locales en aquellos ambitos geograficos en los que alin son inexisten-
tes. Por otro, es necesario evitar estas distorsiones en las funciones
de los fondos locales de cooperacion y tratar de aprovechar las poten-
cialidades que representan como actores aglutinadores.

Por ello, se debe reforzar la idea de que los fondos locales de coope-
racién son mucho mas que fondos de coordinacién econémica, ya que
podrian desempenar un papel importante en la sensibilizacion, inciden-
cia y asesoramiento a las entidades locales para el desarrollo y mejora
de la calidad de la Cooperacion Descentralizada local. En este sentido,
la Comision de Cooperacion de la FEMP constituye un ejemplo de hacia
donde podria profundizarse en la configuracion de los Fondos.

La coordinacion y complementariedad con los diferentes actores del
sistema de cooperacion internacional contribuye al siguiente principio
de la Agenda de Eficacia de la Ayuda:

Armonizacion, en la medida en que da lugar a acciones de co-
operacion mas coordinadas, transparentes y eficaces, evitando
la duplicidad de las intervenciones, la fragmentacion y la des-
coordinacion.
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3.4.7. Medida 7. Mejora de los marcos de planificacion

Como se ha explicado anteriormente, a la fecha numerosos gobiernos
descentralizados espanoles han realizado importantes esfuerzos de
planificacién. Se debe reconocer que la existencia de marcos de pla-
nificacién en varias entidades autonémicas y locales ha contribuido a
generar, desde el punto de vista institucional, mayor eficacia y predic-
tibilidad de la ayuda.

Sin embargo, por un lado estos marcos de planificacion muchas ve-
ces no responden a criterios técnico-racionales, y por otro lado existe
una clara desconexion entre los marcos de planificacién de los dis-
tintos actores de la Cooperacion Descentralizada, lo que ha contribui-
do a generar una gran fragmentacion desde el origen. Esto se debe
principalmente al hecho que los ejercicios de planificacion no han
contado con el necesario intercambio de informacion, puntos de vista
y busqueda de complementariedad con los esfuerzos en materia de
planificacion de otros actores.

La falta de una adecuada planificacion estratégica por los motivos ex-
puestos da lugar a numerosas limitantes que redundan en una menor
eficacia de la Cooperacion Descentralizada, tales como: una alta dis-
persion geografica, 0 una excesiva concentracion de intervenciones en
la misma area; pautas de asignacion y distribucion de los recursos in-
consistentes con los niveles de pobreza y desarrollo de los paises o re-
giones socios; duplicacion de esfuerzos y solapamientos, entre otras.

Para paliar esta situacion, es importante realizar un esfuerzo de mejo-
ra de los ejercicios de planificacion, a través de la racionalizacién de
los procesos de programacion, con el objetivo de mejorar la eficacia y
calidad de la Cooperacion Descentralizada.

El punto de partida para la mejora de los ejercicios de planificacion de
los entes descentralizados es la busqueda de complementariedad con
las planificaciones de otros actores de la cooperacion espanola. Para
ello, los actores descentralizados deben conocer las prioridades y los




mecanismos de planificacién elaborados por el resto de actores, con
el objetivo de identificar prioridades comunes, posibles iniciativas de
articulacion, buenas practicas, etc.

Para ello, ya existe un sistema de informacion que recopila informacio-
nes sobre la AOD canalizada a través de los municipios y provincias.
La Comisién de Cooperacion de la Federacion Espanola de Munici-
pios y Provincias (FEMP), en convenio con la DGPOLDE, ha puesto en
marcha una plataforma con una base de datos sobre las intervencio-
nes de las entidades locales asociadas a la Federacién en materia
de cooperacion al desarrollo. Esta plataforma (cuyo acceso web es:
http://cooperacion.femp.es) no es ni pretende ser una base de datos
exhaustiva. Por ello, seria necesario potenciar el alcance de esta he-
rramienta, incorporando la informacion relativa a las CCAAy ala AGE y
actualizando los datos de los municipios y las provincias.

La plataforma representa una oportunidad importante para que los
gobiernos descentralizados espanoles puedan tener acceso y ana-
lizar los documentos de planificacion existentes de otros gobiernos
descentralizados. Esta iniciativa supone, ademas de un avance en
materia de armonizacion, también un alivio de la carga de trabajo y
contribuye a la racionalizacién en la elaboracion de la planificacion.

Asimismo, cabe recordar que también existen esfuerzos paralelos de
plataformas informatizadas con informacion relevante sobre la Co-
operacion Descentralizada a nivel de la Unién Europea. Al respecto,
véase también la Medida 11. Integracion al Portal de la Cooperacion
Descentralizada.

En resumen, para favorecer la complementariedad y las sinergias, los
ejercicios de planificacion deben asentarse en un proceso de comuni-
cacién y cooperacién con otros actores espanoles, tanto descentrali-
zados como estatales, hacia la busqueda de una mayor armonizacion.

Adicionalmente, para que los marcos de planificaciéon sean herramien-
tas utiles para favorecer la eficacia de la ayuda, deben estar guiados
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- Apostar por la concentracidn geografica y sectorial, de manera
que se pueda abordar un efectivo didlogo de politicas con un
reducido ndimero de socios y basado en las propias ventajas
comparativas.

- Basados en el didlogo con los gobiernos locales y otras ins-
tancias de los paises socios (socios locales, ONGD, gobiernos
locales, etc.), para que respondan a elevados niveles de par-
ticipacion, en cumplimiento con el principio de apropiacion de-
mocratica.

- Promover la participacién de las organizaciones que gestionan

por criterios técnicos que tengan en cuenta los siguientes aspectos:

la Cooperacién para el Desarrollo, fundamentalmente las ONGD

espanolas, en el proceso de planificacion. Es necesario que las
prioridades geograficas y sectoriales coincidan, en la medida de
lo posible, con las de las ONGD, y se desvinculen paulatinamen-
te del enfoque de la demanda.

- Ejercicios de planificacién basados en objetivos, metas especi-
ficas e indicadores, que permitan el seguimiento de los resulta-
dos que se proponen.

- Incluir una previsién verosimil de asignacién de recursos des-
tinados a los programas de cooperacion al desarrollo, para que
los gobiernos locales socios puedan hacer una programacion
presupuestaria realista.

Esta medida contribuye a los siguientes principios de la Agenda
Eficacia de la Ayuda:

Apropiacién, dado que promueve la participacion directa de los
gobiernos locales socios en los egjercicios de planificacion. Ade-
mas, al contribuir para una mayor predictibilidad de los recursos
financieros destinados a la cooperacion al desarrollo, permiten al
pais socio consolidar sus planificaciones estratégicas y ejercer
mayor liderazgo en la implementacion de los planes de desarrollo.
Alineamiento, en la medida en que los ejercicios de planificacion
tienen como marco de referencia las politicas y planes de los
gobiernos locales receptores de la ayuda.

de



Armonizacion, por el hecho de que en la elaboracion de los mar-
cos de planificacién se promueve la busqueda de complemen-
tariedad y sinergias con los otros actores de la Cooperacion
Descentralizada con el objetivo de evitar la fragmentacion y la
duplicidad de intervenciones.

Gestion orientada a resultados, por el hecho que los ejercicios
de planificacion incluyen una base de indicadores, metas y objeti-
VoS que permiten la medicion del impacto de las intervenciones.
Los ejercicios de planificacion deben contribuir progresivamente
a consolidar un sistema integrado de gestion para resultados de
desarrollo, desde el nivel estratégico al nivel operativo.

3.4.8. Medida 8. Seguimiento y evaluacion

Uno de los problemas detectados en las intervenciones de la Coope-
racion Descentralizada espanola es el bajo impacto que algunas de
ellas generan en los grupos beneficiarios, contribuyendo sélo parcial-
mente al logro de resultados de desarrollo.

A través de la incorporacion y mejora de ejercicios de seguimiento y
evaluacion, la Cooperacion Descentralizada estara en mejores condi-
ciones para alcanzar eficacia y calidad en sus intervenciones, en la
medida en que éstos generan informacion de la propia practica y la
ponen a disposicion de las politicas de cooperacion y de los procesos
de gestion de las entidades descentralizadas.

En este sentido, se deben extraer de las evaluaciones las buenas
practicas de la Cooperacién Descentralizada al fin de valorizarlas; y
a la vez, identificar las lecciones aprendidas a fin de no repetir los
mismos errores. Un buen mecanismo de seguimiento y evaluacion se
convierte en un sistema de gestion del conocimiento que puede influir
de manera eficaz en la toma de decisiones de los actores descentra-
lizados, para que éstos estén en mejor disposicion para alcanzar sus
objetivos y mejorar asi la calidad de su cooperacion.




Los ejercicios de seguimiento y evaluacion de la Cooperacion Descen-
tralizada se deben incorporar en los siguientes ambitos de actuacion:
a) Marcos de planificacién. En numerosas ocasiones se observa
un claro desajuste entre la planificacion y la ejecucién de la ayu-
da. Esto se debe a que los ejercicios de planificacion no se ajus-
tan a los medios disponibles y por tanto desbordan la capacidad
de gestion de quien los desarrolla. Una estrategia adecuada
para evitar este desajuste es la incorporacion de mecanismos
de seguimiento y evaluacién del propio marco de planificacion.

El seguimiento de un marco de planificacién es una herramienta
idénea para valorar la pertinencia y la viabilidad, asi como para

introducir los ajustes y las modificaciones oportunas.

b) Politicas de cooperacion. Es especialmente importante evaluar
las politicas de cooperacion de los gobiernos descentralizados,
ya que de ello depende la calidad y la eficacia de todo el conjun-
to del sistema de cooperacién al desarrollo de la entidad local
(planificaciéon operativa, nivel de coordinacion, relacién con los
otros actores, simplificacion y armonizacion de procedimientos).
c) Acciones concretas, es decir, las intervenciones que se reali-
zan en el terreno (programas, proyectos, etc.).

Los mecanismos de seguimiento y evaluacion a las intervenciones de
la Cooperacion Descentralizada deben tener en cuenta los siguientes
aspectos:

- Las intervenciones deben integrar desde su disefio un siste-
ma de seguimiento y evaluacién que contribuya adecuadamente
al proceso de toma de decisiones. En otros términos, en las
estrategias de intervencion se deben prever los mecanismos
necesarios para reportar, una vez concluida la implementacion,
sobre los resultados alcanzados en términos de desarrollo, pro-
blemas encontrados y lecciones aprendidas. Este principio tiene
que ser aplicado a todas las modalidades de intervencién de la
Cooperacion Descentralizada (bilaterales directos, via subven-
ciones para ONGD, etc.).




- Se debe incrementar el porcentaje de presupuesto destina-
do a evaluaciones, y por ende, incrementar el nimero de eva-
luaciones. Segun el Plan Director de la Cooperacion Espanola
2009-2012 (péagina 97), siguiendo el ejemplo de otros actores
de cooperacion, se recomienda establecer una horquilla de por-
centaje tanto para el seguimiento (entre 2% y 3%) como para la
evaluacion (entre 3% y 5%) entre los costes directos.

- Realizar evaluaciones por conglomerados (clusters). Se trata
de evaluaciones de un conjunto de proyectos o programas, cuya
finalidad es valorar su aportacion al objetivo de la entidad que
lo promueve. La evaluacion por clusters no evalla proyectos en
sentido estricto, sino pone el acento en la aportacién conjunta
(sinergia), y trata de identificar las buenas practicas para el al-
cance del mismo objetivo. La puesta en marcha de evaluacio-
nes por conglomerados representa una buena estrategia para
ahorrar costes, a la vez que constituye un factor de coordinacién
entre los actores de la Cooperacion Descentralizada. En este
sentido, se pueden realizar evaluaciones referidas a varios en-
tes locales agrupados, que actian en un mismo sector o lugar.

- Publicar o facilitar el acceso on-line de los resultados de las

evaluaciones. La divulgacion de los resultados de las evalua-
ciones es fundamental para la diseminacion de las lecciones
aprendidas y la replicacion de las buenas practicas.

- Incrementar el personal responsable de la funcién de evalua-
cién en los gobiernos descentralizados y/o aumentar su nivel

de formacion especifica en las principales metodologias de
evaluacion.

- Establecer un set de indicadores sobre sectores prioritarios
(véase también la Medida 4. Concentracion sectorial), que sirva
para definir y medir la eficacia de la Cooperacién Descentraliza-
da en las intervenciones sectoriales que se lleven a cabo.
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Esta medida contribuye a los siguientes principios de la Agenda de

Eficacia de la Ayuda:
Gestion orientada a resultados. La gestion orientada a resulta-
dos aboga por un modelo de gestion que para la consecucion
de sus objetivos — objetivos que deben ser definidos en didlogo
con los socios y alineados con sus planes de desarrollo — presta
atencion a la medicion del impacto de los resultados esperados
y los logros alcanzados. En este sentido, el seguimiento y la
evaluacion permiten incorporar la informacién obtenida en el
proceso de medicion para alimentar la toma de decisiones a
lo largo del propio proceso de gestion. A través de esta medi-
da, por lo tanto, se propone la adopcién de un modelo basado
en una mejor gestion de la informacion, que fomente el mutuo
aprendizaje para el logro de los resultados esperados.
Mutua responsabilidad, en la medida en que el seguimiento y
la evaluacion son herramientas clave para garantizar la trans-
parencia y la rendicién de cuentas ante los diferentes actores.

3.4.9. Medida 9. Rendicién de cuentas multiple

Uno de los problemas que la Agenda de Eficacia de la Ayuda ha queri-
do enfrentar es la tendencia del sistema internacional de cooperacion
a basarse en una logica vertical, asimétrica y discrecional, que ha
provocado que la toma de decisiones recayera de manera mayoritaria
en los donantes. La Cooperacion Descentralizada no ha sido ajena a
esta tendencia.

Para combatir esta tendencia, se propone un modelo de rendicién de
cuentas mdltiple (Rodriguez-Carmona, 2002). Este modelo aboga por
una mayor horizontalidad y reciprocidad en las relaciones de coopera-
cion, un didlogo mas directo entre los socios, y una menor influencia
de otras agendas en la politica de cooperacion, principios sobre los
que se basan las asociaciones locales para el desarrollo (al respecto,
véase también la Medida 2. Asociaciones locales para el desarrollo).

La rendicién de cuentas multiple implica el ejercicio de rendicién de



cuentas en direccion ascendente, en direccion descendente y en
direccion horizontal. En el caso de la Cooperacién Descentralizada
espanola, la rendicién de cuentas mdltiple conlleva un ejercicio de
transparencia y accountability — es decir, la respuesta a los compro-
misos adquiridos con los distintos participes — entre los gobiernos
descentralizados del Norte y del Sur, y entre éstos y la ciudadania a
la que respectivamente representan.

Esta medida contribuye al principio de:

Mutua responsabilidad. Este principio implica que donantes y
socios comparten las responsabilidades sobre los resultados
de desarrollo. Esto implica superar el actual esquema dominan-
te de la rendicion de cuentas en direccion ascendente y cen-
trada en el control del gasto, para centrarse en los procesos
de cooperacion y los resultados de estos procesos. El objetivo
del modelo de rendiciéon de cuentas muiltiple es, por lo tanto,
compartir la responsabilidad sobre los resultados de desarrollo
y favorecer el aprendizaje entre socios con una I6gica multinivel,
realizada desde el principio en el seno de las asociaciones loca-
les para el desarrollo (Medida 2).

3.4.10. Medida 10. Incremento de la cooperacion directa de los
actores descentralizados

Como se ha explicado en varias ocasiones, en términos generales las
modalidades a través de las cuales las entidades locales espanolas
han canalizado su cooperaciéon al desarrollo han dado por resultado
una ayuda excesivamente dispersa, caracterizada por una fuerte frag-
mentacion entre numerosas intervenciones, con un marco temporal y
financiero muy acotado. Estas caracteristicas se han originado, entre
otros factores, a raiz de los esquemas de financiacion sustentados ex-
clusivamente en las convocatorias de proyectos dirigidas a las ONGD.

Una de las repercusiones mas grave que este esquema de financia-
cién ha generado esta en el hecho que ha limitado la capacidad de los
gobiernos locales donantes de transferir sus capacidades y competen-
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cias especificas a los gobiernos locales de los paises socios, en los
sectores donde atesoran un valor anadido (véase también la Medida
4. Concentracion sectorial).

Para superar esta situacion, un mecanismo interesante que las entida-
des descentralizadas espanolas podrian poner en practica de manera
regular es la modalidad de la cooperacion directa con los gobiernos
locales socios, un mecanismo a través del que pueden canalizar mejor
sus ventajas comparativas.

En el marco de la cooperacién directa, las CCAA y las EELL pasan a
constituir una fuente no sélo de recursos financieros, sino también
de tecnologias, conocimientos y know-how que pueden aprovecharse
para ponerse al servicio del fortalecimiento institucional y la mejora de
la gestion territorial en los paises socios. De esta forma, a través de
la movilizacién y rentabilizacion de, por un lado, a) Los recursos huma-
nos de las administraciones descentralizadas espanolas (fomentando
Su participacion en iniciativas de cooperacion a través de incentivos
profesionales adecuados); y, por otro lado, b) Las estructuras locales
especializadas (servicios de salud y educacion, empresas publicas,
universidades, organizaciones de la sociedad civil no especializadas
en cooperacion, etc.), se consigue transferir las capacidades instala-
das en las entidades descentralizada, y especialmente: la competen-
cia en la gestion de politicas publicas y en el desarrollo territorial, la
good governance, y sobre todo la valiosa experiencia de Espana en
torno al proceso de descentralizacion y consolidacion del poder local.

En resumidas cuentas, la cooperacion técnica directa entre homoélo-
gos (gobiernos locales donantes y socios) representa un instrumento
util para avanzar en la especializacion, division del trabajo y comple-
mentariedad de la Cooperacion Descentralizada (dentro de los secto-
res priorizados de la concentracién sectorial), y poner en practica todo
el potencial de los gobiernos locales como agentes de cooperacion.

Es necesario remarcar un aspecto importante en relaciéon a esta
modalidad de cooperacion de los gobiernos descentralizados. La co-



operacion directa no debe concebirse en ningln caso al margen de o
contra las ONGD, sino por el contrario, se debe considerar como una
oportunidad de superar las actuales relaciones donante-beneficiario
por una auténtica alianza entre gobiernos locales y sociedades ci-
viles del Norte y el Sur para el desarrollo humano sostenible. Por
tanto, la cooperacion directa no debe llevar a desatender el papel
que debe corresponder a las ONGD y a la sociedad civil en la imple-
mentacion de esa ayuda.

En este sentido, cabe destacar que las ONGD, y sobre todo las que
son especializadas en las tematicas de fortalecimiento institucional,
gobernabilidad democratica y apoyo a los procesos de descentrali-
zacion, pueden desempenar un papel importante en el marco de la
cooperacion directa, concretamente:
- Por su capacidad de coadyuvar al fortalecimiento del tejido
asociativo de los paises socios.
- Por fomentar el intercambio de experiencias, facilitando el es-
pacio para el encuentro, la asistencia técnica y transferencia de
know-how entre las entidades locales donantes y socias.
- Por su experiencia en la gestion, monitoreo, evaluacion y rendi-
cién de cuentas de la AOD canalizada hacia los paises socios,
donde las condiciones de trabajo, el nivel de institucionalidad,
la coyuntura politica, los procesos de democratizacion, las mo-
dalidades de participacion ciudadana, el marco normativo, etc.
constituyen a menudo un obstaculo para el aprovechamiento de
las potencialidades de los gobiernos donantes.

Esta medida contribuye a los siguientes principios de la Agenda de
Eficacia de la Ayuda:
Apropiacion, ya que la cooperacion directa, al prever el estable-
cimiento de una relacién de identificacion reciproca entre entida-
des homologas, confiere mayor horizontalidad y simetria en las
relaciones entre gobiernos locales donantes y receptores y, por
tanto, de apropiacion.
Alineamiento. Este canal de cooperacion facilita la interlocucion
entre pares, favoreciendo el alineamiento de la cooperacion des-
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centralizada con las prioridades de desarrollo del socio local. A
través de esta Optica, en definitiva, los actores descentralizados
pueden respaldar de forma mas responsable, eficaz y estratégi-
ca las politicas de desarrollo asumidas por los paises socios.
Armonizacién. Esta modalidad de intervencion es un instrumen-
to util para avanzar en la especializacion, division del trabajo y
complementariedad de la cooperacion descentralizada.

3.4.11. Medida 11. Integracioén al Portal de la Cooperacion Descen-
tralizada

El problema de la fragmentacion de las iniciativas de cooperacion in-
ternacional de los gobiernos descentralizados afecta también a los
municipios y regiones de la Unién Europea.

En este sentido, el “Portal Europeo de la Cooperacion Descentraliza-
da”, una nueva website desarrollada conjuntamente por el Comité de
las Regiones y la Comision Europea, es una iniciativa que pretende
dotar a todos los actores de la cooperacion descentralizada a nivel
europeo de una herramienta que contribuya a la capitalizacion de la
experiencia de los agentes locales, incrementando su participacion
en el diseno e implementaciéon de actividades de desarrollo de forma
coordinada y estratégica.

Especificamente, el portal se propone:
- Facilitar la gestion del conocimiento en el ambito de la coope-
racion descentralizada a través del intercambio de experiencias,
el conocimiento de las fuentes de financiacién y la trasmision
de buenas practicas.
- Promover el contacto entre las autoridades locales y regionales
de los paises en desarrollo para fomentar la creacién de nuevos
partenariados.
- Dar a conocer las iniciativas de cooperacion al desarrollo que
estan promoviendo las Entidades Locales y Regionales de los
distintos estados miembros de la UE y visibilizar la importante
labor que estan realizando.



El portal pone a disposicion el Atlas de la cooperacién descentralizada
(http://portal.cor.europa.eu/atlas). El Atlas (aun en fase de construc-

cion) reagrupara los principales datos y cifras sobre las iniciativas de
desarrollo llevadas a cabo o financiadas por los entes regionales y
locales de la Unién Europea, vinculando las actividades realizadas con
mapas interactivos que indican claramente quién hace qué y donde.

En este sentido, es necesario que los gobiernos locales espanoles se
integren al Portal de la Cooperacion Descentralizada, aportando datos
e informaciones para dotar al Portal (y especificamente, al Atlas) de
contenido relevante al respecto de sus acciones y planes estratégicos
de cooperacion al desarrollo.

Para ello, las administraciones locales espanolas tendran que desig-
nary capacitar al personal encargado de recopilar, analizar e introducir
datos de las intervenciones de la cooperacién descentralizada para
que la informacion generada sea relevante, en términos de conoci-
miento y aprendizaje en la gestion integral de la ayuda.

Esta medida contribuye a los siguientes principios de la Agenda de
Eficacia de la Ayuda:

Armonizacion, ya que es una importante herramienta para pro-
mover la coordinacion de los actores de la cooperaciéon descen-
tralizada y fomentar sinergias entre entes locales y regionales
europeos a favor de una Ayuda al Desarrollo mas eficaz.
Gestion orientada a resultados, en la medida en que el portal
contendra modelos de intervencion que pueden contribuir a me-
jorar la calidad de la cooperacion descentralizada (por ejemplo,
instrumentos de medicién de impacto).

Mutua responsabilidad, por ser el portal un contenedor de infor-
macion para el ejercicio de la transparencia y la accountability,
donde los actores de la cooperacién descentralizada daran a
conocer publicamente las inversiones realizadas, los resultados
alcanzados, las lecciones aprendidas y las buenas practicas.
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3.4.12. Medida 12. Nuevos instrumentos de financiacion

Con el Programa de Accion de Accra han surgido nuevos instrumentos
de financiacién que, aunque han sido pensados para los estados cen-
trales, pueden adaptarse a las iniciativas de cooperacion internacional
de las entidades autondémicas y locales.

Estos instrumentos, entre otras cuestiones, intentan reducir la exce-
siva fragmentacioén de la ayuda asociada a la proliferacion de numero-
sos actores en el seno del sistema internacional de cooperacion, asi
como la descoordinaciéon con la que estos operan, a la vez que pre-
tenden fortalecer la apropiacion y el alineamiento con las prioridades
fijadas por los paises socios.

En este epigrafe se enumeran de forma resumida algunos de los
nuevos instrumentos de financiacion que podrian ser readecuados a
los sistemas de cooperacion al desarrollo de las entidades locales
con el fin de aumentar el impacto agregado de la ayuda de los gobier-
nos descentralizados.

Al respecto, antes de ilustrar los nuevos instrumentos, cabe mencio-
nar que en el marco de la AEA se han marcado algunos principios que
tienen que regir el uso de los nuevos mecanismos de financiacion, y
especialmente los que atanen a la financiacion directa de parte de los
donantes a las estructuras de los paises socios. En este sentido, la
aplicacion de estos mecanismos por parte de la cooperacion descen-
tralizada debe respetar los siguientes criterios:

- AOD desligada. Los recursos de la cooperacion descentrali-

zada tienen que potenciar la competitividad, los mecanismos

propios de licitacién de los paises socios y los tejidos empresa-

riales locales o regionales.

- AOD canalizada a través de los sistemas publicos naciona-

les. La ayuda de la cooperacién descentralizada se canalizara

a través de los sistemas de los paises socios y utilizara los

sistemas y procedimientos publicos nacionales para la gestion,

monitoreo vy licitacién. Se evitaran en la medida de lo posible




las estructuras paralelas.

- Operaciones no condicionadas. Las condicionalidades econé-
micas y/o politicas de la AOD de los entes descentralizados
estaran basadas exclusivamente en Objetivos de Desarrollo
acordados internacionalmente.

Es evidente que cada uno de los instrumentos presentados a conti-
nuacién ameritaria un estudio mas profundizado, dada por un lado la
complejidad de los mecanismos de implementacion, y por el otro, la
necesidad de reformas del marco normativo que acarrean.

A) Apoyo presupuestario

El apoyo presupuestario puede constituir una buena via de coopera-
cion que contribuye a fortalecer la gestion publica de las instituciones
locales de los paises socios. Esta herramienta, adaptada al contexto
de los gobiernos locales, supone la transferencia de recursos finan-
cieros de una agencia de financiacion externa directamente para el
presupuesto del gobierno local socio, tras el respeto por éste de las
condiciones acordadas para el pago. Los recursos financieros asi re-
cibidos son utilizados en consecuencia de acuerdo con el sistema de
gestion de las finanzas publicas del pais asociado.

Este mecanismo se puede llevar a la practica por la cooperaciéon descen-

tralizada espanola con algunas condiciones para su implementacion:
- Se debe dar en regimenes democraticos que luchen activamen-
te contra la corrupcién y por la priorizacion en la inversion del
gasto social.
- El apoyo presupuestario tiene que favorecer politicas de des-
centralizacion del gasto que impulsen el desarrollo regional, con
la implementacién de mecanismos de control in situ.
- La politica de cooperacion a través del apoyo presupuestario
puede ser coparticipada con ONGD espanolas con presencia en
el pais socio o en alguna region de este. Las ONGD pueden fa-
vorecer dinamicas de formacién y seguimiento en las politicas
publicas a fin de obtener un resultado mas preciso de su utilidad
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practica. En términos generales, las ONGD, por su conocimiento
del sistema publico local y por su capacidad instalada, disponen
de datos relevantes para la evaluacion (previos, durante y poste-
riores al proceso), incluso mas alla de los cambios frecuentes en
los responsables de las administraciones o ministerios.

B) Cooperacion delegada

La cooperacién delegada ha surgido en el contexto de la Agenda de
Eficacia de la Ayuda como forma de coordinacion para promover la
efectividad de la ayuda. Representa un nivel avanzado de armoniza-
cion entre donantes con similares filosofias de cooperacion, que deci-
den consolidar sus esfuerzos y usar procedimientos comunes con el
fin de reducir costes de transaccion. Esta modalidad de cooperaciéon
responde a la necesidad de especializacion (véase también el Codigo
de conducta de la UE).

Para la implementacion de este mecanismo por parte de los entes au-
tondémicos y locales espanoles, seria necesario en primer lugar iden-
tificar las ventajas comparativas con las que cuentan los actores de
la cooperacion descentralizada que intervienen en una misma area
geografica. A partir de este analisis, un gobierno descentralizado pue-
de proceder posteriormente a delegar las actuaciones de cooperacion
a otro actor, identificado segun sus fortalezas.

C) Cooperacion triangular de entidades homélogas

La cooperacioén triangular se ha convertido en los ultimos anos en un
novedoso planteamiento en el cual se establece una relacién de par-
tenariado entre actores de tres paises: un oferente de cooperacion o
socio donante; un pais de renta media, que actia igualmente como
socio oferente de cooperacion; y un socio receptor de un pais de
menor nivel de desarrollo relativo. El aporte mas significativo viene
dado por las ventajas comparativas, el valor anadido y las comple-
mentariedades que esta nueva modalidad de ayuda puede desplegar
en las actuales transformaciones de la distribucién del poder mun-



dial, que tiene su reflejo en el diseno de un sistema de cooperacion
mas inclusivo®.

Para aterrizar este mecanismo en la cooperacion descentralizada, de-
berian impulsarse iniciativas implementadas entre gobiernos locales

de tres paises.

D) Marcos plurianuales de financiacion

Los marcos plurianuales de financiaciéon imponen una disciplina pre-
supuestaria y garantizan que las inversiones en las iniciativas de co-
operacion al desarrollo evolucionen de manera ordenada dentro de
los limites de sus recursos propios. Los marcos plurianuales esta-
blecen la base de los procedimientos presupuestarios anuales, y ga-
rantizan la continuidad de las acciones emprendidas en el mediano y
largo plazo. Concretamente, este sistema garantiza la predictibilidad
de los recursos y confiere, por ende, mayor seguridad a los gobiernos
locales beneficiarios.

En este sentido, los gobiernos autonémicos y locales espanoles, a tra-
vés de la planificacion de la ayuda y los instrumentos a que les obliga la
Ley General de Subvenciones, deberian establecer marcos de financia-
cién que alcancen al menos la duracion de cada mandato (cuatro anos).

Esta medida contribuye a los siguientes principios de Eficacia de la
Ayuda:

Apropiacion y Alineamiento. Los nuevos mecanismos de finan-
ciacion pretenden promover el liderazgo total de los gobiernos
locales de los paises socios sobre sus procesos de desarro-
llo, limitandose a exigir la implementacién de mecanismos de
control y el respeto de los Objetivos de Desarrollo acordados
internacionalmente.

Armonizacion. En la medida en que contribuye a evitar efectos
indeseados relativos a la descoordinacion, la falta de previsi

5
“Reflexiones practicas sobre cooperacion triangular”. Fundacién CIDEAL de Cooperacién e In-
vestigacion, 2011




bilidad o el aumento de los costes de gestion, que limitan el

impacto agregado de las intervenciones.

3.4.13. Cuadro sindptico: las medidas y su contribucion a los princi-

pios de eficacia de la ayuda

A modo de resumen, se presenta el siguiente cuadro, en el que se expo-

tri-

6n a su con
bucioén a cada uno de los principios de la Agenda de Eficacia de la Ayuda.

nen las doce medidas explicadas anteriormente en relaci

APROPIA-|ALINEA-
CION MIENTO

Medida 1. Hacer una politica de cooperacion

internacional publica y de calidad

IMedida 2. Establecimiento de asociaciones lo-
cales para el desarrollo

IMedida 3. Incidencia para la inclusion de los
Gobiernos Locales de los paises socios en los

procesos de desarrollo nacionales

[Medida 4. Concentracion sectorial

__sm&n» 5. Concentracion geografica

Medida 6. Coordinacion y complementariedad
on los diferentes actores del sistema de co-

peracion internacional

__so&a_m 7. Mejora de los marcos de planificacion

__<_o.=a_m 8. Seguimiento y evaluacién

__,\_mn_Em 9. Rendicién de cuentas mdltiple

__<_2=a_n 10. Incremento de la cooperacion di-
recta de los actores descentralizados

IMedida 11. Integracion al Portal de la Coopera-
cion Descentralizada

_z_mnm._m 12. Nuevos instrumentos de financiacion




3.5. CONSIDERACIONES Y CONCLUSIONES

El incremento de los actores de la cooperacion descentralizada es-
panola experimentado en la Ultima década, asi como el aumento de
recursos financieros y la construccion del marco normativo, institucio-
nal y de planificacion en que se encuadra la cooperacion de los entes
descentralizados, pone de manifiesto la creciente importancia de los
actores descentralizados espanoles en el ambito de la cooperacion
internacional para el desarrollo.

En este contexto, hay muchos avances en el sistema de la coopera-
cion descentralizada que denotan cierto grado de madurez y respon-
sabilidad en pro de la busqueda de la calidad de sus actuaciones: de
hecho, un nimero creciente de gobiernos descentralizados ha hecho
de la cooperacion internacional para el desarrollo una politica publica,
que ha pasado a ocupar un espacio propio y autbnomo dentro del mar-
co institucional de los actores descentralizados.

A pesar de estos avances, la cooperacion descentralizada no acaba
de mostrar los resultados esperados y deseados en la promocion del
desarrollo humano sostenible y la lucha contra la pobreza.

Muchas de las criticas vertidas contra la cooperacion descentralizada
se centran en problemas como la multiplicidad de actores que la inte-
gran y la fragmentacion de la ayuda, la poca coordinacion, la escasa
concentracion geografica y sectorial, y el poco apoyo a aquellos sec-
tores donde reside su verdadera especificidad y valor anadido (tales
como el apoyo a los procesos de gobernanza local, la gestién de po-
liticas publicas en el ambito local, el fortalecimiento de los procesos
de descentralizacién y la promocién de la participaciéon democratica
de la ciudadania).

También, se discute sobre la insuficiencia de las capacidades institu-
cionales de los actores de la cooperacion descentralizada y la escasa
eficacia de los instrumentos y modalidades a través de las que canali-
zan la Ayuda al Desarrollo. Asimismo, existe una amplia preocupacion
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sobre la coherencia de las politicas publicas de cooperacion de los
gobiernos locales con los objetivos del desarrollo.

Adicionalmente, fruto de la crisis econémica que se esta viviendo en Es-
pana, en los ultimos anos las administraciones descentralizadas estan
reduciendo drasticamente los fondos destinados a la cooperacién al
desarrollo (llegando incluso casi a desaparecer, como en los casos de
Canarias y del Ayuntamiento de Madrid). Una disminucién excesivamen-
te brusca, que amenaza la sostenibilidad de los avances conseguidos.

Para superar esta situacion de impasse y las debilidades menciona-
das, es importante poner el énfasis en la mejora de la eficacia y el
impacto de la cooperacion prestada por los entes autonémicos y loca-
les. Por esta razdn, se debe dotar a los gobiernos descentralizados de
mecanismos apropiados para adecuar sus estrategias de cooperacion
al desarrollo a los principios de la calidad de la ayuda consagrados en
la Agenda de Eficacia de la Ayuda.

En este sentido, es importante impulsar un doble planteamiento. Por
una parte, se deben desarrollar una estrategia de difusion y ejercicios
de comprension en torno a la eficacia de la ayuda, en todos los niveles
de la cooperacion descentralizada. Por otra parte, se deben imple-
mentar medidas e instrumentos practicos que permitan aplicar los
contenidos de la Agenda ayudando a configurar una ayuda mas eficaz.

Asi, el presente Manual pretende dar una respuesta concreta a las dos
estrategias mencionadas: por un lado, contar con material informativo
sobre los principales aspectos que configuran la AEA; y por otro, brindar
a los entes descentralizados medidas practicas y de facil aplicacion,
que sirvan de orientacion para la integracion de los principios de apro-
piacion, alineamiento, armonizacion, gestion orientada a resultados y
mutua responsabilidad en sus sistemas de cooperacion al desarrollo.

De esta forma, a través de la integracion de la AEA, los gobiernos
descentralizados tendran la oportunidad de revalorizar su papel en
el sistema internacional de cooperaciéon al desarrollo, y a la vez po-



dran contribuir a la mejora de la calidad de la ayuda otorgada en
beneficio de la erradicacion de la pobreza y la promocion de los de-
rechos humanos fundamentales.
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