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Introducciéon

“Not only do you (civil society organizations) bring to life the concept of ‘We
the peoples’ in whose name the Charter was written; you bring to us the pro-
mise that people power’ can make the Charter work for all the world’s peoples
in the twenty-first century.”

“Las Organizaciones de la sociedad civil no sélo dan vida el concepto “Nosotros
los pueblos...” en cuyo nombre la Carta de Naciones Unidas fue escrita, sino
que activan ‘el poder de las personas” para que el mandato de la Carta se
extienda a todos los pueblos del mundo en el siglo XXI.”

(Kofit Annan, ex Secretario General de Naciones Unidas)

Para mantener la legitimidad, toda politica de estado debe rendir cuentas de su
gestién ante las instituciones democrdticas y la ciudadania. En lo que se refie-
re a la politica de Cooperacién para el Desarrollo, debe rendir cuentas sobre la
eficacia y calidad de los resultados de desarrollo. A lo largo de los afos ha habido
varias revisiones de los sistemas de entrega y administracién de la ayuda, como
también de los objetivos del desarrollo. Entre ellas, dos han puesto en el punto de
mira el proceso de la Eficacia de la Ayuda (EA) y el de la Financiacién para el
Desarrollo (FpD). Ambos procesos afectan a los canales por medio de los cuales
fluye la ayuda y tienen consecuencias en cémo se define y mide el desarrollo. El

proceso de la EA fue impulsado por el Comité de Asistencia para el Desarrollo
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(CAD) de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OCDE), mientras que el de la FpD se inici6 bajo los auspicios de las Naciones
Unidas, pero ambos estdn interrelacionados y en proceso de convergencia.

Tal y como incorpora la Declaracién de Paris sobre calidad de la ayuda, una de
las mayores prioridades para los paises socios y donantes es ampliar la respon-
sabilidad y la transparencia en la utilizacién de los recursos del desarrollo. Esta
inquietud se plasma en el recién aprobado tercer Plan Director, no sélo en su
parte declarativa de “mejorar la calidad en la gestién de la ayuda y el aumento
de la eficacia”, (respondiendo asf a los criterios fijados por el Consejo Europeo
de Desarrollo y el CAD), sino también en la proliferacién de mecanismos y
herramientas que hacen mds cercana la rendicién de cuentas en la Ayuda Ofi-
cial al Desarrollo (AOD). El actual Gobierno, impulsor del proceso de estruc-
turacién y reforma de la politica espanola de cooperacién hacia una politica de
desarrollo, ha reforzado su papel politico con una apuesta decidida, que debe
completar con una responsabilidad consecuente y compromiso efectivo con la
calidad, poniendo en marcha un sistema integral de rendicién de cuentas.

Por un lado, resulta imprescindible conocer la correlacién de objetivos y resul-
tados de todas las intervenciones que generan los diversos actores. Por otro lado
se debe aumentar la capacidad de las instituciones para gestionar los recursos y
el aprendizaje en esa misma direccién y, por dltimo, dotar a la ciudadania de
capacidad y mecanismos para exigir responsabilidades y una mayor implicacién
con los logros y retos futuros de la cooperacién espanola. El actual entorno de
Naciones Unidas, la DdP, el cédigo de conducta europeo, o el aprobado por las
distintas coordinadoras de ONGD vy las iniciativas de Responsabilidad Social
Corporativa (RSC) de las empresas, perfilan un marco todavia insuficiente para
hablar de una rendicién de cuentas de resultados de desarrollo en la AOD.

En el siguiente documento, se ha analizado el concepto de rendicién de cuen-
tas en relacidn a los distintos canales de la ayuda con el fin de observar los meca-
nismos descritos para la consecucién de este propésito. Desde el dmbito inter-
nacional y nacional se ha pretendido detallar el nivel de rendicién y la partici-
pacién efectiva de la ciudadania, como sociedad civil organizada y como opi-

nién publica.
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A través de mds de cuarenta entrevistas a responsables y técnicos del Gobierno y
Administracién General del Estado, parlamentarios, miembros del Consejo de
Cooperacidn, representantes de sindicatos, universidades, empresas, ONGD,
Coordinadoras de ONGD (nacionales, autonémicas y en paises socios), perso-
nal de la AECID y OTC, asi como a profesionales de las instituciones implica-
das en el disefio, gestién y ejecucién de los fondos destinados para la AOD, se
han recogido las impresiones y valoraciones mas sentidas sobre la necesidad de
un sistema integral de rendicién de cuentas para resultados de desarrollo que
deberfa implicar responsabilidades politicas. En el dmbito internacional se ha
revisado la documentacién més actualizada de la OCDE, NNUU y UE sobre la
materia, siguiendo muy de cerca el debate de la rendicién de los avances regis-
trados en los informes de seguimiento de la Declaracién de Pais y nuevos impul-
sos de Accra. Del mismo modo, en el ambito nacional se ha revisado detallada-
mente la legislacién y reglamentos, asi como el funcionamiento de las institucio-
nes oficiales, analizando en profundidad el informe de seguimiento del PACI
2007, IIIPD y contrato de gestién que marca el inicio de la reforma de la
AECID. También se ha revisado la normativa autonémica y local, las universi-
dades, asi como el funcionamiento que sobre la rendicién de cuentas sobre resul-
tados abordan el resto de los actores de la cooperacién fuera del sector publico,
como son las ONGD, sindicatos y organizaciones empresariales. Finalmente se
han extraido una serie de conclusiones y recomendaciones que esperamos inci-

dan sobre las decisiones que puedan tomarse en adelante.






Marco teorico: delimitacion del concepto
de la rendicion de cuentas

Conceptos preliminares

La rendicién de cuentas hacia la ciudadania constituye un pilar esencial
de la buena gobernanza' sin el cual los principios democrdticos corren el pe-
ligro de carecer de efectividad real. Para que el ejercicio del poder sea demo-
crdtico no basta con que los responsables politicos hayan sido elegidos, es
necesario que el ejercicio de ese poder responda al mandato ciudadano y es-
té sometido al control institucional y social (CUNILL, N., 2000). El con-
trol ciudadano sobre los poderes publicos no solo se ¢jerce a través la reno-
vacién periédica del mandato representativo de los politicos o a través de la
consulta directa para decisiones transcendentales, va mds alld; requiere de
una institucionalidad que permita, no solo un control pasivo del ejercicio
del poder, si no que procure una interaccién entre administracién, ciudada-
nia y los actores econémicos implicados en la gobernanza local, nacional y
global. Eso exige el establecimiento de canales especificos, que respeten los
principios de representatividad y divisién de funciones y al tiempo incorpo-
ren una participacién efectiva abierta en igualdad de condiciones para todos

1 Gobernanza es un sistema en el cual los diferentes niveles institucionales comparten, en vez de monopolizar,
decisiones sobre amplias dreas de competencias. Mds que a una dominacién uniforme de los gobiernos, esta-
mos asistiendo a la emergencia de un patrén altamente variable, y no jerdrquico, de interaccién entre acto-
res diversos en diferentes 4reas de politicas (Llamazares-Marks, 1999).
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los agentes interesados en la definicién de las prioridades y que las institu-
ciones asuman responsabilidad hacia los ciudadanos. Para ello las personas
han de disponer del conocimiento suficiente para proponer y exigir y las
instituciones han de tener capacidad y voluntad politica de responder a las
demandas ciudadanas (FORESTT ez 2/, 2007). Si la sociedad carece de la
informacién necesaria y medios para hacer demandas realistas no conseguird
una incidencia efectiva en las instituciones y en las politicas. Si es la admi-
nistracién quien no tiene las capacidades o la voluntad de atender las de-
mandas ciudadanas, el incumplimiento de las expectativas generadas puede
derivar en conflicto. Un sistema de rendicién de cuentas integral supone
que el principio de transparencia y responsabilidad retroalimente a todos los
agentes que participan.

El concepto de rendicién de cuentas tiene una larga tradicién en el
contexto de las politicas publicas y las relaciones entre instituciones y ciu-
dadanos, pero su traduccién a la prictica en el dmbito de las politicas de
desarrollo no evolucioné hasta la tltima década, ligada al debate sobre la
eficacia de la ayuda. Rendicién de cuentas es la traduccién que se ha acu-
fiado del término inglés accountability, pero se trata de una transposicion
pobre que precisa de matices y ha de contextualizarse en el marco del sis-
tema de cooperacién para el desarrollo, donde ha adquirido una especifi-
cidad dentro del marco de la Declaracién de Paris (DdP). En el contexto
actual de medicién de la calidad de la ayuda, la mutua rendicién de cuen-
tas estd interrelacionada con la democratizacidn, la participacidn, la res-
ponsabilidad y los necesarios cambios estructurales en las relaciones entre
paises donantes y sus socios. Debemos considerar en el mismo nivel la
rendicién de cuentas de los paises donantes hacia los socios y su ciudada-
nia y de éstos hacia los donantes y su ciudadania; asi como al conjunto de
socios y donantes de la esfera internacional. La dnica rendicién de cuentas
mutua es la que incorpora un principio de reciprocidad entre derechos y
deberes de los responsables de las politicas publicas en sus diversos niveles
y de la ciudadania. Sin embargo, la forma en que cada uno de los actores
interpreta y concreta el concepto varia dependiendo de sus prioridades, su
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estructura institucional y su cultura politica, lo cual genera distorsiones en
las relaciones.

De los diferentes elementos mencionados y de la literatura reciente se
infiere que la mutua rendicién de cuentas es un proceso complejo que es-
td estrechamente interrelacionado con los otros puntos de la DdP? y tiene
un papel esencial en su consecucidn; es casi imposible que pueda haber
alineacién sin acordar compromisos reciprocos y para poder analizar la
eficacia de esos compromisos se deben establecer programas con resulta-
dos verificables. A su vez el seguimiento y evaluacién de esos resultados
exigird la armonizacién de los procedimientos. Pero, sin duda, el objetivo
de la apropiacién es el que guarda una relacién mds estrecha vy, al tiempo,
el que puede generar mds tensiones en relacién a las diversas exigencias de
donantes y socios. No obstante estas interrelaciones, la mutua rendicién
de cuentas precisa establecer unos mecanismos propios y diferenciados en
relacién a los diferentes objetivos. Para analizar esa complejidad distingui-
remos varias cuestiones:

— Los objetivos de la rendicién de cuentas: ;Para qué sirve?

Los diferentes niveles de la rendicién de cuentas ;Quiénes deben ren-
dir cuentas y a quién?

Los diversos componentes: ;Cémo se debe rendir cuentas?

El papel activo de la sociedad civil en la rendicién de cuentas y la edu-
cacién para el desarrollo.

El andlisis de estas cuestiones se aborda como paso previo para después
analizar los mecanismos de rendicién de cuentas existentes en el actual dise-
fio de la politica de cooperacién espafiola, examinar su idoneidad en rela-
cién a los estdndares internacionales, identificar las fortalezas, las debilida-
des y los vacios.

Para que los mecanismos de rendicién de cuentas sean efectivos en una
politica de cooperacién al desarrollo orientada a resultados es necesario que

2 Los compromisos de Parfs establecieron cinco grandes objetivos para la mejora de la eficacia de la Ayuda: a)
Apropiacién de las estrategias por parte de los paises en desarrollo; b) Alineacién de los donantes con las
estrategias nacionales; ¢) Armonizacién de los donantes; d) Gestién en base a resultados; e) Responsabilidad
mutua de los compromisos.
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cumplan una serie de requisitos: en primer lugar, deben ser instrumentos de
mejora que sean capaces de describir el camino por el cual una organizacién
acepta comentarios y criticas de sus actividades, por tanto deben promover
cambios que redirijan una accién mal encaminada. En segundo lugar, deben
ser mecanismos que democraticen la politica de desarrollo, por ello deben in-
corporar la participacién de la ciudadanfa. En tercer lugar, han de establecer
medidas que, no solo controlen o fiscalicen las cuentas o los resultados ni se
reduzcan al seguimiento de actividades, si no que analicen las relaciones cau-
sales entre las acciones y los resultados en los procesos de desarrollo. La ren-
dicién de cuentas supone pasar de un modelo previo centrado en la jerar-
quia, orientado al control de recursos, burocrdtico y donde el cumplimiento
de la normativa ha sido lo dominante, a otro m4s flexible donde medir re-
sultados significa atenerse a los cambios en un contexto en transformacién y
lleno de riesgos.

1.1 Objetivos de la rendicién de cuentas

Los instrumentos adecuados para la rendicién de cuentas varfan en fun-
cién del objetivo al cual se dirigen, distinguiéndose entre el control juridico,
el econémico y el politico. El primero es el mds fécil de delimitar, pero gene-
ra problemas de interrelacién frente a una diversidad de regimenes hetero-
géneos; el segundo también cuenta con canales especificos aunque estd so-
metido a revisién para adaptarse a la incorporacién de la gestién por resulta-
dos y el tltimo es el que suele ser mds débil y es en el que la DdP pone ma-
yor énfasis y quiere fortalecer.

A) Rendicion de cuentas juridica

El control del cumplimiento de las leyes es implicito al estado de derecho
y supone el sometimiento de los érganos del Estado y los ciudadanos a la le-
galidad vigente y al control judicial. Es una obligacién vinculante que inclu-
ye también la normativa contable y presupuestaria, para lo cual las adminis-
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traciones se han dotado de érganos especificos independientes (Tribunales
de Cuentas) que fiscalizan todo el gasto puablico. Las normas generales del
gasto publico, sometido a la intervencién del estado y al principio de anua-
lidad presupuestaria, resultan dificiles de aplicar en las politicas de coopera-
cién que requieren de una mayor flexibilidad y un horizonte temporal plu-
rianual. Es por ello que, para gestionar la politica de cooperacién, muchos
paises han creado agencias independientes con normas mds flexibles pero
que, al ser fondos publicos, tienen una fiscalizacién legal externa a través de
los contratos de gestién supervisados por la Administracién y el Tribunal de
Cuentas. En los paises con administraciones muy descentralizadas y con di-
ferentes actores de cooperacién en diversos niveles esos procesos se multipli-
can, generando una carga burocrdtica e incremento de los costes de gestién.
En el contexto de las relaciones bilaterales, las exigencias legales de la di-
versidad de agencias donantes se han revelado como uno de los principales
causantes de los exagerados costes de transaccién a los paises en desarrollo.
Por ello es uno de los puntos prioritarios de los esfuerzos de armonizacién y
alineacidn de donantes bilaterales y multilaterales. Las agencias han de flexi-
bilizar los procesos y adaptarlos a la efectiva incorporacién del principio de
apropiacién que comporta un incremento de la gestién local, el abandono
de estructuras paralelas y el recurso a la cooperacién delegada sin que con
ello se pierdan las garantias propias del uso de los recursos piblicos. Eso im-
plica establecer unos estindares comunes que sean acordes a las capacidades
locales y fortalecer los sistemas de gestién nacional local para garantizar el
buen uso de los recursos. Igualmente hay que procurar que las exigencias
burocrdticas sean proporcionales a los recursos empleados y eso implica me-
canismos mds flexibles de control en las acciones de menor volumen.

B) Rendicion de cuentas econémica

El control econémico consiste en la fiscalizacién del buen uso de los re-
cursos, es decir, si éstos se han empleado en actividades dirigidas a la conse-
cucién de los objetivos a los que han sido asignados y si se han desembolsa-
do en tiempo y lugar a los sujetos ejecutores. Es un control sobre la eficacia
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de la ayuda, pero también para la lucha contra la corrupcién y el desvio de
recursos. En los pafses donantes este control se hace obligatoriamente a tra-
vés de los presupuestos, con su aprobacién y seguimiento parlamentario. Pe-
ro difiere si se hace dentro del bloque general a si se cuenta con un segui-
miento especifico de la cooperacién a través de una comisién especializada y
con la comparecencia de los responsables politicos. La extension de esa ren-
dicién de cuentas a la ciudadania se hace dando publicidad de las cuentas,
garantizando la transparencia, el libre acceso y la claridad de las cifras agre-
gadas y desglosadas.

Los nuevos instrumentos han introducido mayor complejidad al segui-
miento econémico, dado que en los programas sectoriales, en los apoyos
presupuestarios y en las operaciones de condonacién o reduccién de deuda
externa los recursos no estdn preasignados. Eso hace mds dificil identificar el
destino final de los fondos y si estos han tenido un resultado de adicionali-
dad a los recursos locales o si estos han dado lugar a un fenémeno de fungi-
bilidad de dichos fondos (es decir, que los fondos externos han servido para
liberar fondos locales presupuestados y estos se han destinado a acciones
fuera de la agenda determinada). Por ello la rendicién de cuentas econémica
requiere un sistema contable y presupuestario fiable, tanto por parte de las
instituciones donantes, como por las organizaciones del pais socio y todos
los actores participantes. Si todos los donantes pueden usar los sistemas na-
cionales no solo se incrementa la eficacia del sistema, sino que se reducen
enormemente los costes de fiscalizacién del gasto.

C) Rendicion de cuentas politica

La rendicién de cuentas politica trata de mostrar el avance en los objeti-
vos establecidos y, por tanto, supone un andlisis sobre la eficacia de las ac-
ciones en términos de outputs o resultados. Supone, no solo mostrar los lo-
gros obtenidos, sino también por qué se han elegido esos objetivos y no
otros. Los 6rganos encargados de hacer este control serdn de naturaleza poli-
tica y el resultado implica una valoracién sobre la eficacia de las politicas. El
control politico por excelencia es el que hace el Parlamento al Ejecutivo con
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cardcter preceptivo de manera periddica, pero también puntualmente de
manera voluntaria por parte del Gobierno o a peticién parlamentaria. En
regimenes democrdticos el gobierno estd obligado a esa rendicién de cuen-
tas, otra cosa es que el érgano parlamentario esté capacitado para hacer una
fiscalizacién real del contenido de las politicas y disponga de la informacién
y los recursos necesarios.

Junto al control institucional la mayoria de donantes han establecido
mecanismos de participacién social para el seguimiento de las politicas, que
suelen denominarse consejos consultivos. Estos, como se verd, tienen nor-
malmente una naturaleza mixta, ya que su funcién no es solo fiscalizar, sino
también participar en el disefio de las politicas con cardcter consultivo y son
a la vez un instrumento para trasladar los debates de las instituciones a la
ciudadania y viceversa. Son un elemento indispensable de democratizacién
y apropiacién ciudadana de las politicas y en paises con institucionalidad
descentralizada se han trasladado a las entidades subnacionales y locales. Un
tema importante es la composicién de estos 6rganos, lo cual implica anali-
zar la representatividad social de las personas que participan y también la
proporcién de los representantes politicos y su rol deliberante en la toma de
decisiones. Otra cuestién a analizar es que la pluralidad de funciones que es-
tos 6rganos realiza como instrumentos de participacién y a la vez de control
y de asesorfa, dificulta su especializacién y limita sus capacidades, en espe-
cial cuando los recursos materiales y humanos son escasos.

Mds complejo es trasladar el control politico a las relaciones entre donan-
te y receptor ya que se trata de paises soberanos y se debe respetar el princi-
pio de independencia y no injerencia. Uno de los aspectos mds polémicos es
la aplicacién de la condicionalidad politica por parte de los donantes a los
paises socios. Esta puede establecerse de dos maneras: primero, como condi-
ciones minimas de respeto a los valores democrdticos y los derechos huma-
nos y/u otros valores fundamentales como la proteccién del medio ambien-
te o unos estdndares laborales bdsicos; segundo, sometiendo los futuros des-
embolsos o compromisos a la consecucién de unos determinados objetivos.
Esta prdctica tiene como finalidad incentivar el cumplimiento de los objeti-
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vos que en principio deberfan haber sido previamente acordados, pero tiene
varios problemas. Uno es el grado de induccidn en el establecimiento de esos
resultados en el marco de la relacién asimétrica entre donantes y receptor, lo
cual afecta al principio de apropiacién, al cual haremos referencia en el si-
guiente apartado. El otro es un problema de a#ribucidn de los resultados a
unas determinadas acciones o recursos cuando estos se hacen dentro de un
marco de esfuerzos compartidos (Alonso J.A., 2006) que veremos al reto-
mar el tema de gestién en base a resultados. Por todas estas razones un siste-
ma de mutua rendicién de cuentas deberfa transformar las condicionalida-
des verticales en un mecanismo de compromisos reciprocos con deberes y
objetivos a cumplir para ambas partes de la relacidn.

1.2 Diferentes niveles de la rendicién de cuentas

La pluralidad de actores del desarrollo, publicos y privados, que partici-
pan en los mecanismos de cooperacién deben incorporar mecanismos de
rendicién de cuentas, sea como sujeto o como objeto de control, o ambas
cosas a la vez. Estos mecanismos se dan a nivel nacional dentro de cada do-
nante y pais socio, pero también se dan en el dmbito de las relaciones entre
donante y socio y entre las diferentes contrapartes. A estos se afiaden meca-
nismos multilaterales que han formado una extensa red de interrelaciones.
Es necesaria una reflexién sobre la vinculacién de unos con otros para ha-
cerlos compatibles y evitar multiplicar esfuerzos. Para ello es necesario iden-
tificarlos, analizar sus objetivos y componentes y valorar su desempefio.

A) Mecanismos nacionales

Son tanto aquellos que se dan en el interior de los paises donantes, como
los de los paises socios. En abstracto el tipo de instrumentos utilizado en to-
dos los paises deberia ser coincidente en los objetivos de transparencia, con-
trol y participacién, aunque deben adaptarse a las condiciones locales. En
este informe, nos fijaremos sobre todo en las caracteristicas especificas de los
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donantes. Atendiendo a las relaciones entre los diversos actores que partici-
pan en los procedimientos de rendicién de cuentas nacionales, se suele dis-
tinguir entre la rendicién de cuentas “horizontal” y la rendicién de cuentas
“vertical” (O’Donell, 1999).

La rendicién de cuentas horizontal se refiere a las relaciones de fiscali-
zacién entre organismos publicos con diferentes responsabilidades en el
dmbito de las politicas de cooperacién al desarrollo. Los instrumentos
concretos varfan segun el disefio institucional de la gestién de la ayuda en
cada pafs. Existen modelos que concentran la cooperacién en un solo or-
ganismo, a menudo de rango ministerial, del cual depende la responsabili-
dad de la accién de cooperacién y que puede tener una gestién mds o me-
nos descentralizada a favor de las oficinas externas. Un ejemplo de esto es
el Reino Unido. Otros modelos se estructuran de forma bicéfala y tienen
un par de 6rganos de direccién con sus respectivas agencias para la coope-
racién financiera y técnica, lo cual hace necesario un organismo coordina-
dor al cual se debe rendir cuentas. Este es tipicamente el caso alemdn.
Otros son aun mds dispersos y tienen numerosos érganos que actian de
manera independiente dentro de un marco comun. Ese es el modelo espa-
fiol, en el cual no solo varios ministerios realizan actividades de coopera-
cién, sino que ademds existen las de cada comunidad auténoma y los or-
ganismos locales. Cada uno de estos érganos actda en el dmbito de sus
propias competencias y formalmente no existe una subordinacién, aunque
el principio de coherencia del articulo 4 de la Ley de cooperacién espafio-
la de 1998 obliga a coordinar las politicas’. No obstante, cada 6rgano tie-
ne sus mecanismos de control juridico, econémico y politico, ademds de
la rendicién de cuentas a su ciudadania. Esto genera una complejidad de
mecanismos dificil de coordinar y que precisa de canales de didlogo para
generar complementariedad.

3 Ademas el articulo 17 sefala que el MAEC es responsable de la coordinacién de los érganos de la AGE que
realicen actividades en dicha materia con observancia del principio de unidad de accién en el exterior, y el
articulo 20 sefiala que la Accién de las CCAA y Entidades Locales deben respetar las directrices establecidas
por el Congreso de los Diputados y el principio de colaboracién entre Administraciones Publicas en cuanto
a acceso y participacién de la informacién y médximo aprovechamiento de los recursos ptiblicos.
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La rendicién de cuentas vertical contempla las relaciones entre desigua-
les lo que no implica siempre una relacién de jerarquia. En primer lugar en-
contramos las relaciones entre superiores y subordinados, que si implican je-
rarquia entre distintos érganos de la administracién vinculados juridica-
mente y suponen una funcién de supervisién del superior sobre el inferior y
éste obligatoriamente debe rendir cuentas; distinto es el caso de la relacién
entre principal y agente, donde la desigualdad consiste en una posicién de
control social de la Administracién por parte de la ciudadania, que ejerce el
papel de principal. En este caso se distinguen dos modalidades: una es el
control politico electoral general, que aprueba o rechaza en conjunto la ac-
cién de gobierno; la otra es una rendicién de cuentas social mds especifica
sobre las politicas de cooperacién que se lleva a término fundamentalmente
a través de mecanismos de participacion abiertos a diversos agentes sociales.
Estos dltimos mecanismos pueden ser formales o informales, pero para ga-
rantizar su efectividad y su representatividad es mejor que estén institucio-
nalizados. Para que puedan funcionar de forma eficaz necesitan una serie de
condiciones que analizaremos posteriormente, pero sobre todo precisan de
una ciudadanfa activa y bien informada capaz de poder ejercer su derecho a
participar y asumir sus deberes en cuanto ciudadanos.

Como vemos, en estos érganos se condensa control politico, juridico y
econémico sin una clara divisién de tareas y, dado que no siempre disponen
de los medios materiales y humanos adecuados, se acaba poniendo el acento
en lo mds fécil de medir, las cifras, y en cambio el control politico y juridico
se debilita.

B) Mecanismos internacionales

Aunque los instrumentos internacionales de rendicién de cuentas de las
politicas de cooperacién son relativamente nuevos, se han beneficiado del
bagaje acumulado a nivel nacional. La DdP pone el énfasis en la mutua ren-
dicién de cuentas, pero no existe nada homologable a la rendicién de cuen-
tas vertical. El establecimiento de estos mecanismos tropieza con algunos
obstdculos genéricos y otros mds especificos segin el tipo de rendicién de
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cuentas. El principal problema es la posicién asimétrica entre agencias do-
nantes y los paises en desarrollo que da como resultado una asimetria de los
derechos y deberes reciprocos. Aquellos que poseen los recursos tienden a
imponer las reglas del juego que les son mds favorables, lo que se traduce en
condicionalidades para los paises socios receptotes y ausencia de compromi-
sos vinculantes para los donantes. Esto tiene consecuencias en la falta de
apropiacién de las politicas inducidas, ya que se perciben como un menos-
cabo a la soberanfa. Con la mutua rendicién de cuentas se pretende nivelar
esos desequilibrios estableciendo responsabilidades reciprocas susceptibles
de ser fiscalizadas y sujetas a mecanismos de control. No habiendo relacién
de jerarquia entre los sujetos participantes en la relacidn, estos instrumentos
de mutua rendicién de cuentas necesariamente se fundamentan en una
aceptacion voluntaria en base a objetivos e instrumentos libremente nego-
ciados y consensuados y no en imposiciones unilaterales.

Un estudio del Instituto de Desarrollo Overseas (ODI) traté de sistemati-
zar una definicién de la mutua rendicién de cuentas en base a dos compo-
nentes claves: la obligacién de justificar las decisiones (answerability) y la
existencia de mecanismos para sancionar un mal desempefio o abuso de po-
der (enforceabiliry) (ODI, 2006). Segtin este estudio la DdP se enfoca princi-
palmente el primero y pone poco acento en el segundo, que afectarfa a las
obligaciones de los donantes. Sin embargo, para que la mutua responsabili-
dad sea efectiva se necesita una autentica responsabilidad compartida de los
objetivos y de los buenos y malos resultados y eso implica fortalecer la voz de
los paises receptores y mejorar los mecanismos de exigibilidad para ambos.
Dentro de los mecanismos internacionales distinguiremos entre los bilatera-
les —que se establecen a nivel nacional, entre un pais socio y uno o varios do-
nantes— y los multilaterales —entre un grupo de donantes y receptores—.

* Bilaterales

Las asimetrias en la relacién donante-receptor se incrementan en las rela-
ciones bilaterales y hace dificil establecer mecanismos de mutua responsabi-
lidad. Por ello el mencionado estudio (ODI, 2006) sefialaba cuatro condi-
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ciones bdsicas para desarrollarlos: generar relaciones de confianza entre los
socios; marcos precisos de actuacién establecidos por el gobierno del pais so-
cio con una estructura legislativa o semi-contractual; coherencia global de la
relacién mutua que incluya una coordinacién de las politicas que incidan en
dicha coherencia; y capacidad de gestién de las politicas y acciones estableci-
das. Para ello es necesario reforzar las instituciones y capacidades locales, pe-
ro también que funcionen los mecanismos de coherencia y coordinacién en
los paises donantes. Para que tenga realmente efecto en el pais socio, es ne-
cesario que la coordinacidn se extienda al conjunto de los donantes y permi-
ta una armonizacién de procedimientos que reduzca los costes de transac-
cién y mejore el impacto de la ayuda. Por ello, los mecanismos de mutua
rendicién de cuentas de 4dmbito nacional necesitan como complemento in-
eludible mecanismos multilaterales que generan la convergencia de los dife-
rentes mecanismos internos.

* Multilaterales

La rendicién de cuentas multilateral es la mds novedosa y la menos de-
sarrollada institucionalmente. Aunque existen numerosas experiencias, la
mayorfa son de cardcter fragmentario. Un estudio de la OCDE sobre 18
mecanismos* de coordinacidén internacionales (OCDE, 2008b) analizé sus
fortalezas y debilidades en cuatro grandes apartados: evidencia, apropia-
cién, debate y generador de cambios. Con la evidencia hacian referencia a
la credibilidad del sistema entendida como la correcta definicién de las res-

4 Los mecanismos analizados son:
Etre los mecanismos externos no oficiales y auténomos denominados review of spotlights: Africa Progress
Panel (APP); African Monitor; Centre for Global development (CGD) Commitment to development
Index (CDI); CONCORD EU Aid Watch Report; DATA Report; IIPC Capacity Building Programme
(CBP) Analysis; Reality of Aid Report. Por su parte, de los mecanismos entre donantes o llamados review
of mirrors se analizan: Africa Peer Review (APRM); OECD Development Assistance Committee (DAC)
Peer Review; EU Annual Repport on financing for Development; Multilateral Development Bank’s Com-
mon Performance Assesment System (COMPAS). Finalmente estan los Two way mirrors, que incluye
donantes y socios, como: el Africa Partnership (APF); ECOSOC Hig-Level Development Cooperation
Forum (DCF); Global Monitoring Report (GMR); Hig-Level Dialogue to assess implementation of
Financing for Development (FfD); Mutual Review od Development Effectiveness (MRDE); Strategic
Partnership for Africa (SPA); Working Party on Aid Effectivenes (WP-EFF), incluyendo la Paris Declara-

tion Monitoring Survey.



ANNA AYUSO Y KATTYA CASCANTE

ponsabilidades y la calidad de los indicadores de seguimiento, los recursos
técnicos, humanos y financieros adecuados, la rigurosidad técnica y la in-
dependencia. Por su parte en la apropiacidn se analizaba la legitimidad del
sistema basado en el consentimiento de los participantes, los compromisos
asumidos, la generacién de relaciones de confianza, la coherencia con los
principios de eficacia de la ayuda de la DdD, la participacién de un nimero
importante de actores relevantes y la contribucién positiva de los mecanis-
mos al conocimiento mutuo. La referencia al debate se entiende como su
contribucién a generar la discusién técnica, politica y social y la relevancia
de dichos mecanismos para los actores relevantes. Finalmente la capacidad
para generar cambios indaga en el impacto real de esos mecanismos a la ho-
ra de transformar y corregir las politicas y los comportamientos en base a
los resultados.

El estudio permite una serie de apreciaciones preliminares, aunque no se
puede hablar de evidencias ya que el desempefio de los diferentes mecanis-
mos es muy heterogéneo; existen muchas deficiencias en la recopilacién de
los datos. Sélo aquellos mecanismos que se centran en regiones y aspectos
muy especificos cuentan con mejor calidad de la informacién. La apropia-
cién se incrementa cuando los propios actores examinados participan en los
mecanismos de rendicién de cuentas. La generacién de debate depende en
buena medida de la obligatoriedad de exponer piblicamente los resultados
de los exdmenes o informes realizados. Finalmente la capacidad de genera-
cién de cambios de comportamiento es baja en casi todos con muy pocas
excepciones, que parecen estar relacionadas con una conjuncién de alta
apropiacién y alta calidad de los datos e instrumentos de andlisis.

La DdP pretende ser un revulsivo e instaurar un mecanismo de segui-
miento de los compromisos de eficacia de la ayuda para organismos donan-
tes y receptores que se base en una alta apropiacidn, ya que se trata de un
proceso voluntario y sometido a debate publico con indicadores que permi-
tan una informacién homogénea. Sin embargo, no es mds que el inicio de
un proceso en desarrollo para el que no faltan las criticas, que se analizan es-
pecificamente en el siguiente capitulo.
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1.3 Componentes de la rendicién de cuentas

Ademds de atender a los diversos objetivos y niveles, la eficacia de la ren-
dicién de cuentas depende del grado de institucionalizacién de los mecanis-
mos establecidos y su profundizacién. Podemos identificar unos elementos
necesarios para un funcionamiento éptimo, aunque en la prictica no siem-
pre se dan.

A) Informacién transparente

El derecho a la informacién es un componente clave de la rendicién de
cuentas y va ligado a la transparencia. Este derecho se puede definir como
el conjunto de normas juridicas que regulan el acceso de los ciudadanos a
la informacién de interés puablico, en especial la que se genera en los érga-
nos del estado, pues la informacién de otras fuentes estd protegida por el
derecho a la privacidad. Se parte del principio que toda la informacién gu-
bernamental debe ser del dominio publico a menos que existan razones ex-
presas y justificadas para mantenerla reservada. La creacién del marco legal
que regula la transparencia en la rendicién de cuentas es imprescindible pa-
ra una sociedad democrdtica. La transparencia permite el acceso a informa-
cién pertinente, y tiende a fortalecer la confianza en las instituciones, en
base al conocimiento de su funcionamiento y resultados, pero también in-
crementa el nivel de exigencia a las instituciones publicas. Si un elevado
ndmero de ciudadanos ejercen su derecho a estar informados, las institu-
ciones se verdn conminadas a responder de manera oportuna y satisfacto-
ria. Asi, la transparencia de informacién fidedigna, actualizada y sistemati-
zada es un elemento esencial para la participacién efectiva, para aproximar
a los ciudadanos a las instituciones gubernamentales y para abrir canales de
comunicacién. No se trata solo de proporcionar informacidn, sino de crear
estimulos y oportunidades para su consulta y para la participacién activa de
la sociedad civil en la formulacién de politicas pablicas. La falta de transpa-
rencia conduce ficilmente al abuso de poder y alimenta una potencial co-
rruptela, otorgando discrecionalidad a quien controla la informacidn, lo
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cual reduce la credibilidad de los érganos gubernamentales y puede afectar
a su legitimidad.

Una politica publica es transparente si estd disponible la informacién
en torno a su concepcidn y ejecucidn, si ésta es comprensible, y si los ciu-
dadanos saben el papel que pueden desempenar en ella. Es posible argu-
mentar que las exigencias que conlleva la participacién podrian obstacu-
lizar, en el corto plazo, la implementacién de determinados objetivos po-
liticos, pero es preferible a los peligros de la falta de transparencia. Solo
escuchando las distintas voces de la ciudadania en el proceso de toma de
decisiones es posible garantizar de forma efectiva los valores de justicia y
equidad en la asignacién de recursos publicos, asi como su viabilidad
(Finkelstein, 2000). Varias organizaciones no gubernamentales (ONG) e
instituciones académicas han asumido el estudio y la difusién de la trans-
parencia y la rendicién de cuentas, asi como el combate a la corrupcién
como instrumentos de promocién democrdtica. Aunque es sumamente
dificil de medir, ha habido esfuerzos significativos en la construccién de
indices de medicién. Estos son muy ttiles para tomar conciencia del pro-
blema, establecer prioridades politicas y medir los efectos de las medidas
tomadas’.

En la DdP los donantes y gobiernos de los paises en desarrollo han acor-
dado que la transparencia a la hora de usar los recursos es una “prioridad
imprescindible”. Los donantes han afirmado que “proporcionardn informa-
cién puntual, de forma transparente y especifica sobre los flujos de ayuda

5  Algunos de los indices mds conocidos son los de Transparencia Internacional (International Transparency,
ONG internacional), el Indice de Negocios Internacional (International Business Index, consultora interna-
cional), y el Indice de Opacidad de Pricewaterhouse Coopers (consultorfa empresarial internacional). Trans-
parencia Internacional publica periddicamente el Indice de Percepcién sobre Corrupcién (IPS), y el Indice
de Fuentes de Soborno (IFS). EI IPS es una encuesta sobre una serie de encuestas elaboradas por organismos
diferentes a Transparencia Internacional, asf como entrevistas a analistas y expertos. Trata sobre la percepcién
del grado de corrupcién por parte de empresarios y analistas de riesgo, y va de un rango de 10 puntos (alta-
mente “limpio”) a 0 puntos (altamente corrupto). Incluye a 102 paises, pero no tiene informacién suficien-
te de muchos otros. El IFS clasifica a los paises exportadores en funcién de si se percibe que las compafifas
internacionales con base en ellos tienden a pagar sobornos a funcionarios ptiblicos de alto nivel de paises con
mercados emergentes. Es un complemento del IPS, y proporciona informes sobre la propensién de las mul-
tinacionales a sobornar, los sectores comerciales més afectados, y las percepciones de la utilizacién de practi-
cas comerciales desleales para obtener contratos.
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para que las autoridades socias puedan presentar informes presupuestarios
detallados a sus legislaturas y ciudadanos”.

Sin embargo, el proceso de seguimiento de la DAP ha mostrado que exis-
te aun informacién inaccesible o insuficiente, que muchas veces no llega a
tiempo para ser util en el proceso de control o de toma de decisiones y en al-
gunos casos carece de fiabilidad. Por ¢l es necesario incrementar los esfuer-
zos conjuntos en esa direccién. En ausencia de informacién actualizada so-
bre los avances y el gasto ejecutado se hace muy dificil que la sociedad civil
pueda dar seguimiento a estos compromisos. Es una condicién previa la dis-
ponibilidad de informacién actualizada y fidedigna sobre todos los desem-
bolsos de la ayuda y que ésta sea accesible a través de la red, tanto respecto a
los paises socios, como a los donantes. Eso hoy tropieza con carencias técni-
cas, pero también con resistencias politicas, pues la opacidad facilita una
mayor discrecionalidad en el uso de los fondos.

B) Responsabilidad

La responsabilidad supone que los ciudadanos tienen el derecho a pedir
cuentas a sus gobiernos por la manera en que gestionan las politicas y por
sus éxitos o fracasos en los objetivos comprometidos. La responsabilidad del
cumplimiento de los objetivos fijados tiene tres elementos:

* Obligatoriedad

Implica el deber de proporcionar una respuesta y el derecho a recibirla. Es-
ta puede ser establecida por imperativo legal o bien acordada de forma volun-
taria, pero para ser efectiva tiene que tener un cardcter reglado y periédico que
no deje lugar a la arbitrariedad por parte de aquellos que deben rendir cuen-
tas. Es decir, no se trata de una concesién si no de un deber legal o politico a
dar explicaciones que se correlaciona con un derecho reciproco a recibirlas.

* Exigibilidad
Supone la capacidad de asegurar el cumplimiento de la accién compro-
metida. El compromiso con unos objetivos genera unas expectativas que
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han de recibir una respuesta adecuada de los actores politicos y su incum-
plimiento genera responsabilidad legal o politica de los responsables. Co-
mo veremos mds adelante la forma en como se concreta la respuesta a esa
exigibilidad varia en funcién de si estdn previstas sanciones o no, porque
una cosa es poder pedir cuentas sobre el cumplimiento de los compromisos
y otra es que el eventual incumplimiento conlleve consecuencias para el
responsable de la accién.

* Evaluabilidad

Supone la valoracién positiva o negativa sobre el cumplimiento del man-
dato. Para que se de esta condicién es necesario que se hagan evaluaciones
que incorporen principios e indicadores adecuados. Hasta que se consolidé
la necesidad de incorporar plenamente el modelo de gestién para resultados
(GPR), las evaluaciones se concentraron en el control econémico y juridico,
si no exclusivamente contable. En el actual enfoque de gestién destinado a
promover un uso eficaz de los recursos publicos, cada vez son mds impor-
tantes los resultados y no tanto los procedimientos. En un marco de GPR
los aspectos gerenciales de la ayuda son el instrumento para el logro de re-
sultados de desarrollo por lo que no han de primar sobre éstos en ningtin ca-
so. En el centro del GPR se encuentra la idea de una cadena de efectos que
combinan recursos (financieros, humanos y materiales) por medio de activi-
dades (proyectos y programas) para producir cambios en el estado de de-
sarrollo humano de los paises en desarrollo (Toledano ez 4/., 2008).

Entre los elementos esenciales para una GPR encontramos: en primer lu-
gar, la necesidad de diagndsticos adecuados que identifiquen las necesidades
efectivas. A partir de dichas necesidades se disenan los objetivos con indica-
dores verificables y se establecen prioridades. Finalmente, un proceso de
monitoreo continuado permite valorar el progreso. Este debe incluir a todos
los participantes en el proceso y servir para adecuar los objetivos a los cam-
bios o desviaciones observados con el fin de lograr maximizar los resultados.

De acuerdo al principio de mutua responsabilidad, la GPR implica el
fortalecimiento del disefio, implementacién y valoracién de las politicas a
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través de la mejora de los sistemas de seguimiento y evaluacién de los paises
socios. Ademds, la medicién de resultados e impactos de desarrollo supone
contar con instrumentos que sean eficientes® y con el alineamiento de los in-
dicadores y metodologfas entre el donante y los socios con el objeto de redu-
cir costes y homologar visiones que permitan la mutua rendicién de cuen-
tas. En ese ejercicio es necesaria la incorporacién de una amplia participa-
cién de todos los agentes implicados en la planificacién y ejecucién en los
ejercicios de seguimiento, lo que incluye a la sociedad civil.

C) Participacion

La cooperacién para el desarrollo en general, y muy especialmente en un
modelo de Gestién Basada en Resultados, supone una unién de esfuerzos pa-
ra el logro de objetivos de desarrollo y es ademds integral, implicando los te-
mas transversales; como el papel de la sociedad civil, el empoderamiento y
participacién plena de las mujeres en el desarrollo, la participacién social, es-
pecialmente de los grupos mds excluidos del desarrollo, y un desempeno flexi-
ble basado en el aprendizaje. La participacién social es un elemento esencial
de la apropiacién de las politicas de desarrollo ya que éstas no se refieren solo a
los estados o las instituciones publicas. Para que los procesos de desarrollo
sean sustentables en el tiempo tienen que responder a las necesidades locales y
ser asumidas por la ciudadanfa como propias. La participacion efectiva signifi-
ca generar cambios de comportamiento y organizacionales asi como en las re-
laciones entre socios y donantes. La GBR supone un nuevo marco de gestién
y direccién hacia el reparto de responsabilidades y divisién del trabajo entre
los diferentes agentes, que incorpore mecanismos de gestién del conocimien-
to, instrumentos de aprendizaje y disponibilidad de recursos.

La participacién ciudadana es fuente de legitimidad de las politicas, pero
ademds es el origen de ideas y recursos para mejorar la toma de decisiones.
Ambos aspectos contribuyen a la construccién de la confianza publica en las

6 Tales como el Fondo Espafiol de Gestién de Resultados de Desarrollo y Evaluacién de Impacto conjunto con
el Banco Mundial (dirigido a medir el impacto de desarrollo en general y no solo de la Cooperacién espa-
fiola) u otros partenariados que se estimen convenientes.
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instituciones de gobierno, mejorando la calidad de la democracia’. La apropia-
cién democrdtica solo puede derivarse de la integracién de la ciudadania a lo
largo de todo el proceso de planificacién, implementacién y evaluacién, pues
las distintas voces que emanan de la sociedad civil han de ser determinantes de
los objetivos de las politicas (Betteraid, 2008). Ahora bien, la forma en que la
ciudadanfa participa serd diferente en las diversas fases mencionadas y deben
estar claramente delimitadas ya que sino podrian darse conflictos de interés.
En este sentido, un aspecto importante de la participacién es garantizar que se
da un acceso equitativo a todas las voces y no se genera una discriminacién en-
tre aquellos que tienen mayor capacidad para hacer valer sus intereses propios
y aquellos que no las tienen, asegurando asi un proceso de desarrollo en fun-
cién del interés general y no de intereses particulares. (Cunill, 2000).

D) Justificacion

La justificacién supone demostrar un uso adecuado y eficiente de los recur-
sos y eso supone probar de algin modo la causalidad entre los recursos desti-
nados, las actividades propuestas y la consecucién de los efectos deseados. La
medicién de los efectos de las politicas de cooperacién constituye ademds un
elemento necesario para su legitimidad, pues lo que quiere la ciudadania es sa-
ber que los recursos puiblicos destinados a la cooperacién se traducen en bene-
ficios para los destinatarios. Los cambios en los modelos de gestién de la ayu-
da y los nuevos instrumentos han introducido complejidad al tema de la atri-
bucién de resultados concretos a cada uno de los agentes implicados. A pesar
de reconocer la mejora que supone la GBR para la gestién y la RC, hay difi-
cultades en dejar de valorar las acciones en términos de imputs y outputs como
era tradicional en la justificacién de los proyectos, y pasar a una evaluacién de
los impactos en términos de resultados de desarrollo. Es asi especialmente
cuando se trata de programas sectoriales o de apoyo presupuestario, ya que no
es fécil probar la relacién causal entre la légica de intervencién de cada uno de
los agentes y los impactos globales de las politicas.

7 Organization for Economic Cooperation and Development, OECD, Public Sector Transparency and

Accountabililty: Making it Happen. Paris: OECD, 2003.
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Es dificil de evaluar el aporte especifico de un determinado donante a
los resultados en un proceso de desarrollo que viene determinado sobre to-
do por las politicas nacionales del pais socio y que cuenta con numerosas
variables, ya que los resultados no son directamente atribuibles a una ac-
cién concreta. También son dificilmente mensurables los resultados de de-
sarrollo que se dan en un largo periodo de tiempo en los términos tempo-
rales del ejercicio de la rendicién de cuentas en el dmbito de las Politicas de
Cooperacién (Toledano ez al., 2008), que suelen tener una periodicidad
corta y suponen un monitoreo permanente. Esto exige una nueva forma de
medir la eficacia que contemple las responsabilidades de cada uno de los
agentes participantes y al mismo tiempo el desempefio de los otros agentes.
Como consecuencia surge la necesidad de establecer instrumentos de me-
dicién compartidos, y el protagonismo corresponde a los mecanismos na-
cionales de los paises socios para la medicién de los progresos en la ejecu-
cién de las politicas acordadas. En este sentido, es necesaria una creciente
complementariedad entre los mecanismos de rendicién de cuentas de to-
dos los socios que va ligado al proceso de alineamiento, armonizacién y co-
ordinacidn, tanto en el dmbito local, como en el internacional. La mutua
rendicién de cuentas entre donante y receptor debe concretar el grado de
cumplimiento de las responsabilidades asumidas por cada uno de los parti-
cipantes. Eso permite determinar, si no una atribucién directa de los resul-
tados, si el grado de cumplimiento de los compromisos necesarios para la
consecucién de los objetivos compartidos.

E) Sanciones

El establecimiento de mecanismos de control obligatorios supone que,
en el caso de que las actuaciones objeto de control sean evaluadas negativa-
mente, pueda comportar una responsabilidad que se traduzca en sancién®.

8  Algunos autores distinguen entre “accountability” y “responsiveness” entendiendo que la primera exige la
posibilidad de aplicar sanciones en caso de incumplimiento de obligaciones, mientras que la segunda se refe-
rirfa a que la adecuacién de las politicas se correspondan con las preferencias sefialadas por los ciudadanos.
(Manin ez al., 1999) sin embargo en este estudio con el termino rendicién de cuentas se pretende abordar
las dos acepciones incluyendo la dimensién juridica, econémica y politica.
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Para que un mecanismo de rendicién de cuentas sea realmente efectivo ne-
cesita de instrumentos que permitan castigar aquellos comportamientos que
no se adecuan a los compromisos adquiridos’.

En el caso del control juridico y econémico, los procedimientos de san-
cién dentro de un estado estdn pautados y regulados y cuentan con unos or-
ganismos independientes autorizados no sélo para determinar la existencia
de una violacién de la norma, sino también para establecer las sanciones co-
rrespondientes™.

En el caso del control politico sobre la calidad de la cooperacidén y los
resultados, el proceso es mucho mds complejo e indeterminado. No solo
es mds dificil determinar el cumplimiento de los objetivos por los pro-
blemas de atribucién mds arriba referidos, sino que es también muy
complicado determinar las responsabilidades en caso de no haberse con-
seguido los resultados. Primero, porque los objetivos que se plantean en
términos programdticos normalmente no generan obligaciones juridica-
mente exigibles. Pero, en segundo lugar, también es muy dificil determi-
nar la atribucién de los errores que han impedido la consecucién de los
objetivos debido a la gran cantidad de actores y factores involucrados en
el proceso.

Por todo ello es necesario un reparto concreto de las responsabilidades de
los diversos actores. Si cada uno de los participantes asume compromisos es-
pecificos, se podrd identificar dénde se han producido los obsticulos mds
determinantes.

En la relacién donante-receptor los donantes han disefiado mecanismos
de condicionamiento que pueden comportar una retirada de los recursos en
caso de incumplimiento de determinados compromisos. Estos mecanismos
van desde la garantia de incorporacién de estdndares bdsicos de proteccién

9  Esta correlacién entre violacién de la ley y exigencia de responsabilidades sancionables forma parte de la
nocién de “enforcement” y constituye un principio del estado de derecho que es la primacfa de la ley y el
sometimiento a esta de todos los poderes publicos.

10 Como se sefiald, para el control econdmico existen, ademds de la intervencién administrativa, los tribunales
de cuentas que son 6rganos auténomos. En el caso de la juridica estdn previstos un arsenal de recursos inter-
nos y externos entre érganos relacionados jerdrquicamente que culminan en una Jurisdiccién contencioso-
administrativa independiente.
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de los derechos humanos, la proteccién del medio ambiente o la buena ges-
tidén, hasta otros relacionados con la consecucién de determinados objeti-
vos, (tanto dentro del marco de la ayuda programa, como de programas es-
pecificos con otros organismos). No hay nada similar aplicable en sentido
inverso, es decir que comporte un perjuicio al donante que incumpla sus
compromisos. Asi, tanto el seguimiento de la DdP como otros mecanismos
del CAD que se referirdn mds adelante, incorporan mecanismos de control,
pero no de sancién. Esta queda limitada a un cuestionamiento politico-mo-
ral y las posibles consecuencias se trasladan a los mecanismos de control po-
litico interno en cada pais.

Pero en el dmbito interno también estos mecanismos de control politico
son limitados, aunque eso no quiere decir que no existan. Mas alld del con-
trol indirecto que se ejerce por parte de la ciudadania sobre los politicos a tra-
vés las elecciones, el seguimiento sobre la eficacia de las politicas se extiende a
todos los niveles del ejercicio del poder que incluye la gestién y la evaluacién
de los efectos de las politicas. Este se traduce en una serie de reacciones de la
ciudadania que tienen consecuencias y canales de expresién a veces informa-
les, pero también formales mediante instancias consultivas que pueden ex-
presar aprobacién o reprobacién. En un contexto democrdtico la influencia
de estos mecanismos de presién no es desdenable, pero exigen de unas condi-
ciones para ser efectivos. Entre éstas se destacan algunas ya resefiadas; que se
disponga de informacién transparente, que se tengan las capacidades y los
medios de andlisis necesarios, que se haga por sujetos con representatividad y
legitimidad suficiente, que esté bien fundamentada y que llegue a la opinién
publica de forma comprensible para que ésta pueda formarse un criterio y
ejerza sus derechos ciudadanos con conocimiento de causa.

F) Incentivos

Complementariamente a los instrumentos de control y sancién legal-
mente establecidos deberfan existir otros instrumentos que generan incenti-
vos para una rendicién de cuentas que supere la exigencia legal. Ello supone
identificar las ventajas que proporciona el buen desempeno y la transparen-
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cia de la gestién (Toledano ez al., 2008). Para la Administracién, someterse
al escrutinio pdblico mds alld de lo regulado supone un esfuerzo y un riesgo
que deberfa verse recompensado. Un primer beneficio se derivaria de un
mejor desempefio de las politicas, es decir mejores resultados en términos de
eficacia y eficiencia. Si mayor transparencia supone mejor rendimiento para
la administracién eso deberia ser un aliciente suficiente. Sin embargo, eso
no es evidente en un primer momento ya que los procesos de transparencia
y participacién cuestan trabajo, dedicacidn y recursos, por lo que en un pri-
mer momento pueden suponer una carga de gestién'. Los beneficios deben
contemplar el medio y largo plazo a través del proceso de aprendizaje y me-
jora de la gestién que se deriva de los procesos participativos y de escrutinio
publico. La mayor legitimidad de una politica transparente debe ser consi-
derada como un medio para lograr un mayor respaldo de la ciudadania pues
refuerza la confianza en las instituciones al tiempo que favorece la colabora-
cién publico privada.

Ademds de estas motivaciones para las instituciones publicas, es necesario
incorporar incentivos a los agentes que desempenan las politicas de coopera-
cién, incluyendo funcionarios publicos y otros agentes ejecutores. Eso impli-
ca un reconocimiento de los mejores desempefios y prdcticas y una valora-
cién de los buenos resultados que ademds genere expectativas de desarrollo
de una carrera profesional exitosa. La falta de incentivos genera resistencia al
cambio. La ausencia de expectativas profesionales obstaculiza la innovacidn,
que siempre exige un mayor esfuerzo y comporta riesgos. Es por ello que el
establecimiento de una cultura de aprendizaje continuo estd intimamente li-
gado a la mejora de la eficacia de la ayuda, ya que el cambio de actitudes per-
sonales es un elemento necesario para la transformacién de las précticas orga-
nizativas (Groves y Hinton, 2006). La incorporacién de las nuevas précticas
y los nuevos desafios de la politicas de cooperacién requieren de una gestidn
adaptable (Engel, 2006) que se adecue a las circunstancias cambiantes. Eso

11 Incorporar la cultura de la evaluacién y la retroalimentacién de las lecciones aprendidas es tarea de toda la
Administracién y no solo de la Politica de cooperacién por lo que serfa interesante un estudio comparativo
sobre los ejercicios de evaluacién realizados en otras dreas y su impacto en las politicas publicas.
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requiere de un proceso de aprendizaje que promueva el cambio institucional,
lo cual exige un compromiso comtn de los actores implicados, una cultura
organizativa y una comprensién compartida de los objetivos de todos los
agentes. Estas condiciones sélo se dan si hay una implicacién directa de los
actores en los procesos de planificacidn, ejecucién y evaluacién que genere
intercambio y relaciones de confianza entre los diversos agentes.

1.4 La sociedad civil y la rendicién de cuentas

Como se ha reiterado, el papel activo de la ciudadania en los procesos
de rendicién de cuentas es esencial para garantizar el control politico. En
relacién a las Politicas de Cooperacién para el Desarrollo, el control ciuda-
dano sobre la administracién no se ejerce de manera individual o colectiva
en defensa de un interés propio, como ocurre en otros dmbitos de otras po-
liticas publicas, si no que se actia en funcién de un interés general, que in-
cluye no solo el 4mbito nacional, si no el internacional. Es, por tanto, un
ejercicio vinculado a la defensa de un interés colectivo y por ello estd muy
ligado al derecho de libre asociacién en la perspectiva de reforzar el apoyo
ciudadano a las politicas nacionales y la ayuda al desarrollo. La sociedad ci-
vil de los paises donantes no puede ni debe desasociarse de la sociedad civil
de los paises receptores. Entre ambas hay mayores dosis de homogeneidad
que entre instituciones afines de donantes y socios. Los donantes deben
rendir cuentas tanto a su ciudadanfa, como a la de los paises donde actdan
y que son los destinatarios finales de las politicas de desarrollo. Sin embar-
go, vamos a centrar este apartado dnicamente en la participacién de la so-
ciedad civil de los paises donantes en relacién a las politicas de sus gobier-
nos, atendiendo a que los objetivos de este informe se centran en el caso es-
pafol.

El grado de apertura en la formulacién de politicas afecta directamente a
la calidad de las politicas adoptadas, asi como a la eficacia para aplicarla. Las
organizaciones de la sociedad civil pueden contribuir a identificar inversio-
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nes necesarias, sefialar las esferas y comunidades con mayores carencias, ayu-
dar a elaborar estrategias de ejecucion efectivas, establecer prioridades presu-
puestarias a nivel nacional y local, incorporar la participacién de las mujeres
en la elaboracién y la ejecucién de dichas estrategias, y asegurar que los po-
bres y los grupos marginados sean los principales beneficiarios'.

Por otro lado, la sociedad civil debe asociarse con el gobierno a través de
cuatro canales principales: en primer lugar mediante la participacién de las
comunidades locales; en segundo lugar, con la mejora de capacidades huma-
nas; en tercer lugar, mediante el fortalecimiento de la gobernanza local; y fi-
nalmente, liderando la aplicacién y la facilitacién de servicios"™.

Esta iniciativa de la sociedad civil puede complementar la accién del go-
bierno, asegurando que los esfuerzos gubernamentales sean pertinentes a las
necesidades de las comunidades locales y se apliquen de manera apropiada.

Observando el papel de la ciudadania en los mecanismos de rendicién de
cuentas hay que distinguir entre la ciudadania activa y organizada que se
moviliza a través de los diferentes canales disponibles y otra ciudadania mds
pasiva que se limita a recibir la informacién y que, a lo sumo, expresa sus
preferencias mediante el ejercicio de su derecho de voto o a través de los me-
dios de comunicacién. En la ciudadania activa también se pueden distinguir
diversos grados de compromiso que va desde la que trabaja en el sector espe-
cializado (ONGD, institutos de pensamiento puiblicos y privados, consulto-
ras), hasta la que no tiene una vinculacién permanente pero estd sensibiliza-
da y se moviliza ficilmente (sindicatos, universidades, empresas, ONG de
otros dmbitos y otros movimientos ciudadanos). Aunque el papel activo de
estos movimientos organizados es determinante, la efectividad de sus accio-
nes depende en buena medida de la receptividad de lo que denominamos la
opinién publica, que es la que en dltima instancia determina la actuacién de

12 Este es el enfoque adoptado por el mecanismo de coordinacién nacional del Fondo Mundial de Lucha con-
tra el Sida, la Tuberculosis y la Malaria, el cual pide a las asociaciones de nivel nacional, incluidas ONGD y
del sector privado, que presenten propuestas de subsidios basadas en las necesidades prioritarias, como via
de contribucidn a la elaboracién de las politicas.

13 Por ejemplo, el Banco Grameen ha ayudado con éxito a millones de personas de Bangladesh, la mayorfa
mujeres, a obtener microcréditos, contribuyendo a la igualdad de género y al desarrollo de la pequefia empre-
sa a nivel comunitario.
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los politicos en estados con procesos de eleccién democrdtica. Contar con
una ciudadania sensibilizada con la problemdtica del desarrollo mds alld de
sus fronteras es una condicién imprescindible para generar una politica de
cooperacién de calidad capaz de permear al conjunto de las instituciones.

A) El papel de la sociedad civil organizada

La sociedad civil organizada constituye el denominado fercer sector, situa-
do entre el estado y el mercado y es un sector necesario, activo y legitimo
para abordar el progreso de erradicacién de la pobreza tanto en su propio
pais como en la cooperacién con otros paises. Este sector incluye, tanto a
organizaciones formales como informales que han impulsado y dotado de
significado real al concepto de justicia social, cubriendo espacios de reivin-
dicacién y atencién de demandas que las instituciones oficiales eran incapa-
ces de atender. Es un sector muy dindmico, que en las dltimas décadas ha
tenido un crecimiento enorme, en nimero, diversidad e influencia, con po-
sicionamientos influyentes en las agendas politicas locales y globales, con ca-
pacidad de movilizacién creciente a través de asambleas como el Foro Mun-
dial Social o mediante su creciente protagonismo en organismos y conferen-
cias de Naciones Unidas y otras organizaciones internacionales. Es ademis
un sector que ha incrementado su capacidad de movilizar recursos propios
canalizados a través de sus propias estructuras.

Las organizaciones de la sociedad civil realizan diferentes funciones que
las diferencia de otros agentes de cooperacién; una de las principales razo-
nes por las que surgieron fue la voluntad de realizar una funcién de servicio
a la sociedad, bien para cubrir un servicio deficitario, bien para dar alterna-
tivas a un servicio ineficiente o creando un servicio inexistente. Tienen
también como tarea colaborar con otras instituciones de cooperacién en
diferentes acciones que van desde la realizacién de proyectos a la ayuda hu-
manitaria. Pero, sobre todo, las ONG cumplen con una misién de iniciati-
va en la bisqueda de respuestas nuevas y originales a los diversos proble-
mas, que van desde el 4dmbito local hasta propuestas alternativas a los mo-
delos de crecimiento imperantes. Ademds, en todos los paises donantes las
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ONG y otros colectivos organizados realizan un control de las politicas de
cooperacién del estado, critican y hacen propuestas alternativas. Ante los
poderes publicos, ejercen de agentes de cambio, actuando como grupos de
presién para la defensa de los intereses colectivos, la lucha contra determi-
nadas prdcticas y la toma de medidas legales al respecto. En el mismo senti-
do, las organizaciones de la sociedad civil han jugado un papel sobresalien-
te en la promocién de valores sociales (como la iniciativa, el voluntariado,
el pluralismo, la solidaridad, la equidad de género y la promocién de la
mujer, la proteccién de culturas indigenas, el respeto al medio ambiente,
etc...) y han sido las encargadas de poner en marcha programas de educa-
cién por la paz y el desarrollo para sensibilizar a la poblacién sobre los pro-
blemas que padecen los paises en desarrollo, sus causas y las consecuencias
de su perpetuacién. Ademds de contribuir a la movilizacién, las organiza-
ciones sociales promueven un concepto de ciudadania global vinculando la
sociedad del sur y el norte en acciones conjuntas.

Las organizaciones de la sociedad civil también pueden vigilar y calibrar
los progresos conseguidos, lo que resulta critico para determinar la respon-
sabilidad. Pueden sefialar aquellas regiones en donde los progresos son len-
tos y se requieren nuevos esfuerzos. Pueden intervenir en un control trans-
parente y de amplia base de los gastos publicos. Y pueden proporcionar un
intercambio de informacién en tiempo real, destinada al publico, sobre la
marcha de los trabajos. El sector puiblico deberia proporcionar acceso a los
registros presupuestarios y se les deberifa alentar a difundirlos pablicamente
como un ejercicio de verificacién de cuentas.

Muchas organizaciones de la sociedad civil se extienden mds alld de las
fronteras estatales y desempefan funciones con enfoques mds ambiciosos,
exigiendo responsabilidades a los gobiernos por los compromisos que asu-
men respecto de los objetivos, controlando los progresos y subrayando las
decisiones politicas pertinentes en paises pobres y ricos por igual. Estas mo-
vilizaciones, son campafas que destacan los problemas de desarrollo con
que se encuentran los paises pobres, y presionan a los gobiernos y a la comu-
nidad internacional. Las organizaciones de la sociedad civil suponen ademds

39
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la provisién directa de servicios, en algunos de los lugares mds dificiles del
mundo, a menudo en estrecha colaboracién con actividades multilaterales
de emergencia. Estas grandes organizaciones de la sociedad civil internacio-
nales, que trabajan estrechamente con organizaciones locales para propor-
cionar servicios muy necesarios, a menudo son las primeras en llegar a las re-
giones afectadas por conflictos o desastres naturales, incluso antes que los
gobiernos. Estos servicios tienen incalculable valor, ya que el gobierno a ve-
ces no puede o no quiere invertir.

Todas estas funciones no pueden ser desarrolladas por cada una de las or-
ganizaciones individualmente, son funciones que estdn llamadas a ser aco-
metidas colectivamente. Se trata de un conjunto muy heterogéneo en que
las respuestas a los problemas del desarrollo no son idénticas, si no que refle-
jan el pluralismo de la sociedad y son por tanto un vehiculo para trasladar
esa diversidad a las instituciones a través del didlogo y la participacién. Su
papel en la rendicién de cuentas se extiende a todas las fases de la elabora-
cién de las politicas de cooperacién y va ain mds alld, para velar por la cohe-
rencia de politicas hacia los paises del sur y fomentar una actitud participati-
va que implique una corresponsabilizacién en la toma de decisiones entre
las instituciones y la ciudadania. La sociedad civil debe ser un protagonista
de pleno derecho del desarrollo y por ello “conviene incluirla en el proceso y
apoyarla en sus esfuerzos por definir sus propios principios en materia de
eficacia de la ayuda™™.

La participacién de las ONG en el proceso de rendicién de cuentas
contempla tanto canales formales como informales. Por una parte, es ne-
cesario que tengan un didlogo directo con las instituciones y participen de
procedimientos reglados en los procesos de deliberacién, elaboracién y
aplicacién de las politicas, asi como en las tareas de control. Pero ademds
es preciso que las ONG mantengan sus espacios de reflexién y una auto-
nomia que les permita ejercer esas labores desde fuera. Ambas vias son

14 Comunicacién de la comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité econdmico y social europeo y
al Comité de las regiones. “La UE como socio global para el desarrollo. Acelerar los avances hacia los Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio” (Bruselas, 9.4.2008, COM[2008].
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complementarias y no excluyentes por lo que es preciso que la participa-
cién en los procesos de participacién social institucionalizado dejen espa-
cio a la existencia de ejercicios de monitoreo y exigencia de resultados ex-
ternos e independientes.

Sin embargo, las tareas de ejercicio de la rendicién de cuentas a menudo
se ven dificultadas por la pobreza institucional de las organizaciones de la
sociedad civil, por las carencias de representacién o base social”® que les otor-
gue suficiente legitimidad y también por su dependencia de fondos publicos
para mantener su actividad e incluso su infraestructura. Es inevitable que las
ONG estén incémodas al controlar a las instituciones publicas cuando de-
penden fuertemente de ellas como fuente de financiacién ya que estdn ex-
puestas a medidas de retorsién. Algunas estdin demostrando cémo se puede
lograr y han puesto en marcha ejercicios de monitoreo de los flujos de ayu-
da y participan en los procesos de consulta con el gobierno. Los donantes
deberfan contribuir al desarrollo de estos procesos independientes mediante
la financiacién de los costes bdsicos de dichas actividades y apoyo (que no
control) a redes de comunicacién entre las diversas organizaciones y la ciu-
dadanfa. Este fortalecimiento de las redes sociales debe redundar también
en la ampliacién del espectro de representatividad y permitir la incorpora-
cién de sectores tradicionalmente excluidos por su falta de institucionalidad
abriendo nuevos canales de participacién.

B) Opinion piiblica y Educacion para el desarrollo

Para que la sociedad civil haga su papel de control y exigencia de respon-
sabilidades a los poderes publicos, deben contar con el apoyo de un sistema
que le proporcione informacién y conocimiento de la problemdtica. Ya se
ha mencionado que disponer de informacién accesible es condicién previa
para que los ciudadanos puedan involucrarse en los debates politicos y con-
trolar los gastos publicos.

15  Entendemos por representatividad y base social no en terminos puramente cuantitativos, si no como repre-
sentatividad de un determinado colectivo social y una estructura organizativa abierta, democrdtica y trans-
parente.
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(..entrevistado)
si la informacion fuera difundida para que la poblacién alfabetizada la cono-

ciera, tal vez se darian nuevas formas de hacer preguntas”.

Es necesario estimular la participacién popular y dinamizar las bases de
los distintos sectores sociales y econémicos (organizaciones sindicales y em-
presariales, cooperativas, colegios profesionales, universidades, centros civi-
cos, escuelas, entidades locales, etc.) para que sean receptivos a los proble-
mas del desarrollo. Hay que encuadrar la cooperacién dentro del marco més
amplio de las relaciones internacionales tratando de que éstas se democrati-
cen y cada cual participe en el terreno que le corresponda. Por eso se deben
trasladar a la sociedad las iniciativas y reflexiones surgidas de la actividad de
intercambio entre los grupos mds activos y las instituciones, y transmitir las
consecuencias de las decisiones que se toman en los principales foros de de-
cisién internacionales. Por mas que los medios de comunicacién se hagan
eco de las grandes tragedias del hambre y la miseria en el mundo, no habrd
una transformacion real desde los distintos gobiernos donantes y receptores
si no hay una demanda social efectiva.

Actualmente, a pesar de que la erradicacién de la pobreza estd en el cen-
tro del discurso sobre el desarrollo, no se concreta en una prioridad de la po-
litica internacional. No existe una verdadera voluntad politica para cambiar
el destino de millones de personas. Una ciudadania critica y activa, con in-
formacién e instrumentos adecuados para hacer que sus gobiernos rindan
cuentas del desarrollo que promueven, es una verdadera herramienta para
luchar contra la pobreza. Y es también un punto de partida para transfor-
mar las relaciones internacionales hacia un sistema mds democrdtico. Para
que la ciudadanfa sea consciente de los problemas y de las diversas alternati-
vas es necesario que se le transmita una informacién clara y comprensible.

A grandes rasgos existen dos vias complementarias a través de las cuales se
incide en una mayor implicacién de la sociedad en la politicas de desarrollo:
una es la Educacién para el Desarrollo, la otra hace referencia al papel determi-
nante de los medios de comunicacién en la formacién de la opinién publica.
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La educacién para el desarrollo es una herramienta imprescindible para
que la sociedad pueda posicionarse correctamente sobre los temas precisos
a tratar. Esta accién de formacién y sensibilizacién requiere tanto la inclu-
sién de contenidos formativos en la educacién formal y reglada, como otro
tipo de formacién informal dirigida a colectivos especificos o a la ciudada-
nfa en general. Eso exige una diversidad de acciones que operan en varios
niveles: la sensibilizacién, que consiste en acciones esporddicas dirigidas a
la ciudadania en general para que tome conciencia de las causas de la po-
breza y la desigualdad y fomente valores solidarios; la formacién especifica
para el desarrollo, que supone la profundizacién en el andlisis de los deter-
minantes de los procesos de desarrollo y las diversas alternativas; la investi-
gacién, que es un complemento que fundamenta y da solidez a las argu-
mentaciones y dota de pruebas empiricas a las propuestas de accién. Para
poner en marcha todas esas acciones se necesita la colaboracién de multi-
tud de actores, que incluyen centros formativos formales y no formales,
universidades y centros de pensamiento, ONG, movimientos sociales y
medios de comunicacién. Ademds las instituciones tienen que apoyar las
iniciativas sociales y dotarlas de una dimensién estratégicas respetando la
pluralidad de contenidos.

Tener una poblacién bien informada y con capacidad critica sobre las re-
laciones internacionales y los problemas del desarrollo forma parte de un
objetivo mds amplio de corresponsabilizar a la ciudadania en las politicas de
cooperacidn al desarrollo y ofrecer vias de accién que contribuyan a las
transformaciones necesarias. En general la poblacién suele tener una predis-
posicién favorable a la cooperaciéon'®, pero tiene también un sentimiento
ambiguo sobre su eficacia, que se justifica en la falta de resultados, lo cual
hace que se desentienda al considerar los problemas de la pobreza y hambre
en el mundo, fuera de su alcance y en cierta medida irresolubles (Angulo,
G., 2007). Es necesaria una mejor comprensién de los encadenamientos e
interdependencias entre las diferentes politicas para despertar la conciencia

16  El Eurobarémetro 2005 revelaba que un 91% de la poblacién de la UE-25 considera la Cooperacién para el
desarrollo “importante” y en concreto un 53% “muy importante”.
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de la parte de responsabilidad que corresponde a ciudadanos e instituciones.
Asi, el ejercicio de la accién de rendicién de cuentas es parte del ejercicio de
una ciudadania responsable. La educacidén para el desarrollo ofrece herra-
mientas para comprender y elaborar propuestas, pero es necesaria una labor
de despertar las conciencias y movilizar en la que los medios de comunica-
cién juegan un papel esencial.

Los medios de comunicacién son un factor crucial en la percepcién que
la ciudadania tiene de los paises en desarrollo, de las causas de la falta de
desarrollo y de la persistencia de la pobreza. Son fuente bdsica de informa-
cién y determinan el grado de prioridad en las preocupaciones de la ciuda-
danfa. Sin embargo, el tratamiento que se da a la problemdtica del desarro-
llo es a menudo parcial y sesgado y sus fuentes de informacién primarias
muy limitadas. Es por ello necesario que los colectivos mds implicados en el
seguimiento y control de las politicas de cooperacién traten de buscar vias
de participacién que les permita llegar a las conciencias de la ciudadania
media. Eso implica ampliar las fuentes de informacién, incorporar visiones
alternativas y aumentar la cobertura de los temas relacionados con las politi-
cas de desarrollo ademds de respetar los cédigos éticos de comunicacién
existentes al tratar la realidad de los paises del sur. Se debe evitar transmitir
una visién deformada de la realidad del sur que la presenta como incapaz de
buscar respuestas a sus problemas y de poner en marcha estrategias de des-
arrollo efectivas. En definitiva se trata de proporcionar informacién, plural,
critica, bien fundamentada y transparente, para lo cual se precisa la partici-
pacién de todos los actores sociales.



Institucionalidad de la rendicion de cuentas
en el ambito internacional

L a cooperacidn para el desarrollo es una politica transnacional que presu-
pone libertad e igualdad de los sujetos participantes, en el sentido de
que no exista constrenimiento de alguno de los sujetos. Esto no significa
que no pueda existir una obligacién juridica previamente asumida de forma
voluntaria. La igualdad hace referencia a la ausencia de subordinacién de un
sujeto a otro. Sin embargo las asimetrias son inherentes en las relaciones
norte-sur y dificultan el establecimiento de relaciones paritarias entre paises
donantes y receptores. La superposicién entre el plano bilateral y el multila-
teral también comporta problemas de coordinacién para los paises socios.
La cooperacién internacional, ademds, involucra a una pluralidad de actores
muy diversos y un abanico de acciones muy amplio. La interrelacién entre
unos y otros hace muy compleja la regulacién de sus relaciones; en primer
lugar porque se sitdan entre el plano interno y el internacional. En segundo
lugar, porque la regulacién internacional en el 4mbito de la cooperacién pa-
ra el desarrollo se limita mayoritariamente a disposiciones de derecho blan-
do no vinculantes juridicamente. Finalmente, la institucionalidad en el pla-
no internacional es difusa sin una clara delimitacién de funciones entre las
diversas organizaciones que canalizan las relaciones de cooperacién.

En las circunstancias descritas no es factible la comparacién del sistema
de rendicién de cuentas del dmbito internacional con el que existe en el 4m-
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bito interno, o incluso el que se puede establecer de manera bilateral. Pero
reforzar la mutua rendicién de cuentas hace necesario también un nivel
multilateral en el que las asimetrias entre donantes y paises socios queden
atenuadas merced a una accién colectiva. En esta via se han ido desarrollan-
do unos mecanismos de seguimiento y control institucionalizados mediante
los cuales hacer un monitoreo de los compromisos, comprobar el desempe-
fio de las politicas y velar por la calidad y la eficacia de la ayuda. Tan impor-
tante como establecer el objeto de la rendicién de cuentas, lo es establecer la
institucionalidad adecuada y garantizar el compromiso de los participantes
en el sistema. Lo cual supone también clarificar una distribucién de funcio-
nes entre un nimero cada vez mayor de actores. Espafia se ha comprometi-
do con dicho esfuerzo internacional y estd en un proceso de transformacién
que se inici6 con su ingreso en el CAD a comienzos de los noventa', pero
que ha recibido un fuerte impulso politico durante la pasada legislatura. El
nuevo plan director ha confirmado la prioridad de incorporar los estindares
de calidad como parte del objetivo estratégico de impulsar un multilateralis-
mo eficaz.

Aunque existen una multitud de mecanismos de seguimiento publicos y
privados de diferente naturaleza, con diversos objetivos y diferentes grados
de efectividad, podemos identificar tres instituciones oficiales que sirven de
referencia en el impulso de la rendicién de cuentas en el dmbito multilate-
ral: en primer lugar abordaremos el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
de la OCDE dentro del cual durante més de 50 afios se ha desarrollado un
complejo sistema de seguimiento de politicas y un mecanismo de coordina-
cién y autorregulacién que se ha convertido en la principal fuente de infor-
macién respecto a la cantidad y la calidad de la ayuda. En paralelo, dentro
del marco de Naciones Unidas se fueron estableciendo de forma dispersa di-
versos mecanismos especializados para el seguimiento de objetivos previa-
mente comprometidos. En el dltimo decenio, la aprobacién de la Declara-
cién del Milenio supuso un revulsivo para una mayor coordinacién de las

17  Espaifia entro a formar parte del CAD en diciembre de 1991.
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diversas iniciativas a las que recientemente se ha sumado la creacién del Fo-
ro sobre la Cooperacién para el Desarrollo (FCD) del Consejo Econémico
y Social de las Naciones Unidas (ECOSOC). Finalmente, para la politica de
cooperacién espafiola resulta referencia obligada el desarrollo, dentro del
dmbito de la Unién Europea (UE), de unas directrices comunes que tratan
de fortalecer una Agenda de Desarrollo Europea. Es preciso incorporar de
forma efectiva los principios de coordinacién, complementariedad y cohe-
rencia de politicas. Ello supondrd la incorporacién de mecanismos de segui-
miento y la aplicacién del cédigo de conducta sobre la complementariedad
y la divisién del trabajo aprobado por el Consejo Europeo en mayo de
2008*.

Son tres foros independientes, pero que estdn en un proceso de con-
vergencia dentro de un contexto de renovacién de la agenda del desarro-
llo, de los instrumentos de cooperacién y de los criterios internacionales
sobre calidad y eficacia de la ayuda. Este proceso impone la revisién de
précticas instaladas en las politicas de organismos internacionales y agen-
cias donantes, ademds de en las relaciones entre éstos y los paises socios.
Como caracteristicas comunes de todos los procesos de seguimiento in-
ternacionales cabe sefialar: en primer lugar su voluntariedad; en segundo
lugar el hecho de que se basan en informacién proporcionada por los
propios estados evaluados (aunque se puedan consultar algunos agentes
independientes); en tercer lugar que los criterios se establecen por con-
senso entre los participantes; en cuarto lugar, que su incumplimiento no
genera responsabilidad internacional juridicamente exigible o sanciona-
ble, a lo sumo supone una valoracién moral. Otro rasgo comtn a cual-
quier mecanismo de seguimiento es que se hace necesario establecer los
criterios de evaluacién generales y especificos y elaborar indicadores de
medicidn, establecer los érganos encargados del seguimiento y la evalua-

18  El cédigo de conducta fue adoptado por el Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores y por los
representantes de los gobiernos de los estados miembros reunidos en el Consejo, el 15 de mayo de 2007 sobre
la base de la Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo de 28 de febrero de 2007,
«Cédigo de conducta de la UE relativo a la divisién del trabajo en el 4mbito de la politica de desarrollo»

(COM 2007, 72-final).
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cién, y dotarlos de los recursos técnicos, econémicos y humanos apropia-
dos.

Junto a estas similitudes también existen diferencias importantes entre
ellos asi como entre los instrumentos de los que cada uno dispone, lo cual
afecta a su capacidad de aportar a los procesos de mutua rendicién de cuen-
tas y su traslado a la ciudadanfa. En cualquier caso, estos procesos y otros
menos institucionalizados interactian entre si, a veces generando sinergias,
pero en otras ocasiones creando competencia y algunos solapamientos.
Aunque es positivo que se mantengan espacios auténomos para las iniciati-
vas de la sociedad civil, seria conveniente que al menos las diversas instan-
cias oficiales tendieran a una complementariedad que ayudara a solventar
las lagunas y carencias existentes en materia de rendicién de cuentas sin du-
plicar esfuerzos. En esta direccidn se hace urgente una mayor estandariza-
cién de los indicadores de andlisis, un amplio intercambio de la informacién
disponible generada por diversas fuentes y una apertura a la mayor partici-
pacién de los actores implicados en los procesos que incremente la credibili-
dad del sistema de rendicién de cuentas.

2.1 El Comité de Ayuda al Desarrollo y la Declaracién de Paris

El CAD es un comité especializado de la OCDE que nace en 1961 co-
mo una mezcla de agencia de seguimiento y supervisién de politicas, club
de paises ricos y universidad no académica”. Desde sus origenes, el CAD
tenfa como objetivo general garantizar la expansién del volumen global de
los recursos puestos a disposicién de los PVD vy la coordinacién de los
programas de los diferentes donantes. Una de sus primeras misiones con-
sistié en medir y comparar los esfuerzos realizados por cada uno de los es-
tados miembros y la primera dificultad fue intentar homologar criterios

19 Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econédmicos
(OCDE): Doctrina y Actividades. Ministerio de Asuntos Exteriores Secretarfa de Estado para la Coopera-
cién Internacional y para Iberoamérica, 1999.
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para distinguir, entre las dispares categorias de flujos oficiales hacia los
PVD, cudles podian tener la consideracién de ayuda y cudles debian ser
excluidas, asf como la base para hacer el cdlculo del 0,7% de transferencias
financieras en concepto de AOD propuesto por la ONU. A partir de en-
tonces, el CAD se convirtié en el principal foro de donantes en el que se
desarrollaron gran parte de los debates sobre la coordinacién de politicas y
la armonizacién de legislaciones y procedimientos como medio de incre-
mentar la calidad de la ayuda, una instancia de la cual estdn pricticamen-
te ausentes los paises receptores.

Desde su creacién, una de las labores principales fue la elaboracién de
principios, condiciones y pautas de conducta para armonizar y mejorar la
calidad de las politicas de cooperacién de los estados miembros. El acervo
acumulado durante mds de un cuarto de siglo fue compilado en un corpus
publicado en 1992 con el titulo de Principios del CAD para una ayuda eficaz.
Manual de Ayuda al Desarrollo, y se convirtié en punto de referencia para la
evolucién de sus trabajos de politicas, junto al enfoque participativo, para
alcanzar los objetivos estratégicos. Desde entonces la labor del CAD en la
actualizacién de los principios mencionados y otros nuevos es constante.
Existen nueve grupos de trabajo ocupados en acordar las propuestas antes
de enviarlas a su aprobacién por la reunién de alto nivel. Las decisiones se
toman por consenso (sistema general de la OCDE), lo cual les otorga un
amplio respaldo moral, pero no tienen fuerza juridica vinculante. Su eficacia
depende de la voluntad de los estados en llevarlas a la préctica. El arma prin-
cipal del comité es la vigilancia de su cumplimiento a través de las evaluacio-
nes periddicas a las que se ven sometidos todos los miembros y que consti-
tuyen herramientas bdsicas para la rendicién de cuentas en el dmbito inter-
nacional.

A) Mecanismos del CAD para la rendicion de cuentas

El CAD contribuye a dar mayor transparencia a los esfuerzos que reali-
zan sus miembros para ayudar a los paises en desarrollo a través de cinco ac-
tividades principales:
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* El CAD publica estadisticas e informes sobre AOD vy otros flujos de
recursos destinados a los paises en desarrollo y en transicién basados en
los datos proporcionados por sus miembros. Estas cifras son las univer-
salmente aceptadas como “oficiales” cuando se habla tanto de AOD, co-
mo de flujos de recursos no concesionales hacia los paises en desarrollo
o de la deuda externa de estos paises, ya que la informacién debe ade-
cuarse a una estricta normativa que permite unificar criterios para todos
los donantes. La finalidad de las estadisticas es facilitar la toma de deci-
siones en materia de cooperacién y permitir una evaluacién comparati-
va de la ayuda prestada por los donantes. Constituyen asimismo la base
para los exdmenes individuales y para los informes especiales que sirven
para determinar la medida en que los donantes dan cumplimiento a las
diversas recomendaciones internacionales en materia de cooperacién
(volumen, composicién, condiciones, instrumentos, etc.).

Todos estos datos se difunden a través de publicaciones periddicas y, en
particular, en el Anexo estadistico del Informe Anual de la Presidencia
del CAD y en la serie “Distribucidn geogrifica de las corrientes financieras
hacia los beneficiarios de la ayuda”y son consultables a través de las bases
de datos que se actualizan regularmente. Los exdmenes son también la
base para redactar parte de los informes anuales del CAD, titulados
Cooperacion para el Desarrollo. Esfuerzos y politicas de los miembros del Co-
mité de Ayuda al Desarrollo, en los que se pasa revista a todas las activi-
dades del ano, a los logros y mejoras conseguidos, y a los retos que se
plantean para el futuro. Es necesario aclarar que las cifras y datos que
ofrecen estos informes se refieren a flujos de capitales desde los paises
miembros del CAD a los paises en desarrollo y a las condiciones en que
estos se realizan y también se analizan las tendencias y la adecuacién a
los compromisos establecidos, pero no se hace ninguna valoracién res-
pecto a los resultados. Es por tanto una informacién sobre el desempe-
fio de las politicas de cooperacién, no sobre las politicas de desarrollo.

No se puede considerar un mecanismo de rendicién de cuentas, pero
tiene el gran valor de ofrecer informacién homologable, contrastable y
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comparable sobre las politicas de los donantes que son utilizadas por
otras instituciones de control y por la ciudadania en general ya que no
existe otra fuente comparable. La incorporacién de Espafia al CAD
supuso la asuncién de los estdndares internacionales y contribuyé en
gran medida a la mejora de la calidad de la informacién sobre coope-
racién y su distincién de otras politicas que estaban mal computadas.
Supuso, por ejemplo la restriccidon del uso de los créditos concesiona-
les a determinados paises y sectores, la distincién entre ayuda humani-
taria y operaciones de mantenimiento de la paz o subvenciones a refu-
giados e inmigrantes en territorio nacional y la separacién entre la co-
operacién cultural y la promocién cultural, entre otras cosas. Implicé
también hacer un esfuerzo por recoger la cooperacién que se hace des-
de las diferentes administraciones publicas, un aspecto aun del todo
no superado ya que la informacién sobre cooperacién descentralizada
y especialmente la local, aunque ha mejorado mucho, dista de ser pre-
cisa®.

* Elaboracién de Exdimenes periédicos individuales entre iguales (Pe-
er Review) de las politicas y programas de cooperacién de sus miem-
bros. En ellos se examina lo siguiente: cémo aplica cada miembro las
diferentes orientaciones del CAD; cémo gestiona su programa de ayu-
da, incluyendo la coordinacién con otros donantes; la coherencia de
las diferentes politicas nacionales con los objetivos de la cooperacién
al desarrollo; las tendencias y volumenes de los recursos destinados a
cooperacién; asi como su distribucién geogrdfica y sectorial. Se trata
de un procedimiento tnico en las instituciones multilaterales y de
gran credibilidad. De entre los objetivos concretos de los exdimenes a
los paises miembros del CAD, destaca el contribuir a mejorar el
desempeno de la ayuda, individual y colectiva, en un plano tanto cua-
litativo como cuantitativo y proporcionar rendiciones de cuentas y
andlisis creibles a la opinién publica de los paises de la OCDE y a la

20  En este aspecto la DGPOLDE estd actualmente trabajando en la mejora del sistema estadistico que permi-
tird mejorar la calidad y homologacién internacional de la informacién.
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comunidad internacional. Por tanto sus objetivos no se limitan a exa-
minar individualmente a cada pafs, si no que tiene también como fi-
nalidad mejorar el conocimiento mutuo de las politicas de los estados
miembros y contribuir a mejorar la coordinacién entre ellos.

El programa de cada miembro del CAD es examinado a intervalos fija-
dos de comun acuerdo. La Secretarfa establece el calendario de los exd-
menes y gestiona la lista por la que se designa, en consulta con los miem-
bros, a los dos que desempefiardn el papel de examinadores. Se evita la
designacion repetida de los mismos miembros para el examen de un mis-
mo pais, asi como que los examinadores y los paises examinados tengan
relaciones de interés durante ese afio. Los exdmenes del CAD son realiza-
dos por funcionarios de la Direccién de Cooperacién al Desarrollo, con-
cretamente por aquellos adscritos a la Divisién de Exdmenes y Segui-
miento de Politicas, en colaboracién con representantes de dos paises
miembros. Los paises socios son escuchados pero no participan en la ela-
boracién del contenido. Si participa el Secretario General, que viaja per-
sonalmente al pais examinado, y los demds paises miembros del CAD,
quienes tienen la posibilidad de realizar comentarios al informe del exa-
men. Asimismo, otros agentes del pais relacionados con la cooperacidn,
como ONGD, representantes del Parlamento o de la opinién publica,
tienen la posibilidad de dar su opinién sobre la cooperacién en su pais.
El mecanismo de revisién entre iguales goza en la actualidad de una
fuerte credibilidad, pero se estd tratando de mejorar y adaptarlo a la
agenda de seguimiento de la DdP y la AAA (Agenda de Accién de
Acra). Es lo mds parecido a un sistema de rendicién de cuentas interna-
cional en lo que se refiere a las politicas de cooperacién pero tiene debi-
lidades entre las que cabe destacar la reducida participacién de los pai-
ses socios en su elaboracién y el cardcter no vinculante de la normativa
sobre la cual se hace el informe, que excluye cualquier sancién. Como
observaciones positivas resaltaremos la exigibilidad, ya que es obligato-
rio pasar el examen para los miembros del CAD vy su capacidad de ge-
nerar incentivos para la mejora de las politicas.
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Espafa se someti4 en 2007 a su cuarto ejercicio de examen individual
entre pares del CAD?'. El informe final constaté que persisten algunas
carencias ya observadas en el informe de 2002 respecto; a la dispersién
de la ayuda, a la falta de cumplimiento del compromiso 20/20 para
servicios sociales bdsicos, al escaso uso de los instrumentos comunes
con otros donantes, a la falta de liderazgo operativo del MAEC en el
terreno, a la carencia de criterios definidos para el uso de la coopera-
cién reembolsable, y a la poca atencién sobre la coherencia de politicas
en el terreno. Pero, sobre todo, se sefalé que “Espana todavia tiene co-
mo asignatura pendiente el definir un sistema de gestién para obtener
resultados en materia de desarrollo” y que eso afecta a todos los actores
oficiales y no oficiales, ya que todos siguen enfocindose mds en las ac-
tividades que en los logros.

El CAD reconocié avances en el apoyo politico al incremento y la me-
jora de la calidad de la Ayuda dentro del marco del Plan Director
2004-2008, pero observé dificultades en traducir a la prictica la visién
politica, cuya superacién dependerd de que termine con éxito la refor-
ma institucional en marcha. El CAD comprobé que el crecimiento
vertiginoso de los recursos econémicos destinados a AOD no ha ido a
la par del incremento de recursos humanos y técnicos para gestionar la
ayuda. En el plano bilateral se deben incrementar las capacidades ope-
rativas. En el multilateral se precisa una estrategia que defina su com-
promiso multilateral con una visién estratégica. Una tarea fundamental
en el plano estratégico es la de lograr la coherencia y coordinacién de
todos los actores de cooperacién y otra es traducir la experiencia adqui-
rida en lecciones aprendidas que sean susceptibles de ser trasladadas al
conjuntos de donantes como buenas prdcticas. En el plano de la Cohe-
rencia de politicas el CAD se hizo eco de la peticién por parte del Con-
sejo de cooperacién de una politica mds transparente sobre la postura
del gobierno en los debates multilaterales.

21

Los anteriores fueron en 1994, 1998 y 2002 respectivamente.
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Para el CAD los mayores desafios de la cooperacidn espafiola se sitdan
en el plano de la organizacidn, la gestién y la eficacia de la ayuda. Son
necesarios mecanismos que vinculen el disefio de las politicas con las
capacidades operacionales, establecer un sistema que se centre en resul-
tados, fomentar una cultura de evaluacién que ponga el acento en el
aprendizaje y mejorar las capacidades de los recursos humanos garanti-
zando un reconocimiento profesional adecuado. Estas son condiciones
que permitirdn dar un mayor protagonismo a los actores en el terreno y
reforzar el papel de las OTC para garantizar los principios de calidad
de la ayuda en el nivel local. Espafa se someterd en 2009 a una revisién
intermedia de la aplicacién de las tltimas recomendaciones 2007 del
CAD. Esta es una iniciativa pionera, ya que la revisién va a ser aplicada
con cardcter experimental y de forma voluntaria a algunos paises eva-
luados en 2007. A través de ella se analizard si Espafa ha puesto en
marcha las acciones concretas para el cumplimiento de las recomenda-
ciones y pondrd a prueba la capacidad del sistema espafol de coopera-
cién en relacién a las mejoras y retos pendientes.

Foro de didlogo y creacién de consenso. Una vez al afio funciona-
rios de alto nivel de las Agencias de cooperacién se retinen en el CAD
para analizar el conjunto de la cooperacién internacional al desarrollo
y examinar el trabajo del propio CAD (Senior Level Meeting). Tam-
bién se realiza una Reunién de Alto Nivel (High Level Meeting) en la
que participan los Ministros o los directores de las Agencias de Coo-
peracién. Durante estas reuniones se aprueban las directrices de traba-
jo del CAD, asi como las orientaciones bdsicas de trabajo comun de
los estados e instituciones miembros que se han ido elaborando en los
diversos grupos de trabajo. Es el mecanismo de concertacién para es-
tablecer las reglas a las que voluntariamente se someten los miembros
del CAD vy sirve para intercambiar puntos de vista que no son siempre
coincidentes. Asf aspectos como la condicionalidad, el elemento de li-
beralidad y la elegilibilidad de determinados paises como receptores o
el uso de los créditos blandos, son objeto de discrepancias entre los pa-
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ises miembros. Espafa se ha comprometido a influir para que en el
marco de la “Declaracién Ministerial de la OCDE sobre Coherencia
de Politicas para el Desarrollo”, los conceptos del CAD sobre AOD se
reafirmen en el compromiso con los objetivos de desarrollo y de lucha
contra la pobreza acordados internacionalmente, incluyendo los
ODM. El mayor déficit del didlogo del CAD es que excluye de los de-
bates a los paises socios, pero adn no existe nada equivalente de cardc-
ter paritario, aunque parece que a eso aspira el recientemente creado
FCD del ECOSOC.

Orientaciones y directrices sobre las politicas de ayuda que reflejan
los puntos de vista y las experiencias de sus miembros, los donantes,
aunque se benefician de las aportaciones proporcionadas por las insti-
tuciones multilaterales y grupos de expertos, incluyendo algunos de los
paises en desarrollo. Las orientaciones del CAD abarcan desde las gran-
des lineas estratégicas de la politica de desarrollo y cooperacién, hasta
los criterios técnicos que aseguran la eficacia de los programas y activi-
dades concretas, los instrumentos y la evaluacién. Como se sefiald, es-
tas orientaciones no son juridicamente vinculantes, pero la evaluacién
sobre su cumplimiento se incluye en los sistemas de seguimiento y apa-
recen tanto en los informes anuales como en los sectoriales y los indivi-
duales, y son expuestos a la opinién publica. Por otra parte, es frecuen-
te que los paises miembros hagan remisién en su legislacién interna a
las recomendaciones del CAD, con lo cual hay una asuncién voluntaria
de su contenido que las hace sujeto de seguimiento en los érganos de
control interno, al menos los de cardcter politico.

Es el caso de Espafna pues la Ley de Cooperacién 23/1998 hace refe-
rencia expresa a la incorporacién plena de los principios del CAD, lo
cual permite incorporar el control politico de su cumplimiento en los
érganos existentes.

Los Grupos de Trabajo del CAD son los que elaboran los trabajos
preparatorios y las directrices que después se discuten y aprueban en los
foros de alto nivel. Estdin compuestos por representantes gubernamen-
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tales, pero que precisan de una alta calificacién técnica. En la actuali-
dad hay nueve grupos formalmente constituidos®, aunque abarcan te-
mas tan amplios que a veces es necesario crear subgrupos para hacerlos
operativos. Espafia se ha incorporado a todos los grupos existentes, pe-
ro su participacién se ve dificultada por falta de medios y dedicacién
adecuada del personal técnico capacitado y no es homogénea en todos
ellos. Existen dificultades en transmitir las lecciones de la experiencia
aprendidas en la participacién, que corresponde a la DGPOLDE, a los
ejecutores en la AECID y las OTC. La DGPOLDE cuenta con un ex-
perto por grupo responsable de asistir, participar y transmitir los conte-
nidos abordados en cada uno de los grupos de trabajo que cuenta ade-
mds con el apoyo de la representacién espafiola ante el CAD. Entre es-
tos expertos se organizan reuniones periédicas en DGPOLDE para ga-
rantizar la coordinacién y buscar sinergias. La forma en que se transmi-
te la informacién desde cada grupo hacia el resto del sistema y vicever-
sa es muy heterogénea. De estos grupos de trabajo a los efectos de la
rendicién de cuentas destacamos:
El grupo de trabajo de Eficacia de la Ayuda, creado en 2003. Tie-
ne como objetivos la mejora de la gestién de la ayuda y el incremento
de la complementariedad de las politicas de cooperacién para incre-
mentar su impacto en términos de desarrollo. Cuenta entre sus lineas
de trabajo la gestién de las finanzas publicas, la Gestién por Resulta-
dos de Desarrollo, y los sistemas de adquisicién publica y la ayuda
desligada. Todos ellos temas muy relevantes para el seguimiento de la
DdP. Ademds de los miembros del CAD participan como observado-
res los Bancos Asidtico (BAsD), Africano (BAfD) e Interamericano de
Desarrollo (BID) y el Banco Europeo de Reconstruccién y Desarrollo
(BERD). Este es ademds el tinico grupo de trabajo que ha incorpora-
do la participacién paritaria de los paises socios y donantes (23). En

22 Grupo sobre Estadisticas; Grupo sobre la Eficacia de la Ayuda; Grupo sobre Evaluacién de la Ayuda; Gru-
po sobre Equidad de Género; Grupo sobre medio ambiente y desarrollo; Grupo sobre reduccién de la pobre-
za; Grupo sobre gobernabilidad; Grupo sobre Conflictos, Paz y Cooperacién; Grupo sobre Estados frégiles.
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este Grupo de trabajo también se cre6 un Grupo consultivo sobre el
rol de la sociedad civil en la mejora de la Eficacia de la Ayuda.

De acuerdo al pdrrafo 11 de la DdP se establecié un subgrupo con-
junto, especifico para su seguimiento, para establecer los indicadores
de base que servirdn para el seguimiento de las metas propuestas y
para coordinar la implementacién de la agenda de accién. El grupo
es responsable de la revisién anual de los indicadores establecidos pa-
ra el monitoreo de las metas establecidas en la que actualmente par-
ticipan mds de 50 paises. La buena acogida del proceso y la amplia
participacién ha tropezado sin embargo con problemas en la defini-
cién de los indicadores.

El papel que debe desempenar este grupo de trabajo en el seguimien-
to de la DdP estd siendo cuestionado a raiz de la creacién del FCD
del ECOSOC. Este dltimo se considera por parte de los paises socios
y la sociedad civil mds adecuado para establecer una estructura mds
paritaria, participativa y menos inducida por los donantes (donor
driven) que el CAD.

Dentro del mismo grupo de trabajo hay otro subgrupo que se ocupa
de la Gestion para Resultados de Desarrollo y un equipo de trabajo so-
bre mutua rendicién de cuentas. Ambos tratan de identificar buenas
précticas y difundirlas. Espafia ha participado de forma activa en el
proceso de preparacién del Foro de Accra. Dentro de este tltimo
grupo Espafia ha cofinanciado, junto al Reino Unido y Suecia un es-
tudio para revisar los instrumentos existentes y desarrollar un marco
de entendimiento comtin sobre el significado de la rendicién de
cuentas a nivel local, institucional y global. En el III PD Espafa se
decanta por el fortalecimiento del papel de los parlamentos y la so-
ciedad civil y pone el énfasis en la inclusién del 4mbito local al tiem-
po que se busca equilibrar las relaciones entre socios y donantes en el
dmbito bilateral y multilateral.

Otro subgrupo de trabajo se ha centrado en la complementariedad
de la ayuda y ha incorporado el debate sobre la division del trabajo.
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En esta direccién, la Comisién Europea y Francia han preparado un
compendio de buenas pricticas que recopila experiencias de acciones
complementarias en los paises socios. Uno de los principales proble-
mas detectados es la necesidad de incorporar la visién de los paises
del sur en el debate sobre la divisién del trabajo y analizar las conse-
cuencias de la concentracién geogrdfica y sectorial tanto en términos
de salida como de permanencia. Esto implica la necesidad de pactar
los términos de una forma equilibrada, asumir responsabilidades so-
bre los efectos y establecer medidas de transicién que eviten perjui-
cios, especialmente para los sectores mds vulnerables.

Tras el Foro de Accra, el Grupo de Trabajo sobre Eficacia de la Ayu-
da ha acometido una profunda reorganizacién, revisando su manda-
to, su composicién y los subgrupos de trabajo. Asi, se ha creado un
Comité Ejecutivo® para tomar decisiones operativas de forma mds
dgil (manteniendo el equilibrio geogrifico y donante-recepto). Los
nuevos subgrupos de trabajo son responsables del cumplimiento de
los objetivos en cinco dreas temdticas y se ha establecido un plan de
trabajo para los préximos afios. En la dltima reunién del grupo se
aprobd la creacién de un grupo de trabajo sobre cooperacién sur-sur
y triangular liderado por Colombia en el que Espafa participa.

El grupo de trabajo sobre Evaluacion de la Ayuda pretende refor-
zar el uso de la evaluacién como un instrumento clave de la politica
de cooperacién al desarrollo porque permite el aprendizaje y mejora
continua, proporcionando guias para la evaluacién, como las apro-
badas en 1991 y revisadas en 1998. En 2008 ha recopilado en un
documento tnico los Principios normativos sobre evaluacién de la
Ayuda*. También elaboré una gufa para evaluaciones conjuntas que
tiene como finalidad armonizar los procedimientos y mejorar la mu-
tua rendicién de cuentas para resultados de desarrollo. El grupo tam-

23  Espafia estd representada a través de la Comisién Europea y Holanda.

24 OECD-CAD (2008). Evaluating Development Co-operation: Summary of key norms and Standards,

OECD, Paris.
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bién dirige evaluaciones conjuntas que examinan temas como el im-
pacto de las actuaciones de las ONGD, o las iniciativas de igualdad
entre mujeres y hombres en el desarrollo, entre otros; y ademds pro-
mueve la creacidén de capacidades en los paises socios gestionando el
inventario de informes de evaluacién del CAD para favorecer la di-
fusién y la retroalimentacién de las ensefanzas de las evaluaciones.
Este grupo es el dnico foro internacional donde se retinen con regu-
laridad expertos en evaluacién de politicas de las agencias bilaterales
y multilaterales.

Para ello se ha creado La “Red de evaluacién de cooperacién al de-
sarrollo” que estd formada por 23 miembros del CAD, entre ellos 8
organismos multilaterales, y participan como observadores los Ban-
cos Regionales de Desarrollo. Su propésito es aumentar la eficacia de
los programas internacionales de desarrollo mediante el apoyo de
una evaluacién sélida, informada e independiente para garantizar la
coordinacién de esfuerzos, la armonizacién y el aprendizaje mutuo.
Cuenta con un Centro de recursos (DEReC) donde se pueden con-
sultar o7 line las evaluaciones que los miembros del CAD y otros or-
ganismos ponen regularmente a su disposicién (se calcula que unos
30 informes se incorporan mensualmente). Por sus capacidades téc-
nicas el Grupo sobre Evaluacién colaboré en el diseno de la primera
fase de la evaluacién de la Declaracién de Paris y ha estado encarga-
do de elaborar un documento para poner en marcha la segunda fase
que se examina mds adelante.

Espafa participa en el Grupo de trabajo sobre Evaluacién de la
Ayuda regularmente. Complementariamente, desde enero de 2009
es miembro de pleno derecho del Grupo de Trabajo de Eficacia
Multilateral que realiza revisiones entre pares de las unidades de
evaluacién de distintos organismos multilaterales (MOPAN), tras
haber participado como observador a lo largo de 2008. En esta red
se encuentran pafses pioneros en este ejercicio como Canadd, Di-
namarca, Reino Unido, Suecia, Noruega y Holanda entre otros. Se
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estd llevando a cabo un proceso de evaluacién de seis organismos
multilaterales en ocho paises de forma simultdnea, entre ellos el
Fondo Global del Medio Ambiente o el Programa Mundial de Ali-
mentos, con la perspectiva interesante de los exdmenes reciprocos.
En 2009 Espaifia, junto con Canadd, estd liderando el proceso de
evaluacién en Guatemala y en Perti, y ademds va a participar en el
enfoque comun para el seguimiento y evaluacién de organismos
multilaterales en otros paises como Senegal, Etiopia, Serbia y Mo-
zambique.

Aunque Espana ha incrementado su colaboracién en los instrumen-
tos de cooperacién multilateral y ha participado en evaluaciones
conjuntas como la realizada sobre apoyo presupuestario®, estas me-
didas siguen siendo puntuales. Reconociendo que la mejora del sis-
tema de evaluacién se ha incorporado como un aspecto prioritario
de la mejora de la calidad de la ayuda en el IIIPD, aun no podemos
afirmar que haya una concepcién integral de la cooperacién espano-
la como parte de un sistema complejo de agentes de desarrollo inter-
relacionados, en el que cada uno debe buscar el mejor encaje posible
dentro de un proyecto compartido y adaptado a las necesidades lo-
cales. Como ejemplo en el DERec del CAD apenas figuran dos eva-
luaciones referidas a nuestro pais.

El IIT PD es el primero que se elabora después de un ejercicio de
evaluacién interna del ciclo anterior en el que han participado los
actores de la politica de cooperacién espanola y que trata de incor-
porar las lecciones aprendidas. En ¢él se reconoce que la aplicacién
del aprendizaje de las evaluaciones y seguimiento a la planificacién
han sido débiles hasta ahora y que es necesario sistematizar la infor-
macién y definir procesos para una gestién del conocimiento apro-
piada que permita difundir la cultura de la evaluacién en todos los
actores. También se constata que el aumento del volumen de fondos

25

IDD and Associates “Evaluation of general Budget Support 1994-2004. Burkina Faso, Malawi, Mozambi-
que, Rwuanda, Uganda, Vietnam.” May 2006.
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no se acompané de una mejora de la programacién operativa y de su
nivel de predicibilidad, y que los fondos se comprometieron pri-
mando la ejecucién sobre la gestién para resultados.

El grupo de trabajo Gobernabilidad (GOVNET) acomete la efi-
cacia de la ayuda desde la lucha contra la corrupcién y la defensa de
los derechos humanos. Fue el responsable de la preparacién de la
Conferencia sobre la Evaluacién de la Gobernabilidad celebrada en
Londres (febrero 2008) donde se priorizaba avanzar en la armoniza-
cién de las herramientas para evaluar la gobernabilidad por parte de
los donantes. En la Conferencia de Accra de 2009, el grupo identifi-
c6 la apropiacién y la mutua rendicion de cuentas como los dos prin-
cipios de la Declaracién de Paris donde GOVNET dispone de una
ventaja comparativa, acorddndose continuar trabajando sobre estos
dos principios. Espafia también participa regularmente en este gru-
po aunque con limitaciones de recursos materiales y humanos que
permitan incorporar la experiencia al conjunto del sistema.

B) Declaracién de Paris sobre la eficacia de la Ayuda

La aprobacién de la Declaracién de Paris sobre la eficacia de la Ayuda en
2005 fue el resultado de un largo proceso de discusién sobre las condiciones
de eficacia de la ayuda. Tras el primer Foro de Alto nivel de Roma el afio
2003, la DdP incorporé compromisos sobre la necesidad de adaptar las
modalidades de gestidén de la ayuda a las estrategias de desarrollo, la armoni-
zacién y racionalizacién de las actividades de los donantes para evitar dupli-
cidades y la responsabilidad mutua. Se establecieron 12 indicadores de efi-
cacia, se acordaron metas en el horizonte temporal del 2010 y se establecié
un mecanismo de monitoreo a través de encuestas voluntarias. Hasta el mo-
mento se han elaborado dos entregas; la primera se publicé en 2007* y la
segunda en 2008”. La rendicién de cuentas en la DdP estd vinculada al con-

26 “2006 Survey on Monitoring the Paris Declaration. Overview of the results”(2007), OECD, pp. 130.
27  “2008 Survey on monitoring the Paris Declaration. Effective Aid by 20102 What it will take”, Vol. I, Over-
view, pp. 148.
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trol de la responsabilidad de los gobiernos ante su ciudadania y sus parla-
mentos y enfocada a la verificacién del desempefio en cuanto a las politicas
y estrategias de desarrollo.

Aunque no se concretaron los instrumentos, se menciona la necesidad de
ampliar la responsabilidad y la transparencia en el uso de los recursos para
asf lograr un mayor apoyo popular a las politicas nacionales. Los compromi-
sos que se enumeran son: reforzar el papel del los parlamentos y los enfo-
ques participativos en los paises socios; proporcionar informacién transpa-
rente y completa sobre los flujos de ayuda por parte de los donantes; y, para
ambos, evaluaciones conjuntas en base a mecanismos nacionales. Un objeti-
vo de la responsabilidad mutua es tratar de reequilibrar las asimetrias en la
relacién de donantes y receptores. Sin embargo, para verificar el cumpli-
miento solo se establecié el indicador 12, que consiste en la obligacién de
tener mecanismos para evaluar los compromisos mutuos sobre la eficacia de
la ayuda. No se previd, aunque tampoco se niega, la posibilidad de contrac-
tualizacién de las responsabilidades, lo cual permitirfa su control juridico y
la posibilidad de incorporar mecanismos de sancidn.

Una de las principales recomendaciones del primer proceso de segui-
miento de la DdP fue definir claramente la agenda comun y los resultados
esperados a través de mecanismos de didlogo. Respecto al indicador estable-
cido, se comprobé que solo un 41% de los paises socios analizados contaban
con mecanismos de revisién comun de los resultados®; una constatacién
meramente cuantitativa, que no analiza los resultados de esos mecanismos.
No obstante, si se constatd la necesidad buscar un equilibrio entre las nece-
sidades de rendicién de cuentas por parte de donantes y socios. Otra reco-
mendacién fue la necesidad de orientar los procesos de revisién mutua hacia
el seguimiento de los resultados de desarrollo y el fortalecimiento del didlo-
go, no solo a nivel bilateral, si no a través de los grupos consultivos y las me-
sas de donantes.

28 Cuentan con ellos 15 paises Afganistdn, Bolivia, Camboya, Cabo Verde, Egipto, Etiopia, Ghana, Malawi,
Moldavia, Mozambique, Nicaragua, Sudéfrica, Tanzania, Vietnam y Zambia. Los otros 19 analizados no
cuentan con ellos.
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La revisién de 2008 presentada al 3° Foro de Alto nivel sobre la Eficacia de
la Ayuda celebrado en Accra (a la que se sumaron 20 paises mds), extrajo co-
mo conclusién principal la necesidad de fortalecer los sistemas nacionales de
planificacién, programacién y seguimiento de los resultados de desarrollo y su
vinculacién con los sistemas de gasto publico. El informe revelé que menos
del 25% de paises socios contaban con estrategias de desarrollo de largo plazo
y menos de un 10% contaba con un sistema de monitoreo por resultados. En
consecuencia se recomendé mejorar los sistemas de rendicién de cuentas, tan-
to nacionales como internacionales. En el 4mbito doméstico, se destacé la ne-
cesidad de dar credibilidad a los presupuestos y responder ante la ciudadania.
Respecto a los sistemas de mutua responsabilidad, se observé que en 2007 so-
lo un 25% de paises los han establecido, lo cual supone un retroceso respecto
a la anterior revisién. Aunque la disminucién de la ratio se debe al incremento
del ndmero de participantes, muestra un escaso avance y hace dificil pensar
que se va a conseguir la meta propuesta de que todos los paises tengan un sis-
tema de mutua rendicién de cuentas en 2010. Esta requiere de condiciones
que no son susceptibles de ser improvisadas, pues suponen no solo instrumen-
tos juridicos, técnicos y financieros adecuados, si no también modificaciones
en la estructura de las relaciones entre los diferentes actores.

El proceso de seguimiento de la DAP se complementa con una evaluacién
que se lleva a cabo en dos fases: la primera, ya finalizada, tuvo como objetivo
evaluar los cambios de comportamiento e identificar las mejores précticas pa-
ra socios y donantes al poner en prdctica los compromisos de la DAP durante
el periodo 2005-2008. La segunda fase, en etapa de lanzamiento, tiene como
objetivo evaluar la contribucién de la DdP a la eficacia de la ayuda y a los re-
sultados del desarrollo. Las conclusiones de la primera fase de la evaluacién®,
valoran su contribucién a la eficacia de la ayuda. Sin embargo, también da
cuenta de retos y carencias a tener en cuenta en la segunda fase. Entre las re-
comendaciones subyace el mensaje de que la puesta en prdctica de la agenda

29 WOOD, B. ¢t al. (2008). Evaluacién de la implementacién de la declaracién de Parfs primera fase informe
de sintesis, OCDE, CAD, pp. 64, http://www.diis.dk/graphics/Subweb/paris_evaluation_web/files/pdf/es/
ES-rapport-chap1-5.pdf.
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politica de la DdP, depende fundamentalmente del reparto del poder y la
economia politica entre paises socios y donantes®. Es decir, la DAP no es téc-
nica, implica tareas politicas y eso comporta conflictos de interés. Para resol-
verlos se necesita liderazgo politico y mecanismos efectivos para la resolucién
de las disputas que se puedan producir. La Agenda de Accién de Accra supu-
so el reconocimiento internacional del cardcter politico de los principios de
eficacia de la ayuda. Los avances de Accra en relacién a la apropiacién demo-
crética y local y a la participacién de la sociedad civil supusieron un punto de
inflexién en la forma de entender la mutua rendicién de cuentas.

Otras conclusiones se dirigen hacia una asociacién sur-norte mds hori-
zontal, sin la cual no es posible avanzar en los principios de la DdP. Asi, se
subraya la necesidad de usar los sistemas nacionales de gestién mejorando su
calidad y confiabilidad; de delegar en las oficinas locales; de asegurar la pre-
dicibilidad; de garantizar la participacién de los distintos niveles de gobier-
no y la sociedad civil; y de adaptar los instrumentos a los diferentes contex-
tos. Se afirma que la actual formulacién de la DdP es demasiado prescripti-
va, lo cual provoca tensiones entre los compromisos y su priorizacién en la
préctica. También hay otros problemas mds técnicos, como que los indica-
dores actuales son demasiado limitados y que la transicién de los antiguos a
los nuevos sistemas son dificiles y tienen costes. En suma, se comprueba que
la armonizacién y la divisién del trabajo no han evolucionado suficiente-
mente, que aun existe un gran desconocimiento de la DdP entre los actores
de desarrollo, y que faltan capacidades para su implementacién®'.

Respecto a la responsabilidad mutua, el informe de sintesis concluye que es
el aspecto donde se producen menores avances y que es necesario incluir otros
matices ya mencionados en la DdP. Eso supondrd hacer un seguimiento mu-
cho mds complejo que incorpore a un mayor niimero de actores, ya que la
rendicién de cuentas entre las instituciones nacionales estd intimamente liga-

30 Comentario al Foro de la AOD de Nils Shulz del 16 de agosto de 2008, en la categorfa de mds avisos para
Accra: la Declaracién de Parfs.

31 Ademds del informe de sintesis se encargaron cuatro documentos temdticos: “Creacién de capacidad estadis-
tica”; “Liberacién de la Ayuda y Declaracién de Paris”, “Aplicabilidad de la DdP en situaciones fragiles y afec-

tadas por conflictos”; “La DdP , la eficacia de la Ayuda y la del desarrollo”.
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da con la que éstas hacen a su propia ciudadanfa. El informe sefala nueva-
mente que los obstdculos son mds de cardcter politico que téenico, y que exis-
ten una multitud de plataformas de didlogo (grupos de consulta, mesas redon-
das, revisiones conjuntas, didlogos sociales) que no estdn siendo aprovechadas.
Como elementos claves para mejorar la rendicién mutua de cuentas se sefialan
la mejora de los sistemas de gestién de las politicas basados en resultados y las
evaluaciones conjuntas que incluyan a las instituciones implicadas.

En cuanto a la GpR la tercera Mesa redonda en Hanoi, Vietnam, en
2007 evalué los progresos de la Agenda de Marrakech desde 2004, incor-
porando los compromisos de Parfs. Alli analizaron las reformas necesarias y
trataron de identificar las mejoras incorporadas a los instrumentos de GpR
para debatir sobre las dificultades. Durante el encuentro se constataron
avances en el Plan de Accién de Marrakech sobre Estadisticas (MAPS)?*,
cuya principal funcién ha sido ayudar a preparar y ejecutar Estrategias Na-
cionales para el Desarrollo Estadistico (ENDE). También se saludé el res-
paldo dado al Partenariado en Estadisticas para el siglo 21 (PARIS21) de la
OCDE y el Fondo fiduciario del Banco Mundial para la formacién de ca-
pacidades estadisticas, pero se constatd falta de financiamiento para la ela-
boracién de censos y para mantener un sistema de informacién adecuado.
Por ello se insté a un mayor compromiso de los donantes que permita con-
tar con sistemas nacionales de estadisticas para elaborar politicas, asignar
recursos y realizar el seguimiento de resultados.

El borrador del Documento de Evaluacién de la segunda fase de la DdP de
enero de 2009% parte de las anteriores consecuencias y del mandato de la
AAA*y centra el objetivo en la vinculacién entre la eficacia de la ayuda y la efi-
cacia del desarrollo; es decir, la consecucién de resultados de desarrollo sosteni-
ble que incorporen el alcance de los ODM y que tengan efectos sobre los ciu-

32 Este establecia la necesidad de apoyar la elaboracién de sistemas de estadistica con suficientes recursos, pre-
parar la ronda del censo 2010 y apoyo a la red de encuestas de hogares mejorando la coordinacién y respon-
sabilidad del sistema internacional de estadistica.

33  hup://www.oecd.org/dataoecd/4/7/42082342.pdf (ERIKSSON, J, 2009).

34 Adoptada en el Tercer foro de Alto nivel sobre la Eficacia de la Ayuda celebrado en Accra, Ghana entre el 2
y 4 de septiembre de 2008. http://siteresources.worldbank.org/ ACCRAEXT/Resources/4700790-
1217425866038/ACCRA_4_SEPTEMBER_FINAL_16h00.pdf.
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dadanos mds desfavorecidos, aunque reconoce de las dificultades para extraer
conclusiones determinantes de la experiencia hasta hoy acumulada. Dada la
pluralidad de factores que influyen en la eficacia de las Politicas de Desarrollo la
segunda fase de evaluacion se presenta mds compleja y necesita incorporar los
factores contextuales del lugar donde la DdP se implementa. Respecto al des-
arrollo de capacidades y responsabilidad comun el documento hace hincapié
en que los flujos de informacién y la transparencia han de ir acompafniados de
una participacién efectiva de las partes, incluyendo los parlamentos y la socie-
dad civil, y que ello debe ir acompafiado de una mejora de las capacidades ins-
titucionales y mecanismos de aprendizaje que generen relaciones de confianza.
Es por ello que se pone especial hincapié en la generacién de “mecanismos de
cambio” que ayuden a percibir las reformas como positivas y a mejorar la ges-
tién de los riesgos. Para todo ello la mejora de las capacidades es un instrumen-
to, pero también un objetivo en si mismo. Los resultados solo se podrdn perci-
bir de forma efectiva en el medio plazo, pero es preciso establecer de forma in-
mediata mecanismos que generen dindmicas transformadoras, tanto en el 4m-
bito interno, como en el bilateral y el multilateral.

Espafia estd profundamente implicada en el seguimiento y evaluacién de la
Agenda internacional de eficacia de la ayuda y se ha sometido voluntariamente
a las dos encuestas de seguimiento realizadas. Los resultados de la segunda eva-
luacién con datos de 2007 ponen en evidencia deficiencias importantes, aun-
que hay aspectos positivos. Uno de ellos es el incremento en el uso de los siste-
mas nacionales de gestién, que se sitda en el 70%, y también ha mejorado de
forma ostensible el uso de los sistemas de compras locales (76%). Asi mismo, se
ha incrementado la coordinacién de la cooperacién técnica hasta un 62% (por
encima de la meta establecida para el 2010 del 50%). En el resto de indicado-
res el desempeno es atin deficiente. Asi, el uso de la ayuda presupuestaria y sec-
torial estd en un 25%, muy por debajo de la metas para el 2010 del 85% y la
predecibilidad de la ayuda estd en 34%, también lejos de la meta del 63%.
Otro aspecto negativo es que apenas el 17% de las misiones son coordinadas,
aunque se ha mejorado desde el informe de 2006 que era solo del 8%. Tam-
bién ha habido progresos en el nimero de andlisis conjuntos, que ha subido al
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39%, respecto el 12% del anterior, aunque lejos de la meta del 66%. Experi-
mentando progresos, pero igualmente lejos de la misma meta, estd la ayuda
programa, atin en un 34%. Pero los peores indicadores, alli donde no se ha ex-
perimentado mejora notable, es en la ayuda desligada y en el nimero de estruc-
turas paralelas de implementacién de la ayuda. Este dato negativo empana la
posicién de Espafia en la comunidad donante y deberfa ser abordado inmedia-
tamente. La vinculacién de la ayuda ademds de ineficiente es incompatible con
mecanismos multilaterales de responsabilidad compartida.

Como aspecto positivo, el Gobierno espafol se ha comprometido a ha-
cer publicas en 2009 todas las condicionalidades relativas a los desembolsos
de la AOD en cada pafs, siguiendo los compromisos de la AAA y al tiempo
se pasard a formar parte del Comité de Direccién en la Iniciativa de Ayuda
Transparente Internacional (IATI, por sus siglas en ingles). Estos son pasos
necesarios para abordar las relaciones mds paritarias con los paises socios que
exige la mutua rendicién de cuentas®. En la misma linea, la DGPOLDE se
comprometié a elaborar un Plan que identifique los principales desafios pa-
ra incorporar plenamente la aplicacién de la DAP pero atn no se ha iniciado
el proceso. El informe individual del CAD 2007 sefialé que el retraso de las
reformas necesarias en la gestién de la cooperacién espanola estd dificultan-
do la aplicacién efectiva de los principios de la DdP y que su buena ejecu-
cién depende de la reforma de la AECI.

ELIII PD 2009-2012 sefiala como una de las bases de una agenda comdn
para el Desarrollo el principio de asociacién inter-pares como elemento
esencial de la mejora de la eficacia, y sitda la responsabilidad y la transparen-
cia entre los valores compartidos y las sefias de identidad. La DGPOLDE
difunde informacién sobre la DdP a todos los actores del sistema, incluidas
las embajadas y la AECID, quien las transmite a las OTC con instrucciones
de incorporar los principios de calidad en la gestién de la ayuda. Se estd ela-
borando un manual para gestores sobre el terreno con criterios y orientacio-

35 El marco de resultados del émbito estratégico 1 del Plan Director Actual, “Plan de Accién para una Ayuda
Eficaz’, es el primer paso de la elaboracién de este Plan al que se comprometié DGPOLDE. Queda pen-
diente afiadir el detalle operativo del plan y su consulta con el resto de actores de la cooperacién.
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nes sobre la aplicacién de nuevos instrumentos. También se ha encargado
un estudio para identificar buenas prdcticas con el fin de delegar la coopera-
cién a otros socios. Espafia participé activamente en la primera fase de eva-
luacién de la aplicacién de la Declaracién de Paris: financié el ejercicio de
evaluacién de Bolivia, dnico pais latinoamericano incluido en esta iniciativa
y participé en los informes de seguimiento de la DdP sobre las buenas prdc-
ticas y el posicionamiento conceptual. Segiin el CAD (2007), en los casos
analizados de El Salvador y Colombia, Espafia ha sabido adaptar los princi-
pios de la DdP al contexto latinoamericano de PRM animando procesos de
apropiacién por parte de los gobiernos de los paises socios y fomentando
procesos participativos de la ciudadania que tratan de potenciar un didlogo
politico endégeno. De momento son esfuerzos individuales sin alcance es-
tratégico, aunque se podria aprovechar la experiencia adquirida como fuen-
te de buenas prdcticas replicables.

2.2 La ONU vy el Foro sobre Cooperacién para el Desarrollo
del ECOSOC

Un avance significativo de la Declaracién del Milenio fue el estableci-
miento de un mecanismo de seguimiento anual sobre el cumplimiento de
los ODM y una revisién a los cinco anos de su aprobacién. Esta obligacién
corresponde tanto a donantes como receptores, aunque el peso ha recaido
sobre todo en estos dltimos, que son los que estdn en proceso de alcanzar los
ODM. Para los donantes solo el Objetivo 8 establece obligaciones mds di-
rectas. La Declaracién del Milenio no contemplaba el seguimiento de los es-
tindares de calidad de la ayuda y el debate sobre la eficacia se dejé a foros
como el CAD vy los organismos financieros™.

El Grupo de Desarrollo de Naciones Unidas se incorporé a la Declara-
cién de Parfs en marzo de 2005. Posteriormente en la Cumbre mundial or-

36  Eso no significa que Naciones Unidas no adoptara algunas resoluciones sobre armonizacién y coordinacién
de donantes, pero no disponfa de un sistema de seguimiento. (VATTERODT, 2008).
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ganizada por la ONU en 2005 para el seguimiento del logro de los ODM
insté a todos los participantes a adoptar “medidas concretas, efectivas y
oportunas para cumplir todos los compromisos convenidos sobre la eficacia
de la ayuda, con un seguimiento y plazos claramente establecidos”. Con esta
exhortacién, el Grupo de desarrollo de Naciones Unidas asumié plenamen-
te los principios de la DdP y los incorporé al seguimiento en relacién al
cumplimiento de los ODM. En julio de 2005 la ONU adopt6 el Programa
para la implementacién de la DAP y a partir de entonces participa en los sis-
temas de monitoreo y evaluacién.

La Resolucién 60/265 de julio de 2006 para el seguimiento de los resul-
tados de la Cumbre pidié que se utilizasen mecanismos de seguimiento, fo-
mentando la capacidad institucional y concentrdndose en los resultados. En
relacién a los PRM se pidié la promocién de nuevas alianzas, acuerdos bila-
terales y foros multilaterales regionales e internacionales en apoyo de las es-
trategias nacionales de desarrollo. Para incorporar de manera eficaz los prin-
cipios, un primer pasé fue reforzar los mecanismos de coordinacién inter-
nos entre el conjunto de programas y érganos que hoy componen el com-
plejo sistema de Naciones Unidas. De alli surgié el programa “Una sola
ONU. Unidos en la Accién” que trata de situar a todos los organismos de
Naciones Unidas actuando en un mismo pais bajo un lider (Coordinador
General), un programa (UNDAF), un presupuesto y una oficina (PNUD),
estableciendo una comisién de seguimiento nica, mecanismos de financia-
cién multilaterales, un sistema de evaluacién comun y consolidacién de or-
ganizaciones para evitar duplicidades. El programa venia acompanado de la
propuesta de crear en el Comité Econémico y Social (ECOSOC) un Foro
de Cooperacién para el Desarrollo (FCD).

El FCD fue creado en 2007 y es el encargado de desarrollar un enfoque
global integrado de la cooperacién al desarrollo dentro del marco de la
ONU. Entre las funciones asignadas destacan®: analizar las tendencias y los
avances de la cooperacién internacional para el desarrollo y formular reco-

37  El mandato del Foro sobre Cooperacién para el Desarrollo de puede consultar en http://www.un.org/spa
nish/ecosoc/newfunct/mandate.shtml.
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mendaciones y orientaciones normativas con objeto de fomentar la eficacia
de la Cooperacién Internacional para el Desarrollo; determinar las carencias
y los obstdculos a fin de formular recomendaciones sobre medidas pricticas
y opciones normativas para propiciar la coherencia y la efectividad y promo-
ver la cooperacién al desarrollo con miras al cumplimiento de los objetivos
de desarrollo convenidos internacionalmente, incluidos los ODM; servir de
base para que los estados miembros intercambien lecciones aprendidas y ex-
periencias en la formulacidn, el apoyo y la aplicacién de las estrategias na-
cionales de desarrollo. Este Foro puede reunir a todos los actores relevantes
hacia un enfoque global integrado y dotar de un espacio para el ejercicio de
una mutua rendicién de cuentas, con presencia de multiples partes, partici-
pacién igualitaria de todos los paises y gobernado por las reglas de la ONU,
incluyendo a las organizaciones de las Naciones Unidas, las instituciones fi-
nancieras y comerciales internacionales, las organizaciones regionales, la so-
ciedad civil y representantes del sector privado.

El Primer Foro sobre Cooperacién para el Desarrollo de periodicidad bie-
nal se celebré en la sede de Naciones Unidas de Nueva York, del 30 de junio al
1 de julio de 2008. Dado su cardcter previo a la celebracién del Foro de Alto
Nivel de Accra, las recomendaciones recogieron el apoyo a los principios de la
DdP al tiempo que se autoproclamaba como un actor clave en los mecanis-
mos internacionales de mutua rendicién de cuentas y asumia un papel de faci-
litador de un marco mds inclusivo para una cooperacién mds eficaz. La crea-
cién de este nuevo foro dentro de Naciones Unidas ha conducido inevitable-
mente a plantear la necesidad de clarificar su papel frente a los foros preexis-
tentes y en particular su relacién con los foros de alto nivel del CAD. Durante
el Foro de Accra la sociedad civil y paises en desarrollo han mostrado mds con-
fianza en el FCD para equilibrar las relaciones entre donantes y receptores,
por su capacidad de ser mds incluyente y exigir una mayor rendicién de cuen-
tas a los paises donantes. De hecho, la Declaracién de Accra incluye una refe-
rencia al posible futuro papel del FCD en el seguimiento de la AAA.

Sin embargo, existen obstdculos para que el FCD pueda asumir a corto
plazo el seguimiento de los mecanismos sobre eficacia de la Ayuda. Uno es
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su reciente creacién, que hace que carezca de la institucionalidad adecuada
y de las capacidades técnicas que conlleva ese seguimiento. Eso se puede
subsanar, pero precisa de los recursos materiales y humanos con los que ya
cuenta en estos momentos el CAD de la OCDE, lo cual implica o duplicar
o traspasarlas de un lugar a otro. Desde la sociedad civil se entiende que el
plus de legitimidad que otorga el foro compensa los inconvenientes técni-
cos y se apunta que el mayor obstdculo es la resistencia por parte de los do-
nantes a priorizar el marco de Naciones Unidas, mds abierto, sobre el de la
OCDE, donde tienen un mayor control. Es un argumento pertinente,
aunque también podemos preguntarnos en que medida Naciones Unidas
estd representando un papel més efectivo a la hora de construir compromi-
sos vinculantes para los donantes. Sin una reforma del marco juridico no
parece que se vaya a producir ningdn cambio en los compromisos por el
mero hecho de trasladar el debate de un foro a otro. Aun asi, por el mo-
mento el FCD parece la plataforma mds viable para promover, a nivel glo-
bal, el Derecho al Desarrollo.

En el III Foro de alto nivel de Accra, Espafa se alined con los paises Nor-
dic+* y en general con la UE. Su representante, el Director General de la
Direccién General de Politicas de Desarrollo, pronuncié un discurso en el
que incorporaba la necesidad de fortalecer la mutua responsabilidad en el
plano multilateral que se centre en los resultados de desarrollo, y enfatizé los
temas relacionados con los incentivos de una relacién mds horizontal (cos-
tumbres, confianza, etc.)®.

En esta direccidn, se apostaba por la coherencia de politicas y por la in-
corporacién de marcos globales de mutua rendicién de cuentas en el 4mbito
de Naciones Unidas. De esta manera se complementa la rendicién a escala
local o bilateral con la multilateral. Espafia apoya un creciente papel del

38 Nordic+, es un grupo de donantes de ideas afines (Noruega, Suecia, Finlandia, Reino Unido, Irlanda, los Pai-
ses Bajos y Dinamarca). El grupo tiene un plan de accién conjunto sobre armonizacién y alineacién y sub-
grupos en una serie de cuestiones, algunas de las cuales incluyen, ademds, a otros donantes: la adquisicién
(incluye Alemania y Canadd), Acuerdos de Financiacién Conjunta (incluye Canadd) etc.

39 El discurso de Juan Lépez-Dériga estd disponible en la web www.ayudaeficaz.es, recientemente puesta en
marcha por DGPOLDE y AECID con la colaboracién de la Fundacién Carolina, para mejorar la comuni-
cacién entre todos los actores de la cooperacién espafiola en relacién a la eficacia de la ayuda.
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FCD del ECOSOC como foro multilateral de discusién sobre la coopera-
cién al desarrollo. Se entiende que es un espacio mds adecuado para plan-
tear la futura reforma de la arquitectura de la ayuda en equilibrio con los pa-
ises en desarrollo. Espana es el primer pais donante que mencioné expresa-
mente la integracién de la Agenda de Paris en la estructura de las Naciones
Unidas, superando el émbito del CAD. A su vez el III PD apuesta por refor-
zar el multilateralismo y establecer “la rendicién mutua de cuentas a escala
global que permita valorar el desempeno como cooperantes mediante estu-
dios independientes. También se contempla la participacién de la sociedad
civil, a escala, local, estatal y global, como actor clave en la mutua rendicién
de cuentas” (pdgina 12 IIIPD).

En este debate sobre los foros conviene sopesar en qué medida se pueden
establecer complementariedades entre un nivel mds politico para el que pa-
rece mds adecuado un foro abierto y democrdtico, y un nivel mds técnico en
el que, garantizando un proceso participativo, se aprovechen las capacidades
técnicas instaladas en los grupo de trabajo del CAD vy especialmente el de
Eficacia de la Ayuda. Esta ademds ha introducido la paridad entre donantes
y socios en su composicién. Para facilitar una mejor incorporacién de la
perspectiva y demandas de los paises socios, se ha sefialado que es necesario
ayudarles a mejorar en sus capacidades técnicas y recursos humanos y elevar
el nivel de representacién de los participantes en el Grupo de Trabajo sobre
la Eficacia de la Ayuda (OECD 2008 b).

Por otra parte, el notable incremento de las aportaciones espafolas a or-
ganismos multilaterales ha comportado un incremento de la demanda de
rendicién de cuentas de esas contribuciones. El Seguimiento del PACI 2007
incorporé mejoras en el cémputo de las aportaciones que se hacen a diver-
sos organismos internacionales lo cual permitid, entre otras cosas, distinguir
las aportaciones multilaterales de las multibilaterales. Segiin una reciente
comparecencia de la Secretaria de Estado de Cooperacién Internacional®, se
han introducido cldusulas especificas sobre seguimiento y evaluacién en nu-

40 Comparecencia de la Secretaria de Estado de Cooperacién Internacional ante la Comisién Internacional de
Cooperacién para el Desarrollo del Congreso de los Diputados de 12 de marzo de 2009.
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merosos acuerdos sobre fondos y contribuciones multilaterales cuya finali-
dad es conocer de manera periddica el cumplimiento de los objetivos, la eje-
cucién presupuestaria, la gestién de fondos, la realizacién de actividades y el
logro de resultados e impactos de estos fondos y contribuciones suscritas.
Un ejemplo de este esfuerzo es la puesta en marcha de un plan de segui-
miento y evaluacién del Fondo fiduciario Espafia-PNUD creado en diciem-
bre de 2006 para los ODM bajo el principio “Una sola ONU”.

Otro avance concreto es el apoyo de Espafia al fortalecimiento de la uni-
dad de evaluacién de UNIFEM, organismo del que es uno de los principa-
les contribuyentes. Esta unidad tiene el objetivo de fortalecer los sistemas de
seguimiento y evaluacién y facilitar la sistematizacién y retroalimentacién
de la informacién. En la misma linea va la consolidacién de la participacién
de Espana en redes de donantes que realizan ejercicios de seguimiento y eva-
luacién como la MOPAN dentro del CAD. Durante los dltimos afios se ha
procedido a la identificacién y creacién de alianzas estratégicas con otros so-
cios del sistema internacional, generando mecanismos de armonizacién y
aprendizaje mutuo. Es el caso del Fondo programdtico Espana-Banco Mun-
dial creado en septiembre de 2007 para la evaluacién de impacto y la ges-
tién para resultados de desarrollo en sectores sociales bdsicos. Su objetivo es
generar, fortalecery gestionar conocimientos sobre desarrollo humano, y
han realizado numerosas actividades de evaluacién®.

Todos estos avances son positivos pero el retraso en la elaboracién de la
estrategia multilateral ha significado que la distribucién de los recursos se ha
hecho sin un enfoque selectivo; Se ha orientado mds hacia las oportunidades
de financiacién que hacia los resultados. Es urgente una efectiva aplicacién
de la recién publicada estrategia multilateral que incorpore la experiencia
adquirida los dltimos anos revertirla en el conjunto de la cooperacién espa-
fiola. Para ello no solo se precisa de mecanismos de evaluacién como los an-
teriores citados, sino también que se someta a escrutinio publico la actua-

41 Se han ejecutado 50 evaluaciones de impacto, que representan un tercio de las evaluaciones de impacto ges-
tionadas por el Banco Mundial en el campo del desarrollo humano; se ha capacitado en metodologfa de eva-
luacién de impacto a mds de 600 funcionarios publicos y técnicos de paises en desarrollo, y se ha hecho una
importante labor de publicacién y de divulgacién sobre la evaluacién del impacto en diferentes 4mbitos.
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cién en los organismos internacionales. Habria que abrir el debate a la so-
ciedad e impulsar la participacién de las organizaciones sociales en los meca-
nismos de consulta existentes en las organizaciones internacionales.

La aplicacién de la nueva estrategia multilateral deberd suponer también
la concentracién de los recursos en sectores estratégicos y por tanto la re-
duccién del nimero de aportaciones dispersas que hay actualmente. Tam-
bién se debe abordar la distribucién de las competencias entre el Ministerio
de Asuntos Exteriores y Cooperacién y el Ministerio de Economia y Ha-
cienda, en lo referente a la participacién en los organismos financieros y no
financieros. Quienquiera que sea que las gestione, ambas deberfan estar
guiadas en los mismos principios y establecer criterios claros de asignacidn.
De ahi la transparencia que se demanda desde el Consejo de cooperacién y
el CAD sobre la posicién espafola ante los diversos organismos internacio-
nales. Se debe establecer un mecanismo especifico de seguimiento de la ac-
cién multilateral y para ello es necesario incrementar las capacidades tanto
dentro de la Administracién, como de los actores sociales. Un aspecto a to-
mar en consideracién es el progresivo incremento de las aportaciones a or-
ganismos internacionales que se estd haciendo desde algunas Comunidades
Auténomas.

2.3 La Agenda de Desarrollo de la UE y el cédigo de conducta

La UE lleva una década de reformas para adecuar su politica de desarro-
llo a la agenda internacional y las condiciones de eficacia de la ayuda. Uno
de los hitos en ese proceso fue la aprobacién en 2005 de la Declaracién con-
junta para una nueva Politica de Desarrollo de la UE titulada £/ Consenso
Europeo de Desarrollo* que inscribe la cooperacién en el marco del compro-
miso de la UE con el multilateralismo responsable. Esta establecié por pri-
mera vez un marco de principios comunes que comprometfan tanto a la
UE, como a los estados miembros y reconocia que, para la aplicacién de los

42 “The European Consensus” COM(2005) 311 final de 13.7.2005, p.24.
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principios de coherencia y complementariedad de politicas, y para mejorar
la eficacia, era necesario un renovado esfuerzo de coordinacién y armoniza-
cién. Los principios comunes incluyeron la apropiacién, asi como la partici-
pacién social y el didlogo politico como elementos esenciales de las politicas
de desarrollo. Espana es miembro de la red informal de la UE para la evalua-
cién de la Coherencia de politicas y el informe del CAD de 2007 puso énfa-
sis en dos sectores en los que deberfa tomar un papel de liderazgo: la politi-
ca pesquera y las migraciones. El consenso incorporé también una serie de
acciones temdticas en las que la UE deberfa elaborar unos lineamientos co-
munes®.

En el apartado de instrumentos se reiteraron los principios asumidos en
la DAP y un compromiso con la calidad de la ayuda, que incluia una ma-
yor predicibilidad, la desvinculacién de la ayuda y las acciones de reduc-
cién de la deuda. Sin embargo, no se hizo referencia explicita a la mutua
rendicién de cuentas. El informe individual del CAD de 2007 sobre la
Cooperacién de la Comisién Europea constaté que la rendicién de cuentas
es uno de los aspectos mds débiles de su politica y que la informacién a los
socios y a la sociedad en general es limitada. Si existe rendicién de cuentas
econémica y juridica al Consejo, al Parlamento y al Tribunal de Cuentas,
pero apenas hay instrumentos de responsabilidad del impacto social de las
politicas (CORRE, 2009), ni ante los socios, ni ante la ciudadania. Tam-
bién es deficiente la incorporacién de la gestién para resultados lo cual li-
mita la evaluacién de impacto, especialmente en los programas sectoriales y
de apoyo presupuestario. Existen informes que denuncian la mala calidad
de algunas evaluaciones realizadas y la falta de publicacién sistemdtica de
los resultados (Eberlei y Auclair, 2007).

Desde la aprobacién del Consenso Europeo la UE ha ido adecuando los
instrumentos y ha participado en los mecanismos de monitoreo de la DdP.
A los efectos de este informe interesa destacar dos documentos: uno es el Li-

43 Estos 4mbitos son: Desarrollo de los Derechos Humanos y acceso a los servicios bdsicos; Gobernanza para el
desarrollo y Seguridad; Medio ambiente y gestién sostenible de los recursos naturales; Crecimiento econd-
mico y comercio; Seguridad Alimentaria; Lucha contra la inequidad; Promocién de la cohesién social y el
empleo.
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bro Blanco sobre la gobernanza europea, que incluye reglas, procesos y com-
portamiento sobre la manera en la que se ejercita el poder desde el 4mbito
europeo, particularmente en relacién a la transparencia, participacién, ren-
dicién de cuentas, eficacia y coherencia. Estos cinco principios de la buena
gobernanza refuerzan el principio de subsidiariedad y proporcionalidad y
deberfan aplicarse también a las politicas de desarrollo, tanto a la comunita-
ria como a la de los estados miembros.

El segundo, especifico para la cooperacién internacional, es el Cddigo de
conducta sobre la complementariedad y la division del trabajo en la politica de
desarrollo, para una mejor distribucién de las tareas entre los donantes de la
UE en los paises en desarrollo. El cédigo se basa en once principios destina-
dos a reducir los tramites administrativos, utilizar los fondos donde sean
mds necesarios, poner en comun la ayuda y distribuir las tareas para propor-
cionar mayor eficacia. La idea es avanzar hacia una divisién del trabajo entre
los diversos donantes con el fin de mejorar la eficacia de la ayuda y evitar so-
lapamientos, atendiendo a sus capacidades y experiencia, que constituirfan
sus ventajas comparativas frente a otros posibles actores. Es un tema vincu-
lado a la coordinacién y la complementariedad de las acciones que forma
parte del proceso de reforma del sistema de la ayuda y pretende servir de
gufa a las actividades de los estados miembros y de la Comisién, reforzando
los dmbitos de complementariedad y divisién del trabajo esenciales para una
ayuda mds eficaz.

Su objetivo es evitar la dispersién, fragmentacién y duplicidad de las ac-
tuaciones bilaterales de cada estado miembro y de la Comisién, mejorando
asf los resultados globales de desarrollo y su impacto en la reduccién de la
pobreza. Con ello se reducirian los costes de transaccién y se facilitaria la co-
ordinacién nacional y sectorial.

El Cédigo de Conducta es voluntario y flexible, y se aplicard siguiendo
criterios especificos por pafs, teniendo en cuenta la situacién concreta de los
socios en un proceso liderado desde el terreno. Se trata ademds de un docu-
mento dindmico que se revisard periédicamente a la luz de las lecciones
aprendidas de su propia aplicacién.
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Presenta unos principios generales necesarios en el proceso de comple-
mentariedad:

— El liderazgo y apropiacién del pais socio.

— Asegurar que los avances en el proceso de complementariedad no

afectan al volumen y previsibilidad de los flujos de ayuda.

— Aplicacién basada en las prioridades y necesidades establecidas sobre

el terreno.

— DPerspectiva de largo plazo.

— Enfoque pragmdtico y progresivo.

— Evitar que la UE esté ausente de un determinado sector de importan-

cia estratégica para la reduccién de la pobreza.

Se enumeran también un conjunto de principios-guia, de entre los que
pueden destacarse como bdsicos los siguientes:

Concentracién Sectorial. Supone la concentracién en un ndmero limi-
tado de sectores dentro de un mismo pafs, como resultado de un proceso de
didlogo sobre el terreno que implique a todos los donantes y al pais receptor,
y que esté basado en las ventajas comparativas de los donantes, la experien-
cia en el pais o sector, la confianza del pais socio y de otros donantes, la ca-
pacidad o conocimiento técnico y la eficiencia de las actuaciones. Los do-
nantes de la UE intentardn focalizar su presencia activa en un pafs socio a
un mdximo de tres sectores y trabajardn conjuntamente con el pais socio pa-
ra que cada miembro pueda identificar sectores en los que permanecer, y
otros en los que retirarse, y, en este caso, preparar estrategias de salida. Fuera
de los sectores en los que cada donante se concentre, se plantean cualquiera
de las siguientes alternativas: la celebracién de acuerdos de cooperacién de-
legada con otro donante, el recurso al apoyo presupuestario sectorial, o bien
una salida responsable.

Concentracién Geogridfica. Los donantes UE acuerdan establecer un
ndmero limitado de paises prioritarios. Este proceso de concentracién geo-
gréfica estard basado en un didlogo previo entre los donantes de la UE, con
los paises socios y con otros donantes mds alld del dmbito UE. Ha de partir
de la identificacién de aquellos paises en los que estdn presentes un gran ni-
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mero de donantes, y de aquellos otros que apenas reciben atencidn, los
“paises huérfanos” a los que se debe prestar especial atencidn.

El Cédigo de Conducta es objeto de profundos debates en los que se ha
identificado la necesidad de impulsar su aplicacién a nivel pais, lo cual re-
quiere la reflexién conjunta entre comunidad donante y pais socio, la iden-
tificacién de donantes lider en cada sector y pais en términos de mayor im-
pacto, y el avance en la definicién y aplicacién de nuevos instrumentos que
permita a los estados miembros de la UE seguir apoyando los sectores clave
para la lucha contra la pobreza de forma m4s eficaz y menos gravosa para los
sistemas nacionales (cooperacién delegada, apoyos presupuestarios, etc.).
Un problema para la divisién del trabajo es el déficit de informacién y su
mala calidad. Desde la oficina de EuropAid se ha puesto de manifiesto que
la informacién publica disponible de los programas del conjunto de donan-
tes es insuficiente (Keijzer y Corre, 2009).

Otro problema del Cédigo de Conducta, es la falta de definicién de los
criterios sobre las ventajas comparativas, dejando la puerta abierta a multi-
ples interpretaciones. Existe el riesgo de un exceso de rigidez que haga pre-
valecer los intereses de los donantes en un determinado sector o pais sobre
los del receptor a la hora de establecer las ventajas comparativas. Otro riesgo
es que la presién de la oferta sobre el receptor tenga un efecto condicionan-
te-inductivo en el disefio de las politicas. Ambas cosas van en contra del
principio de apropiacién, que responsabiliza del disefio de las estrategias y
politicas a las instituciones de los PVD. Lo apropiado es definir las priorida-
des sectoriales de los donantes partiendo de las propias capacidades, pero
dentro de un contexto flexible de coherencia de politicas, buscando comple-
mentariedad entre los recursos e instrumentos disponibles y las necesidades
identificadas previamente. Como reconoce uno de los estudios al respecto
(Miirle, H., 2007), los motivos de los donantes para elegir sectores y paises
socios no suelen ser de cardcter exclusivamente técnico, sino en su mayoria
politicos, y eso no facilita el ejercicio de racionalizacién. El didlogo paritario
y participativo a través de instituciones locales y mecanismos de coordina-
cién se presenta como la via idénea.
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La incorporacién de mecanismos de consulta con las instituciones y
agentes sociales en el didlogo politico, tanto en el nivel nacional como en el
regional es una via para identificar las necesidades, obtener informacién de
los resultados, controlar el cumplimiento de los acuerdos y fomentar el lide-
razgo local. También es un instrumento para fortalecer las instancias de dig-
logo nacional y contribuir al consenso social, asi como para impulsar una
evolucién de las instituciones en funcién de las necesidades y objetivos. Se
necesita un fuerte compromiso politico y apoyo, tanto de las ciudades como
del campo. La Comisién Europea y Alemania han impulsado una “Iniciati-
va de seguimiento rdpido” para apoyar la implementacién de la agenda de
divisién del trabajo en 31 paises, que deben servir para identificar proble-
mas y abrir un debate mds concreto sobre el impacto de su aplicacién en los
paises socios. En el marco de esta iniciativa, Espafia lidera el proceso de divi-
sién del trabajo en Bolivia, junto con la cooperacién danesa, y siempre bajo
el criterio del pais. Se insiste en que no se hable de paises piloto, la iniciativa
busca estimular la divisién del trabajo i country y se comenzé en esos paises
baséndose en la informacién del terreno, pero se trata de una iniciativa
abierta y flexible a la que se pueden unir nuevos paises cuando se den las
condiciones.

La Cooperacién Espafola ha de plantearse de forma progresiva y con-
sensuada la aplicacién del Cédigo de Conducta, lo cual requiere una am-
plia reflexién politica y una visién a largo plazo que garantice la orienta-
cién del proceso hacia los objetivos de desarrollo marcados. La concen-
tracién geogréfica y sectorial supone un gran reto para Espafia, que ha
avanzado poco en ese aspecto. A nivel pafs, la Cooperacién Espafola ha-
bria de incrementar el uso de los nuevos instrumentos de la cooperacién
(apoyos presupuestarios generales, SWAP, apoyos a programas sectoriales,
cooperacién delegada...) en los que tampoco se ha progresado suficiente-
mente*. El enfoque de proyectos dificulta la incorporacién de la gestién
por resultados y la armonizacién de los donantes. Espafia cuenta con una

44 Aunque se ha mejorado en la cooperacién con enfoque sectorial hasta un 70% del total, el apoyo presupues-
tario, que sigue en un 25%, y el de Fondos globales, que representa solo el 5%, siguen siendo muy bajos.
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“Guia técnica para la puesta en marcha de nuevos instrumentos” y la
AECID ha iniciado formacién especifica. Sin embargo, la metodologia
dista de estar plenamente aplicada en la identificacién, formulacién, se-
guimiento y evaluacién de las politicas. Tampoco hay mecanismos ade-
cuados para la incorporacién de las lecciones aprendidas, las directrices y
las buenas précticas derivadas de la experiencia de: la comunidad donan-
te, la de los paises en desarrollo, la propia Cooperacién Espafiola, asi co-
mo las adquirida a través de la participacién en ejercicios de planificacién
conjunta.

El Plan Director sefiala que en 2012 se evaluardn las ventajas comparati-
vas de la Cooperacién Espafola en cada sector y pais segdn criterios que se
hardn publicos en el 2010 y los resultados servirdn para la concentracién
geogrdfica y sectorial. La definicién de las ventajas comparativas no tiene
que estar Unicamente basada en el esfuerzo financiero de un donante en un
pais o sector, sino también en un conjunto amplio de factores, como la es-
pecializacién geogrdfica o temdtica. Espafia, que parte en desventaja frente a
donantes mds experimentados en los nuevos instrumentos, debe afirmar un
papel catalizador en dmbitos y paises en los que goza de ventajas comparati-
vas®. Este ejercicio de acomodacién no se puede hacer unilateralmente, si
no que forma parte del proceso de concertacién multilateral que ha de con-
tar con las instancias apropiadas y ser sometido a deliberacién publica y
transparente tanto a nivel interno como con los paises socios. Espafia asume
la presidencia del Consejo de la UE en enero de 2010, justo desp