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La mejora de la eficacia es un desafio permanente
de cualquier politica publica, pero quizas ha sido
en la cooperacion al desarrollo donde mas se ha
avanzado en la construccion de un marco doctrinal
y operativo. En efecto, es un objetivo mencionado
en muchos documentos claves como la “Alianza
de Busan para una Cooperacidon eficaz para el
desarrollo” de 2011, y en foros internacionales como
la reunioén ministerial de la Alianza Global para una
cooperacion eficaz para el desarrollo celebrada en
México el pasado abril.

De ahi que es ldgico que sea un eje central de la
Cooperacion Espanola (CE), tal y como se observa
en un capitulo especifico del Plan Director de
la Cooperaciéon Espafiola 2013-2016. En ese
documento se citan cinco desafios de la agenda de
eficacia y calidad de nuestra cooperacion, de los
cuales el cuarto es: “reforzar el uso de modalidades
propicias para la eficacia”.

Responder a este desafio implica la puesta en
practica de diversos procesos relacionados con la
toma de decisiones y la gestion de la cooperacion.
La Secretaria General de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (SGCID) lo esta impulsando,
entre otras formas, a través de los Marcos de
Asociacion Pais. Por su parte, la Agencia Espanola
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(AECID) lo ha establecido como un Resultado de
Gestion en su Plan Estratégico 2014-2017.

Para concretar este compromiso, el Grupo de Trabajo
de Eficacia y Calidad de la ayuda (GTEC) -un foro
técnico de AECID y de SGCID- decidi6 elaborar esta
Guia de modalidades e instrumentos de cooperacion
que serd el primer documento de la Cooperacion
Espafola que intenta sistematizar una clasificacién
de las diferentes maneras en que se concreta la
cooperacion al desarrollo y la accién humanitaria.

Se trata de un documento que pretende ser didactico
e instrumental, basdndose en la experiencia propia y
en buenas practicas de la comunidad internacional de
donantes. No es un mero glosario, sino debe servir de
referencia clave para la toma de decisiones.

Todo ello ha sido posible gracias al esfuerzo realizado
por un conjunto de profesionales de todas las
direcciones en sede de AECID, que conformaron un
subgrupo ad hoc del GTEC. Asimismo, la guia ha sido
validada mediante un proceso de consulta en el que han
participado varios coordinadores de Oficinas Técnicas
de Cooperacion y los miembros de la Red de Puntos
Focales de Eficacia y Calidad, creada recientemente.
Esperamos que llegue a ser una referencia importante
en el sistema de la CE e incluso més alla, sobre todo
entre los paises de habla hispana.

Gonzalo Robles Orozco

Secretario General de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo
Vicepresidente de AECID

Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion

Madrid, junio de 2014
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1. CONSIDERACIONES
GENERALES
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1.1. INTRODUCCION

En el ambito de la cooperacion, los términos “modalidad” e
“instrumento” suelen utilizarse indistintamente para desig-
nar las distintas opciones de distribucion y materializacion
dela ayuda de que disponen los donantes.

La presente Guia persigue dar a conocer la naturaleza
y caracteristicas principales de las modalidades e ins-
trumentos de suministro y administracion de la ayuda
mas habituales en la cooperacion al desarrollo y la ac-
ci6on humanitaria, analizar su adecuaciéon en funciéon
del contexto donde se aplican y su adaptacion a las pe-
culiaridades de la Agencia Espanola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AECID).

La Guia tiene, por tanto, un doble proposito:

o De cardacter didactico, mediante la clasifica-
cion, descripcidn y difusion entre el personal
de la AECID vy los socios principales con los
que ésta trabaja del abanico de opciones de su-
ministro y administracion de la ayuda de que
la AECID dispone, tanto desde una perspectiva
genérica como en relacion con los mecanismos
presupuestarios para su desembolso (subven-
ciones en sus distintas modalidades, créditos,
contratos, etc.).

e De cardcter instrumental, como herramien-
ta que facilite la toma de decisiones tanto de
sede como de terreno sobre las posibles mo-
dalidades o instrumentos de cooperacion a
programar y adoptar en cada pais, atendiendo
a la realidad del pais socio, a la de la propia
cooperacion espafiola y de otros donantes en
el mismo.

Con independencia de otros criterios que puedan
orientar el anélisis de las modalidades e instrumentos
mas adecuados de cooperacion al desarrollo, el debate
sobre esta cuestion se sita en el marco de la reflexion
y las recomendaciones que en los ultimos afios la co-
munidad internacional de donantes y de paises en de-
sarrollo vienen consensuando en relacién con la mejo-

ra dela calidad y eficacia de la ayuda internacional. En
consecuencia, la Guia se fundamenta principalmente
en los criterios de calidad y eficacia de la ayuda y en
como esos criterios han de orientar la practica de la
planificacion y la gestion de la AECID.

Cabe senialar que esta Guia estd orientada hacia la
aplicacion de modalidades e instrumentos que son de
competencia directa de la Agencia, aunque también
se incluye informacién sobre algunos instrumentos
que no lo son, pero que acaban formando parte de la
propuesta de la Cooperaciéon Espafola (por ejemplo,
conversiéon de deuda o ciertos mecanismos de coo-
peraciéon de la UE). En este caso, el criterio utiliza-
do es que, si bien a la Agencia no le compete tomar
decisiones sobre la utilizacién de estos instrumen-
tos, en muchas instancias puede participar en dicho
proceso, y su papel puede ser relevante en las fases
de implementacién y seguimiento de las intervencio-
nes resultantes. En cualquier caso, la coexistencia de
estos otros instrumentos en la oferta de Cooperacion
Espafola en un contexto determinado acaba haciendo
necesario unos niveles minimos de coherencia y ar-
ticulacién para que la propuesta de asociacion con el
pais socio sea consistente.

Con estas finalidades, la Guia desarrolla, para cada
modalidad e instrumento considerados, unas notas
estructuradas que explican sus principales caracteris-
ticas y en las que se incluye, para la mayoria de ellos,
un cuadro descriptivo de los riesgos y oportunidades?
que comporta su uso, los contextos més adecuados
para su utilizacion, buenas practicas, etc. Asimismo,
incorpora directrices para la eleccion de las modali-
dades e instrumentos de cooperacion més idoneos en
cada contexto de actuacion, considerando los princi-
pales criterios a tener en cuenta en cada caso. En este
sentido, se aportan todos los elementos que deben ser
tenidos en cuenta para una correcta eleccion, pero
evitando, en todo caso, un posicionamiento previo,
que solo podra producirse en funcién de cada caso
concreto y en el &mbito de decisién que corresponda.
Por otro lado, es evidente que un documento de este
tipo nunca puede ser exhaustivo y no puede sustituir

! En aquellos casos en los que no se incluye una valoracién de riesgos y oportunidades, se debe a que se ha considerado que se trata de mo-
dalidades fruto de la légica de clasificacion aplicada, para las que dicho andlisis tiene escasa relevancia practica.
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el papel de otro tipo de guias especializadas para una
modalidad o instrumento en concreto, en las que se
puede profundizar mas en los aspectos operativos de
su aplicacion practica.

De modo maés concreto, el documento se estructura en
los siguientes apartados:

« Introduccién a los principales criterios y con-
sensos internacionales sobre la calidad y efica-
cia dela ayuda, tomando como base fundamen-
talmente las conclusiones y recomendaciones
de las declaraciones de Paris (2005), Accra
(2008) y Busan (2011).

»  Establecimiento de los criterios de clasifica-
cion para distinguir modalidades, instrumen-
tos y procedimientos administrativos para el
desembolso de los fondos de la AECID.

»  Una descripcion de las principales modalida-
des de cooperacion.

+ Informacién bésica de los instrumentos de
cooperacion.

«  Mecanismos y procedimientos administrativos
existentes.

»  Orientaciones generales para la seleccion por
la AECID de modalidades e instrumentos a
aplicar en un determinado pais.

El ejercicio de sistematizacion y clasificacion que se
pretende con esta Guia es bastante novedoso en el am-
bito de la Cooperaciéon Espanola (CE) y se apoya, por
un lado, en la escasa bibliografia de este tipo dispo-
nible, pero, sobre todo, en la experiencia acumulada
en el seno de la AECID. En este sentido, es evidente
que anélisis de este tipo pueden abordarse desde otras
perspectivas, igualmente validas, y conducir a clasifi-
caciones diferentes, también aceptables. Sin embargo,
el trabajo realizado pretende ofrecer una propuesta
adaptada a las necesidades de la CE y, particularmen-
te, de la AECID y es ahi donde puede resultar de utili-
dad su aportacion.

Con todo, la evolucion de los postulados internaciona-
les sobre los que se sustentan los principios de eficacia
y calidad de la AOD, asi como la constante apariciéon
de nuevas variantes de las modalidades o de los ins-
trumentos de cooperacion exigen que este texto deba
estar sometido, a partir de su publicacién, a una cons-
tante revision, por lo que la propuesta contenida en
este documento tiene el caracter de primera edicién
del mismo.

Este trabajo ha sido el fruto de un largo proceso en el
que han intervenido muchas personas, siempre bajo

la coordinacion del Gabinete Técnico de la AECID,
concretamente a través de su Unidad de Planificacion,
Eficacia y Calidad. Arranca con un estudio preliminar
que la AECID encarg6 en 2010 a la Fundacion CIDEAL
que, posteriormente, ha sido revisado, completado y
reelaborado por un grupo de trabajo creado ad hoc
en el seno del Grupo de Trabajo de Eficacia y Calidad
(GTECQ), constituido por expertos de diferentes unida-
des de la sede central de la AECID. Posteriormente,
el documento ha sido sometido a la valoracion de un
grupo de personal técnico de la AECID en el exterior.

1.2. PRINCIPIOS Y ACUERDOS SOBRE
EFICACIAY CALIDAD DE LA AYUDA

Como es bien conocido, aunque la revision del sis-
tema internacional de ayuda al desarrollo se venia
manteniendo desde distintas perspectivas y en su-
cesivas cumbres — Consenso de Monterrey (2002),
Declaracion de Roma (2003), memorando de
Marrakech (2004), entre otras- es la Declaraciéon de
Paris (DP) del 2 de marzo de 2005 la que sistematiza
toda una serie de principios orientadores de las re-
laciones de cooperacion, que atafien a ambas partes
(donantes y receptores) y que se sintetizan en los si-
guientes criterios:

«  Apropiaciéon: “Los paises socios ejercen una

autoridad efectiva sobre sus politicas de de-
sarrollo y estrategias y coordinan acciones de
desarrollo”.
El concepto de apropiacion plantea que los
socios receptores deben ser los principales
lideres y protagonistas en la relacion de coo-
peracién y, en consecuencia, son ellos quienes
deben marcar la pauta a los socios donantes
para que la ayuda responda de la mejor forma
posible a las necesidades, prioridades y objeti-
vos del propio pais receptor.

»  Alineacion: “Los donantes basan todo su apo-

yo en las estrategias, instituciones y procedi-
mientos nacionales de desarrollo de los paises
socios”
Consecuentemente con el principio anterior, la
politica de cooperacion de los donantes debe
articularse (alinearse) con las politicas y estra-
tegias del pais socio, incluyendo la aplicacién
de los propios sistemas nacionales de gestiéon
financiera, administrativa y presupuestaria.

»  Armonizacion: “Las acciones de los donantes
son mds armonizadas, transparentes y colec-
tivamente eficaces”.

Los diferentes donantes deben coordinar sus
estrategias y acciones de cooperacion de ma-
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nera que se logre una eficaz division del trabajo
y la necesaria complementariedad de sus inter-
venciones. Esta armonizacion debe estar a car-
go, preferentemente, del propio socio receptor
0, en ocasiones, de un donante especifico.

o Gestion orientada al logro de resultados:
“Administrar los recursos y mejorar las to-
mas de decisiones orientadas a resultados”
Segun este criterio, la ayuda se legitima por
los resultados que se logran y por tanto su ges-
tién debe basarse en estos ultimos y no en los
medios empleados (esto es, en el presupues-
to desembolsado o gastado, en los recursos
invertidos o en las acciones ejecutadas) para
alcanzarlos. Ello requiere de una planificaciéon
por objetivos y de sistemas de informacién e
indicadores que faciliten el seguimiento y eva-
luacion periodicos, el aprendizaje y la toma de
decisiones.

+  Mutua responsabilidad: “Donantes y socios
son responsables de los resultados de desa-
rrollo”.

Por tltimo, este criterio abunda en el principio
de corresponsabilidad y mutua confianza que
ha de presidir toda relacién de cooperacion, de
forma que ambas partes, socio donante y socio
receptor, son responsables conjuntamente de
los resultados que logre la ayuda al desarrollo.

En el ambito humanitario, los consensos internacio-
nales de los que participa Espaia en materia de ca-

«

lidad y eficacia estan recogidos en los “Principios y
buenas practicas en la donacién humanitaria” (los 23
principios GHD aprobados en Estocolmo en 2003 y
refrendados por el CAD en 2006) y en el Consenso
Europeo sobre la Ayuda Humanitaria de 2008. Ambos
documentos defienden la promocién de los principios
humanitarios fundamentales de humanidad, neutra-
lidad, imparcialidad e independencia como marco de
referencia imprescindible para todos los actores hu-
manitarios en terreno.

Este mandato humanitario, y los criterios de calidad
que derivan del mismo, obligan a modular la aplica-
ci6én de los criterios de la DP en este &mbito. Asi por
ejemplo, el criterio de alineacién con las estrategias
del pais socio puede chocar frontalmente con el prin-
cipio de neutralidad segun el cual, en una situaciéon de
conflicto, la AH no puede favorecer a ninguno de los
bandos en conflicto ni a ningtin grupo de victimas en
particular. El cuanto al principio de armonizacion, se
pone énfasis en la coordinacioén bajo el liderazgo de
la Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios
(OCHA) de Naciones Unidas, que se considera un ele-
mento esencial. En cuanto a los mecanismos de ges-

tion para consecucién de resultados, la especificidad
de la AH, que actia en escenarios de alta imprevisi-
bilidad, y se dedica a atender necesidades que han
sido identificadas por la comunidad internacional, no
permite elaborar el mismo tipo de planificaciéon por
objetivos que se da en el ambito de desarrollo, lo que
no significa que no exista la necesidad de mejorar la
atencion a resultados en el &mbito humanitario.

Posteriormente, la Declaraciéon de Accra (Ghana) de
septiembre de 2008 supuso un avance en la profun-
dizacion de los principios de la Declaracion de Paris y
en las recomendaciones y acuerdos sobre la forma de
llevarlos a cabo. En ese Foro de Alto Nivel también se
introducen consideraciones importantes sobre la apli-
cacion de estos principios en los paises en situacion
de fragilidad y/o conflicto y la necesidad de vincular
la accion humanitaria con instrumentos de desarrollo
sostenible. En el Anexo I se incluyen los acuerdos al-
canzados en Accra, dada su importancia para orientar
la practica de la cooperacion de la AECID y, en con-
secuencia, la influencia que deben tener a la hora de
orientar las decisiones sobre las modalidades e instru-
mentos a utilizar.

El Foro de Alto Nivel de eficacia de la ayuda, realizado
a fines de 2011 en Busan, Corea del Sur, fue un hito
importante en la agenda internacional. Como parte de
un proceso orientado a mejorar la eficacia, se estable-
cié en Busan un nuevo marco de trabajo mas inclu-
yente -la Alianza Global para la Cooperacion Eficaz al
Desarrollo-, al incorporar actores distintos a los do-
nantes del Norte que hasta entonces han dominado
este &mbito, y més amplio, apostando por pasar de
una agenda enfocada en la ayuda a otra que sitaa al
desarrollo mismo en el centro de atencion.

Ahora bien, aunque el documento final es una decla-
racion de intenciones de caracter politico incluye al-
gunos elementos relevantes para la reflexion en los
paises donantes sobre la utilizacién més adecuada de
las modalidades e instrumentos de ayuda que tienen
a su disposicion. En concreto, se establecen cuatro
principios que deben inspirar la actuacion de todos los
paises signatarios. El primero se refiere a la necesidad
de que los paises socios se apropien de los procesos
de desarrollo. El segundo insiste en que los esfuerzos
tengan resultados duraderos, alineados con las priori-
dades establecidas por los paises. El tercero reclama
asociaciones de desarrollo més incluyentes, y el ulti-
mo resalta la obligacion de transparencia y la mutua
rendicion de cuentas.

El documento de Busan también concreta un poco en
cuestiones relevantes para esta Guia. El énfasis conti-
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nuo en el “foco pais” (al contrario que en Paris y Accra
que tiene una orientacion méas global) implica un ma-
yor uso de sistemas nacionales, aumentar la coordina-
cion, la division del trabajo y la ayuda programaética.
También se reclama una maés eficaz utilizacion de los
canales multilaterales. A su vez, la llamada a apoyar
la implementacion de cambios institucionales y poli-
ticos tiene implicaciones para el uso de la cooperacion
técnica especialmente. En Busan, los paises donantes
también se comprometieron a apoyar a la Cooperaciéon
Sur-Sur, lo cual conlleva, entre otras medidas, un au-
mento de la cooperacion triangular. En cuanto al sec-
tor privado, que recibi6 una atencion destacada en
Busan, se insta a los paises a desarrollar mecanismos
para movilizar la financiacion privada para objetivos
compartidos de desarrollo.

Por otro lado, la Alianza creada en Busan pretende po-
ner en marcha distintas herramientas que impulsan o
incentivan los cambios deseados. Entre ellas se puede
destacar el Marco de Monitoreo de la Alianza Global
aprobado en julio de 2013, cuya finalidad “es susten-
tar la rendicion de cuentas a nivel internacional “para
avanzar en el cuamplimiento de los compromisos y las
acciones acordados en Busan”.

En dicho marco, se han establecido 10 indicadores con
sus metas respectivas para: promover una coopera-
cion orientada a resultados que responden a las prio-
ridades de los paises en desarrollo; mejorar el entorno
en el que opera la sociedad civil; favorecer la partici-
pacién y contribucidén del sector privado al desarrollo;
mejorar la transparencia sobre la cooperacion; hacer
que la cooperacion sea més previsible; asegurar que
una proporcion mayor de la ayuda se incluya en pre-
supuestos nacionales; potenciar la responsabilidad
mutua entre actores; avanzar en la igualdad de género
y empoderamiento de la mujer; contribuir a que las
instituciones sean mas eficaces; y desligar la ayuda.
En varios de estos casos hay implicaciones directas
para la seleccion y uso de determinadas modalidades
e instrumentos.

Tanto en Accra como en Busan, vinculado a la preo-
cupacion por el logro de resultados en paises en situa-
ciones de fragilidad, se hizo hincapié en la necesidad
de reforzar los vinculos entre intervenciéon humanita-
ria, programas de reconstruccién y desarrollo a largo
plazo como criterio de calidad de la ayuda. Esta re-
comendacion de la comunidad internacional se apo-
ya en la reflexion tedrica desarrollada a mitad de los
afos 90 sobre como conseguir que se creen sinergias
positivas entre ambos ambitos de la ayuda, que se ha
dado en llamar enfoque VARD (Vinculo entre Ayuda,
Rehabilitacion y Desarrollo). A partir de 2010, y li-

gado a la reflexion sobre el impacto en el desarrollo
de las grandes catéstrofes naturales, este concepto,
que plantea basicamente la necesidad de una coordi-
nacion efectiva de actores e instrumentos en terreno
para conseguir que la respuesta humanitaria a la crisis
desemboque en un proceso consolidado de salida de
la crisis, va dando paso a la configuracion de un nuevo
enfoque de la ayuda, que pone el acento sobre la nece-
sidad de conjugar esfuerzos para que las comunidades
maés vulnerables puedan enfrentarse a las crisis/catéas-
trofes con el menor dafio posible, construyendo entre
todos comunidades “resilientes”.

La aplicacion de estos principios ha conllevado una
profunda revisién de las modalidades e instrumentos
clasicos de la ayuda al desarrollo y ha dado lugar a
novedosas formulas de cooperacion y al surgimiento
de la ayuda programatica, enriqueciendo significa-
tivamente los mecanismos a través de los cuales la
cooperacion se lleva a cabo, siempre con el proposito
de contribuir a una cooperaciéon més eficaz y con un
mayor impacto en la reduccién de la pobreza, y la pro-
teccion de las poblaciones vulnerables.

Existe un consenso generalizado de que, en la practi-
ca, no existen modalidades o instrumentos “puros” y
que éstos seran mas o menos adecuados en funciéon de
los resultados que se persigan y del lugar en el que se
apliquen, por lo cual el reto es buscar la combinacion
6ptima de instrumentos y modalidades de ayuda cuya
aplicacion mejore la calidad y el impacto de las inter-
venciones de cooperacion en funcion de sus objetivos.
Esa combinacion de modalidades e instrumentos de-
berd necesariamente responder a las caracteristicas
del contexto especifico en el que se interviene y tener
como norte la contribucion a una ayuda mas eficaz y
de mayor calidad.

1.3. NIVELES DE ANALISIS Y CRITERIOS
DE CLASIFICACION

Como se ha indicado anteriormente, no es facil esta-
blecer una distincion clara entre modalidades e instru-
mentos de la cooperacion al desarrollo y en la literatura
disponible suelen utilizarse indistintamente ambos tér-
minos. Tampoco resulta sencillo realizar clasificaciones
cerradas y mutuamente excluyentes entre las diferentes
modalidades e instrumentos, tratindose en la practica
de una cuestion sometida a permanente debate y revi-
sion y en la que continuamente surgen nuevas combina-
ciones y propuestas. A esto vienen a anadirse las distin-
tas formulas administrativas, legales, presupuestarias y
lineas de financiacion a través de las que la propia AECID
desembolsa los fondos y que en ocasiones tienden a con-
fundirse con los propios instrumentos de cooperacion.
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Unido a lo anterior, conviene tener en cuenta que el
anélisis de modalidades e instrumentos de la ayuda
debe tener en cuenta los diferentes dmbitos en los
que esta puede llevarse a cabo, entendidos como los
distintos espacios de actuacién en los que se realizan
las acciones de ayuda, en funciéon de los objetivos a
los que ésta contribuye. Esta diferenciacion es basi-
ca porque permite entender la necesidad de modular
la reflexion sobre calidad de la ayuda, como se vio en
el primer capitulo, de acuerdo con las caracteristicas
especificas de cada ambito de actuacion. Es evidente
que existirin modalidades e instrumentos que solo
tendran sentido para algunos de estos d&mbitos o que
no tendran cabida en otros:

»  Ayuda al Desarrollo, cuando el donante esta-
blece con el pais socio un acuerdo de coopera-
cién cuyos objetivos tltimos son la reducciéon
de la pobreza, el desarrollo humano sostenible
y el pleno ejercicio de los derechos humanos.

e Accién Humanitaria, cuando el donante res-
ponde a la llamada de un pais o de la comuni-
dad internacional ante una situacion de emer-
gencia o de crisis humanitaria prolongada,
con el fin de contribuir a salvar vidas, aliviar
el sufrimiento y proteger la dignidad humana
de las victimas, de acuerdo con el mandato hu-
manitario.

e La educacion para el desarrollo y la sensibili-
zacion. Definida como un “proceso educativo
(formal, no formal e informal) constante enca-
minado, a través de conocimientos, actitudes y
valores, a promover una ciudadania global gene-
radora de una cultura de la solidaridad compro-
metida en la lucha contra la pobreza y la exclu-
sion asi como con la promocion del desarrollo
humano y sostenible™ . Dentro de la educacion
para el desarrollo se incluyen la formacion, la in-
vestigacion, la sensibilizacion y la participacion
social. Las actuaciones en materia de educaciéon
para el desarrollo se han enfocado prioritaria-
mente al &mbito de la formacién y mas concreta-
mente al de la educacion formal, por su capaci-
dad para general cambios profundos y su efecto
multiplicador (docentes, alumnos, padres).
Como particularidades de la educaciéon para el
desarrollo cabe senalar principalmente dos: se
trata de procesos formativos y de cambio cul-
tural de largo plazo; las acciones se dirigen a
grupos concretos y a la ciudadania de nuestro
pais y ello condiciona la posible aplicabilidad de
los principios de eficacia y calidad de la ayuda,
pensados para intervenciones de desarrollo en
paises socios.

2Tomado de la Estrategia de Educacién para de Desarrollo de AECID.

« ITnvestigacion sobre desarrollo. Es un con-
cepto amplio, que abarca toda la investigacion
sobre los propios procesos y experiencias de
desarrollo en sus distintos aspectos (econ6mi-
cos, sociales, politicos, de género, medioam-
bientales, etc.), que tenga relevancia para los
paises del Sur. Comprende tanto la capacidad
de realizacion de estudios sobre el desarrollo
y de investigacién interdisciplinar que se pre-
guntan por las raices del cambio social y el de-
sarrollo socio-econ6mico en paises empobreci-
dos, como las capacidades de I+D+i propias,
en asociacion con centros de los paises socios,
para generar, gestionar, transferir y aplicar el
conocimiento hacia estos paises.

Con fines principalmente didacticos, en esta Guia se
intenta hacer una distincion entre modalidades, ins-
trumentos y procedimientos administrativos, con
arreglo a los siguientes criterios:

«  Modalidades: definiremos modalidades o “ti-
pos” de ayuda como las opciones generales de
que dispone el donante para la canalizaciéon y
entrega de los fondos de la ayuda, en funcion
des :

La naturaleza de la ayuda que se transfiere

. Las condiciones asociadas a su entrega

. Las vias de canalizacion de la ayuda

. El nivel de alineamiento con las politicas de

desarrollo del pais receptor

. Instrumentos: Denominaremos instrumentos
a las opciones y herramientas finales a través
de las cuales la ayuda se materializa y ejecu-
ta en un determinado contexto para apoyar la
consecucion de los objetivos planteados.

»  Procedimientos administrativos: formulas ad-
ministrativas, presupuestarias, legales, etc.
a través de las cuales se transfiere la ayuda
(fondos, servicios, etc.) en el caso concreto de
la AECID.

Bw PR

Podria considerarse que existe un cuarto componente
de esta clasificacion, relativo a los mecanismos para la
transferencia de fondos (donaciones, préstamos, etc.).
Sin embargo, dado que la actividad de la AECID se ha
basado esencialmente en la donacion de fondos y solo
muy recientemente se han incorporado nuevos meca-
nismos de este tipo (todos ellos vinculados al Fondo
de Promocioén del Desarrollo (FONPRODE), creado
en 2010), se ha optado por considerar a estos meca-
nismos (préstamos, créditos y operaciones de capital)
como parte de los instrumentos de la cooperaciéon

3 En general, las definiciones que se dan a lo largo de la Guia estan tomadas del “Glosario de 99 términos de eficacia de la ayuda en la coo-
eracién espaiiola”, aunque en algunos casos, ha sido necesario matizar alguna de ellas.
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reembolsable, que se describen en el apartado 3.5 de

esta Guia* .

El siguiente cuadro sintetiza las modalidades e ins-

cedimientos administrativos utilizados por la AECID,

los cuales se explican con mayor grado de detalle en

proximos epigrafes:

trumentos de ayuda al desarrollo, asi como los pro-

CUADRO 1. MODALIDADES, INSTRUMENTOS Y PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS

MODALIDADES
(Opciones de canalizacion
y entrega de la ayuda)

INSTRUMENTOS
(COMO SE MATERIALIZA
EN EL PAIS SOCIO)

PROCEDIM. ADMIN.
(MECANISMOS PARA LA
TRANSFERENCIA DE LA
AYUDA)

NATURALEZA -Financiera o
-En especie (incluye cooperacién técnica)
-Ligada/no ligada
CONDICIONES -Reembolsable/no reembolsable
ASOCIADAS -Marcada/no marcada
-Condicionada/no condicionada
Bilateral directa _Blla_teral Multilateral
indirecta
- AECID
(ejecucion. - 00ll
directa) (multibilateral)
- Entidades
publicas del pais
VIASDE socio
CANALIZACION

- ooll

- ONGD y resto sociedad civil [segln
sean o no del pais socio)

- Sector privado [segln sean o no del
pais socio)

- Otros donantes: Cooperacion
Triangular y Cooperacion Delegada

COHERENCIA
CON POLITICAS
DEL PAIS SOCIO

-Ayuda Programatica

-Intervenciones puntuales no alineadas

-Programas y proyectos

-Becas y subsidios de formacion
-Apoyo técnico

-Contribuciones obligatorias a 00ll
-Contribuciones voluntarias a 00ll
-Fondos fiduciarios en 0OlII
-Fondos globales

-Apoyo presupuestario (general 'y
sectorial)

-Cesta de donantes

-Préstamos, créditos o lineas de
financiacion (incluye microfinanzas)

-Operaciones de capital
-Operaciones de blending

-Alivio de la deuda

- Subvenciones de
cooperacion internacional
en concurrencia

- Subvenciones de
cooperacion internacional
directas (dinerarias o en
especie)

- Subvenciones de
cooperacion internacional
para accion humanitaria

- Subvenciones
nominativas

- Contratos
administrativos: de
suministro y de servicios

- Contratos privados

- Memorandos de
entendimiento

- Convenios de
colaboracion

- Encomiendas de gestion

- Operaciones del
FONPRODE y del FCAS

4Ver también el punto 2.2.4. sobre cooperacion reembolsable.
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2. MODALIDADES
DE AYUDA

OOOOOOOOO OO0 OO OO OO OO OO0

2.1. MODALIDADES SEGUN LA NATU-
RALEZA DE LO QUE SE TRANSFIERE

En funcién de la naturaleza de aquello que se transfiere
en la relacion de cooperacion, podemos distinguir entre:

» Ayuda financiera, cuando se transfieren re-
cursos financieros del donante a instituciones
o entidades en el pais receptor, fundamental-
mente en forma de dinero (donaciones o cré-
ditos).

»  Ayuda en especie, cuando se transfieren direc-
tamente bienes o servicios (alimentos, capa-
citacion, etc.). Esta modalidad incorpora las
acciones de cooperacion técnica.

2.2.MODALIDADES SEGUN LAS CON-
DICIONES ASOCIADAS

En funciéon de la vinculacion asociada a la ayuda dada
por el donante, se puede distinguir entre:

2.2.1. Ayuda condicionada/no condicio-
nada.

La practica de condicionar la ayuda a un determinado
pais a que se cumplan ciertos requerimientos obedece
a una logica, por otro lado evidente, que pretende ga-
rantizar que el destino de la ayuda y sus condiciones de
utilizacion (plazos de ejecucion, tipo de seguimiento o
justificacion, entre otros) respondan a la finalidad que se
persigue y permitan una adecuada rendicion de cuentas.

Pero, ademas, la ayuda es un acto voluntario y dis-
crecional que parte de una relacion asimétrica entre
donantes y receptores. Por ello, una practica habitual

en el ambito de la cooperacion internacional desde sus
origenes ha sido la de imponer, por parte del donante,
una serie de requisitos que van mas all4 del &mbito de
la propia ayuda, con planteamientos que iban desde
posicionamientos ideologicos determinados hasta la
aplicacién de cambios estructurales o sistémicos en
los receptores.

A partir de la década de los noventa y superado el
clima impuesto por la Guerra Fria, se produjo una
evolucion del concepto de condicionalidad y muchos
donantes comenzaron a vincular la ayuda a la existen-
cia de sistemas politicos democréticos, el cuidado de
los derechos humanos y el buen gobierno, a través del
fomento de reformas econdmicas y, posteriormente,
politicas en los paises receptores, aunque mediante un
modelo principalmente basado en la amenaza o impo-
sicién de sanciones internacionales. Esta modalidad
no gener6 los resultados esperados y fue la propia
OCDE la que alert6 de que la falta de apropiaciéon de
los paises socios era la razdn tltima del fracaso y que
las sanciones por si mismas no incentivaban el avance
sobre los compromisos asumidos y la reformas de po-
liticas. Privilegiar las acciones positivas en un marco
de compromisos de desarrollo mutuamente acordado
parece ser una via méas eficaz y propicia para la apro-
piacion. El caracter propositivo se impuso, pues, fren-
te a las medidas coercitivas.

Actualmente, tras la aprobacion de la Agenda de
Accion de Accra, la condicionalidad se considera un
instrumento poderoso para incentivar el didlogo de
politicas a favor de la lucha contra la pobreza y del
desarrollo sostenible, en un marco de corresponsabi-
lidad y mutua rendicién de cuentas. Se trata de una
nueva vision centrada en reforzar mecanismos de con-
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dicionalidad positiva como palanca privilegiada para
promover la eficacia de la ayuda. De este modo, el do-
nante acuerda un marco de conducta con el pais socio
en materia de democracia, derechos humanos y buen
gobierno, de tal manera que, en caso de que el recep-
tor atienda los compromisos en cuestion, se mantiene
0 en su caso aumenta la ayuda prestada (condicionali-
dad positiva), mientras que en caso contrario se activan
mecanismos que van desde el didlogo politico y en su
caso el reforzamiento de la colaboracion (para contribuir
ala resolucion del problema). Solo en casos extremos de
incumplimiento de los compromisos, puede llegarse
al retraso, la disminucion o incluso la suspension de la
asistencia otorgada (condicionalidad negativa)s.

En esta transicion, la condicionalidad de la ayuda se
ha ligado estrechamente al enfoque basado en los de-
rechos humanos (EBDH), definido como® un marco
conceptual para el proceso de desarrollo humano que,
desde el punto de vista normativo, esta basado en las
normas internacionales de derechos humanos y desde
el punto de vista operacional esta orientado a la pro-
mocion y la proteccion de los derechos humanos. En
este sentido, la condicionalidad vinculada al EBDH
vendria sustentada en los siguientes aspectos”:

»  Transparencia del proceso. La condicionali-
dad debe sustentarse en estipulaciones claras'y
previamente acordadas con el pais socio.

+ La condicionalidad debe ser predecible. El
pais socio debe tener claro que ante el incum-
plimiento de compromisos, se activaran otros
mecanismos que, agotado el dialogo, pueden
afectar a los flujos acordados.

«  Claridad en los mecanismos de evaluacion mu-
tuamente acordados, de tal modo que los mar-
genes de discrecionalidad e interpretacion por
ambas partes sean lo méas reducidos posible.

+  Coordinacién con otros donantes. La condicio-
nalidad sera mas eficaz cuando reglas afines se
aplican de manera coordinada entre donantes,
sean estos bilaterales o multilaterales.

«  Privilegiar la condicionalidad positiva con me-
didas proporcionales y graduadas ante el avan-
ce en los compromisos mutuamente fijados.
La imposicion de sanciones a la ayuda debera
ser la excepcion. Fuera de estas medidas que-
da obviamente la Acciébn Humanitaria, que no
debe estar condicionada, aunque pueda modi-
ficarse su canalizacion en ciertos casos.

2.2.2. Ayuda ligada/no ligada.

La ayuda ligada es la ayuda financiera que se concede
a condicion de que el receptor la utilice para adquirir
bienes y servicios del donante o de un determinado
grupo de paises a los que pertenece el donante. Se tra-
ta, pues, de una ayuda condicionada, especificamente
asociada a intereses econdémicos del donante, con el
fin de obtener algtn tipo de rentabilidad de la ayuda
otorgada. Se trata de una modalidad claramente des-
aconsejada en el marco de los principios de eficacia y
calidad de la AOD.

El CAD? distingue entre ayuda ligada, cuando el pro-
cedimiento de licitacion de contratos financiados con
AOD no esta abierto ni a todos los paises en desarrollo
ni a todos los de la OCDE; ayuda parcialmente liga-
da, cuando los préstamos o donaciones estan ligados
ala contratacion de bienes y servicios del pais donante
y/o de un nimero restringido de paises en desarrollo;
y ayuda no ligada, cuando los procedimientos estan
abiertos a todos los paises en desarrollo y de la OCDE.

Los estudios muestran que, en términos generales,
desligar la ayuda promueve la eficiencia econémica de
la AOD al reducir los costes de transaccion y aumentar
la competencia, promueve el tejido productivo del pais
socio al favorecer la contratacion local para la provi-
si6n de los bienes y servicios financiados, promueve
la apropiacion y alineacion porque el pais socio lidera
y asume los procesos de licitacion segtin sus mecanis-
mos nacionales y reduce la dependencia comercial y
tecnologica del pais socio respecto del donante.

El proceso de desligar la ayuda se ha considerado cla-
ve en la agenda internacional de desarrollo, plasman-
dose en los indicadores de seguimiento de los ODM
y de la Declaracion de Paris (indicadores 8.3 y 8 res-
pectivamente). En consecuencia, en 2001 el CAD re-
comendo desligar la ayuda dirigida a los Paises Menos
Adelantados (PMA), ampliando la recomendacion
en 2008 a los Paises Pobres Altamente Endeudados
(HIPC).

Los avances de la Cooperacion Espafiola en sus com-
promisos para desligar su ayuda se reflejan tanto en la
evolucién del computo anual de AOD, como en los do-
cumentos estratégicos y normativos. En el caso espe-
cifico de la modalidad de cooperacién reembolsable,
estos compromisos son especificamente recogidos en

5Agné, H. (2009). European Union Conditionality: Coercion or Voluntary Adaptation? Alternatives:

Turkish Journal of International Relations 8(1) ,1-18.

°Preguntas frecuentes sobre el enfoque de derechos humanos en la cooperacién para el desarrollo. (2006). (HR/PUB/06/8).

Nueva York y Ginebra: NNUU.

7Prado Lallande, J.P. (2010). La condicionalidad de la ayuda y el enfoque de derechos humanos: propuestas prdacticas para la Cooperacién
Espafiola. (Serie Avances de Investigaciéon n° 35). Madrid: Fundacién Carolina.

8 Ayuda ligada: tied aid. Ayuda no ligada: untied aid. http:
http://www.oecd.org/dac/dac-glossary.htm#Tied Aid / http:

stats.oecd.org/glossary/index.htm /
wwuw.oecd.org/development/untyingaidtherighttochoose.htm
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la Ley Reguladora de la Gestion de la Deuda Externa
38/2006, y en la Ley del Fondo para la Promocién del
Desarrollo 36/2010. La Ley FONPRODE establece
que las operaciones de este fondo seran siempre de
caracter no ligado y obedeceran exclusivamente a ob-
jetivos de la politica de cooperacion espafiola.

La evaluacidén entre pares del CAD de 2011 reconoce
los avances realizados por Espafia para desligar la

ayuda en su conjunto, si bien recomienda realizar un
esfuerzo atn mayor en los PMA y los HIPC. En la ac-
tualidad, a la hora de calcular los indicadores de ayu-
da ligada, el CAD asimila la ayuda computada como
parcialmente ligada a la ayuda ligada. Ademas, el CAD
carece de criterios precisos para la contabilizaciéon en
una u otra categoria de forma homogénea por parte
de los donantes. Estas dos cuestiones estan influyendo
en un reflejo insuficiente del avance de Espafia en el
proceso de desligar la ayuda en estos grupos de paises.
En este sentido, se debe fomentar en el seno del CAD
la elaboracion de criterios precisos para su contabili-
zacion, que, ademas de los aspectos procedimentales,
contemplen aspectos intrinsecos de la agenda de efi-
cacia y que aseguren una mayor homogeneidad en el
computo por parte de la comunidad de donantes.

2.2.3. Ayuda marcada/no marcada.

Otro tipo de condicionalidad de la ayuda se produce
cuando el donante la asigna a un determinado servicio
o actividad en el pais o en el organismo multilateral
que actian como receptores: en estos casos se consi-
dera que la ayuda estad “marcada” para esa finalidad.
En realidad, existe una gradualidad en la intensidad
de este marcaje, que puede ser de mayor rigidez (por
ejemplo, una contribuciéon a un proyecto especifico)

o mucho mas flexible (por ejemplo, un apoyo presu-
puestario sectorial). Ejemplos habituales de ayuda
marcada son:

»  La cooperacion técnica basada en la oferta del
donante.

»  Los programas especificos, fondos globales y
fiduciarios de caracter multilateral*

«  Ciertos tipos de ayuda de emergencia en los
que los fines de la ayuda se establecen de ante-
mano por el donante e incluso son suministra-
dos en especie.

El argumento principal contra la ayuda marcada se
basa en que interfiere con la capacidad del receptor
para controlar sus propios programas de desarro-
llo, lo que esta en contradiccion con el principio de
apropiacion. El marcaje, al imponer un mayor con-
trol sobre los receptores en su programacion, en la
seleccion de proyectos, en su disefio e incluso en la
seleccion del personal y en la ejecucion, puede so-
cavar la apropiacion y la sostenibilidad a largo pla-
zo de los programas de desarrollo®® . Como se vera
posteriormente", las recomendaciones en los ulti-
mos afios para una ayuda de mayor calidad apun-
tan a que sea el pais socio, cuando las condiciones
lo permitan y mediante un didlogo de politicas con
la comunidad de donantes, el que establezca cuél
debe ser el destino de los fondos.

En el ambito humanitario, no marcar el destino de
las contribuciones incrementa la flexibilidad de las
organizaciones a la hora de responder a las necesi-
dades que surjan, lo que es un principio de la buena
donacién humanitaria'2.

VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

b En el caso de acciones bilaterales con los gobiernos,
puede contribuir a una financiacion mas estable y a
asegurar mejor la prestacion de servicios publicos
esenciales, al no depender de fluctuaciones en los
ingresos nacionales, y evitar la competencia con otras
prioridades presupuestarias.

® En ocasiones, puede ayudar a prevenir practicas de
ineficiencia o corrupcion.

®  Hace mas facil la complementariedad entre diferentes
actuaciones del donante.

* En general, facilita la atribucion y la visibilidad por
parte del donante.

® En general, facilita la rendicion de cuentas por parte
del receptor y su seguimiento por parte del donante.

* Puede comprometer el principio de apropiacion en los
receptores.

o En general, introduce mayor rigidez en los presupues-
tos o planes de accion de los receptores e incluso indu-
cir desviaciones en sus planificaciones.

. En paises de bajos ingresos, cuando la ayuda marcada
no se integra en sus presupuestos, puede comprome-
ter la disciplina fiscal y dificultar la gestion del gasto
publico.

® Puede ocasionar mayores costes de transaccion al re-
querir frecuentemente procedimientos adicionales de
gestion y control.

® Puede introducir dificultades en la armonizacion entre
donantes.

9 Ver apartados 3.3.2.2, 3.3.2.3 Y 3.3.2.4 sobre instrumentos de cooperacién multilateral no reembolsable.

° Adugna A. (2009). How much of official development Assistance is earmarked?. (CFP Working Paper Series No. 2).

Washington: The World Bank.
Ver apartado 2.5.1. sobre ayuda programatica.

2Ver apartado 3.3.2.2. sobre contribuciones voluntarias a organismos multilaterales.
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2.2.4. Ayuda reembolsable/ no reembolsables.

La clasificacién segtn este criterio depende de que los
fondos se transfieran con la condicién de que sean re-
tornados o reembolsados (créditos o inversiéon) o se
concedan sin necesidad de devolucién (donaciones o
subvenciones). La AECID actia a través de estos dos
tipos de cooperacion.

El panorama actual de la ayuda viene definido por una
mayor diversidad de actores y de nuevos instrumen-
tos de financiacion, que caen fuera de la definicion
del Comité de Ayuda al Desarrollo de AOD, pero que
impactan significativamente en los procesos de de-
sarrollo de los paises. Ello esta contribuyendo a que
el concepto de AOD sea cada vez menos relevante, al
no captar un contexto mucho més amplio de flujos
de financiacion del desarrollo, donde los actores ofi-
ciales son tan sblo un actor mas. Por ello, el Comité
de Ayuda al Desarrollo esta ya considerando la mo-
dernizacion del concepto de AOD, hacia una medida
mas amplia de “financiacion externa del desarrollo”
(external development finance). Sin embargo, todavia
no hay un acuerdo entre sus miembros sobre qué ele-
mentos deben incluirse bajo este concepto.

Por otro lado, la complementariedad entre la coo-
peraciéon reembolsable y la no reembolsable es un
asunto de fundamental importancia, que actualmente
est4 siendo debatido en 4mbitos como el CAD de la
OCDE y la red de Entidades Financieras de Desarrollo
Internacional (EFDI); esta complementariedad debe
ser abordada de manera estratégica, para garantizar
que toda la cooperacion, reembolsable o no, contribu-
ye a los mismos objetivos de desarrollo con la 6ptima
capacidad de impacto.

Desde la aprobacion de la Ley 38/2006, reguladora de
la gestién de la deuda externa y Ley 36/2010, de 22 de
octubre, del Fondo para la Promocién del Desarrollo
(FONPRODE), laCE dispone dela posibilidad de realizar
operaciones con caracter no ligado de préstamo, crédito,
o lineas de crédito, asi como adquirir temporalmente
participaciones, directas o indirectas, de capital o cua-
sicapital en instituciones financieras o vehiculos finan-
cieros de inversion dirigidas al apoyo a pequenas y me-
dianas empresas de capital de origen de los paises socios
de la Cooperacion Espafiola. Asimismo, el FONPRODE
asume los activos y pasivos, derechos y obligaciones del
extinto Fondo de Concesion de Microcréditos, que se in-
tegra en el propio FONPRODE con sus mismos objetivos
y marco legal e institucional. E] FONPRODE también
asume los derechos y obligaciones del Fondo de Ayuda
al Desarrollo (FAD) que pudieran haberse derivado de

13 Ver apartado 3.5 sobre instrumentos de la cooperacion reembolsable.

operaciones a iniciativa del MAEC.

La cooperacion reembolsable en Espafia presenta un
rasgo diferencial respecto al resto de cooperaciones
reembolsables bilaterales: estd normativa e institucio-
nalmente integrada en la politica de desarrollo. Tanto
la Ley como el Reglamento del FONPRODE estable-
cen que las operaciones de caracter financiero reembol-
sable con cargo a este Fondo deberan estar orientadas a
los objetivos establecidos en los documentos de planifi-
cacion de la politica de desarrollo (Plan Director, Marcos
de Asociacion Pais, Estrategias Sectoriales y Planes de
Actuacion Sectorial de la AECID); de igual forma, esta-
blecen que los criterios para la gestion de estas opera-
ciones deberan recogerse en un Cddigo de Financiacion
Responsable y llevarse a cabo a través de una metodolo-
gia de gestion especifica para la cooperacion financiera
reembolsable. Esto permite explorar la 6ptima comple-
mentariedad entre instrumentos y dotar a la coopera-
cion espafiola de mayor riqueza en la propuesta estraté-
gica en cada contexto en el que opere.

Aunque la Ley del FONPRODE no establece la obliga-
toriedad de que las actuaciones financiadas computen
como AOD, en la practica es un criterio prioritario
para la seleccion y aprobacion de las operaciones.
La experiencia acumulada durante estos primeros
afios del Fondo permite constatar las dificultades
derivadas de los intentos de compaginar los requi-
sitos para que los recursos presupuestarios destina-
dos a cooperacidon reembolsable no impacten en dé-
ficit ptiblico con las condiciones de concesionalidad
del CAD para la consideracién de los mismos como
AOD. Este hecho ha limitado el abanico de opera-
ciones financiables durante este periodo.

Por tanto, aunque hasta el momento no se han fi-
nanciado operaciones que no computen como AOD,
la cooperacion espaiiola esta tratando de avanzar en
dos ambitos. Por un lado, en el ambito nacional, existe
iniciativas que tratan de aportar soluciones para tra-
tar de flexibilizar las restricciones que han obstaculi-
zado el funcionamiento del Fondo. Por otro lado, en
el contexto del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD),
Espana, junto con otros donantes, estan participando
activamente en el debate para que el nuevo concepto
de AOD “modernizada” contemple no sélo el “esfuerzo
del donante”, sino el “beneficio” que supone para el
receptor de la ayuda. Esta conceptualizacion se alinea
con la idea de Busan de considerar mas relevante los
posibles impactos de la ayuda y no tanto los insumos
(inputs) de la ayuda.

Sin embargo, en el momento presente, los criterios
para la contabilizacién como AOD de las operaciones
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reembolsables que el CAD tiene establecidos (y que
aparecen recogidos en las Directrices de Informaciéon
Estadistica -DAC Statistical Reporting Directives-)
determinan las siguientes condiciones para una ope-
racion de crédito:

«  Debe ser un flujo oficial provisto por agencias
oficiales, incluyendo los gobiernos nacionales
y locales, o por sus agencias ejecutoras, cuya
finalidad debe ser el desarrollo y el bienestar
de la poblacion de los paises socios.

«  Debe ser de caracter concesional y llevar un
elemento de donacion de por lo menos el 25
% (calculado a un tipo de descuento del 10%)”.

En caso de una operacion de inversion, el CAD esta-
blece que es necesario que exista de igual manera ese
componente concesional y de donacién en las opera-
ciones. La manera de calcularlo presenta mas dificul-
tades que en las operaciones de crédito, donde la tasa
de descuento y el tipo de interés pueden ser facilmen-
te calculados. El CAD establece que, en caso de que la
Cooperacion Oficial de un pais adquiera participacio-
nes en Fondos de Inversion para invertir en empresas
de paises en desarrollo, se atendera a las condiciones
de dichas participaciones. Asi, en caso de fondos es-
tructurados, en los que haya distincion entre las parti-

cipaciones y unas tengan un mayor riesgo de inversion
que otras, sblo aquellas que tengan mayor caracter
concesional (las de mayor riesgo), son consideradas
AOD, por entenderse que permiten atraer inversores
privados a las participaciones de menor riesgo.

Actualmente, existe un debate sobre el grado de
concesionalidad necesario para ser computada
una operacion como AOD y su computo como ac-
tivo financiero y, por tanto, reembolsable en las
Cuentas Nacionales de Déficit Publico. La norma
contable para considerar un activo financiero sin
impacto en déficit pablico la define el manual del
EUROSTAT: SEC95 (el pasado 21 de mayo 2013,
se publicé el nuevo Reglamento Comunitario, re-
lativo al nuevo manual SEC 2010, que entrara en
vigor a partir de septiembre de 2014. En él no se
aprecian modificaciones sustanciales que afecten a
las operaciones susceptibles de ser financiadas con
cargo al FONPRODE). Por ello, en la actualidad,
la Cooperacion Espanola s6lo puede realizar ad-
quisiciones de participaciones de capital de fondos
de inversion no estructurados (que no establezcan
diferencias de participaciones) para que sean con-
sideradas como AOD y simultidneamente como ac-
tivos financieros sin impacto en el déficit puablico
espafiol.

VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

® Permite abordar parte de la Agenda de Desarrollo
(especialmente Post-Busan) que anteriormente
no era posible: la relacién con el sector privado
para fomentar un crecimiento inclusivo a través de
la generacion de empleo y de tejido empresarial
productivo.

® Permite la inversion en sectores necesarios para un
crecimiento econémico inclusivo del pais.

® Al estar integrada la cooperacion reembolsable en
la politica de desarrollo, permite una planificacion
estratégica donde se contemplen las sinergias que
pueden darse entre politicas publicas y el apoyo a un
tejido empresarial local.

. La cooperacion financiera permite atraer fondos
privados de inversion que no irian motu propio hacia
paises en desarrollo o a determinados sectores
relevantes para la promocion de un desarrollo
econdmico inclusivo.

® Esta modalidad de ayuda abre nuevos espacios para
interactuar con el resto de socios de desarrollo y
acceder a recursos financieros adicionales, hasta
ahora no disponibles para la Cooperacion Espaniola.

* Puede ser gestionada sin un impacto claro en el de-
sarrollo, sino simplemente orientada a obtener los re-
tornos financieros que exige su caracter rembolsable.

® Puede ser gestionada de manera paralela al resto de
instrumentos de desarrollo, si bien este margen se va
reduciendo.

* Las dificultades para conciliar el caracter reembol-
sable y el caracter de AOD de las operaciones pueden
dificultar la utilizacion de todas las posibilidades que
ofrece la ley FONPRODE.

®  Se trata de operaciones novedosas en la Cooperacion
Espanola y su impacto 6ptimo en desarrollo debera ir
siendo evaluado y aprendido.

* Existe el riesgo de acumular volumenes importantes
de AOD en esta modalidad simplemente por el criterio
de no computar como déficit publico en lugar de por
criterios estratégicos de impacto en desarrollo.

® Un problema adicional para aportaciones de capital
aparece con el calculo de la AOD neta, ya que los re-
cursos canalizados de este modo generaran flujos de
AOD negativos cuando sean reembolsados. Esto puede
tener un efecto perverso al incentivar las inversiones
fallidas, por generar AOD neta positiva, y penalizar las
inversiones exitosas, por el efecto contrario.
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2.3. MODALIDADES SEGUN LAS VIAS
DE CANALIZACION DE LA AYUDA

En la cooperacion internacional existen diversas vias
de canalizacion de la ayuda derivadas de la partici-
pacién de los diversos actores. Como criterios para
identificar la via de canalizacién més apropiada, estas
modalidades contemplan la capacidad del donante, la
especializacion, experiencia y valor anadido de los di-
versos actores y las caracteristicas y capacidades del
pais socio. En todo caso, es importante considerar
que a medida que se alargan estas vias de canaliza-
cion entre el donante y el beneficiario final (es decir,
cuantos maés actores intervienen), los llamados costes
de transaccion tienden a aumentar, dado que se ven
implicados distintos sistemas de gestiéon, monitoreo,
reporte, rendicion de cuentas, entre otros, haciendo
mas compleja y costosa la coordinacion y la gestion.

Segun este criterio, el CAD divide la AOD en dos tipos,
segun su via de canalizacion:

e Multilateral, cuando es canalizada de forma
no marcada por medio de organismos multila-
terales financieros, no financieros, UE, fondos
globales o multidonantes, organismos regiona-
les y de integracion, y otras entidades que el
CAD considera elegibles para ello*.

»  Bilateral, cuando las actividades de coopera-
cion al desarrollo son realizadas por las admi-
nistraciones publicas del pais donante con el
pais receptor, bien a través de los gobiernos
socios u otros actores publicos o privados loca-
les (lo que podria denominarse como bilateral
directa), bien a través de entidades del pais do-
nante (bilateral indirecta) o a través de orga-
nismos internacionales (multibilaterals).

En general, puede decirse que la via de canalizacion
es un concepto algo mas amplio que el tipo de agente
transmisor, por cuanto que una determinada via de
canalizaciéon puede utilizar diferentes agentes trans-
misores. Sin embargo, la naturaleza del agente trans-
misor por medio del cual la ayuda se hace llegar a sus
beneficiarios introduce una serie de peculiaridades en
el modo de transferencia de la misma. Por ello y dada
la relacion tan estrecha entre ambos conceptos, en
este apartado se detallan las caracteristicas que tiene
la ayuda segiin sea la naturaleza de las entidades, ins-
tituciones u organismos que la canalizan.

2.3.1. Ayuda que se transfiere a organis-
mos internacionales (OOII) y regionales
(ya se trate de organismos multilaterales
financieros o no financieros).

Puesto que los retos de la AOD traspasan las fronteras
nacionales, se requiere de una accion colectiva de los
paises, para lo cual desempenan un papel crucial las
instituciones y organismos multilaterales, teniendo
en cuenta que los principios y objetivos que rigen el
compromiso de un pais con el desarrollo son los que
también deben inspirar su accién multilateral de de-
sarrollo. Es objetivo de la CE el trabajar con estos orga-
nismos de forma selectiva y estratégica, en teméaticas y
contextos en los que presenten ventajas comparativas
frente a la ayuda bilateral. Para ello, la AECID prio-
riza el trabajo con los organismos mas especializados
y mas eficientes en determinadas problemaéticas y re-
giones, asi como con aquéllos con mandatos definidos
y legitimados para promover y gestionar los bienes
publicos globales. Pero ademas, las tareas promovidas
en el ambito multilateral se deben adaptar a la mision,
ambito de trabajo y caracteristicas propias de cada or-
ganismo en cuestion, aprovechando la especializacion
respectiva de cada una de estas instituciones.

El establecimiento de acuerdos marco con las orga-
nizaciones multilaterales de desarrollo (OMUDES)
prioritarias para la AECID est4 permitiendo estable-
cer marcos de colaboracion plurianual, en los que se
especifican las objetivos comunes, lineas de actuacion
prioritarias y el marco financiero y administrativo
para llevarlos a cabo, asi como exigir una mayor ren-
dicion de cuentas y logro de resultados tangibles.

Las contribuciones a estos organismos pueden ser con-
tribuciones generales (core), voluntarias (marcadas y
no marcadas), contribuciones a fondos fiduciarios, a
fondos globales, a programas y proyectos especificos.
Especial mencion merece la ayuda multibilateral, asi
denominada cuando se canaliza a través de organis-
mos internacionales con un uso y destino especifica-
dos por un donante bilateral (marcado sectorial o geo-
graficamente’®). Segin la Agenda de Accién de Accra,
debe limitarse el uso de esta modalidad, aunque pue-
de ser de interés para proyectos especificos en paises
y 4reas muy prioritarias, especialmente para aquellos
proyectos con carécter pionero o experimental. La CE
debe tener entre sus objetivos generar sinergias con la
ayuda bilateral y la multilateral en los paises socios.

4 A efectos de su reporte como ayuda multilateral, el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE establece en el Anexo 2 de las “DAC
Statistical Reporting Directives” la relacion de entidades que son consideradas como tales.

5 Esta ayuda computa como bilateral a efectos de estadisticas del CAD y, en cambio, es posible encontrar documentos de la CE sobre “ayuda
canalizada a través de organismos multilaterales” que se refieren tanto a la ayuda multilateral como a la multibilateral.

16 Ver apartado 2.3.2 sobre ayuda marcada y apartado 3.3.2.2 y siguientes sobre instrumentos de cooperacién multilateral no reembolsable.
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Por ello, los instrumentos y mecanismos multilatera-
les deben estar integrados en lo posible en la planifi-
cacion de la actividad de la CE en cada pais sobre la
base de la apropiacién y demanda de los paises socios
dentro de sus planes de desarrollo.

La modalidad multilateral se perfila como adecuada
en escenarios donde:

« Se persigue preservar los Bienes Publicos
Globales (BPG) y los Bienes Ptblicos Regionales
(BPR) (ver epigrafe correspondiente).

»  Existe mucho interés por incidir globalmente
en una tematica especifica para la cual existe
un organismo multilateral con mandato, legi-
timidad y especializacion que le convierten en
el actor clave.

»  Sequiere apoyar el trabajo normativo que a ni-
vel global desarrollan los Organismos Técnicos
de las Naciones Unidas.

»  Sequiere actuar en un pais o region en los cua-
les los organismos tienen mayor presencia y
experiencia que el donante y otros actores.

» Las iniciativas a acometer son de tal enverga-
dura que, si varios donantes se agrupan con-
tribuyendo por la via multilateral, se producen
economias de escala que aumentan la eficien-
cia.

»  En escenarios donde hay poca armonizacion
entre donantes, sumarse a iniciativas multila-
terales reduce el nimero de actores y con ello,
facilita la armonizacion.

En el &mbito humanitario, esta via de canalizacion

de fondos es mayoritaria, debido a que contribuye a
mantener la neutralidad y la independencia en cri-
sis complejas, asi como a la eficacia y presencia que
ciertas agencias multilaterales humanitarias pueden
ofrecer en ciertos contextos. OCHA (Oficina para
la Coordinaciéon de Asuntos Humanitarios de las
Naciones unidas) es el actor que coordina tanto la ac-
cién de las Agencias de NNUU y de las ONG como los
Llamamientos Consolidados Humanitarios (UNCAP),
que diagnostican anualmente las necesidades a cu-
brir en distintos escenarios humanitarios crénicos y
pre-identifican las lineas de actuacion.

En cambio, el trabajo con OOII no seria preferente
en escenarios donde entidades del pais socio tengan
suficientes capacidades para canalizar la ayuda a tra-
vés de sus propios instituciones, asegurando asi una
mayor apropiacion y desarrollo de capacidades del
pais socio, o en el caso en el que otros actores de la CE
tengan suficiente o mayor experiencia que los organis-
mos multilaterales en el pais y la tematica. Tampoco
seria aconsejable la modalidad multilateral cuando el
donante quiera maximizar su visibilidad en un pais.

Lo que es indispensable tener presente al elegir la
modalidad multilateral, es que ésta no solo requie-
re de aportaciones financieras, si no que para opti-
mizarla hay que asegurar una participacién activa
en los 6rganos de gobernanza en los que estemos
representados para lograr influir en la definicion
de los objetivos estratégicos de los mismos y en su
seguimiento. También es muy importante que la
accion multilateral espafiola sea visibilizada en el
didlogo con el pais socio.

VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

® Posibilita ciertas respuestas globales a problemas
globales.

° Permite abordar con mayor eficacia ciertos aspectos
de las crisis humanitarias complejas desde una
posicion de mayor neutralidad e independencia.

®  Amplio despliegue de los organismos internacionales,
que facilita las intervenciones en lugares en los que el
donante tiene escasa presencia. Alta especializacion
de algunos organismos en ciertos temas.

* ElL nivel contributivo de un donante por la via
multilateral determina en parte el eco de su dialogo
de politicas en los organismos y en los foros globales.

® Permite flexibilidad en asignacion de los fondos
humanitarios a través de los Convenios con las
Agencias.

* Mayor dificultad para el seguimiento y la rendicion de
cuentas.

®  Atribucién mas dificily menor visibilidad de los donan-
tes.

®  Alta volatilidad: Al igual que resulta facil canalizar a
través de 0O0Il los incrementos presupuestarios de la
ayuda al desarrollo, resulta igualmente sencillo elimi-
nar algunas contribuciones voluntarias en periodos de
reduccion de recursos de la AOD.

® La eficiencia en la utilizacién de los recursos por esta
via estd cuestionada para ciertas tematicas, paises y
contextos.

* Dificultad de hacer un correcto seguimiento por pais
cuando se trata de programas que afectan a varios
paises, ya que la incidencia en estos es desigual en
cantidad y calidad.

7Ver apartado 5.4.2 del capitulo 5 de esta Guia sobre convergencia de modalidades hacia resultados de desarrollo.
1 Volatilidad: exceso de fluctuacién interanual en el volumen de AOD proporcionada.
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2.3.2. Ayuda que se ejecuta directamente
por la AECID.

Existe un cierto tipo de actividades y servicios pres-
tados de forma directa por la AECID a instituciones y
ciudadanos de los paises socios, si bien, en términos
cuantitativos, el porcentaje de que suponen estas
actividades de ejecucion directa no es muy elevado.
Los ambitos en los que se llevan a cabo son los re-
lativos a la accién humanitaria, formacion de recur-
sos humanos y accion cultural, asi como en ciertos
servicios de coordinaciéon y apoyo a instituciones y
personas. Esta modalidad se hace visible a través de
las actividades que desarrollan los centros cultura-
les, los centros de formacion y las propias oficinas
técnicas de cooperacion que la AECID tiene en los
paises socios. En el ambito humanitario, como so-
porte logistico para la accion directa de la AECID en
acciones de emergencia, se dispone de dos infraes-
tructuras que facilitan la canalizacion inmediata de
los recursos necesarios para este tipo de operacio-
nes, una en la base aérea de Torrejon (Madrid) y
otra en la base logistica de Panama.

« En el ambito humanitario, la acciéon directa
consiste en el envio por AECID de bienes, ma-
teriales o personal de caracter humanitario en
asistencia a poblaciones afectadas por catas-
trofes naturales o conflictos. Las operaciones
directas pueden realizarse directamente desde
sede (flete de avion /barco o alquiler de espa-
cio en bodega de aviones/buques comerciales)
o a través de la OTC correspondiente, a la que
se encarga de hacer compras locales de material
humanitario de primera necesidad. Es necesario
destacar que los despliegues y fletes directos son
el tltimo recurso para la AECID, al que se acude
ante la imposibilidad de prestarse el mismo ser-
vicio mediante otros actores o cuando el tamaiio
de la crisis supera las capacidades locales e inter-
nacionales, como en el caso de Haiti.

Estas acciones presentan la ventaja de ser res-
puestas muy rapidas, que conceden gran visi-
bilidad a la cooperacion espafiola y sobre las
cuales hay gran facilidad para poder realizar
un seguimiento. Frente a estas ventajas tienen
el inconveniente, si se realizan desde sede, de
un alto coste, dado que el coste del flete es muy

superior al del material a distribuir. Ademas,
estas acciones pueden presentar riesgos liga-
dos a la responsabilidad directa de AECID si la
ayuda se presta desplazando personal huma-
nitario propio. En determinados contextos la
accion directa puede vulnerar el principio hu-
manitario de neutralidad.

« En el &mbito de la accién cultural, la AECID
impulsa una programacion propia alineada con
los objetivos de desarrollo de los documentos
de planificacion estratégica de la cooperaciéon
espanola y de la propia Agencia. Esta progra-
macion se lleva a cabo fundamentalmente des-
de la red de centros culturales, espacios que la
AECID pone a disposicion de la poblacion lo-
cal ofertando servicios como areas expositivas
y escénicas, bibliotecas, mediatecas y aulas de
produccion audiovisual y digital.

«  En el ambito de la_formacién de recursos hu-
manos, los centros de formacioén llevan a cabo
actividades formativas dirigidas a profesiona-
les, preferentemente de las instituciones pua-
blicas de los paises socios, con responsabilidad
en el disefio y gestion de politicas publicas
nacionales orientadas a la construcciéon de la
gobernabilidad democréatica y la cohesion so-
cial. La formacion se lleva a cabo a través de se-
minarios, encuentros, talleres, foros y cursos,
responde a la demanda de los paises socios y se
enmarca en aquellos ambitos en los que Espana
tiene un valor afadido. En América Latina, las
actividades formativas, en su mayoria, se en-
marcan en el Programa Iberoamericano de
Formacion Técnica Especializada (PIFTE).

2.3.3. Ayuda que se transfiere directa-
mente a entidades publicas del Estado
receptor (en cualquiera de sus niveles de
gobierno: instituciones de gobierno cen-
tral, regional o local).

Esta modalidad ha sido muy utilizada por la coopera-
cion oficial espanola y se ha consolidado como prio-
ritaria para la transferencia de recursos financieros
para el cumplimiento de los compromisos y acuerdos
de cooperacion bilateral con los paises socios, ya haya
sido con un horizonte presupuestario anual o, en mu-
cha menor medida, con un horizonte plurianual.
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VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

° Rapidez del proceso de transferencia.

® Laentidad que transfiere los recursos posiciona
su compromiso muy rapidamente en situacion de
ejecutado.

® Permite un rapido alineamiento con las estrategias
publicas de desarrollo de los paises socios y refuerza
el principio de apropiacion.

* Por definicion, es idénea para realizar acciones de
fortalecimiento institucional

®  Generalmente, es la modalidad preferida por los
paises socios.

o El desconocimiento de las limitaciones y marco
legal de recepcion de los recursos externos y de los
sistemas nacionales de control del gasto de los paises
socios entorpece y retrasa con frecuencia el proceso
de ejecucion.

®  Estafuertemente condicionada a la coyuntura politica
del momento en los paises socios y a eventuales
cambios de responsables en los equipos publicos
directivos o gestores.

®  Ofrece fuertes limitaciones en casos de paises con
escaso desarrollo de garantias en el ejercicio de los
derechos humanos.

2.3.4. Asociacion con el sector priva-
do empresarial: las Alianzas Publico-
Privadas (APPD).

El panorama actual de la cooperacién para el desa-
rrollo viene definido por un reconocimiento explicito
del papel cada vez més importante que en ella tiene
una creciente diversidad de actores. En este contex-
to, el Informe del Panel de Alto Nivel de Personas
Eminentes sobre la agenda Post-2015 de Naciones
Unidas destaca la necesidad de garantizar méas y
mejor financiacion del desarrollo a largo plazo y su-
braya que la fuente de financiacién méas importante
para el escenario 2015 provendra del capital privado.
Asimismo, el Acuerdo de Busan sobre Eficacia de la
Ayuda® reconoce que la nueva agenda internacional
del desarrollo incluye afrontar importantes retos tales
como el cambio climético, el acceso a la energia o el
acceso al agua, cuya envergadura requiere un esfuerzo
financiero mucho mayor del que puede ofrecer la AOD
y subraya el papel del sector privado en el desarrollo,
animando a incorporar a mas actores a los procesos
de desarrollo conformando una Alianza Global para el
desarrollo, en la que el sector privado esté considera-
do un actor fundamental para el logro de los objetivos
que se propone.

La Cooperacion Espafiola aborda la relacion con el sec-
tor privado empresarial desde un triple foco de relacion:

«  En primer lugar, el estimulo al propio tejido
empresarial de los paises socios como vector
de desarrollo, para lo que se dota de una es-
trategia y un Plan de actuacioén sectorial que
identifica las lineas y los instrumentos mas
adecuados para su abordaje.

»  En segundo lugar, el apoyo a las practicas res-
ponsables de las empresas en general, apo-
yando los debates de Responsabilidad Social
Empresarial y sobre el impacto en desarrollo

de las acciones empresariales como elemen-
to necesario para un crecimiento econoémico
equitativo, inclusivo y sostenible.

«  Eltercer &mbito de relacion es el que implica la
creacion de una modalidad de asociacion con
el sector privado empresarial espaiol, funda-
mentalmente por parte de la Agencia.

Un nuevo rol que se atribuye en la Agenda de Busan a
las politicas de cooperacion es el de catalizar recursos
y capacidades del sector privado para vincularlos a la
agenda de desarrollo, con el fin de lograr un impacto
agregado mayor. Para asumir este rol, la Cooperacion
Espafiola habilita una modalidad de ayudaz® que per-
mite establecer alianzas con el sector privado empre-
sarial, a la vez que puede implicar a otros actores. El
objetivo de esta alianza es lograr que el sector priva-
do identifique los incentivos que existan, tanto en la
agenda de desarrollo como en la propia Cooperacion
Espafiola, para establecer una alianza que contribuya
al logro de los objetivos de la CE y, simultidneamente,
cubra las expectativas del sector privado. La relacion
estratégica con el sector privado debe ser abordada
sobre unas premisas compartidas de politicas empre-
sariales responsables, verificables seglin unos estan-
dares internacionalmente aceptados.

Esta modalidad tendra una importancia creciente en
la Cooperaciéon Espafiola conforme se vaya consoli-
dando la idea de las alianzas publico-privadas como
herramienta basica de promociéon del desarrollo.
Ademés, este nuevo enfoque implica la necesidad de
dotarse de instrumentos de financiaciéon que permi-
tan involucrarse con el sector privado y atraer nuevos
recursos para el desarrollo. Para ello, la cooperaciéon
espafiola cuenta con diferentes formas de financiacion
(créditos e inversiones de capital) que amplian su capa-
cidad de colaboracion con el sector privado en iniciativas
de desarrollo, ya que tienen el potencial de atraer capital

9 Ver apartado 1.2. sobre los principios y acuerdos sobre eficacia y calidad de la ayuda
20 Ver apartado 2.2.4. sobre la modalidad de cooperacion eembolsable y apartdado 3.5 sobre los instrumentos de esta modalidad.
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privado y de apalancar recursos adicionales hacia &ambi-
tos donde el sector privado no entraba, por su naturaleza
de aversion al riesgo.

La AECID entiende por Alianza Publico-Privada para el
Desarrollo una relacion voluntaria, colaborativa y for-
mal entre la AECID, las administraciones puablicas de los
paises socios y una o varias entidades del sector empre-
sarial, de la sociedad civil y del &mbito universitario, de
Espafia, de los paises socios o de terceros paises, en la
que se establece un objetivo comn, con un demostrable
impacto en desarrollo, y en la que se definen conjunta-
mente las responsabilidades y se asumen conjuntamen-
te los recursos, los riesgos y los logros.

Esta definicion descarta las relaciones cliente — con-
tratista (pago por parte de la AECID para la presta-
cion de servicios, para el suministro de bienes, para la
realizacion de obras o para la ejecucion del todo o de
una parte de un proyecto). Aunque estas relaciones

impliquen relaciéon con el sector privado empresarial,
se limitan a una participacion del sector privado en
desarrollo, sin constituir una alianza. Se descartan
también las relaciones con el sector privado empre-
sarial enmarcadas en un contrato de gestion o de
concesion por parte de la AECID o de una institucion
publica socia.

Quedan también fuera de la definicion las relaciones
estratégicas entre la AECID y actores privados empre-
sariales y sociales en los que no quede demostrado des-
de el inicio su impacto en desarrollo, aunque compar-
tan objetivos, responsabilidades, riesgos y beneficios.
Estariamos ante una Alianza Publico-Privada, sin el
efecto en Desarrollo, aspecto que sera clave para la ad-
hesién de la AECID. De la misma manera, no quedan in-
cluidas en esta definicion las formas de colaboracion con
las organizaciones de la sociedad civil (ONGD) a través
de subvenciones para alcanzar objetivos de desarrollo a
través de convenios, programas y proyectos.

VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

® Politica de desarrollo con mayor potencial si al
maximo nivel se establece una agenda de desarrollo
que ofrezca los espacios e incentivos adecuados para
que sea complementada por el potencial del sector
privado empresarial adecuado.

b Posibilidad de contar con recursos técnicos,
financieros y conocimiento de los que no dispone la
cooperacion para abordar objetivos de la politica de
desarrollo.

® Nuevos ambitos de actuacion y relacion de la
cooperacion para orientarlos a los objetivos de
desarrollo.

® Nuevo esquema de relacion con el sector privado
empresarial, no vinculado a la ayuda ligada, sino con
un enfoque estratégico de mutuo entendimiento y
aprovechamiento mutuo de capacidades.

* Riesgo de que se desvirtle la politica de desarrollo en
el caso de no establecerse la asociacion en los térmi-
nos adecuados para que contribuya positivamente a
los objetivos de desarrollo.

. De no existir un liderazgo de la agenda de desarrollo
y un genuino entendimiento de los objetivos de la mis-
ma, se puede provocar que se desvirtte la estrategia
de desarrollo para atender a las exigencias de los so-
cios empresariales.

®  Para poder asumir el liderazgo y la orientacion al de-
sarrollo de las alianzas con el sector privado, es nece-
sario disponer de recursos significativos por parte de
la cooperacion espaiola.

* Dispersion de la agenda de trabajo de las OTC, de no
establecerse claramente los términos de las alianzas.

® La existencia de malas practicas empresariales en las
areas de negocio puede provocar danos en la imagen
de la cooperacion.

* Falta de experiencia y de instrumentos administrati-
vos adaptados a la gestion de esta modalidad.

2.3.5. Ayuda que se ejecuta via>* organiza-
ciones no gubernamentales de desarrollo
(ONGD) y organizaciones humanitarias.

La Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion In-
ternacional para el Desarrollo, define en su articulo
23 a las organizaciones no gubernamentales de de-
sarrollo (ONGD) como “aquellas entidades de De-
recho privado, legalmente constituidas y sin fines

de lucro, que tengan entre sus fines o como objeto
expreso, segin sus propios Estatutos, la realiza-
cion de actividades relacionadas con los principios
y objetivos de la cooperacion internacional para el
desarrollo”. Las ONGD son, por tanto, un sector es-
pecifico dentro de las organizaciones de la sociedad
civil (OSC) que tienen por objeto explicito la coope-
racion internacional para el desarrollo (incluyendo
la accidén humanitaria).

2 Se describe en este apartado ayuda canalizada “a través” de este tipo de organizaciones de la sociedad civil, es decir segun el CAD aid
through CSO, dado que la AECID no facilita financiacién a OSC para su uso discrecional que seria aid to CSO del tipo core-funding.
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Las ONGD son actores clave en la ejecucién de las po-
liticas de cooperacion de la AECID, tanto por trabajar
directamente con las poblaciones del Sur y sus orga-
nizaciones sociales, como por su capacidad de comu-
nicacion y difusion de la realidad del Sur y, por ello,
de sensibilizacion de la sociedad espafola; ademas de
por su capacidad de propuesta en el disefno de las po-
liticas de cooperacion.

Actualmente hay diferentes vias de financiaciéon de
proyectos de ONGD: para las ONGD (y otras organiza-
ciones de la sociedad civil) del Sur existe una reserva
de crédito en la convocatoria de acciones (antes cono-
cida como convocatoria abierta y permanente), mien-
tras que para las ONGD espafiolas hay varias convo-

catorias de ayudas por concurrencia competitiva: la
convocatoria de proyectos y la convocatoria de conve-
nios. Ademaés, conviene mencionar que en la AECID
existe un registro de ONGD espanolas, en el que es
necesario estar inscrito para poder participar en las
convocatorias. Por otro lado, las de mayor trayectoria,
experiencia, medios humanos, solvencia financiera y
transparencia en la rendicion de cuentas pueden ad-
quirir el estatus de “ONGD calificadas”, es decir de
socios especiales de la AECID en la ejecucion de la
politica de cooperacion. Con estas ONGD calificadas
se acuerdan las intervenciones a desarrollar (llamadas
convenios) para abordar actuaciones de cierto alcance
y envergadura y se financian en escenarios plurianua-
les con una importante dotaciéon econdémica.

VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

® Idéneas para actuaciones de fortalecimiento de la
sociedad civil, sobre todo en exigibilidad de derechos
humanos.

* Permiten actuaciones en paises con debilidad
institucional, estados fragiles o con condiciones de
especial vulnerabilidad.

® Tienen un papel relevante en la actuacion con
colectivos en situacion de marginalidad.

® En el caso de la accion humanitaria, la financiacion a
ONGD con mandato humanitario permite asegurar la
imparcialidad y neutralidad de la intervencion.

® El apoyo a redes de ONGD respalda el intercambio de
conocimiento y experiencias entre ellas.

. Son actores muy adecuados para iniciativas
de Educacion para el Desarrollo en los paises
desarrollados.

® Tienen un papel insustituible como articuladores de la
sociedad civil en la construccion de ciudadania.

* Es habitual la fragmentacion de la ayuda debido a la
financiacion de actuaciones micro con pequenos pre-
supuestos, de duracion limitada y, por consiguiente,
de dificil sostenibilidad.

. La diversidad de ONGD es muy elevada (desde orga-
nizaciones sindicales, ONGD del norte, organizaciones
de mujeres, asociaciones de cooperativas, etc.), por
lo que canalizar fondos a través de ellas requiere un
planteamiento estratégico complejo y diferenciado
para unas y otras entidades.

. Excesiva dependencia del sector publico.

* Escasez de oferta especializada en ciertos sectores.

. En ocasiones, su actuacion se limita a canalizar los
fondos a las organizaciones del Sur, sin ningun valor
anadido.

. Riesgo de convertirse en unidades paralelas de provi-
sion de servicios publicos.

* Dificultades de insercion de sus actuaciones en los
sistemas publicos de los paises socios.

2.3.6. Ayuda que se ejecuta via otros acto-
res de la sociedad civil.

Se trabaja con otros actores de la sociedad civil que,
por su propia naturaleza y por las capacidades desa-
rrolladas en el &mbito de actuacion en el que operan,
ofrecen un valor afiadido a la politica de desarrollo.
Entre estos destacan las universidades (ptblicas y pri-
vadas) y centros de investigacion (para los que la CE
cuenta con programas y convocatorias especificas),
organizaciones sindicales, empresariales y otras orga-
nizaciones o movimientos de la sociedad civil, tanto
de los paises socios como de Espana.

2.3.7. Ayuda que se ejecuta a través de
otros donantes (incluyendo oferentes de
paises del Sur)

En este caso podemos distinguir entre dos modalida-
des:
«  Cooperacioén delegada.
«  Cooperacién triangular (apoyo a cooperaciéon
Sur-Sur).

2.3.7.1. La Cooperacion Delegada.

Modalidad de provision de AOD en la que una o varias
agencias (donantes silenciosos) encomiendan a otra
(donante lider) la realizacion de la totalidad o parte
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de las actividades que involucra la ayuda (dialogo y
negociaciones con el gobierno, seguimiento del des-
empeno, gestion de los fondos). Constituye por tanto
una modalidad de ayuda a través de la cual se inten-
ta lograr una mejor coordinacién y division del tra-
bajo entre donantes en un determinado pais, ya que
es una forma de utilizar las ventajas comparativas de
los donantes y reducir los costes de transaccion, pro-
mover una distribucion de recursos eficaz y fomentar
la utilizaciéon comin de sistemas y procesos de se-
guimiento, evaluaciéon y procedimientos contables?2.
Para orientar la toma de decisiones sobre este tipo
de operaciones, la AECID ha elaborado una Guia de

Orientaciones Técnicas sobre Cooperaciéon Delegada,
que es actualizada periddicamente.

Desde el afio 2011, Espafia cuenta con la acreditacion
de la UE para realizar operaciones de este tipo, lo que
permitira desarrollar esta linea de trabajo en el futuro.
El alcance y la forma de delegacién pueden variar:
desde traspasar la actuacion en nombre de uno o mas
donantes para un proyecto especifico en una o en to-
das las fases del ciclo del proyecto, hasta un programa
sectorial completo o incluso un programa de pais.

Segun el andlisis realizado de la experiencia interna-
cional, existen dos tipos generales de cooperacion de-
legada, de acuerdo con la Guia de AECID sobre esta
cuestion:

»  Cooperacion delegada técnica: Cuando dos o
mas donantes acuerdan trabajar en conjunto
en un sector dentro de un pais y deciden que
uno de ellos (el donante lider) se encargue de

la gestidon de una intervencion en nombre de
otro u otros (el donante silencioso). El donante
lider asume las funciones de dialogo politico y
técnico con la contraparte y mantiene informa-
dos a los donantes silenciosos. En este caso no
hay una transferencia de recursos financieros
entre donantes.

»  Cooperacion delegada técnico-financiera: En
este caso, el donante lider, ademéas de asumir
las responsabilidades técnicas, recibe los re-
cursos financieros del donante silencioso. En
linea con este tipo de cooperacion, el donante
lider y el donante silencioso deberan acordar
los procedimientos de desembolso, contabili-
dad y auditoria, asi como la inclusién o no de
gastos indirectos en la aportacion.

De acuerdo con la experiencia adquirida, las buenas
préacticas aconsejan que los acuerdos de cooperaciéon
delegada se fundamenten en un didlogo previo sobre
la divisién del trabajo y los propositos de la coope-
racion delegada (no so6lo entre los propios donantes,
sino con el pais socio* que en tultima instancia debe
dirigir dicha division del trabajo), en la existencia de
estrategias y planes de accion conjuntos, en la consul-
ta al pais socio sobre el acuerdo de delegacion y en
la utilizacién de los procedimientos del pais socio .
También es imprescindible que el donante lider dis-
ponga de una gestion técnica y financiera lo suficien-
temente adecuada y reconocida, asi como vocaciéon de
permanencia en el sector concreto.

En la siguiente tabla se sintetizan algunas de las prin-
cipales ventajas e inconvenientes potenciales de la

VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

® Mejora de la division del trabajo entre donantes,
evitando duplicidades y solapamientos y aprovechando
las complementariedades entre los mismos

®  Aumento de la eficiencia a través de la reduccion de la
carga administrativa y de gestion, tanto para el donante
como para el socio.

° Facilita el alineamiento de las actividades de los
donantes con los planes nacionales de reduccién de la
pobreza, presupuestos nacionales y otros instrumentos
de planificacion en los paises socios.

® Incremento de intercambio de
aprendizaje mutuo entre los donantes.

® En el caso de la cooperacion delegada técnico-
financiera, puede ser una fuente de ingresos para el
donante lider y ofrece una posibilidad de reforzamiento
de su liderazgo

experiencias vy

® La motivaciéon de algunas operaciones no siempre esta
vinculada con los objetivos de la division del trabajo

®  Controlindirecto del donante que delega.

. Menor visibilidad en cuanto a logros de las aportaciones
individuales cuando un donante delega a otro donante.

* Menor acceso a informacion directa sobre actualizacio-
nes y desarrollo del pais socio por parte del donante
que delega, necesaria para mantener su competencia.

. Muchas veces el pais socio no participa desde una fase
temprana en la decision para realizar operaciones.

22 Sobre este tema, conviene tener en cuenta que la AECID se basa en lo recogido en el Cédigo de Conducta de la UE relativo a la divisién del
trabajo en el ambito de la politica de desarrollo. 23 Ver el documento de la UE sobre armonizacién de donantes para la eficacia de la ayuda:
http://www.oecd.org/dac/effectiveness/harmonisingdonorpracticesforeffectiveaiddeliverythreevolumes.htm

24 Ver también el documento de la Cooperaciéon Noruega sobre cooperacion delegada: http://www.norad.no/en/tools-and-publications,

publications/publication?key=109393
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cooperacion delegada:
2.3.7.2. Apoyo a cooperaciéon Sur-Sur y
cooperacion triangular.

Una de las sefias de identidad de la Cooperacion
Espafiola es la importancia relativa que se ha otorgado
a los paises de renta media (PRM) en la distribuciéon
de la AOD. Por ello, cuando la Cooperaciéon Sur-Sur
(CSS) -liderada por los PRM- experiment6 una expan-
sion en la década pasada, se decidi6 apoyarla activa-
mente. Una forma importante de respaldo ha sido a
través de la contribucion de la CE a forjar un consen-
so internacional sobre la importancia de la CSS y la
cooperacion triangular, cuestiones destacadas en la
Alianza de Busan como elementos importantes de una
agenda de eficacia méas incluyente.

El apoyo a la cooperacion Sur-Sur se ha convertido en
un elemento cada vez mas relevante de la actuacion de
la CE. De hecho, esta prioridad coincide con el inte-
rés creciente de la CE por ampliar su colaboracion con
paises socios de renta media mediante la cooperaciéon
triangular, la cual refuerza su propia actuacion y sirve
de apoyo a la CSS. La cooperacion triangular es una
modalidad en la que dos o méas paises -generalmente
un donante tradicional y un pais de renta media (aun-
que no s6lo)- asocian sus recursos humanos, tecnolo-
gicos y financieros en beneficio de un pais tercero, pu-
diendo este tltimo ademas contribuir con sus propios
recursos.

La cooperacién triangular generalmente supone un
trabajo tripartito de identificacién y formulacion de
una intervencioén, en donde un donante tradicional se
alia con un proveedor de CSS para financiar y ejecutar
conjuntamente -aportando cada uno su valor afadi-
do- una intervencién en un pais de menor desarrollo
relativo. Esta modalidad actia como puente entre la
“tradicional” cooperacion Norte-Sur y la Sur-Sur, lle-
gando a implicar una variedad de actores incluyendo
organismos multilaterales y entidades de la sociedad
civil. Idealmente este tipo de cooperacion debe basar-
se en el liderazgo del pais socio donde se realizan las
intervenciones, y en estrecho dialogo con el proveedor
del Sur.

En la préctica, existen diferentes tipos de interrelaciéon
entre los paises participantes en un proyecto de coope-
raciéon triangulars:

«  Un primer tipo se da en aquellos casos en los
que la Cooperacion Triangular nace de una
solicitud del receptor hacia los oferentes, quie-

nes, a su vez, disponen ya de un acuerdo o
marco institucional bilateral para cooperaciéon
en terceros paises (un Programa, un Fondo de
financiacion u otros).

«  Un segundo tipo se asocia a aquellos proyectos
que se construyen sobre un doble acuerdo ins-
titucional: el primero entre el receptor y el pri-
mer oferente (bajo la formula de Comisiones
Mixtas, Convenios interinstitucionales o
Programas de Cooperacion Cientifico- Técnica)
y el segundo entre el primer y el segundo ofe-
rente (de nuevo a través de Programas o
Fondos de Cooperacion con terceros).

»  Eltercertiporesulta del procedimiento inver-
so al primero y es muy comun en las acciones
triangulares basadas en cursos y talleres in-
ternacionales: nacen ahora de una propuesta
desde los oferentes (asociados a través de un
Programa de Cooperacion conjunta o de un
Memorandum de Entendimiento) hacia un
tercer pais, que tendria el papel de receptor.

« El dltimo tipo corresponde a aquellos casos
en los que el acuerdo institucional implica si-
multdneamente a las tres partes, con lo que se
facilita una identificacion, negociacion, formu-
lacion y ejecucion tripartita.

»  Enlos tltimos afios, la cooperacion triangular se
ha dotado de un marco juridico especifico, plas-
mado en memorandos de entendimiento en los
que se recogen los principales lineamientos que
deben orientar este tipo de cooperacion:

e La necesidad de definir métodos de identifica-
cion, formulacion, seguimiento y ejecucién a
tres partes, liderada por el pais beneficiario.

« La conveniencia de desarrollar programas de
medio plazo para conseguir mayor impacto y
sostenibilidad.

« Establecer una minima estandarizaciéon de
procedimientos al mismo tiempo que se in-
troduce una cierta flexibilidad en la gestion,
teniendo en cuenta que intervienen diferen-
tes sistemas legislativos, procedimientos
contables y capacidades.

«  Fijar roles claros en las intervenciones de las
tres partes.

Por otro lado, la CE también apoya a la CSS y comple-
menta sus iniciativas triangulares mediante su contribu-
ci6n al fortalecimiento de las capacidades de las agencias
y otras entidades responsables de la politica y la gestion
de la CSS en los paises socios. Esto se hace bilateralmen-
te y también en el marco del Programa Iberoamericano

de Fortalecimiento de la Cooperacién Sur-Sur.

25 Informe de la Cooperacién Sur -Sur en Iberoamérica (2011) (p. 86). Madrid: Secretaria General Iberoamericana [SEGIB].
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VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

®  Esunaforma de cooperacion horizontal mas
adecuada para trabajar con muchos paises de renta
media.

®  Ofrece oportunidades para aprender de los
proveedores del Sur que pueden aportar experiencias
y soluciones mas proximas culturalmentey, en
consecuencia, mas facilmente aplicables y adaptadas
al contexto de los paises receptores.

. Puede propiciar la creacion de redes de intercambio
de conocimientos para el desarrollo.

®  Contribuye a fortalecer el rol y las capacidades de los
socios oferentes.

° La CE ya cuenta con cierta trayectoria con base a la
cual puede avanzar hacia resultados de desarrollo de
mayor envergadura.

o Es una modalidad que implica poner en comun
una diversidad de intereses nacionales y marcos
institucionales y normativos que tiende a complicar
la negociacion y la gestion de las intervenciones de
cooperacion.

* En sus primeras fases los costes de transaccion
tienden a ser relativamente altos.

® Sino se insertan en programas mas amplios, la
eficacia de operaciones triangulares puede ser
limitada.

* Faltan marcos metodoldgicos comunes para facilitar
la gestion conjunta, la cuantificacion de aportes en
especie, la rendicion de cuentas, etc.

2.4, MODALIDADES DE AYUDA
SEGUN EL NIVEL DE ALINEAMIENTO
CON LAS POLITICAS DE DESARROLLO
DEL PAIS SOCIO.

De acuerdo con el nivel de alineamiento con las politicas
de desarrollo del pais receptor, suele distinguirse entre:

2.4.1. Ayuda Programaticaz® 27

Constituye una forma de ayuda al desarrollo basada en el
principio de apoyo coordinado a un plan o programa de
desarrollo del pais socio, como una estrategia de reduc-
ci6n de la pobreza, un programa sectorial, un programa
tematico o un programa de una organizacion especifica.
De acuerdo con el Comité de Ayuda al Desarrollo de la
OCDE?®, los criterios internacionalmente acordados
para que una ayuda sea considerada programatica son
los siguientes:

«  Elgobierno socio u organizacion local ha de ejer-
cer la apropiacion y el liderazgo del programa
apoyado por los donantes.

»  Debe existir un programa integral y un marco
presupuestario tnico.

«  Hay un proceso formal de coordinacion entre
donantes y de armonizacion en al menos dos de
los siguientes procedimientos: (i) informes (ii)
presupuestos (iii), gestion financiera y (iv) ad-
quisiciones.

»  Se utilizan los sistemas locales en al menos dos de
los siguientes procesos: (i) el disefio del programa
(ii) su implementacion, (iii) la gestion financiera y
(iv) en su seguimiento y evaluacion.

La ayuda programatica no es un instrumento, sino un
enfoque o una forma de trabajar que permite aplicar
mejor los principios de la agenda de la eficacia de la
ayuda. Puede desplegarse a través de un conjunto de
instrumentos de cooperacion, principalmente, el apoyo
presupuestario general o sectorial y los fondos comunes
o cesta de donantes. El resto de instrumentos de coope-
racion, como los proyectos, los programas e incluso la
cooperacion técnica también pueden y deben integrarse
en este enfoque y, por tanto, tender hacia los criterios
antes mencionados.

Las oportunidades que ofrece la ayuda programatica se
basan, principalmente, en que es una forma de trabajar
que persigue aplicar y dinamizar el uso de los principios
de la Agenda de la eficacia de la ayuda. Pero es impor-
tante sefialar que el potencial de la ayuda programaética
reside en que permite a la Cooperacién Espafiola, a tra-
vés del didlogo con el pais socio, participar en la formu-
lacion y seguimiento de las politicas publicas y promover
reformas publicas, cuyo objetivo final sea la lucha contra
la pobreza. El IV Plan Director reafirma el compromiso
de la CE con esta modalidad de ayuda, al sefialar que hay
que reforzar el uso de modalidades orientadas claramente
auna mayor eficacia y procurar, en la medida de lo posible,
enmarcar todos los instrumentos dentro de la modalidad
de ayuda programatica. Esta forma o enfoque de trabajar,
por tanto, debe ser un objetivo al que debe tender el con-
junto de las intervenciones de la CE en un pais. Ello supone
abordar la cooperacion con el pais socio de una forma inte-
gral, donde los objetivos y los resultados estén claramente
definidos y los instrumentos para conseguir dichos objeti-
vos se complementen entre si.

26 La ayuda programdatica también se denomina enfoque basado en programas. Este término es mas usado a nivel internacional en su

traduccién al inglés: Programme Based Approach.

27 Ver también la guia de la AECID: “La Ayuda Programdtica: Guia para la puesta en marcha de los nuevos instrumentos de cooperaciéon”.
= http://www.aideffectiveness.org/Themes-Programme-based-Approaches.html
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Dentro de la ayuda programatica esté incluido el enfo-
que sectorial o SWAP (Sector Wide Approach, por sus
siglas en inglés), que opera al nivel de un sector com-
pleto, por ejemplo la educacion o la salud, o para una
tematica determinada, con el proposito de incrementar
la apropiacion del gobierno sobre la politica sectorial y
mejorar la coherencia entre las politicas, la asignacion
de recursos y los resultados, a la par que se reducen los
costes de transaccion.

En el enfoque sectorial se dan los mismos criterios de la ayuda
programatica, pero centrados a nivel de un sector o subsector:

»  Se aplica una vision integral del sector en su con-
junto que debe plasmarse en un documento de po-
litica sectorial.

»  Todos los recursos para el sector, ya sean externos
o internos, han de enmarcarse en una sola politica
publica y un marco presupuestario tinico bajo el li-
derazgo del pais socio.

»  Existe una coordinacion y armonizacion formal en-
tre donantes.

»  Existe un marco comin de gestion, planificacion
y monitoreo regular del desempeio (rendicién de
cuentas) a través de revisiones conjuntas.

«  Mejoran la planificacién del desarrollo y permiten
un incremento de los recursos para sectores clave
en la reduccion de la pobreza.

La ayuda programaética financia, fundamentalmente, los
planes; programas y/o proyectos de la  Administracion
del Estado y sus entidades ptblicas. En aquellos paises
donde hay procesos de descentralizacion politica, ad-
ministrativa y/o fiscal, la ayuda programatica tam-
bién puede apoyar los planes y programas de las ad-
ministraciones regionales, provinciales y locales. Esta
ayuda se realiza siempre con la perspectiva de apoyar
el objetivo del desarrollo global del pais y sin generar
desequilibrios o desigualdades entre regiones.

Por tltimo, cabe sefialar que, aunque la ayuda programéti-
ca se dirige principalmente a apoyar a las administraciones
publicas del pais socio, también puede apoyar a las entida-
des u organizaciones de la sociedad civil, siempre que se
cumplan los criterios arriba mencionados.

VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

. La ayuda programatica facilita el alineamiento con los
objetivos de desarrollo del pais socio, respetando sus
prioridadesy reforzando la apropiacion localy la apuesta
por la sostenibilidad de las reformas.

®  Proporciona un marco adecuado para el didlogo de
politicas publicas; la gestion para resultados, la rendicion
de cuentasy la confianza entre socios.

®  Refuerza la coordinacién y armonizacién entre donantes
y aumenta la predictibilidad de sus fondos.

®  Reduce los costes de transaccion (carga administrativa y
financiera) para el pais socio y las estructuras paralelas.

®  Apoya las reformas y mejora de los sistemas de gestion
de finanzas publicas (GFP) de los paises socios.

®  Supone un refuerzo para la planificacion por resultados.

®  Aumento del riesgo fiduciario (riesgo en el uso inadecua-
do de los fondos) en paises con débiles sistemas de GFP.

. Riesgos asociados al incremento de la volatilidad de los
fondos en paises con un desempeiio negativo, tanto en el
plano politico como técnico

. Problemas asociados a la capacidad de absorcion de
fondos. La canalizacion de una gran cantidad de fondos
usando los sistemas nacionales puede provocar una so-
brecarga de unos sistemas de gestion publica que son
habitualmente fragiles.

. Sino se adoptan medidas especificas suele haber una es-
casa participacion de la sociedad civil de los paises socios
en este enfoque.

® Riesgo de desestabilizacién de los equilibrios de poder
del Estado, consecuencia del incremento de la influencia
de un numero limitado de ministerios, que se convierten
en interlocutores privilegiados de los donantes.

®  Laadministracién espanola no cuenta apenas con proce-
dimientos de financiacion y gestion adaptados a este tipo
de ayuda.

2.4.2. INTERVENCIONES DE DESARRO-
LLO PUNTUALES, NO ALINEADAS CON
POLITICAS Y PROGRAMAS LIDERADOS
POR EL PAIS RECEPTOR.

Existe cada vez un mayor consenso en la comunidad
de donantes de que este tipo de ayuda debe ser excep-
cional e ir progresivamente perdiendo importancia, a
medida que se crean las condiciones para proporcio-
nar ayuda de caracter programatico.

No obstante, existen determinados contextos (situaciones
de conflicto o violencia, por ejemplo) que pueden justificar
intervenciones de esta naturaleza, cuando las politicas y
programas de un pais no garantizan el pleno ejercicio de los
derechos humanos o la plena igualdad de todos los colecti-
vos sociales o poblacionales, por ejemplo. Estas interven-
ciones se producen en respuesta a necesidades identifica-
das por la comunidad internacional, que como tales pueden
no estar reconocidas por el gobierno del pais receptor. Uno
de los mayores retos de la AH hoy en dia es la reduccion del
espacio humanitario en determinados paises por la actua-
cion de sus dirigentes (por j. Sudan o Somalia).
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3. INSTRUMENTOS
DE COOPERACION

OOOOOOOOO OO0 OO OO OO OO OO0

Una vez repasadas las principales modalidades de la ayuda al desarrollo, podemos
realizar una posible clasificacion de los instrumentos a través de los cuales dichas
modalidades se materializan en el pais de destino. La mayoria de los instrumentos
que aqui se mencionan son utilizados en mayor o menor medida por la AECID. Tan
sblo se exceptiian las operaciones de alivio de la deuda externa que, aunque no se
gestionen desde la AECID, deben formar parte de la combinacion idénea de instru-
mentos utilizados en un pais determinado. Se incluye también un epigrafe dedicado
a los instrumentos especificos de la UE en los que la AECID esté participando.

3.1. PROYECTOS Y PROGRAMAS te determinar alguna de las caracteristicas princi-
pales que debe presentar una intervencion para ser

3.1.1. Definicion y caracteristicas principales  considerada como tal:

Un proyecto puede definirse como un conjunto de ac-
tividades que tienen un objetivo definido, debiendo
ser efectuadas en una zona geogréfica delimitada, con
unos recursos y plazos de ejecucion predeterminados
y para un grupo determinado de destinatarios finales,
con el fin de solucionar problemas especificos o mejo-
rar una situacion concreta.

Con una definiciéon tan amplia, el proyecto consti-
tuye el instrumento mas comun utilizado en la coo-
peracion internacional y es una herramienta basica
que puede ser utilizada en cualquier contexto ya
que permite una gran flexibilidad de esquemas de
actuacion y niveles de complejidad, al tiempo que
puede ofrecer posibilidades de accion bastante in-
mediatas. Idealmente se concibe y ejecuta en el
marco de un programa mas amplio vinculado a las
politicas de desarrollo del pais receptor.

Dada su importancia como instrumento de la ayuda
al desarrollo, existe una cierta tendencia a clasificar
como proyecto a casi cualquier tipo de intervencion
de cooperacion que se ejecute. Por ello es importan-

Un proyecto debe tener una adecuada formu-
lacién, basada en un diagnostico completo
del problema que se quiere abordar, con unos
objetivos acordes con dicho diagndstico y con
los recursos disponibles y que prevea los me-
canismos para garantizar la sostenibilidad de
las acciones emprendidas una vez finalizada su
ejecucion.

Deben estar claramente identificados los im-
plicados, incluyendo el grupo meta y los bene-
ficiarios finales.

Debe disponer de una matriz de planificacion:
objetivos, resultados, actividades, indicadores
(asi como sus fuentes de verificacién y lineas
de base) y riesgos.

Debe contar con unos recursos, un presupues-
to y un plazo de ejecucion prestablecidos.

La coordinacién, gestiéon y acuerdos financie-
ros estan claramente establecidos, pudiendo
realizarse a través de los sistemas del gobierno
receptor o a través de sistemas paralelos (de
los donantes, ONG, etc.).
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3.1.2.Tipos

Las tipologias de proyectos pueden ser muy variadas
segun el criterio de clasificacion que se adopte. Asi,
por ejemplo, puede hablarse de proyectos educativos,
sanitarios, de desarrollo rural, de medioambiente,
etc. en funcion del sector en el que se llevan a cabo;
de proyectos productivos, cuando se producen bienes
o0 servicios o proyectos sociales, cuando se atiendan
necesidades sociales basicas; de proyectos de inver-
sién, si estan dirigidos a aumentar o mejorar el capital
fisico del socio y los bienes y servicios relacionados,
de proyectos de cooperacién técnica, dirigidos a la
transmision de conocimientos y desarrollo de capa-
cidades o de proyectos de sensibilizacién, cuando su
finalidad es influir en el comportamiento del grupo
meta; de proyectos ejecutados por la propia AECID
con los socios locales, o por otros actores (ONGD, or-
ganismos multilaterales, otros donantes, etc.).

Por supuesto, estas tipologias rara vez se presentan en
estado puro, sino que la mayoria de proyectos suelen
combinar componentes de inversion, de cooperacion
técnica, aspectos productivos y no productivos, de
sensibilizacion, etc. y, en algunos casos, especialmen-
te en proyectos de cierta envergadura, la ejecucion de
los diferentes componentes se lleva a cabo por distin-
tos actores.

A los efectos de la presente Guia y en relacion con los
criterios de calidad y eficacia de la ayuda al desarrollo,
interesa distinguir entre:

«  Proyectos que utilizan los sistemas y proce-
dimientos del pais socio. Esta modalidad se
produce cuando los sistemas de gestion, eje-
cucion, licitaciones, contrataciones y adquisi-
ciones, seguimiento y rendicion de cuentas del
proyecto son los del propio gobierno o socio re-
ceptor. Si se dan las condiciones adecuadas??,
un proyecto puede ser considerado una acciéon
bajo la modalidad de ayuda programatica.

e Proyectos que utilizan los sistemas del socio
donante. El donante es quien principalmente
lidera el disefio y el enfoque, decide los recur-
sos que proporciona y utiliza sus propios pro-
cedimientos de desembolso y de rendicion de

29 Ver apartado 2.4.1. sobre ayuda programadtica.

cuentas, fuera del presupuesto nacional. Esta
forma ha recibido muchas criticas por estar
fragmentada y dirigida por el donante, por
crear un sistema paralelo al existente y no te-
ner en cuenta el contexto méas amplio.

Avanzar paulatinamente hacia la primera de estas
opciones resulta mas recomendable para asegurar la
apropiaciéon y alineamiento. No obstante, cuando el
contexto o el socio local no presenta las condiciones
necesarias para garantizar una gestion apropiada de
los proyectos, puede ser necesario optar provisional-
mente por la utilizacion de sistemas paralelos, que
agilizan la ejecucion, si bien simultanedndolos con
iniciativas de desarrollo de capacidades y abandonan-
dose poco a poco conforme se fortalecen dichas capa-
cidades de gestion.

En todo caso, los proyectos seran mas idéneos como ins-
trumento cuando se den (o cuando el propio proyecto
las construya) las condiciones previas que garanticen su
sostenibilidad, es decir, la continuidad de los efectos po-
sitivos una vez que la ayuda externa finalice.

Programas: podemos definir un programa como un
conjunto integral de acciones y actividades disefia-
das para alcanzar determinados resultados de desa-
rrollo en un marco temporal determinado. Las ac-
ciones y actividades comprendidas en el seno de un
programa, dada la naturaleza integral de éste, po-
drén abarcar distintos sectores, temas y areas geo-
graficas. En este sentido, un programa se diferencia
fundamentalmente de un proyecto en una cuestion
de escala, alcance o complejidad de sus objetivos,
pero apenas se pueden identificar diferencias en su
gestion, que en ambos casos responde en lo esencial
a idénticas fases y ciclo de vida.

Responderian a esta acepcion iniciativas con un en-
foque determinado de trabajo en el ambito sectorial
(el programa Araucaria en medio ambiente o el pro-
grama Vita en salud, etc.), intervenciones de alcance
regional (el Programa de Cooperacién Regional con
Centroamérica o con Paises Andinos) o con deter-
minados colectivos (el Programa de cooperacién con
Pueblos Indigenas o el Programa de Cooperacion con
Afrodescendientes).
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3.1.3.Utilizacién de los proyectos y pro-
gramas.

Por su posicion en la jerarquia de la planificacion
(formando parte de programas, planes y politicas) los
proyectos constituyen el dltimo escaléon a través del
cual las politicas, planes y programas se hacen opera-
tivos y se concretan en beneficios tangibles para gru-
pos destinatarios. No obstante, los proyectos tienden
a ser mas eficaces en la medida en que cumplen los
criterios de la ayuda programatica (en cuyo caso los
proyectos podrian llegar a ser considerados dentro de
la categoria de ayuda programatica):

«  Un marco de politicas y prioridades claramen-
te establecidas por el socio receptor

«  Un alineamiento y coordinacion de los donan-
tes con ese marco de prioridades de desarrollo

»  La utilizaci6on de sistemas nacionales para la
gestion de los mismos

« Ello no significa que su utilizaciéon se des-
aconseje en otros contextos donde estas
condiciones no se cumplan. De hecho, los
proyectos pueden suponer, para grupos es-
pecialmente vulnerables de poblacién, una
via muy importante para mejorar sus capa-
cidades y condiciones de vidas®.

VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

* Resultan mas iddneos en casos de insuficientes o
precarias capacidades técnicas y de gestion locales o
para grupos de poblacién especialmente vulnerables.

®  Resulta mas facil identificar y precisar los
beneficiarios o grupos meta de la intervencion,
asi como los problemas especificos a resolver, lo
que permite orientar la intervencion segun sus
caracteristicas y necesidades especificas, mejorando
la pertinencia.

* Posibilitan una mayor participacion de los
beneficiarios y otros implicados que otros
instrumentos de ayuda al desarrollo, facilitando
la apropiacion desde el punto de vista de los
beneficiarios.

®  Permiten un campo de actuaciéon mas acotado, lo que
mejora la visibilidad del donante, facilita la rendicién
de cuentas y permite mayor facilidad de atribucion de
los efectos de la ayuda a las intervenciones.

®  Soniddneos para intervenciones de tipo piloto a
partir de las cuales extraer experiencias que puedan
trasladarse o ampliarse.

* Presentan baja fungilbilidad, en la medida en que
los recursos se entregan y utilizan con una finalidad
concreta y no se pueden desviar a otros propdsitos.

®  Menor facilidad de alineacion con las politicas de
desarrollo del socio local.

° Pueden desincentivar la implicacion y compromiso
de los gobiernos socios con la formulaciéon de
politicas de desarrollo de largo plazo, en la medida
que permiten ir dando soluciones puntuales a los
problemas conforme se presentan.

o Riesgo de dispersion y atomizacion de numerosos
proyectos de pequena escala, en detrimento de la
necesaria coherencia con las politicas de desarrollo
nacional y de un impacto mas significativo en el
desarrollo. Ademas, supone una carga de gestion mas
importante para el donante y/o el socio.

o Resultan menos adecuados para promover
dinamicas de desarrollo que precisarian procesos de
maduracién mas largos.

® Cuando son de pequena dimension en recursos
y plazos temporales, presentan problemas de
sostenibilidad.

* La exigencia de aportaciones locales distorsiona las
cuentas publicas del receptor, especialmente cuando
se usan los sistemas y procedimientos del donante y
cada donante tiene procedimientos diferentes.

. Permiten intervenciones muy condicionadas a los
criterios del pais donante quien, con frecuencia,
es el que tiene mayor capacidad de decision en las
distintas fases del proyecto, sustituyendo al socio
local y comprometiendo la apropiacion.

3.2. INSTRUMENTOS DE COOPERA-
CION TECNICA.

3.2.1. Definicion y caracteristicas principales

La cooperacion técnica puede definirse como el con-
junto de actividades financiadas por un pais donante
dirigidas a la transferencia de conocimientos para el
fortalecimiento de capacidades institucionales y de

recursos humanos en los distintos ambitos del pais
socio. Es, en consecuencia, un término genérico que
cubre las contribuciones al desarrollo realizadas prin-
cipalmente a través de la formacion, la capacitacion
y la ayuda técnica. Constituye una parte de la ayuda
en especie, definida en el capitulo anterior y habitual-
mente se presta en forma de personal, formacion, in-
vestigacion y costes asociados.

3° Para un andlisis mas detallado de los contextos de actuacién, ver apartado 5.3. Andlisis de posibles contextos de actuacién.
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Entre las actuaciones més habituales en la coopera-
cion técnicas! cabe destacar:

«  Actividades de difusion, tales como congresos,
seminarios o conferencias.

e Becas y ayudas de investigacion, formacion,
etc.

o Actividades de formacion y capacitaciéon espe-
cializada (cursos, seminarios, jornadas, talle-
res, etc.)

»  Asesoramiento técnico y consultoria en diver-
sas materias

»  Pasantias, visitas de estudio e intercambios de
expertos, investigadores, etc.

»  Acciones de investigacion aplicada, demostra-
cién y desarrollo tecnoldgicos

»  Actuaciones de intercambio de experiencias y
buenas practicas

En el Consenso del taller de Bonn sobre construccion
y desarrollo de capacidades, celebrado en mayo de
2008, preparatorio para el tercer Foro de Alto Nivel
sobre Eficacia de la Ayuda de Accra, se plantearon las
prioridades estratégicas y las medidas necesarias para
los anos posteriores a Accra en materia de coopera-
cion técnica. Los elementos esenciales planteados en
este foro son:

»  Eldesarrollo de la capacidad tiene importancia
critica para el desarrollo sostenible y la apro-
piacion nacional y es, ante todo, una responsa-
bilidad del pais en desarrollo.

«  Paraello se requiere el compromiso de los pai-
ses en desarrollo en pro del desarrollo de la
capacidad de sus recursos humanos, sistemas
e instituciones a todos los niveles. A tal fin,
los paises en desarrollo asumiran el liderazgo
para abordar las cuestiones sistémicas clave
que afectan el desarrollo de la capacidad, con
el apoyo necesario de los donantes externos.

«  Los donantes externos deben comprometerse
a fortalecer su propia capacidad y adaptar sus
enfoques para un apoyo al desarrollo de la ca-
pacidad que responda a las necesidades de los
receptores, llevando a cabo la ampliacion de la
gama de fuentes de cooperacién técnica para
asegurar el acceso a fuentes locales y Sur-Sur
de conocimientos especializados y, de manera
conjunta con los paises receptores, la seleccion
y gestion de la cooperacion técnica en apoyo de
las prioridades locales.

Los paises en desarrollo y los coparticipes
externos también se comprometen conjunta-
mente a propiciar el desarrollo de la capacidad
de la sociedad civil y del sector privado a fin de
que desempefien mas cabalmente los respecti-
vos papeles.

En situaciones fragiles, especialmente poste-
riores a conflictos, los coparticipes externos
aportaran apoyo adaptado y coordinado al de-
sarrollo de la capacidad de funciones estatales
bésicas, méas tempranamente y por periodos
maés prolongados. Las medidas provisionales
tendran secuencias apropiadas y conduciran a
capacidades e instituciones locales sostenibles.

3.2.2. Tipos

Segun el glosario del CAD de la OCDE?? la cooperacion
técnica puede ser de dos tipos:

Donaciones, becas, subvenciones o subsidios a

nacionales de los paises receptores de ayuda al

desarrollo para recibir educaciéon o formacion
en su propio pais o en el exterior. Incluye la fi-
nanciacion de:

1. Estudiantes nacionales de los paises so-
cios que reciben instruccién en institu-
ciones de educacion superior tanto a nivel
secundario como terciario (incluyendo
postgraduados, becas, etc.).

2. Aprendices nacionales de los paises so-
cios que reciben formacién no académica,
préctica o vocacional o formacion a través
de visitas de estudio y cursos cortos de
formacion en el propio pais o asistencia a
cursos no académicos y seminarios.

3. Equipamiento y materiales para la forma-

cion, demostracion y otros propositos de
cooperacion técnica.

Entre las actuaciones mas tipicas impulsa-
das por la AECID cabe sefialar aquellas que
se llevan a cabo en el marco del denomina-
do Programa Iberoamericano de Formacion
Técnica Especializada, con la celebracion de
cursos y seminarios tanto en Espafla como en
los centros de formacion en América Latina y
habitualmente con la colaboracion de distintos
organismos especializados de la administra-
ciéon puablica. Otro ejemplo claro de coopera-
cién técenica lo constituyen las becas de estu-

s1Camara, L. (2011). Cooperacion técnica para el fortalecimiento institucional. En M. Gémez-Galan y L. Camara (coord.). La gestion de
la cooperacion al desarrollo. Instrumentos, técnicas y herramientas (29 ed.) (pp. 137-172). Madrid: Fundacién CIDEAL de Cooperacién e

Investigacion.

32 TECHNICAL CO-OPERATION. Includes both (a) grants to nationals of aid recipient countries receiving education or training at home

or abroad, and (b) payments to consultants, advisers and similar personnel as well as teachers and administrators serving in recipient
countries (including the cost of associated equipment). Assistance of this kind provided specifically to facilitate the implementation of a capi-
tal project is included indistinguishably among bilateral project and programme expenditures, and not separately identified as technical

co-operation in statistics of aggregate flows.
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dios y los lectorados, mediante los cuales las
ayudas se conceden a personas fisicas con el
fin de que los conocimientos adquiridos y las
actividades emprendidas reviertan en el desa-
rrollo de los paises socios.

«  Apoyo técnico a los paises socios mediante el
envio de expertos, consultores o asesores, asi
como a profesores y administradores sirviendo
en paises receptores33, incluyendo los costes de
los equipamientos asociados. Se incluyen aqui,
por ejemplo:

1. Expertos, profesores, voluntarios y contri-
buciones a organizaciones publicas y pri-
vadas para el envio de expertos a paises en
desarrollo.

2. También se considera cooperacion técnica
a otras actividades (investigacion, progra-
mas sociales y culturales, apoyo técnico,
contratos de servicios y proyectos) cuyo
objeto principal es la prestaciéon de coope-
racion técnica, aunque incluyan en su for-
mulacion otro tipo de instrumentos.

Las actividades de cooperacion técnica eje-
cutadas en el marco de un programa o pro-
yecto de caracter mas general se contabilizan
dentro del mismo.

3.2.3. Utilizacion de los instrumentos de
la cooperacion técnica.

La cooperacion técnica resulta mas idénea en contex-
tos3+ donde la experiencia y capacitaciéon que se trans-
mite pueden ser adaptadas a la cultura y condiciones
locales y donde se inserta en el marco de programas
y proyectos mas amplios dirigidos al fortalecimiento
institucional y al desarrollo de capacidades en los pai-
ses socios. No obstante, conviene tener en cuenta que
en los paises socios puede existir falta de capacidad de
diagnostico para determinar las propias necesidades
de formacion y capacitacion.

La cooperacion técnica debe ofrecer soluciones practicas
a los problemas que plantea el socio receptor al tratarse
de un proceso a medida de las necesidades existentes,
pero procurando evitar, en la medida de lo posible, el
sesgo de oferta que a menudo comporta por venir, en
muchos casos, de manera unilateral desde el donante.

VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

* Bien planteada es el instrumento mas rentable en
términos de coste/eficacia, ya que puede suponer una
gran contribucion al fortalecimiento institucional y al
desarrollo de capacidades del pais socio.

. Contribuye al incremento del capital humano del
pais socio y a la resolucion de problemas especificos,
especialmente cuando se presta como resultado de
una demanda o solicitud especifica y cuando en el
socio local existe una decidida voluntad y compromiso
activo de cambio.

. Puede proporcionar posibilidades de intercambio de
experiencias y enfoques con colegas y homélogos de
otros paises, creando redes de colaboracién para el
futuro.

. Resulta mas limitada e ineficaz cuando se intentan
trasladar automaticamente las experiencias o cono-
cimientos que han funcionado en el contexto del pais
donante, sin haber analizado las posibilidades reales
para su implantacion en el nuevo contexto, la voluntad,
capacidad y ritmo de absorcion en el socio local.

. Riesgo de no retorno del conocimiento adquirido al
pais de procedencia, si no se pacta la misma como
condicidn previa para recibir la formacion. Esto es mas
evidente en los programas de becas y estudios en el
extranjero

® El elevado coste de los expertos extranjeros (en rela-
cion con los consultores nacionales) y la distorsion que
los abultados honorarios producen en los mercados
laborales nacionales al dejar a las administraciones
publicas sin sus profesionales mas cualificados (que
pasan a trabajar para los donantes);.

. La dependencia tecnoldgica o institucional que la asis-
tencia técnica puede conllevar o provocar en algunos
casos.

* Riesgo de profusion descoordinada de asistencias téc-
nicas de diferentes donantes con planteamientos dis-
pares, especialmente cuando no existe un marco claro
de politicas de desarrollo o el gobierno del pais socio
no tiene el suficiente liderazgo.

33 El CAD incluye en esta partida el coste de los funcionarios destinados a los paises en desarrollo y territorios.

34 Para un andlisis mas detallado de los contextos de actuacion, ver apartado 5.3. Andlisis de posibles contextos de actuacién.
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El fortalecimiento institucional es un proceso multidi-
mensional que comprende el plano de los individuos,
de las organizaciones, de las instituciones y de los
sistemas sociales de los que forman parte, por lo que,
para ser efectiva, debe abarcar todos. Debe asegurar-
se, por tanto, que existen las condiciones y los incen-
tivos necesarios para que la formacion y creacion de
capacidades en los individuos se traslade a los niveles
de la organizacion y los sistemas de los que forman
parte. También el fortalecimiento institucional es un
proceso lento, requiriendo por lo general de largos
plazos temporales de intervencién y acompafiamiento
para la obtencion de resultados.

La cooperaciéon técnica debe centrarse preferente-
mente en aquellos ambitos en los que el donante pre-
senta un nivel de especializaciéon, conocimientos y
experiencia destacables, asi como resultados exitosos
que transmitir a los socios locales o una ventaja com-
parativa frente a otros posibles donantes.

3.3. INSTRUMENTOS DE COOPERA-
CION MULTILATERAL NO REEMBOL-
SABLE.

3.3.1. Definicion y caracteristicas principales

La ayuda no reembolsable que se ejecuta a través de
organismos internacionales absorbi6 la mayor parte
del crecimiento presupuestario de la AOD espafio-
la durante el periodo vigencia del segundo y tercero
Planes Directores.

3.3.2. Tipos

La cooperacion multilateral no reembolsable puede
clasificarse como:

3.3.2.1.Contribuciones obligatorias.

Contribuciones obligatorias: aportaciones de caracter
obligatorio (cuotas) que todos los paises miembros
aportan y que se destinan primordialmente a gastos
de administracién y mantenimiento de los organis-
mos y agencias de las NNUU. Ademaés, aseguran una
financiaciéon minima del trabajo normativo y de cam-
po de los organismos técnicos, que son quienes los re-
ciben (OMS, UNESCO, FAO, OIT). Las otras agencias,
programas y fondos no reciben contribuciones obliga-
torias por lo que su presupuesto depende enteramen-
te de la financiacién voluntaria, y por ende no realizan
trabajo normativo.

Las contribuciones obligatorias permiten que el or-
ganismo cumpla la esencia de su mandato de forma
continuada, sin verse afectadas por las fluctuaciones
de la AOD; son proporcionales al PIB y la poblacion
del pais, pero aseguran que cada pais tenga un voto
en los 6rganos de gobernanza. Por ello, el retraso en
los desembolsos obligatorios perjudica gravemen-
te el funcionamiento de organismos e instituciones,
que no pueden equilibrar su presupuesto y que a
veces, se ven obligados a solicitar créditos a entidades
financieras y hacer frente a su devolucion a costa de
sus presupuestos regulares. Si no se desembolsan, el
estado miembro incurre en impago de una obligacion
contraida a través de un Tratado Internacional.

Asi pues, las contribuciones obligatorias son las con-
tribuciones que el Reino de Espaha esta obligado
a realizar en virtud de lo establecido en un Tratado
Internacional, o bien por razén de la membresia de
Espafia en el organismo o institucion en cuestiéon. Son
principalmente realizadas por el MAEC, pero también
pueden ser realizadas por el Ministerio de Economia
y Competitividad (como son las reposiciones obli-
gatorias al Banco Mundial, el Fondo Monetario
Internacional y los Bancos Regionales de Desarrollo)
o por ministerios sectoriales.

Las contribuciones obligatorias se computan ente-
ramente como AOD cuando el CAD considera que el
organismo se dedica al completo al desarrollo y/o la
accion humanitaria, o bien en un porcentaje porcen-
tual cuando no es el caso. Por ejemplo: la contribucién
obligatoria a la ONUDI, a la OMS o al BID computan
como AOD al 100 %; en cambio, a la OSCE solo en un
74 %, ala UNESCO en un 60 %, ala FAO en un 51 %
y al BERD en un 43 %.

3.3.2.2. Contribuciones voluntarias.

Se trata de aportaciones adicionales a las contribu-
ciones obligatorias y, por tanto, de caracter discre-
cional, destinadas a apoyar la ejecucion de las estra-
tegias de los organismos y por tanto la consecuciéon
de los objetivos globales de los mismos. Este tipo de
contribuciones pueden clasificarse de dos maneras:
en funcién del marcaje de los fondos y en funcién de
su via de canalizacion.

Si las contribuciones van marcadas para paises re-
ceptores de AOD, segtin el CAD, y para actividades de
desarrollo o humanitarias computan en su totalidad
como AOD, independientemente de que el organismo
no se dedique, segin el CAD, por completo a desarro-

35 Ver apartado 2.3.1. sobre Ayuda que se transfiere a organismos internacionales.
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llo y/o accién humanitaria. Segtn el primer criterio,
las contribuciones voluntarias pueden ser marcadas
y no marcadas. En las contribuciones voluntarias no
marcadas ni sectorial ni geograficamente (también
llamadas core funds), los fondos van directamente del
donante al organismo y se integran en la cuenta gene-
ral de su presupuesto. Estas contribuciones son consi-
deradas, a efectos de su contabilizacién, enteramente
como AOD, siempre que vayan destinadas a activida-
des de desarrollo o humanitarias, andlogamente a la
forma de contabilizar las contribuciones obligatorias,
descrita anteriormente.

Si las contribuciones van marcadas geografica, tema-
tica o sectorialmente (non-core funds), los fondos se
desembolsan a lineas presupuestarias que el organis-
mo tiene para estas actividades; un caso muy habi-
tual es el apoyo a proyectos, programas e iniciativas
concretas. Se consideran ayuda multibilateral, por lo
que, a efectos de su contabilizacién, se computa como
bilateral (pero via OOII). Segin la Agenda de Accion
de Accra, esta modalidad debe limitarse, puesto que
puede suponer una instrumentalizacion de estos or-
ganismos por parte de los donantes.

Segun su via de canalizacion, las contribuciones vo-
luntarias pueden canalizarse mediante fondos fidu-
ciarios en organismos internacionales, instituciones
financieras internacionales y organismos regionales;

a través de fondos globales; o por medio de fondos
que van directamente del donante al organismo y se
integran en su presupuesto, ya sea en la cuenta gene-
ral o en cuentas especificas de proyectos, programas o
iniciativas. A continuacion se explican estos canales.

3.3.2.3. Fondos Fiduciarios (FF).

Fondo establecido y gestionado por un organismo
multilateral mediante acuerdos financieros y admi-
nistrativos, destinado a objetivos o actividades con-
cretas que pueden estar enmarcadas en un programa
mas amplio. En este tipo de canalizacién, uno o mas
donantes aportan recursos a un fondo constituido en
el seno de un organismo o institucion, que actia como
fiduciario del fondo, para el logro de alguno de sus fi-
nes y mandatos especificos en uno o en varios paises
y que tiene una cuenta presupuestaria y contable es-
pecifica para ello. Generalmente un tinico organismo
actta de gestor, si bien en la programacion, ejecucion
y rendicion de cuentas pueden participar distintas en-
tidades multilaterales. Aunque algunos de los fondos
fiduciarios estén alojados en IFI, particularmente en
el Banco Mundial, no por ello hay que presuponer que
sean de caracter reembolsable.

Si en el FF participan varios donantes se llama FF mul-
tidonante, si participa uno solo, unidonante. Ejemplos
de lo primero seria el “FF de las Naciones Unidas para

GRAFICA,1. TIPOS DE INSTRUMENTOS DE LA
COOPERACION MULTILATERAL NO REEMBOLSABLE

Tipos de contribuciones

En funcidn
de su marcaje

v

Segun la via de
canalizacion de
fondos

Unidonante Programados

Multidonante Competitivos
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la eliminacion de la violencia contra las mujeres”, ad-
ministrado por UNIFEM, o el “Fondo Global para la
Agricultura y la Seguridad Alimentaria (GAFSP)”, ad-
ministrado por el Banco Mundial. Ejemplos de fondos
unidonante serian el “Fondo Espana-PNUD para el
logro de los Objetivos del Milenio”, el “Fondo Espana-
PNUD “Hacia un Desarrollo Integrado e Inclusivo en
América Latina y el Caribe” o el “Fondo Espafia-OEI”.

Los FF pueden ser competitivos o programados. En
los primeros, los paises, entidades o grupos elegi-
bles solicitan apoyo con una propuesta —postulan—
a los Fondos en las convocatorias (calls for propo-
sals / appels a propositions) y la financiacion les es
concedida en funcion de la calidad de la propuesta,
y el desembolso de los sucesivos tramos, segin la
evaluacién del desempefio. En los fondos progra-
mados, los beneficiarios no postulan, sino que los
organismos y los potenciales beneficiarios identifi-
can conjuntamente necesidades de éstos y presen-
tan propuestas de programas o proyectos a los or-
ganos de gobernanza del Fondo.

Un caso particular de FF unidonante programa-
do son los Fondos Humanitarios promovidos por
Espafa con determinados organismos internaciona-
les. Desde 2008, la AECID ha firmado convenios de
colaboracion con algunos OOII (UNICEF, ACNUR,
FAO, OMS, OPS, PMA, CICR y OCHA) para crear un
nuevo instrumento adaptado a las necesidades de
la respuesta humanitaria: los Fondos Espafa-OI de
Asistencia en Contextos Humanitarios. Estos Fondos
se financian anualmente. A lo largo del afo, la OAH
va autorizando propuestas de acciones concretas for-
muladas por los organismos en base a las necesidades
humanitarias con cargo a esos Fondos, estando estas
propuestas ya preidentificadas en los Llamamientos
Consolidados (Consolidated Humanitarian Appeal
Processes) o de emergencias (Flash Appeals), tanto de
NNUU como de otros organismos como el CICR o la
FICR. Este mecanismo de financiacién desarrollado
por AECID (y que ha sido reconocido por el CAD como
una buena practica humanitaria) es especialmente
flexible y agil (el dinero esta a disposicion del organis-
mo y la autorizacién para actuar por parte de la OAH
se da en menos de 72 horas en casos de emergencias) y
contribuye a la previsibilidad y flexibilidad de la ayuda
para esos organismos.

Dentro de los FF multidonantes se incluyen los
llamados fondos tematicos en organismos e ins-
tituciones internacionales, por tratarse de fondos

fiduciarios marcados tematicamente. Algunos fon-
dos de este tipo serian, dentro del BID, “Fondo de
Donantes Miultiples de Energia Sostenible y Cambio
Climatico”. Sobre este tipo de fondos, conviene desta-
car que, con la aprobacién del FONPRODE en 2010,
la Cooperacion Espanola tiene la posibilidad de hacer
aportaciones a Fondos tematicos constituidos en el
seno de IFI (Fondo Monetario Internacional, Grupo
Banco Mundial, Bancos Regionales de Desarrollo),
en coordinaciéon con el Ministerio de Economia y
Competitividad, destinados a la satisfaccion de las ne-
cesidades sociales bésicas en los paises en desarrollo
en las areas de salud, educacion, acceso al agua po-
table y saneamiento, género, agricultura, desarrollo
rural, seguridad alimentaria, sostenibilidad y cambio
climéatico, asi como aportaciones a fondos multido-
nantes gestionados o administrados por instituciones
financieras internacionales y destinados a paises con-
cretos en situaciones de post-conflicto o fragiles.

Un ejemplo de contribuciones no marcadas (core) son
las aportaciones a los Fondos de Emergencias, creados
por NNUU en el marco de la reforma del sistema hu-
manitario internacional, para reforzar el liderazgo de
la Oficina de Coordinacion de la Accion Humanitaria
(OCHA) en su labor de coordinacién de las agen-
cias y otros actores en terreno y para responder de
forma rapida a situaciones de emergencias. El méas
importante es el CERF (Fondo Central de respuesta
a Emergencias), que, por una parte, adelanta finan-
ciaciéon para emergencias sobrevenidas, mientras los
donantes anuncian y materializan sus compromisos,
actuando en esa opciéon como un fondo rotatorio; y
por otra parte, apoya mediante donaciones a las lla-
madas crisis olvidadas (aquellas que no reciben sufi-
ciente financiacion).

Por otro lado, existen también Fondos Comunes
Humanitarios creados para atender necesidades en
contextos de crisis humanitarias de larga duracion,
que sirven para complementar de forma flexible la
respuesta de la comunidad internacional en dichos
contextos.

Por altimo, conviene destacar que, cuando las posibi-
lidades de marcaje en un fondo se llevan al extremo, el
FF se convierte en un in-Trust Fund (i-TF), un fondo,
generalmente unidonante, que se alinea més con las
prioridades geograficas y sectoriales del donante que
con las del organismo internacional. En realidad los
i-TF no constituyen un tipo de fondo, sino mas bien
son la expresion de una practica que debe ser evitada.
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3.3.2.4. Fondos globales.

Se trata de alianzas publico-privadas orientadas a esti-
mular la financiacion de los bienes ptblicos globales3®
y a acelerar el cumplimiento de los ODM. Los fondos
globales se establecen en base al octavo Objetivo de
Desarrollo del Milenio: fomentar una asociacion glo-
bal para el desarrollo. Estos fondos surgen hacia me-
diados de los 90, aunque los mas importantes se han
constituido a partir del aho 2000.

Son fondos de caracter internacional constituidos ge-
neralmente en el seno de organismos multilaterales,
en asociacion o alianza con el sector privado, socie-
dad civil y centros de conocimiento (think tanks), con
el proposito de dar respuesta a un problema global,
frente al cual existen multiples iniciativas proceden-
tes de diferentes &mbitos y para el que un tnico fondo
proporciona un marco comun de compromiso, una
division de responsabilidades y una actuaciéon mas
orientada desde la demanda y hacia la asignacion ba-
sada en el desempeno. Por tanto, se trata de AOD ca-
nalizada hacia una alianza de actores mas amplia que
aquellas constituidas exclusivamente por organismos
multilaterales.

En su mayoria se trata de fondos de naturaleza competi-
tiva. A menudo los propuestas que reciben financiacion
de fondos competitivos son plurianuales y van recibien-
do la financiacion en funcion del desempeno en la ejecu-
cion de la misma, por lo que esta se va desembolsando
por tramos segin progrese la ejecucion, lo cual tiene
diversas implicaciones, tanto de previsibilidad, como
de condicionalidad y de vinculacién de las acciones a la
demostracion de resultados Ejemplos de este tipo de
fondos son el “Fondo Global de Lucha contra el Sida, la

Tuberculosis y la Malaria”, la “Alianza Global para las
Vacunas y la Inmunizaciéon” (GAVI), la “Alianza Global
parala Educaciéon” o el “Fondo Global para la Reduccion
de Riesgos de Desastres”.

Los fondos globales se perfilan como instrumentos
especificamente concebidos para preservar los Bienes
Pablicos Globales y Regionales, al conformarse como
alianzas inclusivas entre organismos multilaterales,
donantes, sociedad civil y sector privado, logrando asi
respuestas cohesionadas, con la consiguiente movili-
zacion de recursos para ello. Sin embargo, la contri-
bucién de los fondos globales a la preservacion de los
BPG a veces adolece de la necesaria alineacion con las
prioridades y politicas nacionales y de falta de apro-
piacion por parte de estos, debido en parte a que no
estan dotados de una estructura permanente de pre-
sencia en el terreno.

3.3.3.Utilizacion de los instrumentos de coo-
peracion multilateral no reembolsable?”.

Por Gltimo, merece la pena destacar que la CE espafio-
la firma Marcos de Asociacion Estratégica (MAE) con
los OOII prioritarios, estableciendo en ellos las lineas
estratégicas de interés comun. Por eso, estos organis-
mos son los prioritarios a la hora de recibir contribu-
ciones voluntarias no marcadas, ya que se entiende
que la convergencia en objetivos se ha logrado en el
proceso de disefio del Marco, lo cual supone una posi-
cion més aventajada para el donante en el didlogo de
politicas que la que tendria siendo un miembro méas
de los 6rganos de gobernanza. Las dificultades se en-
cuentran mas bien en el seguimiento de los resultados
planteados en estos MAE.

36 Los bienes publicos globales pueden definirse como aquellos bienes y servicios esenciales para la supervivencia del planeta y la humani-
dad, que deberian ser accesibles sin cargo y cuya provision y conservacion afecta a diversos y amplios grupos de paises y a poblaciones.
%7 Para un analisis mas detallado de los contextos de actuacién, ver apartado 5.3. Analisis de posibles contextos de actuacion.
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VENTAJAS/OPORTUNIDADES INCONVENIENTES/RIESGOS

Contribuciones voluntarias no marcadas (Core funding)

Refuerza el mandato del organismo

Es la cooperacion multilateral en el sentido estricto de
la palabra

Eldonante tiene que hacer valer sus prioridades en los
organos de gobernanza, es decir, “multilateralmente”
y articular estas con las prioridades de los demas
paises miembros del organismo

La atribucion de resultados resulta imposible y la visi-
bilidad a nivel nacional también

No existen mecanismos formales para ligar contri-
buciones voluntarias a influencia en las politicas del
organismo. Por ello, aunque de manera informal se le
reconoce mas peso a la voz de los mayores donantes
voluntarios multilaterales, y su mayor contribucion
facilita su eleccion en 6rganos de gobernanza y direc-
cion, esta relacion no esta formalmente reconocida en
la normativa de los organismos, por lo que en Ultima
instancia dependera también de los esfuerzos diplo-
maticos que el donante ejerza.

Contribuciones marcadas geografica, sectorial o tematicamente (non-core; multibilaterales)

Permiten mayor coherencia y complementariedad
entre la accion multilateral y bilateral del donante
Permiten adecuar mejor la financiacion a las
prioridades geogréficas, sectoriales y/o tematicas
del donante, pero dificilmente tanto como la ayuda
bilateral

Facilitan la atribucion y la visibilidad frente a las
contribuciones no marcadas, pero siempre menos que
en la ayuda bilateral

Pueden ser de utilidad en caso de paises en los que
el Ol no trabaja habitualmente o para proyectos
experimentales

El donante puede aludir facilmente a estas
contribuciones en su dialogo con el pais socio

Facil rendicion de cuentas por parte del organismo y
mas facil seguimiento por parte del donante

Riesgo de fragmentar la estrategia del Ol: si las accio-
nes identificadas se desmarcan del mandato y plan de
trabajo del Ol, estos proyectos pueden acabar yendo
en detrimento de su gobernanza y especializacion
Pueden estar mas cercanas a las prioridades del do-
nante que a las del Ol

En ocasiones, pueden presentar problemas de apro-
piacion por parte del pais socio

Dificulta la distribucion del trabajo y la armonizacion
entre donantes

Puede redundar en una rendicién de cuentas desigual:
muy buena hacia el donante de la contribucién, pero
deficiente hacia otros paises miembros del Ol

Fondos Fiduciarios (FF) en 00Il, IFl y OORR (incluye los Fondos Comunes Humanitarios y los Fondos humanitarios
de Espaiia con 00Il humanitarios)

En el caso de los fondos programados, el donante
mantiene gran margen de decisién sobre la eleccién
de las acciones a financiar, si bien no tanto sobre la
ejecucion de las mismas

Favorece la armonizaciéon y coordinacion entre
donantes

Los fondos de ambito regional permiten abordar
problematicas que requierende un nivel supranacional
de actuacion

Un caso especial de FF unidonante son los Fondos
Humanitarios de Espana con OOIl. En ellos destaca
la previsibilidad, la flexibilidad y la prontitud (la
respuesta de asignaciéon a acciones concretas es
otorgada por AECID en un maximo de 72 horas tras la
solicitud de respuesta)

Los Fondos Comunes Humanitarios de NNUU permiten
a los organismos reaccionar con rapidez ante crisis
sobrevenidas a la espera de la materializacion de
los compromisos y del desembolso de los donantes.
No deben confundirse con las cestas de donantes
en situaciones humanitarias o de post-conflictos de
ciertos paises y que no estan gestionados por NNUU

Es dificil realizar la trazabilidad*® de los fondos, espe-
cialmente en el caso de FF multidonantes

En los fondos competitivos, existe escasa capacidad de
influir en la seleccion de propuestas

En el caso de las acciones regionales pueden darse
problemas de apropiacién y de alineamiento cuando
las mismas no reflejen las prioridades nacionales

Las acciones regionales pueden tener dificultades
para hacer visible su impacto a nivel pais

Para el resto de paises miembros, esta modalidad
suele implicar cierta instrumentalizacion del organis-
mo que le puede alejar de sumandato o plan de trabajo
A menudo, el dialogo no se produce a tres (donan-
te-00ll-socio) si no que el donante y el pais socio dia-
logan por separado con el organismo

Los fondos del tipo i-TF suponen una excesiva instru-
mentalizacion del Ol para cumplir interese particula-
res de un pais

38 Posibilidad de identificar el destino y las diferentes etapas de una aportacién econémica.
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VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

Fondos Globales

® Mecanismos que presentan flexibilidad, agilidad y
transparencia para con los donantes en la asignacion
de fondo a los beneficiarios

®  Amplio abanico de receptores de la ayuda (gobiernos,
ONGD internacionales y nacionales, institutos
de pensamiento e investigacion, ,a veces incluso
individuos)

® Suelen implicar alianzas formalizadas entre 0Oll,
sector privado y sociedad civil

® Los fondos se controlan por un Comité de Direccion, lo
que evita la dominancia de ningun donante concreto,
y a priori, pone el foco en las necesidades o en el
desempefo del pais socio (segun sea de caracter
programado o competitivo)

® Los Comités Técnicos garantizan la calidad de las
propuestas seleccionadas

® Pueden apalancar financiacion adicional del sector
privado, bilateral o de organismos multilaterales no
implicados en el Fondo mismo

* El caracter competitivo de mucho de ellos premia el
desempeno y la innovacion

® Dificultades para alinearse con las prioridades del
pais. La falta de contacto de la secretaria del Fondo
con la realidad de los paises puede derivar en falta de
criterio para diagnosticar las necesidades y los pro-
blemas de desempeno locales

o Dificultades para armonizarse con la AOD de otras
fuentes de financiacién, ya sea de exclusivamente
multilateral, bilateral, privada o de otros fondos glo-
bales

* Es dificil realizar la trazabilidad de los fondos

® Debilidad de didlogo y de rendicion de cuentas hacia
los paises socios y hacia los donantes

® Tendencia a crear estructuras paralelas con altos cos-
tes de transaccion

° El sistema de financiacion por tramos de los fondos
asignados, originado para controlar la correcta ejecu-
cion de los mismos puede derivar en rupturas en la
normal ejecuciéon del proyecto cuando se bloguea la
financiacion

. Pueden absorber para temas especificos una parte
sustantiva de la AOD sin generar recursos adicionales,
sustrayendo asi recursos de otras necesidades.

3.4. INSTRUMENTOS CARACTERISTI-
COS DE LA AYUDA PROGRAMATICA.

Como ya se ha indicado anteriormente® , la ayuda
programatica es una forma de trabajar que puede des-
plegarse a través de un conjunto de instrumentos de
cooperacion, principalmente, el apoyo presupuesta-
rio general o sectorial y los fondos comunes o cesta
de donantes, que seran los que se describen en este
apartado. Ello no excluye que otros instrumentos de
cooperacion puedan integrarse en este enfoque (como
los proyectos y programas), aunque su tratamiento se
hace en otros apartados de esta Guia.

3.4.1. Apoyo presupuestario
3.4.1.1. Definicion y caracteristicas principales

El Apoyo Presupuestario se define por el Comité de
Ayuda al Desarrollo (CAD)+° como una modalidad que
sirve para financiar el presupuesto de un pais socio
mediante una transferencia de recursos desde un do-
nante a su cuenta del Tesoro Publico. Los fondos asi
transferidos son gestionados de acuerdo con los pro-
cedimientos presupuestarios del pais receptor.

39 Ver apartado 2.4.1. sobre Ayuda Programdtica.

La Comision Europea, uno de los donantes que mas
fuerte ha apostado por el uso del apoyo presupues-
tario, ahade a la definicion del CAD sobre este ins-
trumento una serie de elementos. Para la Comision
Europea el apoyo presupuestario es una modalidad de
la ayuda que implica*:

«  Un di4logo de politicas.

» La transferencia de recursos financieros del
pais donante al tesoro ptblico pais socio.

«  Lavaloracion del desempefio.

«  Elrefuerzo de las capacidades.

En las operaciones de apoyo presupuestario, tal como
indica el IV_Plan Director, es importante tener en
cuenta la Comunicaciéon de la Comisiéon Europea de

<

noviembre 2011, llamada “Perspectiva futura del apo-
vo presupuestario de la UE a terceros paises”, por
algunas novedades que introduce y que se deben tener
presente en la Cooperacion Espafiola. Algunos aspec-
tos relevantes de la misma son: el compromiso de los
paises socios con el respeto a los derechos humanos;
la democracia y el Estado de Derecho; la transparen-
cia presupuestaria del pais socio; la necesidad de ana-
lizar mejor los riesgos que suponen estas operaciones
en algunos paises; y un mayor énfasis en la armoniza-

4 Harmonising Donor Practices for Effective Aid Delivery. (2006) (vol. 2). (DAC Guidelines and Reference Series). Paris: OECD/DAC.
# http://ec.europa.eu/europeaid/how/delivering-aid/budget-support/documents/budget support guidelines part-1_en.pd,

http://ec.europa.eu/europeaid/how/delivering-aid/budget-support/documents/budget support guidelines part-2 en.pdf

# Los paises miembros de la Unién Europea, incluida Espafia, han asumido el contenido de esta Comunicacién mediante las Conclusiones

del Consejo de la UE de mayo de 2012, que la refrendan.
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cion entre la UE y los estados miembros. Estos aspec-
tos se tendran en cuenta en los analisis de los criterios
arriba mencionados, asi como, en el seguimiento de
las operaciones.

La principal 16gica del apoyo presupuestario descansa
en los principios de eficacia de la ayuda. Esto signifi-
ca que el apoyo presupuestario es el instrumento de
cooperacion que mejor cumple con los criterios de la
ayuda programaética. El apoyo presupuestario persi-
gue apoyar al pais socio de manera directa, para que
éste pueda dar respuesta a las necesidades de politicas
publicas, traducidas en politicas de gasto, de manera
auténoma. Este instrumento de cooperacion fomenta
una verdadera apropiacion de los procesos de desa-
rrollo, ya que es el gobierno socio el que lidera todo el
proceso. Asi mismo, se promueve la alineaciéon y coor-
dinacion de los donantes con las prioridades del pais
socio, que se traducen en politicas formuladas por el
socio receptor.

Por tdltimo, es importante recordar el compromiso
con la predictibilidad de las operaciones de apoyo pre-
supuestario y fondos comunes. Es necesario que las
operaciones de este tipo contemplen por parte de los
donantes un marco de compromiso temporal a medio
y largo plazo, ya que se apoyan planes y programas,
con resultados y objetivos a medio y largo plazo.

En el marco de la formulacion de los apoyos presu-
puestarios se debe definir con antelacion las condicio-
nes bajo las cuales se van a desembolsar los fondos.
Con caracter general, encontramos dos maneras de
desembolsar los fondos: operaciones s6lo con tramos
fijos u operaciones con tramos fijos y tramos variables.

e El tramo fijo: Con caracter general, el tramo
fijo se desembolsa tras un anélisis satisfacto-
rio de las condiciones generales de elegibilidad
que lleva asociada la operacion. En un primer
momento, estas condiciones generales se for-
mulan como los requisitos o criterios que debe
cumplir la contraparte para poder ser elegible
para la operacion. No obstante, estas condicio-
nes se vuelven a analizar, normalmente con
periodicidad anual, en cada proceso de des-
embolso. Un andlisis satisfactorio de las con-
diciones generales da lugar al desembolso del
tramo fijo.

e El tramo variable: Si en la operaciéon se ha
definido un tramo variable, éste es el com-
plemento del tramo fijo. Si el tramo fijo tiene
como funcién principal aportar previsibilidad

a la ayuda, facilitando la existencia de masa
financiera para poner en marcha las politicas
publicas, el tramo variable quiere incentivar
un mejor desempefio. El tramo variable se
desembolsa sdlo si se considera que las condi-
ciones generales —que se analizan para proceder
al desembolso del tramo fijo- se han cumplido.
Es decir, en caso de existir tramos variables, no
puede haber desembolso del variable si no lo hay
del tramo fijo. La definicién del montante final
del tramo variable suele ser consecuencia de un
célculo relacionado con el cumplimiento de los
indicadores de las politicas ptblicas definidos en
las matrices de valoracion del desempefio.

Para concluir con la formulacion de las operaciones
de apoyo presupuestario, a continuacién se enumeran
una serie de elementos que hay que tener en cuenta
en esta fase:

« Los apoyos presupuestarios requieren una
adecuada coordinacién entre pais donante,
pais socio y resto de donantes, con lo que la
firma de Codigos de Conducta y Memorandos
de Entendimiento (MdE) son habituales. Estos
Codigos de Conducta y MdE sirven para de-
terminar y ordenar los diferentes procesos
que son necesarios para ejecutar la operacion,
regulando los mecanismos de coordinacion,
seguimiento, desembolso y evaluacion del pro-
grama.

«  Las operaciones requieren de la definiciéon de
mecanismos de seguimiento especificos que
suelen tomar la forma de matrices de valora-
cion del desempefio. En estas matrices se in-
cluyen los indicadores a monitorear -corres-
pondientes a las politicas publicas objeto de
seguimiento- y las metas de desempeno espe-
cificas. Son estos documentos los que sirven de
base para la toma de decision sobre los desem-
bolsos.

«  Los apoyos presupuestarios llevan asociados,
con carécter general, programas de fortaleci-
miento institucional que pueden corresponder
a los aspectos de politicas publicas que son ob-
jeto fundamental del apoyo.

3.4.1.2. Tipos

Sobre la tipologia de los apoyos presupuestarios, en-
contramos que, de manera general, existen dos tipos
que se diferencian por el alcance y los objetivos de los
programas a los que se quiere apoyar:
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« El apoyo presupuestario general (APG): En el
marco de los programas de APG, se apoya la fi-
nanciacion de la estrategia nacional de desarrollo,
por lo que el didlogo de politicas y la condicionali-
dad se centran en cuestiones macroeconémicas y
de gestion de finanzas publicas, abarcando, pun-
tualmente, cuestiones intersectoriales mediante
la identificacion de algunos indicadores sectoria-
les en uno o varios sectores.

« El apoyo presupuestario sectorial (APS): En los
APS, se apoya una estrategia y plan sectorial. El
didlogo de politicas publicas se centra exclusi-
vamente en la politica de un sector en concreto,
aunque los temas macroecon6micos y de gestion
de finanzas publicas se siguen observando, si bien
en el marco de los criterios de elegibilidad del ins-
trumento y no del disefio de politicas.

La diferencia entre APG y APS se centra en el objeto
del didlogo de politicas ptiblicas y no en la canaliza-
cién ni en el marcaje financiero de los fondos. En am-
bos casos, los fondos se transfieren al Tesoro Publico
y se mezclan con los recursos propios del pais socio.

Con respecto a las dos tipologias del apoyo presu-
puestario: general y sectorial, se recomienda que la
Cooperaciéon Espaiiola utilice mas los apoyos presu-
puestarios sectoriales que los generales. Las capaci-
dades instaladas en nuestras OTC nos permiten hacer

una mejor identificaciéon y desarrollar un dialogo de
politicas publicas de calidad en el ambito sectorial.
Soélo en caso de disponer de una fuerte capacidad ins-
talada en las OTC se podria plantear financiar opera-
ciones de apoyo presupuestario general.

El apoyo presupuestario a Estados Fragiles, sin con-
siderarse una tipologia especifica, si presenta caracte-
risticas diferenciadas. En este caso, se considera que
la operacién se realiza para asegurar las funciones
esenciales del Estado. En estos contextos, se debe es-
tudiar caso por caso y de forma conjunta con el resto
de la comunidad de donantes y valorar los riesgos,
tanto de intervenciéon (ligados fundamentalmente a
los riesgos fiduciarios), como de no intervencion (li-
gados al agravamiento de crisis politicas, humanita-
rias y finalmente a la quiebra del estado. Este tipo de
operaciones deben ir acompafiadas de programas de
fortalecimiento institucional en materia de finanzas
publicas y del sector que se va apoyar.

Esta terminologia ha sido actualizada en el marco de
la Comunicacién de la Comisién Europea citada an-
teriormente, en la que se pasa a denominar el APG
como «Contratos de buena gobernanza y desarrollo»,
el APS como «Contratos de reformas sectoriales», y
los apoyos presupuestarios en paises fragiles como
“Contratos de construccion del Estado”.

VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

® Supone una inyeccion de fondos al tesoro publico,
contribuyendo al equilibrio presupuestario y liberando
recursos para aumentar el gasto publico en los sectores
priorizados.

° Promueve mejoras en la gestion del ciclo presupuestario
y en la gestion de las finanzas publicas, fomentando la
transparencia presupuestaria y la rendicion de cuentas
publica.

®  Contribuye a mejorar las capacidades y la gobernanza de
las instituciones encargadas de la gestion de las politicas
publicas.

®  Refuerza la apropiacion de los paises en la asignacion de
los fondos, reconociendo el liderazgo del pais socio para
gestionar el gasto publico.

®  Aumenta la previsibilidad de los flujos de ayuda para los
gobiernos socios.

° Fomenta una gestion publica por resultados, centrando
la evaluacion de las operaciones en el desempeno de las
politicas publicas objeto del apoyo.

®* A medioy largo plazo, reduce los costes de transaccion
en la gestion de la ayuda exterior, debido al uso de los
sistemas nacionales.

®  Como efecto indirecto, produce una mayor armonizacion
de los donantes, que son organizados bajo el liderazgo
del pais socio.

* Riesgo fiduciario y fungibilidad de la ayuda: el pais recep-
tor puede emplear los fondos aportados para unos fines
distintos de los acordados con los donantes, de manera
ineficiente, y sin el adecuado control.

o El instrumento requiere una adecuada disciplina macro-
economica y fiscal para poder dar resultados, lo que lo hace
mas sensible a los impactos exdgenos (crisis econémicas;
variacion de los precios de las materias primas, etc.).

. La previsibilidad puede derivar en una falta de incentivo
para el pais receptor a incrementar sus capacidades de
generacion de recursos propios, aumentando su depen-
dencia exterior.

* Debido a las condicionalidades asociadas a las operacio-
nes, tanto en el plano politico como técnico, la volatilidad
puede ser alta en paises con un desempeno negativo.

* Riesgo de desestabilizacion de los equilibrios de poder
del Estado, consecuencia del incremento de la influencia
de un nimero limitado de ministerios, que se convierten
en interlocutores privilegiados de los donantes, dejando
fuera del dialogo de politicas a otros agentes de desarro-
llo legitimos como la sociedad civil, gobiernos locales u
otras instituciones.

o La evaluacion de impacto, pese a progresos recientes,
es mas compleja debido a la dificultad de probar la atri-
bucidn. (EL CAD ha elaborado, recientemente, una meto-
dologia de evaluacion del impacto de las operaciones de
apoyo presupuestario).

034 / Guia de Modalidades e Instrumentos de Cooperacion de la AECID



MANUALES COOPERACION ESPANOLA 2014
_Instrumentos de Cooperacion

3.4.2. Losfondos comunes o cestade donantes

3.4.2.1. Definicion y caracteristicas principales

Es un instrumento encuadrado dentro de la ayuda
programatica o enfoque basado en programas, me-
diante el cual diferentes donantes aportan recursos
financieros a una misma cuenta para la financiacion
de planes/programas de desarrollo del pais socio. Los
fondos comunes pueden financiar la totalidad de un
plan o programa sectorial o estar marcados para de-
terminadas partidas de gasto o grupos especificos de
actividades. En algunos casos se utiliza la expresion
"cesta de donantes" como equivalente.

Desde el punto de vista del alineamiento con los pla-
nes del pais socio, el fondo comun es un instrumento
previo o de transicion hacia la utilizacion del apoyo
presupuestario. Los recursos asignados al fondo co-
mun se mantienen de forma separada del resto de
recursos del pais socio y tienen unos procedimientos
de gestion y mecanismos de rendicion de cuentas de-
terminados. Estos procedimientos y mecanismos de
rendicion pueden responder al modelo de los sistemas
nacionales del gobierno, de un donante particular o
estar especificamente disenados para el plan o progra-
ma sectorial que financien.

El encargado de coordinar y gestionar los recursos
conjuntos habitualmente es un donante, aunque tam-

bién puede ser la entidad beneficiaria del pais socio.

Los fondos comunes requieren asimismo un marco

comin de actuacion, ademas de en el nivel operati-
vo, en el nivel estratégico (acuerdo entre donantes y
pais socio en los objetivos y estrategias en el sector o
programa a financiar). En este sentido, la politica de
dialogo debe idealmente incluir a los donantes (bilate-
rales y multilaterales), los gobiernos de los paises so-
cios y las organizaciones de la sociedad civil del pais.

Es importante tener en cuenta que los fondos comu-
nes constituyen un instrumento de cooperacion que,
al implicar avances en la coordinacién y armonizacion
entre donantes en un determinado pais y sector, de-
beria tener un caracter transitorio en el camino hacia
instrumentos més alineados con el pais socio, como el
apoyo presupuestario general y/ o sectorial. Por tanto,
de forma simultdnea a la constitucién de estos fondos,
debe promoverse el desarrollo de capacidades nacio-
nales y sistemas de gestion locales.

El contexto idoneo para la utilizacion de fondos comu-
nes vendria caracterizado por los siguientes elementos:

«  Cuando los sistemas del pais receptor son ain
demasiado débiles para avanzar hacia el apoyo
presupuestario.

«  Cuando el disefno del fondo promueve respues-
tas integradas a un determinado problema.

«  Cuando existe un marco estratégico comin en-
tre donantes, alineado con las estrategias na-
cionales en el sector.

.

En la siguiente tabla se sintetizan algunas de las prin-
cipales ventajas y limitaciones de este tipo de fondos:

VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

® Puede proporcionar financiamiento de cierta
envergadura, facilitando la coordinacion entre
donantes, la evaluacion estratégica, la alineacion, la
priorizacion y el seguimiento y evaluacién conjuntos.

® Facilita la armonizacion al utilizar un dUnico sistema de
gestion y reporte y mejora la eficacia en la toma de
decisiones.

. Posibilita la transparencia, rapidez, respuestas
flexibles y predecibles si hay suficiente delegacion por
parte de los donantes en el fondo.

® Constituye un instrumento eficaz para la captacion
de recursos y suele percibirse positivamente por el
publico y los actores involucrados en el sector.

. Permite aplicar los principios de la Agenda de la
Eficacia de la Ayuda en contextos donde la falta de
confianza desaconseja utilizar aquellos instrumentos
como el apoyo presupuestario.

®  Se corre el riesgo de una alineacion deficiente con re-
lacion a los planes de los paises y de establecer pro-
cedimientos y mecanismos de rendicion de cuentas
paralelos que debiliten los sistemas del pais.

. Riesgo de marginacion de la sociedad civil

. Los procesos de coordinacion son dificultosos y pue-
den consumir mucho tiempo, a medida que aumenta
el nimero de donantesy, en consecuencia, de visiones
diferentes.

® En la practica, nos encontramos en muchas ocasiones
que el fondo comun no se utiliza como un instrumen-
to previo o de transicion hacia la utilizacion del apoyo
presupuestario
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3.4.3. Utilizacion de los instrumentos de
ayuda programatica4+3.

Aunque la utilizacion de los instrumentos de ayuda
programatica en funcién de las caracteristicas de los
diferentes contextos de actuaciéon debe ser estudiada
caso por caso, es posible disponer de algunas pautas
generales acerca de su uso.

En los paises de renta media, en los que la gestion de
finanzas publicas estd mas desarrollada, es méas fac-
tible el uso de instrumentos mas alineados como el
Apoyo Presupuestario, teniendo en cuenta que la inci-
dencia debera basarse tanto o més en un componente
de relacion donante/socio robusta y consolidada que
en el componente econémico. En este sentido, puede
ser mas pertinente el uso de apoyos presupuestarios
sectoriales y fondos comunes (y, entre estos, los de
asistencia técnica méas especializados pueden tener
mayor incidencia que los meros apoyos financieros).

En los PMA, el uso de estos instrumentos aumenta-
r4 la incidencia del donante, al realizarse un apoyo
financiero en contextos de escasez de fondos en los
presupuestos dedicados a partidas sociales bésicas.
En principio, parece més conveniente utilizar apoyos
presupuestarios sectoriales y fondos comunes, aunque,
en ciertos casos, se podria contemplar la posibilidad de
financiar operaciones de apoyo presupuestario general.
Cualquiera que sea la formula elegida, suele ser necesa-
rio incorporar programas de asistencia técnica para la
mejora de los sistemas nacionales, principalmente de
gestion de finanzas publicas nacionales, de estadisticas
o de planificacién estratégica y sectorial. Puesto que el
riesgo fiduciario es normalmente mas elevado en estos
paises, puede ser necesario establecer controles especi-
ficos que eviten el uso de los fondos para otros fines (los
Fondos Comunes pueden considerarse una alternativa
adecuada que permita el alineamiento con un adecuado
control de la gestion de los recursos).

En los estados en situacion de fragilidad, la oportu-
nidad de utilizar estos instrumentos se tiene que es-
tudiar caso por caso y de manera conjunta con otros
donantes, en funcion del grado de cumplimiento de
los criterios de anélisis de elegibilidad de las opera-
ciones de ayuda programatica, ya que pueden dar-
se circunstancias que desaconsejen su uso. En todo
caso, deben priorizarse operaciones conjuntas antes
que optar por modelos de financiacién aislados, es-
tableciendo generalmente mecanismos de marcaje
de los fondos para asegurar el correcto destino de
los mismos, dado el elevado riesgo fiduciario que se
da en este tipo de paises.

3.5. INSTRUMENTOS DE
COOPERACION FINANCIERA
REEMBOLSABLE*

3.5.1. Definicion y caracteristicas
principales

Desde la aprobacion de la ley 36/2010, la Cooperacion
Espafiola puede realizar operaciones que corresponden
a la modalidad financiera reembolsable# (ver apartado
2.2.2) a través de una serie de instrumentos que inclu-
yen, no so6lo las operaciones de deuda, sino también
operaciones de adquisicion de capital. En relacion a las
microfinanzas, se trata méas bien un sector de actuaciéon
que puede ser apoyado, tanto a través de instrumentos
de deuda como de capital a través del FONPRODE#,

Con cargo al FONPRODE, la Ley de Presupuestos
Generales del Estado establece anualmente el limite
de dotacion y de gasto que puede ejecutarse con im-
pacto en déficit ptblico. Esto supone que la IGAE tie-
ne que valorar si una operacion es considerada “activo
financiero”, sin efectos en déficit pablico, o “transfe-
rencia de capital”, con impacto en déficit. Las reglas
para definir qué se considera activo financiero en el
ambito de las finanzas publicas estin establecidas
en el Reglamento Comunitario o SEC'g5 (el pasado
21 de mayo 2013, se publicd el nuevo Reglamento
Comunitario, relativo al nuevo manual SEC 2010,
que entrara en vigor a partir de septiembre de 2014.
En él no se aprecian modificaciones sustanciales
que afecten a las operaciones susceptibles de ser fi-
nanciadas con cargo al FONPRODE). De esta mane-
ra una operacion de crédito que cumpla con el porcen-
taje de liberalidad establecido implica necesariamente
que esa parte de la operacion sera considerada trans-
ferencia de capital (donacién), no activo financiero, y
por tanto se computara como déficit pablico; en tanto
que el resto de la operacion puede ser considerada
como activo financiero si cumple con los criterios de
la norma SEC’95 y la interpretacion que de la misma
hagala IGAE.

Existe la posibilidad, asimismo, de combinar en una
operacion de deuda elementos reembolsables y de
donacion, operaciones denominadas como “mixtas”
(blending), en su término en inglés¥, de manera que
la donaci6n rebaje los tipos de interés reales a los que
se ofrece el préstamo; lo que, unido a las condiciones
alas que lo recibe el prestatario podria cumplir con los
requisitos de elegibilidad como AOD.

El Reglamento del FONPRODE, aprobado por el Real
Decreto 845/2011, de 17 de junio, por el que se aprue-

4 Para un andlisis mas detallado de los contextos de actuacién, ver apartado 5.3. Andlisis de posibles contextos de actuacion.

4 Ver apartado 2.2.4 sobre Ayuda reembolsable/no reembolsable.
4 Las primeras operaciones de capital se hicieron con cargo al FAD.

4 Por su relevancia en la actuacién de la AECID y en la cartera de FONPRODE, se incluye al final de este apartado una breve explicacion de

la actuacién del FONPRODE en el ambito de las microfinanzas.

4 Ver apartado 5.4 de este capitulo, que describe algunos instrumentos de la UE.
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ba el Reglamento del Fondo para la Promocion del
Desarrollo, establece, en su articulo 2, que las opera-
ciones con cargo al mismo deberan estar orientadas
al logro de los objetivos de la politica de desarrollo de
la CE, definidos en sus documentos de planificacion.

3.5.2. Tipos

3.5.2.1. Instrumentos de deuda: créditos,
lineas de crédito y préstamos.

De acuerdo con el CAD de la OCDE, los préstamos son
transferencias en dinero o en especie por las cuales el
receptor incurre en una deuda legal. [Los préstamos
oficiales son aquellos concedidos a los gobiernos (cen-
tral y local) o agencias oficiales que el pais receptor
debe devolver.

La Cooperaciéon Espafiola podra llevar a cabo opera-
ciones de deuda, siempre que cumplan con los requi-
sitos que estipula la Ley del FONPRODE: se concede-
ran en términos concesionales, con caracter no ligado
y dirigidos al desarrollo del tejido social y productivo
de los paises socios. Estas operaciones no supondran
la implicacion o participacion del FONPRODE en la
politica de apoyo a la internacionalizaciéon de la em-
presa espafiola, sino que deben servir de apoyo al teji-
do productivo endbgeno de los paises socios.

Para que computara como AOD deberia cumplir con
las condiciones que establece el CAD de la OCDE para
ser computadas como AOD, en términos de liberali-
dad (donacion) y naturaleza concesional de la opera-
cion*® |, ademas de proceder del Sector Publico:

o Liberalidad (donacion) del 25% calculada a
una tasa de descuento fija del 10% (en el Anexo
1T puede verse un ejemplo para el célculo de la
liberalidad de un préstamo).

«  Debera ser de caracter concesional, lo que
significa que debera concederse el crédito
a un tipo de interés inferior al de mercado.
Actualmente el CAD de la OCDE considera
como valor de mercadola la tasa de descuen-
to media* (DDR: Differentiated Discount
Rate) de 15 monedas de la OCDE y publicado
periédicamente.

Podran ser receptores de estos créditos los Estados de
paises calificados por el CAD como Paises de Renta
Baja o de Renta Media en el marco de los objetivos
y prioridades establecidos por el Plan Director de
la Cooperacion Espanola vigente. En estos casos el
Estado beneficiario debera aportar la correspondiente
garantia soberana. Los Paises Menos Adelantados se-
ran igualmente beneficiarios en los mismos términos
que los anteriores, excepto para financiar servicios
sociales basicos. Por ultimo, en el caso de los Paises
Pobres Altamente Endeudados (HIPC por sus siglas
en inglés), estos no podran acceder a financiacion del
FONPRODE reembolsable salvo, con caracter excep-
cional, aquellos paises que hayan superado el punto
de culminacién propuesto por la Iniciativa HIPC y
previo informe favorable de la Comision Delegada de
Asuntos Econémicos del Gobierno.

Tanto para los paises HIPC que hayan superado el
punto de culminacién como para cualquier otro pais
que pueda considerarse altamente endeudado, la Ley
del FONPRODE requiere que la Comisiéon Delegada
del Gobierno para Asuntos Econémicos efectiie una
valoracion sobre el impacto del crédito en la deuda del
pais receptor, asi como del correspondiente estudio
de sostenibilidad de la deuda realizado por el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial. De esta
forma, la Ley del FONPRODE contempla que la ges-
tion, informacion y control parlamentario de la deu-
da se lleve a cabo conforme a lo establecido en la Ley
38/2006 de gestion de deuda externa

Las operaciones de deuda se dirigirdn a estimu-
lar el tejido social productivo de los paises socios.
Los beneficiarios de los mismos seran: los Estados
de paises socios de la Cooperaciéon Espaiiola y las
Administraciones publicas regionales, provinciales
y locales, y entidades del sector publico de los paises
descritos en el parrafo anterior.

3.5.2.2. Operaciones de capital.

En la situacion actual, las operaciones de capital tal
como las contempla el CAD de la OCDE corresponden
ala adquisicion temporal de participaciones de capital
en vehiculos financieros de inversiéon que computan
como AOD, siempre que el objeto de la inversion sea
de desarrollo y el pais en el que se realice sea ele-
gible como receptor de AOD por la lista del CAD.

48 Liberalidad= Componente de donacién de una operacion financiera. Naturaleza concesional = Por debajo del precio de mercado.

# http://www.oecd.org/trade/exportcredits/ddr.htm.

50-La Iniciativa HIPC se creo con el objetivo de que ningtin pais de bajos ingresos tuviera una deuda externa a la que no pudiera hacer fren-
te. En el proceso hay dos momentos clave, el primero es el punto de decisién en el que los paises obtienen un alivio provisional de la deuda
cuando asumen un compromiso de cambio de sus politicas y orientaciéon hacia la lucha de la pobreza. Y el segundo es el punto de culmina-
cién, donde los paises obtienen una condonacion definitiva de la deuda, cuando consiguen demostrar con un historial de buen desempeiio

que han cumplido con los compromisos adquiridos en el punto de decisiéon.
51 Segtin el tiltimo andlisis que, en el momento de estudiar la operacién, se encuentre disponible acerca de la sostenibilidad de la deuda efec-
tuado para dicho pais por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial y si este indica que su situacion es de riesgo alto o muy alto

de que se produzca el impago de su deuda externa.
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El computo de AOD se realiza al inicio del proyecto
por el importe del desembolso y al final del mismo
como reembolso, incluyendo la rentabilidad gene-
rada. Una operacién de inversiéon no genera deuda
y si supone la asuncion del riesgo de recuperar la
inversion desembolsada.

Las operaciones de inversidon podran llevarse a cabo
a través de la adquisicion temporal de participacio-
nes en fondos donde los accionistas disponen de los
mismos derechos y obligaciones, o en fondos es-
tructurados en tramos donde varian las condiciones
de reembolso.

El caso de los fondos denominados estructurados son
objeto de analisis por parte del CAD para su conside-
racion como AOD, segtn el cual, los tramos de con-
diciones mas ventajosas en el recobro de la inversion
(senior o mezzanine) actualmente no son considera-
dos como concesionales; en cambio, en las acciones
del tramo llamado “primeras pérdidas” es donde los
accionistas asumen las condiciones menos ventajo-
sas con el objetivo de atraer inversores en los otros
tramos. So6lo en este tramo “primeras pérdidas” es
donde el CAD de la OCDE considera que concurre
el factor de concesionalidad y permite computar las
aportaciones como AOD. En los fondos no estructu-
rados, al no existir diferencia, el CAD no discrimina
y permite computar toda la aportacion como AOD.
Este tipo de Fondos estructurados estan siendo ac-
tualmente muy promocionados por la entidad fi-
nanciera de desarrollo alemana, DEG, como herra-
mienta de partenariado ptblico privado.

La tipologia de operaciones de adquisicién temporal
de capital en vehiculos financieros de inversion inclu-
ye la posibilidad de participar en el capital de todos
aquellos Fondos de capital riesgo en sus multiples va-
riantes, segiin su conveniencia para los objetivos del
FONPRODE y la Cooperacién Espafiola. Atendiendo
al tipo de empresas y al nivel de consolidacién de las
mismas, las caracteristicas podran ser desde fondos
de capital semilla o start up, para estadios muy inci-
pientes de las iniciativas de emprendimiento, ventu-
re capital, para un nivel més consolidado, o growth
capital para PYME que planifiquen una estrategia de
crecimiento, por citar algunas tipologias.

La participacion en el capital de estos fondos, gestio-
nados por una entidad independiente designado entre
los inversores en el Fondo, permite que se identifi-
quen los proyectos o PyME en los que el Fondo par-
ticiparad aportando capital a los mismos. De esta ma-
nera el fondo asume el riesgo de llevar a buen término
la consolidacion de los proyectos o las empresas, que
iran aumentando su valor, lo que permitira deshacer
las inversiones, recuperar la inversion y obtener, en
cada caso, una determinada rentabilidad.

En los tltimos afios ha surgido un nuevo tipo de ope-
raciones (“inversion de impacto”), dirigidas a colocar
el capital en negocios y fondos que generen impactos
sociales y medioambientales positivos y, como mini-
mo, preserven el valor nominal de la inversiéon>?. La
inversion de impacto busca activamente colocar el ca-
pital en iniciativas que puedan proporcionar solucio-
nes a problemas sociales y medio ambientales, a dife-
rencia de la “inversion socialmente responsable”, mas
centrada en evitar danos sociales y medioambientales

3.5.2.3. Microfinanzas.

La nocion de microcréditos inicialmente hacia refe-
rencia a la oferta de créditos adaptados a las necesida-
des de la poblacion de menores ingresos, tradicional-
mente excluida de la banca tradicional. Sin embargo,
en el ambito de las mejores practicas del sector adop-
tadas internacionalment®3, fue posteriormente susti-
tuida por la de microfinanzas, que hace referencia a
la oferta de servicios financieros completos adaptados
a la poblacion objetivo. En la actualidad, estos con-
ceptos han sido sustituidos por la idea mas ambiciosa
de inclusién financiera, esto es, una vision de futuro
de “un mundo en el que, en todas partes, los pobres
disfrutan de un acceso permanente a una gama de ser-
vicios financieros procedentes de varios proveedores
y a través de canales adecuados y diversos”s+. No obs-
tante, se suelen emplear indistintamente las nociones
de microfinanzas y de inclusion financiera, tal y como
se hace en este documento.

Con la entrada en vigor de la Ley 36/2010, segin
establece la Disposiciéon transitoria décima de la
Ley 39/2010, de 22 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2011, el Fondo de
Concesion de Microcréditos (FCM) queda liquidado

52 Este capital puede adoptar distintas formas, incluida la deuda, participaciones de capital, lineas o garantias de crédito, ast como micro

financiacién o inversiones en tecnologias limpias.

33 Consorcio de donantes e inversores de las microfinanzas inscritos en el Consultative Group to Assit the Poor (CGAP), del cual AECID es

miembro

54 Guia sobre buenas prdcticas para los financiadores de las microfinanzas. Directrices de consenso sobre microfinanzas. (2006) (2% ed.).

Washington, D.C.: CGAP.
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y sus activos, pasivos, derechos y obligaciones pasan
a formar parte del FONPRODE. Las operaciones en
el Ambito de la microfinanzas, desde este momento,
se regiran por los mismos criterios operacionales del
resto del FONPRODE, es decir, a través de operacio-
nes de deuda o capital, en los términos establecidos
anteriormente. No obstante dada la especializacion
que, en este ambito, ha acumulado la Cooperacion
Espafiola por medio del extinto FCM, es conveniente
recoger de manera diferenciada en esta Guia, como a
través de los instrumentos del FONPRODE se partici-
pa en el objetivo de contribuir a través de las microfi-
nanzas al impacto en la inclusién financiera.

Los criterios que deben tenerse en cuenta a la hora de
realizar operaciones de microfinanzas son los siguientes:
«  Apoyo a entidades que operan en areas rurales
en contextos de sobreendeudamiento en 4reas
urbanas.

»  Apoyo a entidades que operan en regiones des-
atendidas (ejemplo: zonas fronterizas).

«  Apoyo a entidades con oferta diversificada de
servicios financieros

«  Inversion en las Instituciones de Microfinanzas
(IMF) a través de instrumentos distintos al
préstamo en divisa dura, como seria préstamo
(directo o indirecto) en moneda local (con co-
bertura de riesgo de cambio) o la participacion
en capital (de modo indirecto).

« Integracién de los Principios de Protecciéon
del Cliente (PPC) y otros criterios de finanzas
responsables propios de la inclusion financiera
(precios responsables, evitar trasladar el riesgo
de cambio al cliente final, evitar el sobre en-
deudamiento, etc.).

Las actuaciones microfinancieras del FONPRODE
pueden darse bajo dos modalidades:

»  Financiacion directa a las IMF de los paises so-
cios de la UE (Entidades de Primer Piso): Se
trata de la actuacion directa en el denominado
Nivel Micro de la industria microfinanciera,
esto es, el nivel conformado por las entidades
de primer piso que ofrecen servicios financie-
ros adaptados a las necesidades de la pobla-
cion de menores ingresos. Este grupo es el
pilar de la inclusién financiera y lo conforman

una variedad de entidades como ONG, compa-
fias financieras, bancos, cooperativas de aho-
rro y crédito u otras entidades proveedoras de
servicios.

Financiacion indirecta, a través de Entidades
de Segundo Piso, esto es, entidades o fondos
que a su vez refinancian a las entidades de pri-
mer piso. Este tipo de instituciones proporcio-
na sobretodo préstamos, pero también ofrece
garantias de préstamos, inversiones en capital
accionario y, en algunos casos, asistencia téc-
nica. Las entidades de segundo piso forman
parte del Nivel Meso de las microfinanzas. Si
bien tienen diversas formas juridicas y locali-
zacion, podemos dividirlas en dos subgrupos:

«  Entidades de ambito nacional:

1.  Entidades Apex (por su término en
inglés): canalizan recursos publicos
hacia entidades de primer piso en un
solo pais y ofrecen, sobre todo, prés-
tamos en moneda local. No son siem-
pre independientes, pudiendo formar
parte de una organizaciéon mas gran-
de, como un banco de desarrollo.
Tienen formas juridicas muy diver-
sas (Bancos, entidades financieras no
bancarias, Programas o Fondos de
ambito nacional, etc.). Algunos ejem-
plos son COFIDE Perti, BANDESAL
El Salvador o FONDESIF Bolivia.

2. Federaciones de crédito o Uniones
cooperativas que realizan actividades
de refinanciamiento. Estas federacio-
nes, ademas de proporcionar finan-
ciamiento, suelen brindar apoyo en
materia de gestion y supervision.

o Entidades de caracter transfronterizo:

1. Entidades localizadas en paises
en desarrollo, como p.ej., Bancos
de Desarrollo Regionales o fede-
raciones trasnacionales que in-
cluyen programas de refinancia-
miento a IMF. Algunos ejemplos
son el Banco Centroamericano de
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Integracion Economica (BCIE) o la
Confederacién Latinoamericana de
Cooperativas de Ahorro y Crédito
(COLAC).

Vehiculos de Inversion en
Microfinanzas (VIM), entidades de
inversion independientes que in-
vierten en microfinanzas la mayoria
de sus activos. Suelen ser entidades
privadas, a menudo financiadas por
Inversores Financieros de Desarrollo.
Se incluye aqui, entre otros, a fondos
de inversion, asi como a otras formas

juridicas como empresas o cooperati-
vas (como Oikocredit).

En cuanto a instrumentos financieros adoptados por
FONPRODE, la modalidad de actuaciéon del Fondo
con uno u otro tipo de entidad es la siguiente:

« Deuda a determinadas entidades de primer
piso.

»  Deuda o capital a entidades de segundo piso
(excluyendo, logicamente, el capital a federa-
ciones de crédito).

GRAFICA 2. PROPUESTA DE PROCEDIMIENTO DE ACTUACION DE LACOOPERACION ESPANOLA
MICROFINANZAS EN EL MARCO DEL FONPRODE
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La combinacion de estas modalidades y su destino final en la poblacion meta se esquematiza en la siguiente
grafica:

VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

Son instrumentos especialmente orientados a
potenciar el logro de resultados en crecimiento
econdmico inclusivo para la reduccion de la pobreza,
a través de la creacion de empleo decente, y la
financiacion del tejido productivo especialmente de
las MiPYMES.

Permiten ampliar el rango de actores con los que
establecer un dialogo de politicas para urdir una
estrategia con mayor capacidad de impacto agregado.

Son instrumentos que requieren una alta especializa-
cion en su gestion, tanto financiera como legal, y un
profundo conocimiento de la Agenda de desarrollo.
Requieren, por tanto, la creacion de capacidades ade-
cuadas.

Su impacto en desarrollo humano habra de ser eva-
luado a medio plazo.

Es necesario ir evolucionando unos instrumentos no-
vedosos para la cooperacion espanola.

Dada la novedad que suponen estos instrumentos, re-
sulta de la mayor importancia que su uso se enmarque
claramente en los procesos de planificacion y dialogo de
politicas de la Cooperacion Espaiola en cada pais socio.

Operaciones de deuda.

El control sobre la operacién esta mas focalizado, el
objetivo mas identificado y el resultado mas sencillo
de seguiry evaluar.

En el caso de operaciones con el sector publico,
permite un mayor alineamiento con las politicas
publicas de los paises socios.

Limitaciones operativas derivadas de la Ley General
de Presupuestos del Estado.

Elriesgo de deuda que genera, si bien esta establecido
un informe de sostenibilidad de la deuda de cada ope-
racion en el reglamento.

Operaciones de capital:

Especialmente indicado este instrumento para
estimular el sector privado empresarial productivo de
los paises socios.

No genera deuda.

Permite alianzas publico-privadas, como coparticipes,
atrayendo volumenes de inversion a objetivos propios
de la cooperacion espaiola.

La gestion de las operaciones de inversion en las Mi-
PYMES de los paises socios se realizan a través de un
gestor privado, con lo que el control sobre estas inver-
siones es indirecto y se establece de antemano en los
acuerdos con dicho gestor.

La industria de inversores financieros de desarrollo
(DFI1), Gestores de Fondos de inversion privados y la
Agenda de desarrollo, si bien existe una progresiva
evolucion, deberan converger mas en unos principios
comunes para la optima eficacia de estos instrumen-
tos y el alineamiento de los mismos con los objetivos
de desarrollo.

Requieren garantizar una gestién responsable de los
riesgos sociales y medioambientales derivados de es-
tas operaciones

Microfinanzas

Amplia experiencia y trayectoria de la Cooperacion
Espanola a través del Fondo de Concesion de
Microcréditos.

Enfoque estratégico de las microfinanzas, orientadas
a los objetivos de finanzas inclusivas incorporado al
PAS de crecimiento econdmico y fomento del tejido
empresarial.

Actuacion coordinada y reconocida en el consorcio de
donantes e inversores de las microfinanzas y alineada
con las mejores practicas del sector.

Escasez de Instituciones Microfinancieras (IMF) fuer-
tes con capacidad de ofrecer los servicios que la po-
blacién requiere. Necesidad de fortalecimiento institu-
cional a través de asistencia técnica especializada en
microfinanzas.

Escasez de entidades de segundo piso en los paises
en desarrollo.

Limitada oferta de VIM que realmente aporten resul-
tados complementarios con respecto a una actuacion
directa de los inversores publicos.

Competencia entre Inversores Financieros de Desa-
rrollo (IFD) y entre VIM por incorporar en su cartera
de inversiones las entidades mas sélidas y de mayor
alcance. (IMF de nivel 1; ver Gréafica 3).

Exceso de apoyo a través de deuda en divisa dura,
transfiriendo el riesgo de tipo cambiario a la IMF.
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3.5.3. Utilizacion de los instrumentos de
cooperacion reembolsable.

Los distintos instrumentos de cooperacién reembol-
sable de los que dispone la cooperacion espafiola per
miten una diferenciacion de las estrategias de actua-
cion, dependiendo del ambito geografico en el que
opera. La decision del instrumento a utilizar para ca-
nalizar la ayuda debe centrarse en las necesidades de
desarrollo del pais y debe tener en cuenta los procesos
de planificacion (asi como los criterios establecidos
por la politica econémica internacional definida por
el Ministerio de Economia y Competitividad) y, so-
bre todo, en el didlogo de politicas de la Cooperacion
Espafiola en cada pais socio.

Considerando el tipo de instrumentos disponibles
para canalizar este tipo de cooperacion (operaciones
de deuda y adquisiciones de participaciones de capi-
tal), asi como su principal objetivo (apoyo al tejido
social y productivo de los paises socios y de sus PYME
de la economia social), se observa una tendencia na-
tural a dirigir este tipo de financiacion hacia paises
que dispongan de las infraestructuras, instituciones y
procedimientos juridicos y administrativos minima-
mente necesarios para favorecer este tipo de inversio-
nes, muchos de los cuales son Paises de Renta Media
(PRM). En estos paises, la ayuda reembolsable puede
ser un perfecto complemento y en algunos casos, un
sustituto de la ayuda no reembolsable. De hecho, en
ciertos casos se destacado el mayor grado de eficacia y
apropiacion en ciertos contextos de la ayuda rembol-
sable respecto a la donacion.

Que el Plan Director vigente mantiene la necesidad de
abordar estrategias regionales, se podria favorecer la
posibilidad de financiar operaciones con una estrate-
gia de inversion regional, de forma que haya una ma-
yor flexibilidad para invertir en el tipo de operaciones
disponibles para canalizar la cooperaciéon reembolsa-
ble del FONPRODE (p. e., aportaciones de capital),
intensificando la relacion con socios estratégicos de
caracter regional.

Este enfoque diferenciado de la cooperacion reem-
bolsable permitiria concentrar los recursos no reem-
bolsables en los paises con mayores dificultades de
financiacion. Ademas, existe la posibilidad de utilizar
combinaciones (blending) de distintos instrumentos
(reembolsables y no reembolsables), para adaptar
mejor las actuaciones de la cooperacién espaiiola a las
necesidades del contexto en el que opera. De esta ma-
nera, se podrian conceder créditos, préstamos o lineas

de crédito (reembolsables), subvencionando el tipo de
interés con recursos no reembolsables, por ejemplo, o
establecer facilidades de asistencia técnica que acom-
pafaran las inversiones de capital, para asegurar el
fortalecimiento de las capacidades de los beneficiarios
de la financiacion.

3.6. PARTICIPACION DE LA AECID EN
LOS INSTRUMENTOS DE COOPERA-
CION DE LA COMISION EUROPEA.

3.6.1. Definicién y caracteristicas principales

Mencion aparte merece la gestion de los instrumen-
tos de cooperacion que las instituciones comunitarias
han venido desarrollando desde finales de los afios 50,
cuando la Comisiéon Europea puso en marcha progra-
mas de cooperacion con los entonces territorios de-
pendientes de las metropolis europeas en Africa, el
Caribe y el Pacifico (ACP). Desde entonces, se ha ido
desarrollando un complejo sistema de cooperacion
que ahora tiene un alcance universal, maneja un am-
plio presupuesto, utiliza diversos instrumentos y es
activo en una multitud de sectores.

La financiacion de los recursos de la cooperacion co-
munitaria proviene de las aportaciones de los estados
miembros (EEMM). A Espafia, en el actual marco
financiero plurianual (2007-2013), le corresponde
una clave de reparto para el presupuesto comunita-
rio aproximadamente del 10%, excepto para el Fondo
Europeo de Desarrollo (FED) —solo para los paises
ACP- que tiene una financiacion extrapresupuestaria
y para el que se acordd una clave de reparto inferior,
el 7,85% del presupuesto total.

La tendencia actual, debido a las limitaciones que
la estructura administrativa de la Comisiéon tiene
y el mandato politico de estrechar su colaboraciéon
con los EEMM (expresado en el Consenso Europeo
de Desarrollo de 2006, el Codigo de conducta de la
UE relativo a la division del trabajo en el dmbito de
la politica de desarrollo (2007) y el Programa para el
Cambio de 2011), es que las agencias nacionales de
cooperacidn participen cada vez més en la gestion de
sus programas y proyectos. De esta manera se espera
conseguir un mayor impacto de los recursos, gracias
a una complementariedad con los Estados Miembros,
al integrar los programas en las estrategias bilatera-
les, facilitando el alineamiento, una mayor visibilidad,
transparencia y mayor sincronizacion con los ciclos de
planificacion del pais socio.

5 Para un andlisis mas detallado de los contextos de actuacién, ver apartado 5.3. Andlisis de posibles contextos de actuacion.
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3.6.2. Tipos

En la practica desde hace varios afos la Comisiéon ha
venido proponiendo a las entidades de cooperacion de
los EEMM, incluyendo la AECID, la gestion de sus re-
cursos a través de 3 mecanismos:

3.6.2.1. Asistencias técnicas o subcon-
trataciones.

En estos casos, la tramitacion de las iniciativas suele
partir de las Delegaciones de la UE sobre el terreno
que se ponen en contacto con nuestra OTC le propone
llevar a cabo, habitualmente, una parte de un progra-
ma o proyecto.

Amparandose en la experiencia de la AECID en el sec-
tor o en el pais, se puede proponer una adjudicaciéon
directa que sera tramitada como cualquier otro con-
trato de asistencia técnica que externalice la Comision
con arreglo al reglamento financiero del ICD o del
FED y a las condiciones especificas de cada contrato.

Hasta el momento ha sido una modalidad de trabajo
poco usada, dada nuestra escasa experiencia en ges-
tion directa de proyectos.

3.6.2.2. Acuerdos de cooperacion delegada.

Este es un mecanismo de trabajo muy reciente en
nuestra experiencia con la Comisién, que en el caso
de AECID ha comenzado en Latino América y se espe-
ra que se extienda paulatinamente al resto de paises
prioritarios del IV Plan Director, a medida que vaya-
mos adquiriendo experiencia en su gestion.

De acuerdo con los principios recogidos en el codigo
de conducta sobre la division de trabajo la Comision
se plantea transferir sus recursos a las agencias de de-
sarrollo de los estados miembros y viceversa, en fun-
cion de la experiencia y capacidad para llevarlo a cabo
reduciendo los costes de transaccion del proyecto.

Lo que se delega es la gestion de los fondos, lo que
incluye los procedimientos de contratacion, la firma
de los contratos y el pago de los mismos. La agencia
delegada se convierte en autoridad contratante, pero
la Comision mantiene el control a través de las audito-
rias e informes anuales que realiza.

Este proceso de delegacion se puede llevar a cabo tras
un proceso de acreditacion a la agencia delegada por
parte de la Comision. A modo informativo, en junio de
2012 contaban ya con dicha acreditacion 20 organiza-

ciones europeas, hallandose otras tres en curso (por
parte de Espana, ademés de la AECID, también esta
acreditada la FIIAPP).

3.6.2.3. Asignacion de recursos de las fa-
cilidades de inversion.

La cooperacion también incluye mecanismos de blen-
ding, que comprende la combinacion de recursos de
cooperacion no reembolsable, que la Comisiéon apor-
ta, con otros de caracter reembolsable que aportan los
demas cofinanciadores (créditos, capital riesgo, ga-
rantias, subvencion del tipo de interés), buscando un
efecto multiplicador del aporte de la UE.

Al respecto, el hecho de que la Comision Europea haya
utilizado el mismo formato para acuerdos de coope-
racion delegada y los de las facilidades financieras
que se utilizan para operaciones de blending ha con-
tribuido a que algunos consideren a éstos como una
forma de cooperacion delegada. Sin embargo, se trata
de dos mecanismos muy diferentes desde su misma
concepcién hasta la forma de gestionarlas. Mientras
la cooperacidon delegada es una modalidad que res-
ponde al principio de division de trabajo, el blending
busca potenciar la eficacia de los préstamos aportan-
do recursos no reembolsables para financiar gastos de
pre-inversion, estudios, asistencias técnicas, etc. Por
otro lado, en el primer caso un donante delega la ges-
tion de una intervencion suya a otro donante; en el se-
gundo, la iniciativa es del Estado miembro que solicita
el apoyo de la facilidad de la Comision.

Mediante este mecanismo, la Comisién cofinancia
mediante fondos con caracter de donacion a un pro-
yecto que ya cuenta con una aportacion financie-
ra reembolsables (con deuda o capital) aportados
por un Estado Miembro (a través de una Instituciéon
Financiera de Desarrollo o similar) o por un organis-
mo internacional, como por ejemplo una Instituciéon
Financiera Internacional (IFI: BEI, BM, BID, BAD,
BAD). Para estas intervenciones la Comision exige,
entre otros requisitos, que estas intervenciones estén
alineadas con las estrategias nacionales del pais socio
y las prioridades de accion exterior de la UE, que sir-
van de catalizador de inversiones, se justifique la adi-
cionalidad de la donacién o se garantice la visibilidad
de la UE. Es un mecanismo de financiacién novedoso
que se estd implementando desde 2007 por parte de la
Comision, el BEI y los principales agentes financieros
internacionales y de los EEMM.

Los instrumentos financieros de la Comision cubren
diferentes modos de canalizacién de los recursos: sub-
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venciones, asistencias técnicas, subvencion de tipo de
interés, primeras pérdidas para operaciones de capital
riesgo o garantias a las inversiones.

Con las facilidades financieras incluidas en este eje, la
Comision pretende captar recursos adicionales para
la financiacion, basicamente de infraestructuras en
los sectores de infraestructuras (viales y de transpor-
te, energia, agua y saneamiento) y de desarrollo del
sector privado (PyME), entre otros.

El procedimiento de acuerdo para su puesta en mar-
cha se asemeja al de la cooperacion delegada y los me-
canismos existentes son los siguientes:

e Mecanismos regionales: las llamadas “faci-
lidades de inversion”: LAIF (Latinoamérica),
NIF (Vecindad Sur); IFCA (Asia Central);
AIF (Asia). ITF (Africa Subsahariana), IFP
(Pacifico), CIF (Caribe) y WBIF (Balcanes).

»  Otros mecanismos®® (de apoyo a programas
del BEI): GEEREF (Global Energy Efficiency
and Renewable Energy Fund) y Apoyo al
FEMIP (Facility for Euro-Mediterranean
Investment and Partnership), Water Facility
y Energy Facility (traducidas al espanol como
Fondo del Agua y Fondo de la Energia, por la
diferencia de funcionamiento con las facilida-
des regionales).

Por tltimo, la Comision tiene en proyecto la creacion
de Fondos Fiduciarios con el fin de sumar recursos
propios con los de estados miembros (y otras fuentes
de financiacion), aunque falta por definir su enfoque,
estructura y funcionamiento. En este caso no se trata
de gestionar recursos de la UE, sino de cogestionar re-
Cursos comunes.

3.7. OPERACIONES DE ALIVIO DE LA
DEUDA EXTERNA

3.7.1. Definicién y caracteristicas principales

Las actuaciones en materia de deuda externa (reduc-
cion/condonacion de la deuda, reestructuracion y
conversion o canje de deuda) constituyen uno de los
instrumentos disponibles para hacer frente a los pro-
blemas de sobreendeudamiento y financiacion del de-
sarrollo de los paises socios. Se han venido aplicando
en dos ambitos: multilateral, en el marco de las ini-
ciativas HIPC (Paises Pobres Altamente Endeudados)

50 En terminologia de la Comisién.

y para el alivio de deuda (MDRI, Multilateral Debt
Relief Initiative), y bilateral, en el marco del Club de
Paris para la deuda oficial. En Espaifia la gestion de la
deuda externa esta regulada por la Ley 38/2006 regu-
ladora de la gestion de la deuda externa. La decision
y gestion de estas operaciones depende del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas, aunque en
los Comités bilaterales correspondientes, la AECID
tiene una representaciéon formal.

El alivio de la deuda consiste en la reduccién (o con-
donacién) de la deuda externa de un pais receptor, li-
berando, segtin los casos, los stocks de deuda de estos
paises y/o los recursos del presupuesto del gobierno
que estaban destinados al servicio de la deuda. En
este tipo de operaciones no se produce una transfe-
rencia real de fondos al pais receptor, pero la reduc-
cién del servicio de la deuda incrementa los fondos
del presupuesto que se pueden gastar libremente, si
bien los donantes suelen requerir que el gobierno re-
ceptor gaste esos fondos en actuaciones encaminadas
a reducirla pobreza (ya que una parte o el total de las
operaciones de alivio de deuda computan como AOD,
Ayuda Oficial al Desarrollo).

A efectos de computo de AOD se diferencia la deuda
causada por créditos oficiales (deuda FAD -Fondo de
Ayuda al Desarrollo-, en la actualidad FIEM -Fondo
para la Internacionalizacion de la Empresa) de la
deuda que procede por la aplicaciéon de un seguro
oficial sobre una operaciéon comercial privada (deuda
CESCE —Compania Espafiola de seguro de Crédito a
la Exportacion).

El alivio de deuda se proporciona Gnicamente cuando
se cumplen ciertas condiciones (sobreendeudamiento
del pais socio, programa de estabilidad macroecon6-
mica, existencia de una estrategia integral de reduc-
cion de la pobreza, etc.).

En Espafa, una de las actuaciones mas frecuentes de
ayuda al desarrollo en relacion con la deuda externa la
constituyen las operaciones de conversion o canje de
deuda, en las que el acreedor intercambia el derecho
a un cobro por otro tipo de activos, como por ejemplo
inversiones productivas, participaciones en empresas
locales o inversiones en desarrollo (es decir, se renun-
cia a cobrar la deuda siempre que los recursos o una
parte de los mismos, se destinen a programas o pro-
yectos de desarrollo).
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3.7.2. Tipos

Los programas de conversion de deuda pueden adop-

tar diversas formulas:

fondo en moneda local por el contravalor de la
deuda condonada cuyos recursos se dedicaran
a proyectos de desarrollo en el pais deudor.
Con esta opcion, los recursos que no se uti-

Conversiéon de deuda publica en inversiones
privadas con recompra. En esta modalidad la
obligacion de pago del pais deudor se sustituye
por inversiones privadas realizadas por empre-
sas del pais acreedor. El mecanismo de opera-
cion suele ser el siguiente: a) el pais acreedor
vende la deuda a un inversor que opera en el
pais deudor, normalmente a un precio inferior
a su valor nominal —condonando por tanto
parte de la misma— b) este inversor vende la
deuda que ha comprado a las autoridades del
pais deudor a un precio de recompra ligera-
mente superior al que €l ha pagado (el deno-
minado tipo de redencién), que se hace efecti-
vo en moneda local y ¢) el inversor utiliza esos
recursos para financiar los gastos locales de su
inversion en el pais deudor.

Operaciones de conversion de deuda por in-
versiones en desarrollo. Se trata de una for-
mula de condonaciéon de deuda, con mayor
grado de concesionalidad que la anterior, ya
que el estado acreedor renuncia al cobro de la
deuda. A cambio, el pais deudor constituye un

lizan para pagar la deuda anulada se utilizan
en favor del propio desarrollo del pais. Se
vigila especialmente que el pais deudor asu-
ma un compromiso claro en sus objetivos de
lucha contra la pobreza. Este tipo de opera-
ciones pueden adoptar distintas modalida-
des (programas de conversion de deuda por
proyectos medioambientales, por proyectos
sociales o educativos, constitucion de fondos
multilaterales a partir de canjes de deuda bi-
lateral, etc.). Se trata de un instrumento en
el que constantemente se estan explorando
nuevas féormulas.

3.7.3. Utilizacion de las operaciones de
alivio de la deuda externa.

Se trata de un instrumento de ayuda condicionada
ala reduccion de la pobreza del pais socio, cuya uti-
lizacion esta especialmente indicada en paises con
altos niveles de endeudamiento y en los que se evi-
dencia una estrategia y un compromiso activo en la
lucha contra la pobreza.

VENTAJAS/OPORTUNIDADES

INCONVENIENTES/RIESGOS

Contribuye a aumentar de forma irrevocable los
recursos financieros disponibles para el gobierno al
reducir la carga del servicio de la deuda y sustituirla
por inversiones productivas o por programas de
desarrollo en sectores sociales en el pais.

En los casos de condonacion de stocks, disminuye
la deuda total del Estado correspondiente, lo que
extenderia los beneficios a varios afos en el futuro.
Alivia la presion sobre la balanza de pagos al facilitar
la contrapartida de la misma en moneda local,
mediante la constitucion de fondos de contravalor o
tejido productivo.

Si la operacion es de stock, al reducirse el total de la
deuda del pais socio, mejoraria su prima de riesgo lo
que supondria la mejora de su posicion para recibir
financiacion.

* Normalmente se exige la aplicacion de politicas de
ajuste estructural, dirigidas a restablecer los equili-
brios macroeconémicos, que suelen tener importan-
tes costes sociales.

. Es habitual ligar la ayuda, vinculando el uso de los re-
cursos de contravalor a la participacion de organiza-
ciones del pais acreedor

o Una operacion de deuda supone la concrecion del im-
pago de la misma por parte de un pais, lo que pone
de manifiesto su dificil situacion financiera, lo que, a
su vez, podria ser penalizado por estos mismos mer-
cados.
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4., MECANISMOS Y
PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS

OO OO OO OO

Los procedimientos administrativos son los cauces a través de los cuales se hacen
efectivos los instrumentos de cooperacién al desarrollo. En la AECID, al igual que
sucede en la mayoria de agencias de cooperacion al desarrollo, los principales meca-
nismos utilizados son las subvenciones y los contratos, apoyados en diversos meca-

nismos de gestion presupuestaria.

A continuacion se analiza cada uno de estos apartados de forma detallada.

4.1. SUBVENCIONES
4.1.1. Normativa

A través de las subvenciones se desembolsa la practica
totalidad de los fondos de cooperacion no reembolsa-
bles de la Agencia. La subvencion es una disposiciéon
dineraria realizada por una Administraciéon Publica a
favor de personas publicas o privadas sin contrapres-
tacion directa y sujeta al cuamplimiento de un objetivo
determinado de utilidad ptblica o interés social o de
promociéon de una finalidad publica. La regulacion
de las subvenciones se contiene, en primer lugar,
en la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones (en adelante, LGS) y en su Reglamento

de desarrollo, aprobado por el Real Decreto 887/2006,
de 21 de julio.

Ademas del régimen general, aplicable en muchas con-
vocatorias de la Agencia, la ley prevé (en su Disposicion
adicional decimoctava) un régimen especifico para las
subvenciones de cooperacion internacional, que ha sido
desarrollado por el Real Decreto 794/2010, de 16 de ju-
nio, por el que se regulan las subvenciones y ayudas en el
ambito de la cooperacion internacional.

4.1.2, Tipos de subvenciones.

En la AECID, los principales tipos de subvenciones
que existen son los siguientes:

4.1.2.1. Subvenciones y ayudas de coope-
racion internacional para el desarrollo
sometidas a los principios de publicidad
y concurrencia.

Este tipo de subvencién, cuya regulacién concreta
se encuentra en el Real Decreto 794/2010, es el més
acorde con el tipo general regulado en la LGS. Se tra-
ta de subvenciones destinadas a realizar actuacio-
nes en materia de cooperacién internacional para el
desarrollo con cargo a Programas presupuestarios
de Ayuda Oficial al Desarrollo (realizadas en paises
receptores de AOD o en Espafia cuando los benefi-
ciarios dltimos de la actividad procedan de paises
receptores y se encuentren insertos en algin pro-
grama o proyecto para el impulso del desarrollo de
sus paises de origen o cuando se trate de actividades
de sensibilizaciéon y educacién para el desarrollo).
Sus beneficiarios podran ser:

046 / Guia de Modalidades e Instrumentos de Cooperacion de la AECID


http://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2003-20977
http://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2006-13371
http://www.boe.es/boe/dias/2010/06/25/pdfs/BOE-A-2010-10102.pdf

MANUALES COOPERACION ESPANOLA 2014
_Mecanismo y Procedimientos Administrativos

«  Estados y Organizaciones Internacionales de
derecho publico creadas por tratado o acuerdo
internacional.

» Instituciones, organizaciones no gubernamen-
tales, personas fisicas o juridicas, ptablicas o
privadas, extranjeras.

Existen diversas modalidades dentro de este aparta-
do, de acuerdo con la Orden AEC/2909/2011, de 21
de octubre, por la que se establecen las bases para la
concesion de subvenciones de cooperacion interna-
cional para el desarrollo y en funcion de, entre otros,
los objetivos, el tipo de adjudicatario y las cuantias a
otorgar:

«  Convenios: responden a estrategias a mas lar-
go plazo y de mayor impacto, por lo que tienen
por finalidad la consecucién de un objetivo
general de desarrollo, pudiendo contemplar la
actuacion en varios paises, asi como en varias
areas o sectores. Reservados a ONGD califica-
das.

«  Proyectos: tienen por finalidad la consecuciéon
de un objetivo especifico de desarrollo, en un
Gnico pais; pueden acceder ONGD espanolas,
y estan sobre todo enfocados a las de tamafio
mediano, cuyas propuestas y capacidades re-
quieren financiacion intermedia.

e Acciones (sustituye a la anterior Convocatoria
Abierta y Permanente para actividades de coo-
peraciéon y ayuda al desarrollo): tienen por
finalidad la consecucién de un objetivo gene-
ral o especifico de desarrollo, en un pais o en
varios, y en una o en varias areas o sectores,
dependiendo de lo que se establezca para cada
una de lineas seleccionadas como prioritarias
en la convocatoria; a ellas tienen acceso todos
los actores, espafoles y extranjeros, privados
o publicos, con o sin dnimo de lucro, con ex-
cepcion de las personas fisicas y de las ONGD
calificadas.

A continuacion se inserta un resumen de las caracte-
risticas principales de estas modalidades:

CONVENIOS

PROYECTOS

ACCIONES

FINANCIACION GLOBAL  Entre el 60y el 70 % del total

Entre el 20y el 30 %

Entreel 10y el 20 %

(ANO) destinado a los tres tipos
(incluyendo ampliacion del
IRPF)
CONVOCATORIA Bienal Anual Anual
Podran hacerse convocatorias extraordinarias
OBJETIVOS General y especificos Especifico General y/o especifico
PAISES Uno o varios Uno (excepto en lineas de Uno o varios

Redes o de Investigaciony
Estudios)

PLAZO DE EJECUCION Hasta 4 afios

Hasta 2 anos

Hasta 18 meses

AMPLIACION PLAZO

Prorrogables por la mitad del plazo inicial, como maximo

LiMITES SUBVENCION Maximo: 20 M£ /convenio
(5 M€ /afo)
Minimo:2,5 M€/convenio

1 M€ en caso de EpD

Maximo: 900.000€

Maximo: 600.000€

PAGOS Plurianuales anticipados

(sin garantia). En el 1° afio 2
pagos: 60.000€ a la firma del
preconvenio; el resto tras la

formulacion

Un solo pago anticipado (sin
garantia)

Un solo pago anticipado

(sin garantia, salvo que se
establezca en la convocatoria
para una linea especifica)
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CONVENIOS PROYECTOS ACCIONES

REQUISITOS GENERALES

Al corriente de obligaciones tributarias y con la SS del pais de residencia fiscal y del pais

o paises en los que vaya a ejecutarse el convenio, proyecto o accion
Al corriente de las obligaciones de anteriores subvenciones de la AECID
Si son ONGD espanolas, haber cumplido el Estatuto de los Cooperantes y estar al co-
rriente en los pagos de seguro colectivo

. No estar incursas en las causas de prohibicion del articulo 13.2 y 3 de la LGS, excepto la
residencia fiscal en un pais o territorio calificado como paraiso fiscal

REQUISITOS
ESPECIFICOS

ONGD calificadas (Total de
no calificadas en agrupacion:
méaximo del 20 %)

5anosinscripcionenre- ®  Legalmente constitui-
gistro espanol das y con medios y ca-
Inscripciéon en Registro pacidad

ONGD de la AECID * ONGD calificadas no

Si es la 12 vez en convo-
catoria de proyectos, 5
proyectos ejecutados en
los ultimos 8 afnos .
ONGD calificadas: maxi-
mo de 2 propuestas y 70

% conjuntamente con
convenios

pueden acceder directa-
mente ni en agrupacion
o por contratacion

Otras ONGD espanolas
no pueden acceder si
han obtenido proyectos
en los dos ultimos afos
o en el de la convocato-
ria.

OTRAS LIMITACIONES

ONGD espanolas no previamente adjudicatarias directas, no podran percibir ni directamente,

ni como socios en agrupacion, ni por contratacion con cargo a la subvencion, mas de 80.000€

en la convocatoria

COFINANCIACION

Solo dineraria, por un minimo del 5 % sobre el importe de la subvencién que exceda de

600.000€, con un minimo del 1 % de fondos propios, sélo aplicable a costes directos [por tan-

to, no se requiere en Acciones)

RENDIMIENTOS
FINANCIEROS
aplicable sélo a acciones)

Incrementan el importe de la subvencion y se aplican a la intervencion, pudiendo incluir el
% de costes indirectos (salvo si se trata de Administraciones publicas espafolas: excepcién

También encajan en este tipo de subvenciones, de
acuerdo con la disposiciéon adicional décima de la
LGS, los premios de la AECID que se contabilizan
como Ayuda Oficial al Desarrollo pero no se regulan
por el Real Decreto 794/2010. Son, entre otros: el
Premio de Teatro Iberoamericano Tirso de Molina,
el Premio de Teatro Radiofénico Margarita Xirgu, el
Premio Internacional Reina Sofia de Conservacion
y Restauracion del Patrimonio Cultural, el Premio
Internacional Reina Sofia de Accesibilidad Universal
de Municipios o el Premio Nacional de Educacion
para el Desarrollo Vicente Ferrer.

Asimismo, también en este apartado debe hacerse
referencia a las becas y lectorados convocados por la
AECID: becas MAEC-AECID para ciudadanos extran-
jeros, becas MAEC-AECID para ciudadanos espafio-
les, becas MAEC-AECID para artistas espafioles e ibe-
roamericanos para residir en la Academia de Espafia
en Roma y lectorados.

4.1.2.2. Subvenciones y ayudas de coope-
racion internacional concedidas en desa-
rrollo de la politica exterior del Gobierno.

Se regulan en el Real Decreto 794/2010.
Tradicionalmente conocidas como “subvenciones de
Estado”, suponen buena parte del desembolso de los
fondos de cooperacion bilateral de la AECID y de los
destinados a la accién humanitaria. Su objeto debe
ser el desarrollo social, econ6mico, educativo, cultu-
ral, cientifico y técnico de los paises en desarrollo o
con economias en transicién, la difusion de las len-
guas y culturas de Espafia y, en general, cualesquiera
otras actividades de cooperacion internacional. Los
beneficiarios deberan ser Estados y Organizaciones
Internacionales, instituciones, organizaciones no gu-
bernamentales, etc. Podran, ademaés, consistir en la
entrega al beneficiario de bienes o servicios concretos
(subvenciones o ayudas en especie).
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4.1.2.3. Subvenciones nominativas o pre-
vistas en una norma de rango legal.

Si la subvencion esta prevista nominalmente en los
Presupuestos Generales del Estado — esto es, especi-
fica quién seré el beneficiario -, o una norma de rango
legal impone su cuantia o su otorgamiento, de acuer-
do con el articulo 22 de la LGS, podré otorgarse de
manera directa. Deben excluirse de esta categoria las
aportaciones que la AECID realiza a entidades a las
que contribuye a financiar de manera regular, por for-
mar parte de ellas a través de un consorcio, convenio
de colaboracion o figura similar.

4.1.2.4. Subvenciones y ayudas de con-
cesion directa para intervenciones en el
campo de la accién humanitaria.

Se regulan en el Titulo III del Real Decreto 794/2010.
Suponen la aplicacién en el &mbito de la cooperacion
espafiola de la prevision que la LGS realiza en su arti-
culo 22.2.c (concedidas de manera directa por interés
publico, social, econémico o humanitario). Este tipo
de subvenciones requieren que la necesidad de actuar
tenga un caracter urgente e inmediato, la eficacia en
la respuesta dependa de la rapidez de la misma o la
seguridad del beneficiario de la subvenciéon o de la
poblacién destinataria de la ayuda lo aconsejen, que-
dando exceptuadas de los principios de publicidad y
concurrencia. Podran ser beneficiarios de estas sub-
venciones Estados, Organizaciones Internacionales,
personas fisicas y juridicas que constituyan la tnica
o preferente via de acceso de la Accion Humanitaria
espafiola a una determinada zona, entidades sin ani-
mo de lucro acreditadas o afectadas por situaciones de
desastres o conflictos o en riesgo inminente de sufrir
sus consecuencias que sean beneficiarias directas de
la intervencion de Accion Humanitaria. En la practi-
ca, se requiere un desarrollo normativo mas especifico
para poder hacer uso de esta modalidad, ya que en la
norma tnicamente se contemplan ciertos criterios ge-
nerales para su aplicacion.

4.1.3. Procedimiento de concesion

A continuacién se resume el procedimiento de con-
cesion general de una subvencién tomando como re-
ferencia el aplicable a las subvenciones sometidas a
los principios de publicidad y concurrencia. Hay que
tener en cuenta, no obstante, que en los otros tipos

de subvenciones existiran importantes variantes (fun-
damentalmente, porque muchos de estos pasos no se-
ran necesarios — todo lo relativo a la convocatoria, por
ejemplo):

»  Preparacion de la Resoluciéon de convocatoria:
de acuerdo con lo establecido en la Orden de
Bases correspondiente, incluird los créditos,
los plazos, las unidades que valoraran las pro-
puestas, la ponderacién de criterios, etc.

» Informe de la Abogacia del Estado. Sobre todo
cuando no se usen modelos previamente infor-
mados o cuando se modifiquen los existentes.

«  Aprobacion del gasto: el expediente econdémico
contendra la propuesta de gasto, la documen-
tacion contable pertinente (que variara si se
trata de una subvencion plurianual), la pro-
puesta de Resolucion de la convocatoria y el
informe de la Abogacia del Estado.

«  Firmay publicacién de la Resolucién de la con-
vocatoria: el Director de la AECID la firma y
se publica, generalmente, en Sede Electronica.
No obstante, en caso de que la cuantia de
la subvencién supere los 12 millones de eu-
ros sera necesario un acuerdo del Consejo de
Ministros que autorice su concesion.

»  Apertura del plazo para presentar solicitudes.

»  Revision administrativa y evaluacién: se veri-
fica el cumplimiento de los se verifica el cum-
plimiento de los requisitos previos adminis-
trativos y técnicos, publiciAndose su resultado
y concediendo un plazo para su subsanacion.
Se valoran posteriormente las solicitudes de
acuerdo con los criterios técnicos.

»  Propuesta de Resoluciéon de concesion: esta
propuesta se eleva al 6érgano concedente, con
una relacion de solicitudes a aprobar, denegar
y otras cuestiones.

«  Resolucién de la convocatoria® : con las soli-
citudes aprobadas y denegadas, en el grado de
detalle que marca la normativa.

»  Notificacion de la resolucién: de manera feha-
ciente, con acuse de recibo o a través de la Sede
Electronica, en su casos®.

»  Aceptacion de la subvencion: si fuese necesa-
ria.

«  Reconocimiento de la obligacién y pago.

«  Publicidad de las subvenciones: existira una
publicaciéon de subvenciones periddica, tanto
en Sede Electronica como en el BOE.

57 Eiste seria el primer paso en el supuesto de concesién de una subvencién de cooperacién internacional concedida en desarrollo de la politica
exterior del Gobierno, sin perjuicio del previo Memorando de Entendimiento o compromiso semejante que debe amparar su concesion.
58 Es conveniente que en la convocatoria quede especificado que la fecha de recepcion de los fondos determina la fecha de inicio del proyecto

objeto de la subvencién.
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La resolucion de concesion tinicamente puede modifi-
carse en los supuestos que la propia resolucion prevea
que supongan una alteraciéon de las circunstancias
tenidas en cuenta para proceder a su concesion, de
acuerdo con el articulo 17.3.1) de la LGS. El beneficia-
rio de la subvencién, cuando concurran dichas condi-
ciones, podra solicitar la modificacion, que se podra
autorizar si no dana derechos de terceros.

Asimismo, existe un régimen especifico de prérroga del
plazo de ejecucion, en funcion del tipo de subvencion:

»  Subvenciones de cooperacion internacional
para el desarrollo concedidas en desarrollo
de la politica exterior del Gobierno: el plazo
de ejecucion puede ser ampliado sin necesidad
de autorizacion previa hasta un maximo de 6
meses (pero si con notificacion y justificaciéon
al 6rgano concedente con anterioridad a la ex-
piraciéon del plazo inicial de ejecucién). Si el
plazo es superior, se requiere la autorizacion
expresa de dicho o6rgano (se entendera con-
cedida si han transcurrido 45 dias naturales
desde que se present6 la solicitud y no se ha
recibido ninguna notificacion).

»  Subvenciones de cooperacion internacional
para el desarrollo sometidas a los principios
de publicidad y concurrencia: el plazo de eje-
cucion puede ser ampliado sin necesidad de
autorizacion previa hasta un maximo de 3 me-
ses, debiendo ser notificada esta ampliacion al
organo gestor con anterioridad a la expiraciéon
del plazo inicial de justificacion y entendiéndo-
se automaticamente ampliado este tltimo con
dicha notificacién. Al igual que sucede en el
supuesto anterior, si el plazo es superior, se re-
quiere la autorizacion expresa de dicho érgano
(también opera el silencio positivo transcurri-
dos 45 dias naturales sin notificaciéon alguna).

Podran concederse subvenciones plurianuales cuyo
gasto se impute a ejercicios presupuestarios poste-
riores. Para ello, en la convocatoria debe indicarse la
cuantia total a conceder y la distribucién por anuali-
dades. También podréa preverse la posibilidad de efec-
tuar pagos anticipados o pagos a cuenta, en funciéon
del ritmo de ejecucién de la accion subvencionada,
previamente justificado.

4.1.4.Justificaciéon

Esta fase del procedimiento de gestion de las subvencio-
nes se basa en la Ley General de Subvenciones y en su
Reglamento, en el Real Decreto 794/2010, de 16 de ju-
nio, y en la normativa de desarrollo de la propia AECID.

La justificacion de una subvencion debe contener un
informe técnico y otro econdémico. En general, existen
dos formas de justificacion econémica admitidas por
la AECID:

»  La cuenta justificativa completa.
« La cuenta justificativa simplificada, que inclu-
ye informe de auditor.

En cuanto a las formas de justificacion de los gas-
tos, son admisibles las facturas, los recibos, en de-
terminados casos, y la Certificacion de Ejecucion de
Actividades (CEA). Esta taltima esta prevista en el RD
794/2010 como un tipo de justificante que requiere:

» La existencia de unos precios acordados pre-
viamente entre la AECID y la entidad benefi-
ciaria para la realizacién de una determinada
actividad. Para ello, el beneficiario debe pre-
supuestar detalladamente la actividad, la OTC
debe certificar que este presupuesto responde
a previos de mercado, y la AECID debe emitir
una resoluciéon de aprobacion del CEA.

« La verificacién, por parte de la AECID, de la
realidad de la ejecucion de las actividades pre-
viamente presupuestadas. La OTC debe com-
probar la ejecucion y emitir una certificacion.
Esta CEA es un justificante en si misma que
sustituye a todos los de los gastos en que se
haya podido incurrir para la ejecucion.

Se considera especialmente indicado para actividades
cuyo gasto se traduzca en un gran nimero de peque-
fias facturas y comprobantes repetitivos y cuya ejecu-
cion sea facilmente verificable.

Al igual que en el apartado referido al procedimien-
to de concesidon, a continuacion se sefialan los pasos
generales para la comprobacion de la justificacion de
una subvencion y exigencia de reintegro, en su caso.

Se parte del proceso previsto para las subvenciones
sometidas a los principios de publicidad y concurren-
cia, con la advertencia de que pueden existir especifi-
cidades para cada uno de los demas tipos de ayudas:

«  Revision de la justificacién presentada: la jus-
tificaciéon consta de dos documentos diferentes
que se refieren, respectivamente, a la justifica-
cién técnica (revisada por la unidad gestora) y
lajustificacién economica (revisada por el Area
de Seguimiento y Reintegro de Subvenciones).
Puede otorgarse un plazo al beneficiario para
que complete o subsane la justificacion, siem-
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pre que asi esté especificado en su regulacion
concreta®®. Si se entiende que la justificaciéon
no es correcta o no esta completa, se abrira un
plazo de subsanacion para que el beneficiario
pueda corregirla. Si se ejecuta en el extranjero,
este plazo seré de 45 dias habiles.

«  Resolucién de aprobaciéon del informe final:
si ambos informes justifican correctamente la
subvencion concedida, se elabora el certificado
de cumplimiento de fines o resolucion similar.

«  Acuerdo de inicio del procedimiento de rein-
tegro: si se entiende que no se ha justificado
correctamente, ni siquiera tras el tramite de
subsanacion, se acuerda el inicio del procedi-
miento de reintegro. El beneficiario podra ale-
gar lo que considere oportuno en un plazo de
15 dias. El plazo maximo para resolver y notifi-
car la resolucion del procedimiento de reinte-
gro sera de 12 meses desde la fecha del acuerdo
de iniciacion.

+  Resolucion de reintegro: se dicta cuando sub-
siste alguno de los defectos de la justificacion.
En caso de que esta resolucion se recurriese a
favor del beneficiario o éste procediese volun-
tariamente al reintegro, se procedera a elaborar
una Resolucion de aprobacién de informe final.
En caso contrario, se dar4 traslado a la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria para la tra-
mitacion del reintegro en via de apremio.

La justificacién de las subvenciones de cooperacion
internacional concedidas en desarrollo de la politica
exterior del Gobierno cuenta con una importante es-
pecificidad, prevista en el articulo 18 del Real Decreto
794/2010: cuando los beneficiarios sean Estados u
Organizaciones Internacionales, los gastos se realiza-
ran y acreditaran de acuerdo con sus propias normas
o con los mecanismos establecidos en instrumentos
internacionales.

El plazo de presentacion de la justificacion puede ser
ampliado por un nuevo plazo que no exceda de la mi-
tad de mismo y siempre que con ello no se perjudi-
quen derechos de tercero. Se realizara tanto de oficio
como a instancia del beneficiario (es decir, previa so-
licitud de éste).

Asimismo, dentro de este apartado debemos refe-
rirnos a la Certificacién de Ejecucion de Actividades
(CEA), prevista en el RD 794/2010 como un tipo de
justificante que requiere:

» La existencia de unos precios acordados pre-
viamente entre la AECID y la entidad benefi-
ciaria para la realizaciéon de una determinada
actividad. Para ello, el beneficiario debe pre-
supuestar detalladamente la actividad, la OTC
debe certificar que este presupuesto responde
a previos de mercado, y la AECID debe emitir
una resolucion de aprobacion del CEA.

«  La verificacién, por parte de la AECID, de la
realidad de la ejecucion de las actividades pre-
viamente presupuestadas. La OTC debe com-
probar la ejecucion y emitir una certificacion.
Esta CEA es un justificante en si misma que
sustituye a todos los de los gastos en que se
haya podido incurrir para la ejecucion.

Se considera especialmente indicado para actividades
cuyo gasto se traduzca en un gran nimero de peque-
fnas facturas y comprobantes repetitivos y cuya ejecu-
cion sea facilmente verificable.

4.2.CONTRATOS

El sector publico puede celebrar contratos adminis-
trativos o privados:

« Son contratos administrativos los que se
enumeran en el articulo 19.1 de la Ley de
Contratos del Sector Publico (Real Decreto
Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley de Contratos del Sector Publico -en ade-
lante, TRLCSP-) cuando se celebran por una
Administracion Publica y su objeto es uno
de los enumerados en el apartado siguiente
o cuando satisfacen una finalidad publica o
estan vinculados al trafico especifico de la
Administracion (es decir, cuando se refieren
a actividades propias de la Administracion)
que contrata; ademaés, una ley podré declarar
siempre que un determinado tipo de contra-
to es publico.

» Son contratos privados, de acuerdo con el
articulo 20 del TRLCSP, los que celebran
los entes que no son considerados adminis-
traciones publicas, algunos especificados
en el anexo de dicha ley, asi como los que
no encajan en los supuestos de contratos
administrativos. No obstante, se aplicara el
TRLCSP en algunas de las fases de este tipo
de contratos.

% Este requerimiento sélo es aplicable a las convocatorias de 2011 en adelante, pues solo esta previsto en la Resolucién de 11 de marzo de
2011 de la Presidencia de la AECID, por la que se aprueban las normas de justificacién, seguimiento y comprobacion de las subvenciones de
convocatoria abierta y permanente para actividades de cooperacién al desarrollo, asi como en la Resolucion de 31 de octubre de 2011. de la
Presidencia de la AECID, por la que se aprueban las normas de gestion, seguimiento y justificacion de las subvenciones concedidas para la
ejecucion de convenios, proyectos y acciones de cooperacion para el desarrollo.
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4.2.1. Contratos administrativos
4.2.1.1.Normativa

La regulacion de los contratos se recoge en el
TRLCSP. En concreto, en su articulo 3.c) se especifi-
ca la sujecion de las Agencias Estatales a esta norma.
Asimismo, este texto legal se desarrolla en el Real
Decreto 817/2009, de 8 de mayo, por el que se desa-
rrolla parcialmente la Ley 30/2007, de 30 de octubre,
de Contratos del Sector Piblico, y en el Real Decreto
1098/2001, de 12 de octubre, por el que se aprueba
el Reglamento General de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas.

4.2.1.2. Clasificacion de los contratos

Los contratos més cominmente celebrados en la
AECID admiten distintos tipos de clasificacién. En
concreto, pueden senalarse las siguientes categorias:

«  Segln su objeto: contratos de obras, de conce-
sion de obras publicas, de gestion de servicios
publicos, de suministro, de servicios y de cola-
boracion entre el sector publico y el privado.

. Segin su cuantia: estaremos ante contratos
menores si se trata de contratos que duran un
afilo como maximo, no admiten proérroga y no
superan los 50.000,00.-€ en el caso de los con-
tratos de obras y los 18.000,00.-€ (IVA exclui-
do) en el resto.

»  Segun el lugar de celebracion y ejecucion: sede
o exterior. Al respecto, cabe referirse al aparta-
do quinto de la disposiciéon adicional primera
del TRLCSP, dedicada a la contratacion en el
extranjero. Este punto flexibiliza el régimen ge-
neral y, para ello, permite que los contratos se
adjudiquen por procedimiento negociado sin
publicidad con tres ofertas cuando la interven-
cion del contratista es indispensable para eje-
cutar el proyecto o programa de cooperacion.
En el ambito de la AECID, si se trata de con-
tratos menores de servicios, los Coordinadores
de OTC y Directores de CC y de CF suscri-
birlos, previa autorizacion, en determinados
casos, del Jefe del Departamento de Gestiéon
Econdmica, Presupuestaria y Financiera de la
Secretaria General de la AECID.

«  Segun las necesidades de publicidad: el contra-
to estara sujeto a una regulacién armonizada
(SARA) cuando supere las cuantias previstas
en los articulos 13 y siguientes del TRLCSP.
En este caso, la publicidad del contrato debera
alcanzar el Ambito europeo, mediante su anun-
cio en el Diario Oficial de la Unién Europea.

«  Segun el procedimiento de adjudicacién: adju-
dicaci6on directa, negociado sin publicidad, ne-
gociado con publicidad, abierto. Los procedi-
mientos de adjudicacion seran los que resulten
de aplicar las reglas especificas que el TRLCSP
prevé para cada tipo de contrato en funcion de
su objeto (fundamentalmente, en funcién de
sus cuantias).

Existen otros tipos de contratos previstos en la legisla-
cién que persiguen una racionalizaciéon de la contrata-
cion dentro de la organizacion. Entre ellos, cabe des-
tacar los acuerdos marco, regulados en el articulo 196
del TRLCSP. En este precepto se sefiala que los 6rga-
nos de contratacién del sector pablico podran concluir
acuerdos marco con uno o varios empresarios con el
fin de fijar las condiciones a que habran de ajustarse
los contratos que pretendan adjudicar durante un pe-
riodo determinado, siempre que el recurso a estos ins-
trumentos no se efectte de forma abusiva o de modo
que la competencia se vea obstaculizada, restringida o
falseada. Es decir, que este sistema permite concluir
un acuerdo con un empresario sin especificar o cuan-
tificar su prestaciéon en concreto. Esta concrecidon se
ir4 realizando en funcién de las necesidades mediante
acuerdos mas sencillos y derivados del acuerdo marco
inicial.

4.2.1.3. Tipos basicos de contratos

Los contratos administrativos mas habitualmente ce-
lebrados en la Agencia son los siguientes:

«  Contrato de suministro: se adquieren o arrien-
dan bienes muebles, con algunas precisiones.

«  Contrato de servicios: se acuerda desarrollar
una actividad u obtener un resultado que no
sea una obra o un suministro.

También pueden existir contratos mixtos en los que
se incluyan prestaciones de diferentes tipos de contra-
tos. En estos casos, las normas aplicables seran las de
la prestacidon que sea mas relevante econdmicamente
dentro del contrato.

4.2.1.4. Procedimiento de contratacion

Los contratos pasan por distintas fases, con peculia-
ridades propias en funciéon de en qué categoria de las
mencionadas anteriormente se encuentren:

« Inicio: el expediente de contratacion se inicia
con una explicaciéon sobre la motivacion que
ha conducido a la contratacion y sobre la elec-
cion del procedimiento de contratacion y de
los criterios que serviran para su adjudicacion.
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También incorporara el pliego de clausulas
administrativas y las prescripciones técnicas,
asi como el certificado de existencia de crédito.
Podr4 haber una tramitaciéon abreviada de esta
parte por razones de urgencia o emergencia.
Licitaciéon y adjudicacién: la adjudicacion se
realizara, ordinariamente, utilizando el proce-
dimiento abierto o el procedimiento restringi-
do. En los supuestos enumerados en los arti-
culos 170 a 175 del TRLCSP, ambos inclusive,
podra seguirse el procedimiento negociado, y
en los casos previstos en el articulo 180 podra
recurrirse al dialogo competitivo. Los contra-
tos menores podran adjudicarse directamente
a cualquier empresario con capacidad de obrar
y que cuente con la habilitacion profesional ne-
cesaria para realizar la prestacion, con algunas
especificidades.

Los o6rganos de contrataciéon actuaran de
acuerdo con el principio de transparencia y da-
ran un tratamiento igualitario y no discrimina-
torio a los candidatos.

Formalizacion: una vez adjudicado, el contra-
to requiere un documento administrativo que
recoja sus condiciones y que es suficiente para
ser registrado, en su caso. Este documento
debe firmarse en los quince dias siguientes a
la notificacion al adjudicatario de su seleccion.
Sin él, ademas, no puede iniciarse la ejecuciéon
del contrato.

Puede haber excepciones para los contratos me-
nores, de acuerdo con el articulo 111 del TRLCSP.
Ejecucion: la ley prevé las consecuencias de
la ejecucion defectuosa, la demora, la respon-
sabilidad en caso de dafios y perjuicios, etc.,
siempre en funciéon de lo que expresamente
sobre ella se haya decidido en las clausulas co-
rrespondientes (y siempre que éstas no vulne-
ren lo establecido en la ley como obligatorio).
Pago: el contratista tiene derecho al pago
del precio acordado de manera total o par-
cial, segin la naturaleza del contrato. La
Administraciéon debe abonarlo en los treinta
dias siguientes a la emision del documento que
acredite que efectivamente ha cumplido con el
objeto del contrato.

Extincién: un contrato se extingue cuando su
objeto se ha cumplido o cuando concurre al-
guna causa de resolucién (mutuo acuerdo,
incapacidad sobrevenida, fallecimiento del
contratista, incumplimientos, demoras u otras
expresamente previstas).

Por otro lado, debe hacerse referencia a la competen-
cia para contratar en la AECID. El TRLCSP la otorga
al representante legal del ente concreto, por lo que
en el caso de la Agencia se atribuye a su Presidente,
de acuerdo con el articulo 11 de su Estatuto. No obs-
tante, se trata de una materia que puede ser objeto de
delegacion, por lo que en cada caso concreto debera
comprobarse a quién corresponde la competencia en
funcion de lo previsto en las distintas resoluciones de
delegacion de competencias.

Por altimo, cabe sefalar quela Unidad de Contratacion
de la AECID, creada por Instruccion de 31 de mayo de
2010, gestiona los contratos en sede y los de terreno
cuya cuantia exceda los 18.000,00€, con ciertas ex-
cepciones.

4.2.2. Contratos privados

En cuanto a los contratos privados celebrados por la
AECID, cabe destacar que el articulo 20 del TRLCSP
sefiala que son contratos privados los que celebra una
Administraciéon Puablica cuando su objeto es la inter-
pretacion artistica y literaria, la suscripcion a revistas,
publicaciones periddicas y bases de datos u otro de los
enumerados en su Anexo II (seguros, por ejemplo).
Estos ejemplos son los que mas habitualmente se ce-
lebran en la Agencia.

Los contratos privados se rigen por el TRLCSP en
cuanto a su preparacion y adjudicacion, mientras que
sus efectos y extincion se regulan en el derecho pri-
vado. Siempre sera necesario el informe de Abogacia
del Estado en la tramitacion de este tipo de contratos.

4.3. COLABORACION CON OTRAS AD-
MINISTRACIONES E INSTITUCIONES

4.3.1. A nivel internacional

En primer lugar, deben diferenciarse, de manera muy
simplificada, tres niveles de instrumentos internacio-
nales en este ambito. El primero, fuera de la actua-
cion de la Administracion, corresponde al Tratado
Internacional, que es un acuerdo entre sujetos de
Derecho Internacional. El Rey manifiesta el con-
sentimiento del Estado para obligarse a través de él,
aunque su firma es puramente formal, ya que corres-
ponde al Gobierno la direcciéon de la politica exterior.
Debe contar con la autorizaciéon previa de las Cortes
Generales en ciertos supuestos, segtn el articulo 94 de
la Constitucion Espafiola.
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En segundo lugar, se encuentran los instrumentos a
través de los que se desarrollan los tratados o acuer-
dos de ejecucion (acuerdos administrativos). Su exis-
tencia debe estar prevista en el propio tratado del que
trae causa. Su contenido tiene caracter normativo y
supone el desarrollo de un precepto concreto del tra-
tado internacional previo, con la finalidad de concre-
tar su aplicacién practica.

Por 1ltimo, se encuentran los Memorandos de
Entendimiento, que tienen una especial relevancia
en la actividad de la Agencia, ya que a través de ellos
se instrumenta una gran parte de los compromisos
con los paises socios. Este tipo de instrumento no
tiene ninguna vinculacién juridica, sino que supone
un acuerdo de caracter politico. No obstante, al su-
poner una declaraciéon por escrito de intenciones, es
suficiente para poder hacer uso de otros instrumentos
que si suponen el reconocimiento de obligaciones ju-
ridicas (por ejemplo, la existencia de un Memorando
de entendimiento permite otorgar una subvencion de
cooperacion internacional concedida en desarrollo de
la politica exterior del Gobierno). Estos instrumen-
tos deben ser informados por la Asesoria Juridica
Internacional del Ministerio de Asuntos Exteriores y
de Cooperacion.

En cuanto a la competencia para suscribir estos docu-
mentos, de acuerdo con lo previsto en el Estatuto de la
AECID y en las diversas resoluciones de delegaciéon de
competencias, debe senalarse:

«  ElPresidente dela AECID firmalos Memorandos
de entendimiento como competencia general,
sin perjuicio de las delegaciones especificas.

«  ElDirector dela AECID tiene firma Memorandos
de entendimiento con organizaciones internacio-
nales (siempre que no tengan naturaleza de trata-
dointernacional), con Administraciones Publicas
(excepto con las Comunidades Auténomas), con
otras entidades publicas y con personas fisicas o
juridicas sujetas al Derecho Privado.

e Los titulares de las diversas direcciones de la
AECID u o6rganos equivalentes, indistinta-
mente con el Director de la AECID, firman los
Memorandos de entendimiento a los que hace
referencia el parrafo anterior en el &mbito de su
competencia.

«  Los Coordinadores Generales de la AECID fir-
man Memorandos de entendimiento con con-
trapartes de los proyectos, previa autorizacion
del Director de la Agencia o de los titulares de las
direcciones de la AECID.

4.3.2. A nivel nacional

4.3.2.1. Convenios de colaboracion con
Comunidades Auténomas

En el articulo 6 de la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
se establece que la Administracion General del Estado
y sus organismos vinculados (la AECID, por tanto),
podran celebrar convenios de colaboracién con los
organos correspondientes de las Administraciones
de las Comunidades Auténomas en el ambito de sus
respectivas competencias. Este precepto, ademaés, es-
tablece el contenido obligatorio que deberan contener
los convenios.

Los convenios de colaboracion pueden crear un érga-
no mixto de vigilancia y control, que resolvera los pro-
blemas de interpretaciéon y cumplimiento. Ademas,
obligan a las partes intervinientes desde el momento
de su firma, salvo que se establezca otra cosa en ello y
deben ser comunicados al Senado y publicados en el
Boletin Oficial del Estado y en el Diario Oficial de la
Comunidad Auténoma respectiva.

4.3.2.2. Convenios de colaboracién con
otras entidades

La normativa sobre contratos del sector pablico exclu-
ye a los convenios — tanto a los que se refiere el arti-
culo 6 de la Ley 30/1992 como a los que celebren las
administraciones publicas con otras entidades o insti-
tuciones — siempre y cuando su objeto no sea el pro-
pio de un contrato (es decir, cuando no “encubra” un
contrato administrativo) y deban, por tanto, aplicarse
las reglas correspondientes sobre concurrencia y pu-
blicidad. La diferencia fundamental radica en que un
convenio de colaboracion persigue un objetivo comtn
a quienes lo subscriben pero ajeno a los dos, de ma-
nera que les beneficia a ambos y satisface objetivos de
ambas partes, mientras que un contrato supone que
una de las partes produce un bien o servicio que s6lo
beneficia a la otra a cambio de un precio.

Este tipo de convenios debe ser informado por la
Abogacia del Estado de la AECID y suele contener los
siguientes extremos:
«  Justificacién de la coincidencia de objetivos.
»  Objeto del convenio y objetivos concretos per-
seguidos.
»  Compromisos de las partes, planes de trabajo,
financiacion de las actividades y elaboracion
de Planes Operativos anuales para concretar la
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actuacion de cada parte en el ejercicio.

+  Comision Mixta de Seguimiento y Control.

»  Vigencia y resolucion de conflictos en el orden
jurisdiccional.

4.3.2.3. Encomiendas de gestion

El articulo 15 de la Ley 30/1992 permite que los 6r-
ganos administrativos encomienden actividades de su
competencia a otros 6rganos por razones de eficacia o
cuando no cuenten con los medios técnicos idoneos.
La responsabilidad sigue atribuida al 6rgano que en-
comienda.

Por tanto, se trata de una figura en la que no pueden
participar personas o entidades de derecho privado
(en este caso nos encontrariamos ante un supues-
to de contratacion administrativa), sino que tiene
que llevarse a cabo a través de medios propios de la
administracion (asi calificados en su norma de crea-
ciéon: por ejemplo, el BOE es un medio propio de la
Administraciéon General del Estado y a él pueden en-
comendarle actividades de publicacién o impresion de
documentos las entidades que la integran).

Las tarifas abonadas como consecuencia de una en-
comienda de gestion se encuentran fijadas normati-
vamente, por lo que no puede pactarse libremente su
retribucion.

En este apartado y puesto que no existe un medio pro-
pio especifico del Ministerio de Asuntos Exteriores y
de Cooperacion, cabe hacer una mencion especifica al
Grupo TRAGSA, formado por dos empresas publicas
(Tragsa y Tragsatec), cuyo régimen juridico se esta-
blece en la Disposicion Adicional 252 del TRLCSP y
en el Real Decreto 1072/2010, de 20 de agosto, por el
que se desarrolla el régimen juridico de la Empresa de
Transformaciéon Agraria, Sociedad Anénima, y de sus
filiales. Ambas empresas tienen la condicién de medio
propio de la Administracion. Por ello, estdn obligadas
a realizar, con caracter exclusivo, los trabajos que le
encomienden las administraciones publicas en las
materias que constituyen el objeto social de cada una
de las empresas.

Como consecuencia de esta prevision, en la
AECID se han llevado a cabo diversas encomien-
das de gestion con Tragsa.

4.4. GESTION ECONOMICA Y PRESU-
PUESTARIA DE LOS PROCEDIMIEN-
TOS

4.4.1. Gestion del gasto

En el articulo 73 de la Ley 47/2003, de 26 de noviem-
bre, General Presupuestaria (en adelante, LGP) se
establecen las fases por las que debe pasar cualquier
gasto que se realice con cargo a los Presupuestos
Generales del Estado:

«  Aprobacion del gasto: se autoriza un gasto con-
creto por una cuantia mas o menos concreta
para lo que se reserva todo o parte de un crédi-
to presupuestario.

« Compromiso de gasto: se acuerda la realiza-
cion del gasto con trascendencia para un terce-
ro (ajeno a la Agencia, en este caso).

»  Reconocimiento de la obligacién: se reconoce
la existencia de un crédito exigible que conlle-
va la propuesta de pago.

«  Ordenacién del pago: se emite una orden de
pago.

»  Pago material: se produce el pago.

En general, los pagos se realizaran en firme (es decir,
una vez finalizada la actividad que se paga), pero exis-
ten ciertas excepciones a este principio, tales como los
anticipos de caja fija, los fondos de maniobra o los pa-
gos a justificar. Debe hacerse una mencion especifica
a estos ultimos, dada su relevancia en la gestion de los
pagos en la Agencia.

El articulo 79 de la LGP regula los pagos a justificar.
Establece que podra procederse a su expedicion cuan-
do los servicios y prestaciones a que se refieran hayan
tenido o vayan a tener lugar en el extranjero, entre
otros supuestos.

Unicamente podran satisfacerse obligaciones del mis-
mo ejercicio con cargo a esta modalidad, aunque el
Consejo de Ministros podra acordar que, con los fon-
dos librados a justificar para gastos en el extranjero
imputados a un presupuesto, sean atendidos gastos
realizados en el ejercicio siguiente, si ello fuese consi-
derado relevante para el interés general.

Los perceptores de estas érdenes de pago a justifi-
car quedan obligados a rendir cuenta justificativa de
la aplicacién de las cantidades recibidas. El plazo de
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rendicion de las cuentas de los pagos en el extranjero
sera de seis meses, aunque puede ampliarse excepcio-
nalmente a doce meses, a propuesta del 6rgano gestor
del crédito y con informe de la Intervencion.

4.4.2. Modificaciones presupuestarias

El presupuesto anual limita los gastos en los que la
AECID puede incurrir durante su ejercicio de vigen-
cia. No obstante, la LGP prevé la posibilidad de mo-
dificar el presupuesto en ciertas ocasiones: transfe-
rencias de crédito, generaciones de crédito, créditos
ampliables, créditos extraordinarios o suplementos de
crédito. En la Agencia, ademas de las ampliaciones de
crédito por IRPF que se producen en el ambito de las
convocatorias del Departamento de ONGD, cabe des-
tacar la generacion de crédito.

La generacion de crédito por ingresos se regula en el ar-
ticulo 53 de la LGP. En este precepto se permite incre-
mentar los créditos como consecuencia de la realizacion
de determinados ingresos no previstos o superiores a los
contemplados en el presupuesto inicial en ciertos su-
puestos. Asi sucede, por ejemplo, cuando se incorporan
al presupuesto de la AECID las cantidades desembolsa-
das por la Unién Europea u otra agencia europea en el
marco de una operacion de Cooperacion Delegada (es
decir, cuando existen ingresos legalmente afectados a la
realizacion de actuaciones determinadas).

Debe realizarse una vez que se ha producido el ingreso
que la justifica. También se permite que se genere cré-
dito en el presupuesto de un ejercicio con cargo a los
ingresos realizados en el Gltimo trimestre del ejercicio
anterior. En la Agencia, su expediente de tramitacion
es el siguiente:

« Ingreso en la cuenta de la AECID en el Banco
de Espana.

e« El Departamento de Gestion Econdmica,
Financiera y Presupuestaria elabora una pro-
puesta de generacién de crédito en el subcon-
cepto creado expresamente para la operaciéon a
la que se vayan a destinar los fondos y la remite
al titular de la direccién correspondiente.

« El titular de la direccién firma como propo-
nente y lo envia al departamento mencionado,
que solicita la aprobacion de la Intervenciéon
Delegada en la AECID.

o Finalmente, se remite la documentacién al Director
de la AECID, quien firma el documento final de ge-
neracion de crédito. Una vez incorporada al presu-
puesto, la cantidad generada se ejecuta exactamen-
te igual que el resto del presupuesto.

4.4.3. Compromisos de gasto de caracter
plurianual

En el articulo 47 de la Ley General Presupuestaria
se establece la posibilidad de adquirir compro-
misos plurianuales sobre ejercicios posteriores
siempre que:

«  Suejecucion comience en el ejercicio en el que
se adquieren.

»  No se superen los limites y anualidades pre-
vistos: cuatro ejercicios como maximo con un
70% del crédito inicial en el primero, 60% en el
segundo y en el tercero y cuarto, el 50%.

Este articulo prevé especificidades para algunos
contratos que recojan este tipo de obligaciones plu-
rianuales.

En caso de que se pretenda modificar los limites sefia-
lados, tanto en el supuesto de la concesion de una sub-
venciéon como en el de adjudicacion de un contrato,
debera autorizarse por el Consejo de Ministros.

4.5. PROCEDIMIENTO DE GESTION
DEL FONPRODE Y DEL FCAS

4.5.1. Gestion del FONPRODE

El Fondo para la Promocién del Desarrollo esta dota-
do presupuestariamente con cargo al Capitulo VIII de
la Ley de Presupuestos Generales del Estado, capitulo
al que la AECID no tiene acceso puesto que su activi-
dad se basa en la ejecucion de gasto (por ello no puede
gestionar activos financieros).

No obstante, la Ley 36/2010, de 22 de octubre, del
Fondo para la Promociéon del Desarrollo, establece
que la Agencia, a través de la Oficina del FONPRODE,
tiene la competencia de la gestion del presupuesto
del Fondo, a pesar de que esté “ubicado” en el pre-
supuesto del Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacién. No obstante, la competencia para apro-
bar las operaciones de inversion contabilizadas como
activo financiero, bien sea una operacion de présta-
mo o de capital, corresponde al Comité Ejecutivo del
FONPRODE.

En el caso de expedientes de las operaciones de inver-
sidn en activo financiero, bien sea una operacion de
préstamo o de capital, la Oficina del FONPRODE eleva
el expediente, acompanado de los informes reglamen-
tarios para su aprobacién por el Comité Ejecutivo®.
Estos informes son:

% Las operaciones financieras con cargo al FONPRODE estan regidas por el Cédigo de Financiacién Responsable informado positivamente
por el Consejo de Cooperacion y aprobado por el Comité Ejecutivo del FONPRODE el 19 de julio de 2011, y las operaciones que se lleven a cabo
con cargo al mismo, deben ser gestionadas a través de una metodologia igualmente adoptada por el mismo Comité Ejecutivo.
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« Informe de impacto ex ante en desarrollo,

« Informe del impacto en déficit pablico de la
operacion.

« Informe de riesgo e impacto sobre la sosteni-
bilidad de la deuda (sblo para las operaciones
reembolsables).

En el caso de expedientes de operaciones de dona-
cion o no reembolsables, la Oficina del FONPRODE
eleva el expediente, acompafiado de los informes
reglamentarios, para su aprobaciéon por el Comité
Ejecutivo:

« En el caso de las operaciones bilaterales, se
aportara un informe de impacto ex ante en
desarrollo en género y medio ambiente y un
informe del impacto en déficit pablico de la
operacion.

» En el caso de operaciones a OOII, Ginicamen-
te se aportara un informe del impacto en dé-
ficit pablico de la operacion.

Una vez aprobado por el Comité Ejecutivo, el expe-
diente se eleva para su autorizacion por el Consejo
de Ministros, que tras ser diligenciado por el citado
Organo, se remite a la Intervencién del Estado para
su aprobacion una vez regularizados los documen-
tos contables.

Desde la Secretaria General de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo se solicita el des-
embolso al Instituto de Crédito Oficial (ICO), agen-
te financiero del FONPRODE.

En las operaciones bilaterales, es imperativo sus-
cribir un acuerdo entre el beneficiario y el I1CO,
quien formalizara, en nombre y representacion del
Gobierno espaifiol y por cuenta del Estado, los co-
rrespondientes convenios a suscribir con los benefi-
ciarios, a excepcidn de los acuerdos con organismos
multilaterales a los que hace referencia el articulo
10 de la Ley 36/2010.

En caso de que se trate de una operacién de inver-
sion o crédito, la orden de desembolso esta supedi-
tada a la formalizacion del compromiso de adquisi-
cion de participaciones o del contrato de préstamo.

Asimismo, el ICO prestaré los servicios de instru-
mentaciéon técnica, contabilidad, caja, agente pa-
gador, control y, en general, todos los de caracter
financiero relativos a las operaciones autorizadas
con cargo al FONPRODE, sin perjuicio de las com-
petencias que en materia de control se establecen

por la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General
Presupuestaria, y demas normativa legal vigente.
En el ejercicio de sus funciones como agente finan-
ciero, el ICO realizara el seguimiento y control de
los cobros y de las posibles incidencias en los mis-
mos, asi como, en su caso, la reclamacion de las
cantidades impagadas.

4.5.2. Gestion del FCAS

La Ley 51/2007, de 26 diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 2008, crea el Fondo de
Cooperacion para Agua y Saneamiento (FCAS).
Por su parte, el Real Decreto 822/2008 de 16 de
mayo, dispone la creaciéon de la Oficina del Fondo
de Cooperacion para Agua y Saneamiento, en-
cuadrada en la Agencia Espanola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AECID). No obs-
tante, su 6rgano méaximo de decision es un Comité
Ejecutivo que estudia y valora todas las propuestas
de financiacion presentadas por el Fondo, y decide
sobre su elevacion para aprobacion por el Consejo
de Ministros.

El Fondo se financia desde los Presupuestos
Generales del Estado a través del Ministerio de
Asuntos Exteriores y Cooperacion y se nutre de las
dotaciones que le asignan anualmente las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado y con las recu-
peraciones, en los casos donde las haya, de los prés-
tamos concedidos.

Para su gestion, el Fondo cuenta con el Instituto de
Crédito Oficial (ICO) como agente financiero, en-
cargado de formalizar, en nombre y representacion
del Gobierno espafiol y por cuenta del Estado, los
correspondientes Convenios de Financiacion. Como
organo consultivo, ademas, cuenta con un Consejo
Asesor.

Tanto en las vias bilateral (iniciativa de un pais
socio presentada a la AECID) como multilateral
(en colaboracién con el Banco Interamericano de
Desarrollo - FECASALC), la peticion de la finan-
ciacion de un programa se realiza a través de un
Documento de Identificacién que presenta el bene-
ficiario. Posteriormente, la AECID elabora un infor-
me acerca de la procedencia de la financiaciéon, que
se presenta al Comité Ejecutivo.

A continuacién, en las actuaciones bilaterales, se
suceden las siguientes fases: firma del Convenio
de Financiaciéon del ICO, concesion de una sub-
vencion de cooperacién internacional, elaboracion
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del Reglamento Operativo y elaboraciéon del Plan
Operativo General.

En las actuaciones multilaterales, en cambio,
una vez transferidos los fondos al BID, se con-
cretan los trabajos técnicos en un documento
de programa en cuya elaboracion colaboran los
equipos del BID, AECID (OTC y sede) y el pais,
que vuelve a ser validado en la AECID y se acuer-
da el convenio de donacién entre el BID (como

gestor de los Fondos de AECID y siempre con el
consenso de la Agencia) y las autoridades nacio-
nales, y finalmente se aprueba por el Directorio
del BID.

Para todo el ciclo de los proyectos multilaterales
del FCAS, la AECID y el BID han acordado una
Guia que recoge los mecanismos de coordinacion
estratégica y operativa entre ambas instituciones.
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5. ORIENTACIONES PARA LA
SELECCION DE MODALIDADES E
INSTRUMENTOS DE COOPERACION

OOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOO OO QOO OO OO OO0

5.1. INTRODUCCION

Este capitulo pretende abordar los diferentes pasos
que conforman el proceso de toma de decisiones apli-
cado al &mbito de la cooperacion internacional para el
desarrollo considerada en su sentido mas amplio (es
decir, incluyendo la accion humanitaria). Aunque es
evidente que este marco de actuacion tiene sus pro-
pias especificidades, también es cierto que comparte
la mayoria de las caracteristicas de cualquier proceso
de decision.

Como punto de partida, conviene distinguir los dis-
tintos planos en los que, simultineamente, se estan
adoptando decisiones y que estin caracterizados por
que el nivel superior siempre determina los limites del
inferior. En primer lugar, tenemos un nivel politico,
en el que se combinan criterios de gobierno que de-
limitan marcos de actuaciéon que esencialmente con-
ciernen tanto a aspectos presupuestarios, como a los
rasgos esenciales del modelo de cooperaciéon por el
que se opta, asi como a la seleccion de los contextos de
actuacién. En este plano se sitian los planes directo-
res y los presupuestos anuales del Estado®'.

En segundo lugar, aparece un nivel de decision estra-
tégico, donde se conectan elementos de oportunidad
en funcién de las relaciones exteriores junto a orien-
taciones técnicas que inciden mas directamente en la
seleccion de actores socios, en la priorizaciéon de pai-
ses, sectores y modalidades, y en la consiguiente dis-
tribucién de recursos, todo ello teniendo en cuenta las
especificidades de cada contexto® en el que se quiere
trabajar y los resultados a los que se pretende contri-
buir. En este plano se sittian los marcos de asociaciéon
y comisiones mixtas con los paises, y tratados, conve-
nios o acuerdos con OOIIL. También podrian incluirse
aqui los ejercicios de programacion conjunta con la
UE y las estrategias y planes de actuacion sectorial.

Por dltimo, tenemos un nivel operativo y gerencial, en
el que se adoptan decisiones para trasladar los planos
anteriores a acciones concretas y para lo cual es pre-
ciso disponer de un esquema nitido de productos que
se quieren lograr y de orientaciones técnicas acerca de
instrumentos y lineas sectoriales, por un lado, y de las
lineas de actuacion preferentes que impone cada con-
texto, por otro. Estariamos hablando de los procesos
de programacion operativa y de la definicion de inter-
venciones concretas.

Por lo expuesto, es evidente que las propuestas que
se recogen en este capitulo se centran preferentemen-
te en los dos ultimos niveles, si bien muchas de ellas
también pueden ser tenidas en cuenta al establecer las
condiciones derivadas del primer nivel. En todo caso,
se trata de orientaciones que responden fundamental-
mente a la pregunta de como actuar, partiendo de la
base de que ya se sabe la respuesta a las preguntas de
qué se quiere conseguir y con qué recursos. No obs-
tante, también se vierten algunas reflexiones acerca
del andlisis tanto de los condicionantes propios de la
AECID como de los condicionantes de los contextos
en los que se puede actuar.

Asi pues, la decision sobre las modalidades e instru-
mentos de cooperacion a aplicar en cada contexto des-
cansa en multiples variables que es preciso conside-
rar. En tltima instancia, la decision definitiva s6lo se
puede tomar en funcién de las caracteristicas especifi-
cas en que se producen las relaciones de cooperacion,
una vez definida la posicién general, establecidos los
resultados a los que se quiere contribuir a medio plazo
y el volumen de recursos que estara disponible; todo
lo cual vendra determinado por los documentos de es-
trategia en vigor.

Sin embargo, tal y como ya se ha sefialado, hay que
tener en cuenta que existen niveles en los que se

5 También puede incluirse en este nivel la planificacién asociada a los Contratos de Gestién de la AECID.

2 Puesto que las acciones de cooperacién no siempre se dirigen a paises, sino también a sectores, bienes publicos globales o crisis humanita-
rias, parece mds aconsejable la utilizacién del término ‘contexto’ para referirnos a estos distintos escenarios de actuacion.
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adoptan decisiones con carécter previo al analisis de
la realidad de un contexto especifico (aunque después
puedan tener l6gicamente una concrecion en un terri-
torio o incluso se orienten —a posteriori- para respon-
der a las necesidades de uno o varios paises). Estas
decisiones conllevan diferentes modalidades de des-
embolso de la ayuda como, por ejemplo, las contribu-
ciones generales a organismos multilaterales, algunas
aportaciones a organismos internacionales marcadas
tematicamente, ciertas operaciones reembolsables de
capital o acciones de apoyo a ONGD, entre otras.

Las multiples modalidades analizadas en el capitulo
2 de esta Guia no son excluyentes entre si, sino que
permiten visualizar la ayuda desde diferentes pers-
pectivas que pueden combinarse. Asi, por ejemplo,
una actuacion de cooperacion técnica financiada por
AECID podria clasificarse simultdneamente como
ayuda no ligada, no reembolsable, bilateral, ejecutada
a través de una institucion publica y de caracter pro-
gramético, por ejemplo. Otras muchas combinaciones
son posibles.

En sintesis, a diferencia de los capitulos anteriores,
en los que se describian las modalidades y los ins-
trumentos de la cooperacion y sus posibilidades de
utilizacion como tales, ahora se pretende orientar su
seleccion practica en funcion de las caracteristicas de
los contextos de actuacion mas habituales, siguiendo
un proceso logico de decision.

Para ello, se propone una secuencia de pasos que co-
mienza en la consideracion del marco de actuacion,
teniendo en cuenta los limites y posibilidades de ac-
tuacion de la AECID y los elementos definitorios de
los posibles contextos donde trabajar. Por dltimo, se
dedica un apartado a analizar el propio proceso de
toma de decisiones, enumerando las principales va-
riables del contexto que deben tenerse en cuenta, los
pasos que deben seguirse en el mismo y sus principa-
les directrices, de acuerdo con los principios de efica-
cia y calidad de la ayuda.

5.2. MARCOS DE ACTUACION
DE LA AECID

Con carécter general, la actuacion de la AECID viene
delimitada por un conjunto de factores diversos que
es necesario tener en cuenta en la toma de decisiones.
La lista de los mismos es muy amplia y no sera abor-
dada por completo, pero si conviene detenerse en al-
gunos de ellos, especialmente relevantes. Entre ellos
estan el marco legal de la institucion, sus recursos eco-
némicos, humanos y organizativos, el marco de plani-

ficacion estratégica en el que se inserta su actuacidon
y las relaciones con otros actores y donantes. A estos
podria anadirse el contexto de la politica exterior que
condiciona las actuaciones de cooperacion con los pai-
ses socios y OOII, aunque, por su naturaleza, su anali-
sis cae fuera del alcance de este documento.

5.2.1. Marco legal.

La AECID®es una agencia estatal dela Administracion
General del Estado (AGE), por lo que le es de aplica-
cién para su funcionamiento todo el ordenamiento le-
gal que rige para la AGE, con algunas especificidades
propias de las agencias estatales® . Esta naturaleza
juridica determina completamente las pautas de fun-
cionamiento de la AECID en lo relativo a la utilizacion
de instrumentos y modalidades de cooperacion, tanto
en lo concerniente al régimen econémico, como a los
procedimientos administrativos ligados a la concesiéon
de fondos y su supervision, y a los procedimientos de
contratacion, entre otros aspectos® .

La experiencia acumulada como 6rgano de la AGE es-
pecializado en cooperaciéon ha permitido ir haciendo
evolucionar muchos de estos procedimientos hacia las
peculiaridades de la actividad en el exterior, basada
en la transferencia de medios y conocimiento. Sin em-
bargo, a medida que se profundiza en la aplicaciéon de
los principios de eficacia y calidad de la ayuda, apa-
recen, en ocasiones, diferentes problemas de caréacter
procedimental, fundamentalmente, en lo relativo al
alineamiento y la armonizacion, debido fundamental-
mente a la rapida apariciéon de nuevos instrumentos o
de variantes de los existentes para los que no es facil
crear con la agilidad necesaria el procedimiento admi-
nistrativo que dé la respuesta adecuada.

En el caso del alineamiento, estos problemas se de-
rivan del dificil encaje que en ocasiones se produce
entre los procedimientos de concesién de fondos de
la Administraciéon Espafiola y los procedimientos de
gestion de los paises y OOII socios. Esto afecta prin-
cipalmente a ciertas cuestiones relacionadas con la
aceptacion de los fondos y su justificacion o reintegro.
En lo que respecta a la armonizacién, los problemas
se producen mas en aquellos casos en los que varios
donantes participan en una acciéon comun (cestas de
donantes o apoyos presupuestarios) o en los que se
delega la intervencion (cooperacion delegada), casos
para los que no hay una reglamentacion especifica y
es necesario recurrir a una adaptacion de la existente.

Si bien estas dificultades no deberian tener influencia
en la decision de utilizar una modalidad o un instru-

% Ver Real Decreto 1403/2007, de 26 de octubre, por el que se aprueba el Estatuto de la Agencia Espariola de Cooperacion Internacional para

el Desarrollo.

%4+ Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales para la mejora de los servicios publicos
% Para mds detalle, ver el capitulo 4 sobre procedimientos administrativos.
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mento determinado, en la practica es cierto que dicha
decision puede verse condicionada en aquellos casos
en los que no existe un mecanismo administrativo que
se adecue bien a ciertas peculiaridades de la modali-
dad o instrumento elegido, ya sea por la complejidad
administrativa del procedimiento existente o por di-
ficultades para materializar administrativamente esta
eleccion al no existir un procedimiento especifico.

5.2.2. Marco de recursos econémicos.

Por su propia definicion, la cooperacién para el desa-
rrollo y la accion humanitaria se basan esencialmente
en la disponibilidad de recursos econémicos para ejer-
cer su actividad. En consecuencia con ello, siempre es
deseable dedicar a ellas la mayor cantidad posible de
presupuesto®, ya que un presupuesto elevado facilita
la toma de decisiones y permite una mayor capacidad
de actuacion: los costes de oportunidad se reducen
al tener mas posibilidades de accion, la necesidad de
priorizar entre las distintas opciones no es tan critica
y el impacto y diversidad de las intervenciones puede
ser mayor. Sin embargo, estas ventajas pueden ser el
origen de ciertos inconvenientes si inducen a una re-
lajacion de los criterios de seleccion de actuaciones o
a una excesiva diversificacion geografica o sectorial.

En el lado contrario, es evidente (por lo ya expues-
to) que un planteamiento de presupuestos restricti-
vos limita evidentemente el ambito de acciéon (tanto
en diversidad como en impacto) y sesga la seleccion
de modalidades e instrumentos hacia aquellas que
requieren menores cantidades econémicas. Sin em-
bargo, a veces un menor nimero de operaciones en
ejecucion puede ayudar a realizar un trabajo de for-
mulaciéon més profundo y facilitar su seguimiento y
evaluacion. Ademaés obliga, en todo caso, a una estric-
ta politica de prioridades en todos los planteamientos
de la cooperacion.

Desde otro punto de vista, el condicionante econémi-
co afecta también a la AOD, por estar esta ligada al
ciclo anual presupuestario de la Administracion espa-
fola, lo que afecta a las condiciones de previsibilidad
de la Ayuda y puede ocasionar problemas de desin-
cronizacion con los procesos de planificacion y presu-
puestacion de los paises socios. Es cierto que existen
mecanismos administrativos para solventar este he-
cho, pero, en periodos de incertidumbre econémica
como el actual, no resulta facil su utilizacion.

Ademés, conviene tener en cuenta que, en general,
la identificacién y el disefio de las intervenciones de
cooperacién son procesos complejos y lentos, maxime

si se llevan a cabo siguiendo los principios de efica-
cia y calidad. Sin embargo, la necesidad de ejecutar
el presupuesto en el correspondiente ejercicio presu-
puestario puede introducir (si no se planifica correcta-
mente y si no se dispone de la estructura organizativa
adecuada) un factor de presion que dificulta que ese
proceso se realice adecuadamente, provocando que se
acometan precipitadamente intervenciones mal dise-
fiadas o de poco impacto.

5.2.3. Marco de organizaciéon y recursos
humanos.

La estructura de la AECID se organiza en torno a
dos componentes netamente diferenciados: la sede
central y las Unidades de Cooperacién en el Exterior
(UCE). Con caracter general, puede decirse que en
la sede central se toman las decisiones relativas a las
modalidades e instrumentos que se van a utilizar, en
tanto que en las UCE se hacen la mayor parte de las
propuestas, se aporta la informacién necesaria a la
sede para esas decisiones y se materializa la ejecucion
de las mismas.

Es evidente que cualquier modelo organizativo tiene
consecuencias en la toma de decisiones para la selec-
cion de instrumentos y modalidades. Asi, el esquema
descrito para la AECID sittia las decisiones en la sede,
muy unidas a las decisiones de caracter més estratégi-
co e incluso politico y, en lo que se refiere a acciones
bilaterales, alejandolas del lugar donde seran ejecu-
tadas y donde se produce la interlocucion con el pais
socio. Por ello y para su correcto funcionamiento, este
esquema exige un elevado intercambio de informa-
cién con las UCE y una respuesta muy agil a los men-
sajes derivados del didlogo con el pais socio.

Por otro lado, la capacidad técnica que la AECID tiene
en las UCE (aunque con importantes diferencias entre
ellas), es un elemento que también debe ser tenido en
cuenta para elegir una modalidad o un instrumento,
al menos desde el punto de vista del seguimiento de
su ejecucion® . Muy relacionado con ello es el grado
de especializacion que la AECID puede ofrecer al pais
socio y la posible ventaja comparativa que puede tener
frente a otros posibles donantes.

No obstante esto, no cabe duda de que el esquema or-
ganizativo debe estar al servicio de los planteamientos
estratégicos de actuacion en los diferentes contextos,
de tal modo que, en aquellos casos en los que se de-
tecte una insuficiente capacidad cuantitativa o cuali-
tativa para llevar a cabo los fines previstos, tendra que
contemplarse la posibilidad de reorganizar adecuada-

% Por ello, NNUU propuso que los paises desarrollados dedicaran a estas dreas de actividad el 0,7% del PIB.

% Mas atin si la AECID no tiene presencia fisica en un determinado pais.
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mente la distribucion de recursos y/o reforzar apro-
piadamente la capacitacion de los mismos.

5.2.4. Marcos de planificacion
estratégica.

Evidentemente, la eleccién de modalidades e instru-
mentos debe enmarcarse en los procesos de planifi-
cacion existentes, tanto por parte de la Cooperacion
Espafiola como del propio pais socio, para evitar que
la seleccion prematura del instrumento o la modali-
dad a utilizar preceda y se imponga a la definiciéon de
los objetivos y resultados de desarrollo en el pais so-
cio.

La toma de decisiones sobre modalidades e instru-
mentos en la AECID tiene como referencia obliga-
toria el marco de planificacion vigente para toda
la Cooperacion Espafiola, empezando con el Plan
Director, incluyendo las estrategias sectoriales, te-
maticas y geograficas (Marcos de Asociacidon-Pais),
y manteniendo coherencia con la planificaciéon en el
ambito multilateral. Asimismo, debe operar dentro
del marco del principal documento de planificaciéon de
la propia Agencia, el Contrato de Gestién®®y teniendo
en cuenta las directrices contenidas en los Planes de
Actuacion Sectorial (PAS).

En el periodo 2013-2016, el IV Plan Director (IV PD),
principal punto de referencia estratégico, incide de
varias maneras en los procesos de decision. En primer
lugar, a través de sus orientaciones estratégicas, las
cuales constituyen el marco para definir los resultados
alos cuales la CE contribuira, aunque en si mismas no
condicionan la seleccion de modalidades o instrumen-
tos. Un segundo aspecto a tener presente es la diferen-
ciacion en el abordaje de la cooperacion segin el tipo
de pais, lo cual tiene ciertas implicaciones (que seran
tratadas en més profundidad en el apartado 8.2).

En su capitulo sobre eficacia y calidad, el IV PD tra-
ta especificamente el tema del uso mas estratégico de
modalidades e instrumentos con el fin de mejorar el
impacto de la ayuda. Al respecto se resaltan tres con-
sideraciones que ya han sido incorporadas en los capi-
tulos 4 y 5 de esta Guia: (i) el objetivo de enmarcar -en
lo posible- todos los instrumentos dentro de la moda-
lidad de ayuda programética; (ii) la mejora de la inte-
gracion de la cooperaciéon reembolsable en el marco
dela CE; y (iii) el refuerzo de la colaboraciéon con otros
donantes y con paises oferentes del Sur. Adema4s, en
su Marco de Resultados de Gestion, estas considera-
ciones se trasladan a objetivos estratégicos y lineas de
actuacién. Por ejemplo, se prevé establecer una meta

para incrementar las intervenciones de ayuda progra-
matica (LA.3.1.1), ademéas de indicadores relativos a
la cooperacion reembolsable (LA.3.2), la cooperacion
delegada y la cooperacion triangular (LA.3.3).

En cuanto a los Marcos de Asociacion-Pais (MAP), es-
tos documentos muestran un tratamiento variado del
tema de las modalidades e instrumentos. En algunos
casos, para cada resultado de desarrollo se definen
unas modalidades y/o instrumentos muy precisos,
mientras en otros se ofrece una lista larga de opciones.
En los Marcos de Asociacion Estratégica (MAE) con
los OOII, si suele identificarse la importancia que cada
instrumento de cooperacion multilateral debe tener.

En general, se puede afirmar que en este nivel de pla-
nificacion se debe acotar el abanico de instrumentos,
sin prejuzgar su seleccion definitiva, pues esta decision
se suele tomar en la Programacion Operativa (PO) de
AECID o incluso en muchos casos, posteriormente,
en el proceso de identificacién de la intervencion. Por
otro lado, en la medida en que la PO promueve una
concentraciéon en un nimero menor de resultados de
desarrollo, esto puede afectar la eleccion de instru-
mentos (no necesariamente para reducir el abanico
disponible, pero si para asegurar un mejor “encaje”
entre medios y fines).

En principio, el Contrato de Gestién de AECID puede te-
ner una incidencia méas directa en esta toma de decisio-
nes, ya que puede definir mucho mas el plano operativo
que el Plan Director o los MAP al poder incluir objetivos
concretos acerca de concentrar la actuaciéon de la AECID
o inducir que la toma de decisiones sobre modalidades e
instrumentos se sitie en el plano de la PO.

En los tltimos afios se han intensificado las llama-
das en los documentos de orientacion estratégica de
la CE acerca de la necesidad de concentrar la actua-
cion geograficamente y sectorialmente y focalizar los
programas pais en un nimero limitado de objetivos/
resultados. Sobre este aspecto, el IV PD promueve la
reduccion del nimero de paises prioritarios significa-
tivamente a lo largo de su periodo de vigencia: cerrar
cierto nimero de UCE, reducir la fragmentaciéon de
los programas-pais (ya que esta fragmentacion dismi-
nuye notablemente su impacto e incrementa enorme-
mente los costes de gestion) y focalizar la actuacion de
cooperacion multilateral y accion humanitaria.

No es evidente de entrada como estos procesos de
concentracion afectaran a la selecciéon de modalidades
e instrumentos méas all4 de lo que se ha comentado
anteriormente. Ello dependera de diversos factores,

%8 En la Introduccién de este capitulo se explican brevemente los distintos niveles de planificacién existentes.
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empezando por como se lleve a cabo, especialmente
con relacién a la definicién de nuevas actuaciones en
los paises de asociacion, y, en los paises de salida, si se
decide mantener algunas lineas.

En el &mbito humanitario, al no poder atender ya mu-
chos contextos humanitarios, se promovera el uso de
los fondos de emergencia (como el CERF®) que no tie-
nen asignacion geografica y se utilizan para cualquier
necesidad humanitaria que pueda surgir o para finan-
ciar acciones en Llamamientos infrafinanciados por la
comunidad internacional.

5.2.5. Marco de relaciones con otros acto-
res y donantes.

La definicion de pautas y orientaciones acerca de la
coordinacion con otros agentes de cooperacion (otros
actores de la CE y otros paises donantes) es también un
factor condicionante en la seleccién de modalidades e
instrumentos. Las circunstancias de cada contexto de
actuacion y las propias orientaciones estratégicas que
puedan existir para la accion de la CE pueden primar
la biisqueda de intervenciones coordinadas de dife-
rente intensidad con otros actores o donantes y, para
ello, ciertas modalidades e instrumentos se adaptaran
mejor segtin los casos.

En este sentido, tanto la Declaraciéon de Paris como
la Agenda de Accién de Accra han insistido en la ne-
cesidad de establecer una division del trabajo de los
distintos donantes (ello también seria de aplicacion
a, por ejemplo, los donantes de la CE), basada en su
complementariedad reciproca. Ello implica que cada
actor debe centrar su ayuda en los ambitos en que
aporte el mayor valor anadido, habida cuenta de la
intervencion de los demas actores. Esta complemen-
tariedad puede perseguirse a nivel nacional (in-coun-
try), internacional (cross-country), intersectorial
(cross-sector), vertical y entre instrumentos de ayuda
(cross modalities and instruments). Una adecuada di-
vision del trabajo dirigida por los paises socios tiene la
capacidad de limitar la fragmentacién y distribucion
inequitativa de la ayuda, fortalecer el alineamiento de
los donantes con las politicas del pais socio y reducir
los costes de transaccion y las cargas administrativas.

En esta linea, la UE adopt6 en mayo de 2006 un "marco
comun de programaciéon” (Comision Europea, 2006)
destinado a desembocar en una “programacion conjunta
europea”, que constaria de una secuencia de fases:

«  Diagnostico comin de la situacion del pais socio.
+  “Respuesta estratégica conjunta”, consistente

en la coordinacion de las programa-ciones de
los donantes europeos (incluyendo la identifi-
cacion de objetivos y la division de tareas).

«  Programacion conjunta, lo que implica la ela-
boraciéon de un tnico documento comun de
programacion para los donantes implicados.

Es evidente que un proceso de programacién conjun-
ta como este va mucho més alla de una mera divisiéon
del trabajo entre donantes y supone un nivel mas
que afadir a los marcos de planificacion estratégica
y operativa de la CE. No obstante, se trata atin de un
proceso incipiente, por el momento aplicable solo a la
actuacion en ciertos paises socios, y de gran compleji-
dad en su operatividad.

Todos estos esquemas basados en la complementarie-
dad se fundamentan en la determinacion objetiva de
la ventaja comparativa de cada donante, lo que cons-
tituye en si una tarea de gran dificultad, ya que, pese a
tratarse de un concepto intuitivamente sencillo de en-
tender, s6lo puede establecerse en comparacion con el
resto de donantes y, para ello, la mejor percepcion de
la ventaja comparativa entre dos productos siempre la
tiene el “cliente”, es decir, el pais socio. Ademas, resul-
ta particularmente dificil de establecer en la practica
debido a que, en el ambito de la cooperacion, se basa
en la valoracion subjetiva de criterios como los lazos
histéricos, politicos y econdémicos con el pais socio, la
experiencia de trabajo en el mismo, el conocimiento
y el grado de especializacion que puede aportarse en
ambitos de su interés, la disponibilidad de recursos
o la posibilidad de complementariedad con otros do-
nantes.

En todo caso, el concepto de ventaja comparativa
puede ser de utilidad en la selecciéon de modalidades
e instrumentos, ya que resulta de particular interés a
la hora de establecer prioridades de actuacién en un
contexto determinado y puede ser aplicado tanto a un
ambito de actuacion (desarrollo/humanitario) como
a una modalidad (reembolsable/no reembolsable),
como a un instrumento (apoyo sectorial o coopera-
cion técenica, por ejemplo) o a un sector o resultado
en concreto (medio ambiente, apoyo a determinadas
politicas, etc.).

Para finalizar este apartado y como conclusion de
lo expuesto, puede afirmarse, que la selecciéon de
instrumentos y modalidades debe estar dirigida
a focalizar la actuacion de la AECID en aquellos
ambitos de decision en los que tiene ventaja com-
parativa para los contextos de actuacion prioriza-
dos, procurando realizar intervenciones de un ta-

% Ver apartado 3.3.2.3 sobre fondos fiduciarios de la cooperacion multilateral.
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mafo adecuado para generar impactos y teniendo
en cuenta los recursos disponibles.

5.3. ANALISIS DE POSIBLES CONTEX-
TOS DE ACTUACION

La seleccion de instrumentos y modalidades se lleva a
cabo para su aplicaciéon en un contexto determinado y
es el resultado de combinar las posibilidades y los 1i-
mites de la acciéon de la AECID con los condicionantes
que impone ese contexto. Por ello, parece oportuno
realizar una breve revision de las caracteristicas esen-
ciales de aquellos contextos donde se produce mas ha-
bitualmente la actividad de la AECID, sin olvidar que,
en todo caso, se trata de un perfil generalizado que
trata de ayudar a comprender ciertos aspectos que de-
ben ser tenidos en cuenta.

En general, estos contextos vienen a coincidir con
grupos de paises que tienen en comun ciertos rasgos
que permiten caracterizarlos conjuntamente segin
diferentes clasificaciones (estados fragiles, paises de
renta media, paises altamente endeudados, etc.), aun-
que algunos paises pueden pertenecer a la vez a varios
de estos grupos. Pero, ademas, existen ciertos contex-
tos que responden mas bien a la idea de escenarios
de actuacion que no se corresponden fisicamente con
un pais determinado, como pueden ser los contextos
de actuaciéon humanitaria o el trabajo en pro de los
bienes ptublicos globales. Asimismo, en ciertos casos,
la configuraciéon de un contexto de actuacién puede
obedecer a decisiones unilaterales de caricter estraté-
gico; asi, en aplicacion de procesos de concentracion,
catalogar a un determinado pais como de salida obliga
a replantearse el modo de trabajar con él, otorgando-
le, por ello, ciertas caracteristicas que lo transforman
en un contexto de actuacion diferente.

En la préactica, sera necesario descender a la realidad
de cada caso concreto y ajustar a ella las decisiones, en
un ejercicio que se ha dado en llamar diferenciacion.

5.3.1. Estrategias diferenciadas.

Con este término se alude a la necesidad de adaptar
expresamente los programas de cooperacion a las ca-
racteristicas especificas de un contexto determinado
(un pais, por ejemplo), teniendo en cuenta las posibi-
lidades del donante. Se trata de un planteamiento ob-
vio y que no es nuevo, pero que ha adquirido creciente
protagonismo entre los donantes en los Gltimos afios.
De hecho, la Agenda para el Cambio de la UE (2011)
es quizas la iniciativa politica que mas ha explicitado
este concepto como un eje importante en su futura es-

70 Ver en este mismo apartado la referencia a estados fragiles.

trategia. En sintonia con ello, el IV Plan Director de la
CE recoge también este planteamiento, definiendo la
diferenciacion como el establecimiento de una estra-
tegia de cooperacion con cada pais socio que incluya
el volumen de AOD, los resultados y las modalidades
principales. De acuerdo con este enfoque, establece
que la ayuda diferenciada se basa en cuatro criterios:

» Las necesidades del pais, en funcion de sus
tendencias socio-econémicas, tamafio de eco-
nomia, factores de vulnerabilidad de grupos
poblacionales y cuestiones de fragilidad°.

« Las capacidades del pais, tanto para generar
recursos financieros suficientes (especialmen-
te domésticos), inversiones privadas y recursos
naturales, como por la calidad de su gestion
publica (incluyendo sus posibilidades para ab-
sorber financiacion externa).

«  Compromisos y desempeilo con los principa-
les objetivos de desarrollo y su vinculacion a
cuestiones relacionadas con la gobernanza de-
mocratica, la economia politicay el enfoque de
derechos humanos.

« Potencial de impacto de la Cooperaciéon
Espafiola para promover y generar cambios de
politica favorables al desarrollo.

La profundizacién en la aplicacion de este concepto
se produce en el momento presente por estar ligado
al proceso de concentracion geografica para asegurar
una mayor eficacia de la ayuda y también para aumen-
tar su eficiencia (a veces vinculada a la reduccién en
el volumen de ayuda); pero muy especialmente por
su pretendido foco en los resultados de desarrollo. De
este modo, pueden objetivarse pautas para la selec-
ciéon de los paises en los que la AOD puede generar
maés impacto, pero también (y esto es lo que interesa a
la seleccidon de modalidades e instrumentos) permite
distribuir con mayor acierto el volumen de AOD segtin
los criterios citados.

5.3.2. Paises de renta media”.

En funcién de su Renta Nacional Bruta (RNB), el
Banco Mundial ordena los paises en tres grupos:
renta baja, renta media y renta alta. A su vez, dada
la heterogeneidad del grupo de renta media, este se
divide en dos: media-baja y media-alta. En conjun-
to, el grupo de paises de renta media abarca a 110
paises, que aportan el 72% de la poblacion mundial
v el 44% del PIB agregado en 2010 y en él se en-
cuentran las economias mas dindmicas de la altima
década y probablemente del futuro mas inmediato.
Debido a este dinamismo y a su gran crecimiento

7t Alonso, J.A. (2013). Cooperacién con paises de renta media: Un enfoque basado en incentivos. (Documentos de trabajo: Diciembre 2013).

Madrid: Agencia Espaiiola de Cooperaciéon Internacional para el Desarrollo [AECID].
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econ6mico en los ultimos anos, parece haber en el
panorama internacional una tendencia a considerar
prescindible la ayuda dirigida a estos paises. Sin
embargo, el principal rasgo de este grupo de paises
es la existencia de grandes diferencias internas, que
afectan tanto al sistema productivo como a los lo-
gros sociales y territoriales, pues las desigualdades
en las condiciones de vida de poblaciones y sectores
sociales pueden ser muy marcadas, dependiendo
de la clase social, el territorio, la etnia o el género.
En ese sentido, el recurso a la RNB como criterio
de clasificacion para asignar la ayuda al desarrollo
es poco fiable, ya que se basa en valores promedios
que no reflejan adecuadamente la dispersiéon de su
distribucidén, ocultando realidades que es necesario
conocer para identificar la situacion real de un pais.

Pero, ademas, se ha producido en las tdltimas déca-
das un cambio en el tipo de paises que aglutinan la
pobreza mundial, siendo los de renta media los que
concentran los dos tercios de la pobreza global, y las
proyecciones mas prudentes parecen sugerir que en
la proxima década entre el 40% y el 60% de la pobla-
cion pobre del planeta seguira residiendo en paises de
renta media.

Pese a sus buenos indicadores macroeconémicos, un
buen namero de estos paises tiene deficiencias estruc-
turales serias que condicionan sus procesos de desa-
rrollo hasta el punto de poder bloquear sus dinami-
cas de progreso, como consecuencia de los problemas
severos padecidos en sus procesos internos de trans-
formacion o en sus formas de insercién internacional.
Todo ello teniendo en cuenta que la mayor parte de es-
tos problemas es, principalmente, el resultado de los
desiguales patrones distributivos existentes. Por ello,
reducir la pobreza en estos paises no depende tanto de
la provision directa de recursos desde el exterior como
de compatibilizar mejor la promocién del crecimiento
con la correccion de las desigualdades internas.

Por otro lado, los paises de renta media comienzan a
tener un papel protagonista en el ambito de los BPG
desde una doble perspectiva: como contribuyentes a la
provision de este tipo de bienes y como afectados por
su provision insuficiente. Este doble papel se ve con-
firmado en el ambito de la cooperacion para el desa-
rrollo por el creciente aumento de la cooperacion Sur-
Sur. Por todo ello, es necesario apoyar que los paises
de renta media asuman mayores responsabilidades
en la gestion de los asuntos colectivos, a través de su
implicacion en la provision de bienes publicos regio-
nales y globales y en el respaldo a una mejora de la re-
presentacion y la voz de estos paises en las instancias

internacionales. Por otro lado, sera preciso ayudarles
a crear un sistema de cooperacion Sur-Sur eficiente y
técnicamente solido, bien por medio del estimulo di-
recto a las instituciones responsables de su politica de
cooperacion, bien a través de la cooperacion triangu-
lar o bien respaldando iniciativas de cooperaciéon de
alcance regional entre paises en desarrollo.

Asi pues, la cooperacion para el desarrollo con los
paises de renta media puede seguir siendo pertinente
para, por un lado, ayudar a superar los obstaculos que
condicionan su desarrollo (vinculados con problemas
de gobernanza y fragmentacién social, insercion fi-
nanciera y procesos de cambio productivo y tecnold-
gico), y, por otro, para respaldar su implicacion en la
accion cooperativa a escala internacional.

Dada la heterogeneidad que presentan estos paises, se
hace imprescindible que, como punto de partida, se
lleve a cabo un diagndstico particular singular en cada
caso, que permita identificar las claves de su proceso
de desarrollo y los obstaculos que deben ser elimina-
dos, asi como la incidencia relativa de la pobreza res-
pecto de la poblacion total y su grado de severidad.

Puesto que en la mayoria de los casos, la ayuda sera
siempre una parte menor de la financiacioén interna-
cional que esos paises reciben, aquella deberé actuar
maés como catalizador de los cambios que tratando de
financiarlos directamente, por lo que deber4 centrarse
en apoyar procesos redistributivos e incluyentes des-
de las politicas publicas nacionales, ayudando a supe-
rar las debilidades estructurales y asi consolidar sus
logros de desarrollo e incentivando el esfuerzo reque-
rido para estos cambios:

«  Movilizando recursos y capacidades adiciona-
les, que en ausencia de ayuda serian dificiles
de movilizar.

e Aliviando alguna de las restricciones con las
que operan los distintos agentes.

+ Actuando como un mecanismo de asegura-
miento frente a la incertidumbre.

e Amplificando los potenciales beneficios aso-
ciados a un cambio de naturaleza positiva para
el desarrollo.

En la instrumentaciéon de la cooperaciéon con paises
de renta media tienen menos peso las formulas méas
intrusivas y, a cambio, tienen mayor relevancia la coo-
peracion técnica y aquellos instrumentos que operan
mas alla de la ayuda, en los &mbitos de la financiacion,
generacion de alianzas y establecimiento de relaciones
horizontales entre actores. No obstante y dada la hete-
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rogeneidad de este grupo de paises, es posible que, en
el caso de los de menor desarrollo, la instrumentacion
mas apropiada no esté muy alejada de la habitualmen-
te utilizada para paises de renta baja, y, al contrario,
en los de mayor desarrollo, los instrumentos no ne-
cesariamente computables como AOD probablemente
tengan un campo de accién mucho mayor.

En general, el uso de instrumentos para este tipo de
paises puede basarse en estas consideraciones:

« Como pauta general, es importante que se dé
creciente relevancia a la ayuda programati-
ca. Se recomienda el uso de los instrumentos
como el apoyo presupuestario sectorial y los
fondos comunes, dado que en estos paises la
dependencia en términos de AOD es menor y,
por tanto, es menos adecuado el apoyo presu-
puestario general. No obstante, conviene tener
especial precaucion en el dialogo de politicas
publicas, elemento clave en estos instrumen-
tos, de forma que sea un dialogo equilibrado
y de respeto hacia la soberania de los paises y
no de imposicion por parte de los donantes. En
América Latina especialmente, la Cooperacion
Espafiola tiene que liderar procesos de armo-
nizacion con otros donantes.

« La cooperacion técnica tiene un papel esencial
en el fortalecimiento de instituciones, transfe-
rencia de capacidades, diseno e instrumenta-
cién de politicas e innovacién, que constituyen
el nucleo de la colaboracién con estos paises.

«  Una parte del apoyo a estos paises se despliega
en ambitos en los que no es tan importante la
AOD y en los que otro tipo de acciones pueden
ser mucho maés eficaces o bien en los que se re-
quieren instrumentos que solo en parte com-
putan como AOD.

Por ultimo, conviene destacar que estos procesos
de crecimiento y de cambio que la cooperacién con
estos paises debe apoyar se sustentan en una gran
pluralidad de actores, muchos de ellos de caracter
especializado que no han formado parte tradicio-
nal de los sistemas de cooperaciéon (por ejemplo,
en los &mbitos de promocién del emprendimientos,
de inversion en infraestructuras, de apoyo a la in-
novacion y a las capacidades tecnolégicas o de fi-
nanciacion empresarial). Esta diversidad de actores
propicia la bisqueda de relaciones de trabajo mas
horizontales y de red, al tiempo que los organismos
de desarrollo de los donantes pasan de ser provee-
dores de servicios y de financiaciéon a un papel mas
mediador, capaz de identificar actores y establecer
alianzas.

www.un.org/en/development/desa/policy/cdp/ldc_info.shtml

5.3.3. Paises Menos Adelantados (PMA).

En 1971, Naciones Unidas cre6 la categoria de pai-
ses menos adelantados (PMA) con el fin de reclamar
medidas especiales de apoyo para estas naciones que
tienen los indicadores socioecon6micos mas bajos.
Actualmente 48 paises’ se encuentran dentro de este
grupo donde se ubica el 12% de la poblacién mundial,
pero menos del 2% de su PIB. Los paises se concen-
tran en Africa Subsahariana (33) y Asia (14), con s6lo
uno en América Latina y el Caribe, Haiti. Entre los
PMA, 8 estan en la lista de Paises de Asociacion de la
Cooperacién Espafiola (y otros 5 paises son de salida).

Conviene aclarar que esta categoria se basa en tres as-
pectos: baja renta per capita, limitaciones en activos
humanos y vulnerabilidad econ6mica. Aunque se sue-
le asociar con el grupo de paises de renta baja, en rea-
lidad hay muchos PMA que son de renta media (i.e.,
Guinea Ecuatorial), pero al tener deficiencias en los
otros dos aspectos, se consideran menos adelantados.

No es facil caracterizar un conjunto tan variado de
paises pues hay algunos que son muy pobres e ines-
tables —que podrian estar dentro de los estados fragi-
les-, mientras otros disfrutan de rentas relativamente
altas y una buena situaciéon de gobernabilidad, pero
por ser islas son muy vulnerables al cambio climati-
co. Los PMA incluyen exportadores netos de petréleo
pero también hay economias muy dependientes de la
importacion de alimentos.

De ahi que en el abordaje de los desafios de desarrollo
de los PMA se pueden plantear algunos componentes
comunes, pero también es importante diferenciar el
énfasis que se da a distintas modalidades e instru-
mentos segn los contextos especificos, tal y como re-
comienda un informe reciente” del Departamento de
Asuntos Econémicos y Sociales de Naciones Unidas.

En cuanto a los rasgos comunes, uno es la baja inte-
gracion en la economia global, de ahi que la coopera-
cion téenica y financiera vinculada a la diversificacion
exportadora puede ser conveniente. Por otro lado, este
grupo de paises ha sufrido particularmente los efectos
de la crisis econémica mundial, por lo que la caida en
la AOD desde 2011 les ha afectado mucho, pues este
flujo ha servido de amortiguador parcial. En este con-
texto, més alla de privilegiar los PMA en la asignaciéon
de la ayuda, es preciso reforzar el uso de modalida-
des como la ayuda programatica que ofrecen mayor
previsibilidad al tiempo que contribuyen a fortalecer
capacidades locales. Asimismo, el informe citado re-
comienda equilibrar mejor la composicion sectorial,
dando creciente énfasis a lo productivo y la infraes-

7 Department of Economic and Social Affairs of the United Nations Secretariat. [UNDESA]. Strengthening International Support Measures

for the Least Developed Countries. (2010). New York: NNUU.
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tructura fisica con el fin de estimular un crecimiento
mas robusto, sin abandonar necesarias inversiones en
desarrollo social: esto tiene implicaciones para el tipo
de instrumentos que se deben incorporar en el apoyo
alos PMA. En este sentido, los instrumentos de la coo-
peracion reembolsable resultan especialmente indica-
dos para atender estas recomendaciones.

Con el fin de dar un tratamiento diferenciado, NNUU
recomienda un abordaje basado en un anélisis de las
causas de sus deficiencias, lo que conlleva la identi-
ficacion de varios grupos o clusters de paises basado
en aspectos como la baja productividad agricola, el
ser islas pequeias vulnerables a choques ambientales
y econOémicos, la falta de infraestructura, y estar en
o saliendo de una situaciéon de conflicto y/o desastre
natural. Cada cluster tiene diferentes problematicas
que requieren un conjunto distinto de modalidades e
instrumentos de cooperacion.

5.3.4. Estados en situacién de fragilidad.

Es dificil establecer una definicién tnica del concepto
de “fragilidad de los Estados“, dado el caracter multi-
dimensional del mismo. Tratando de acotar el concep-
to, podemos definirlos como aquellos que carecen de
legitimidad politica y no son capaces de garantizar ni
la seguridad ni los derechos asi como al acceso a bie-
nes y servicios a la mayoria de su poblaciéon. Sin em-
bargo, el proceso de erosion de las capacidades de un
Estado puede dar lugar a escenarios muy diferentes.

Un primer nivel lo situariamos en aquellos Estados
con una fuerte inestabilidad sociopolitica caracteri-
zada generalmente por mala gestion ptblica, corrup-
ci6on administrativa, pérdida de legitimidad popular,
restriccion de libertades, etc. Esa inestabilidad poli-
tica suele ir unida a desequilibrios econémicos, falta
de legitimacion del Estado ante amplios grupos de
poblaciéon y debilitamiento de la conciencia nacional
hacia otras identidades étnicas o de clan, que suelen
derivar hacia situaciones de violencia e inseguridad.
Un segundo nivel de vulnerabilidad y fragilidad extre-
ma lo encontramos en los denominados Estados fa-
1lidos, con un escenario caracterizado por una fuerte
desestructuracion econémica, politica y social en con-
textos de conflicto civil. Estos escenarios, en los que
predominan la anarquia y la violencia, son caldo de
cultivo para las catéstrofes humanitarias, bien porque
se ahade algin fendmeno natural adverso, bien como
resultado de la accién de los grupos armados. En estos
casos se habla de “emergencias complejas” en las que
las posibilidades de cooperaciéon son extremadamente
reducidas. Al margen de una labor de incidencia poli-

tica en el marco internacional para promover una es-
tabilizacion de la situacion, las posibilidades de inter-
vencion humanitaria estan condicionadas por el nivel
de acceso a las victimas, lo que se llama el “espacio
humanitario”. En no pocos casos sélo organizaciones
reconocidas por su absoluta neutralidad como CICR o
MSF pueden operar en el terreno.

En ambos niveles, pero con distinta intensidad, el
Estado estd incapacitado para promover procesos
efectivos de desarrollo. La fragilidad estatal es, por fal-
ta de capacidad o voluntad o por falta de ambas, uno
de los mayores retos que las agencias de cooperacion
tienen a la hora de delimitar sus condicionalidades,
sus compromisos politicos de ayuda y el tipo de accion
en que esta eventualmente se exprese. Partiendo de
que un Estado colapsado no significa una sociedad fa-
1lida, las evidencias demuestran que las instituciones
politicas y sus relaciones con la sociedad son el factor
maés importante del riesgo de fragilidad de un Estado,
por lo que los factores politicos son mas determinan-
tes a la hora de determinar riesgos de fragilidad.

Asi se recoge en los “Principios para el compromiso
internacional en Estados fréagiles y en situacion de
fragilidad”, aprobados en el Foro de Alto Nivel del CAD
celebrado en abril de 2007. Estos Principios estan dise-
fiados para apoyar los procesos de dialogo y de coordi-
nacion entre actores internacionales, proponiendo para
ello una serie de recomendaciones. A efectos practicos,
en la toma de decisiones deberia ser fundamental:

«  Tomar el contexto como punto de partida. Ello
exige reconocer e identificar las limitaciones
de capacidad y voluntad politicas, asi como la
legitimidad de ciertas situaciones (posconflic-
to, crisis prolongadas, etc.) y requiere un ali-
neamiento con las prioridades locales de forma
diferente en cada caso. Cuando el alineamiento
no es posible por razones de una gobernabili-
dad muy débil o factores de conflicto violento,
los actores de cooperacidon deberian hacer un
esfuerzo por identificar actores sociales inte-
resados para impulsar un alineamiento parcial
que puede ser sectorial, regional o con actores
de la sociedad civil, evitando siempre la crea-
cion de sistemas institucionales paralelos y
fortaleciendo procesos viables a medio plazo

«  Reducir los efectos negativos de las interven-
ciones, ya que estas pueden crear divisiones,
agravar procesos de corrupcion o incluso afec-
tar a procesos de violacion de DDHH. Los re-
cortes presupuestarios stibitos y el abandono
de intervenciones deben ser contemplados
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como un ultimo recurso en las situaciones
maés graves. El proceso de decisiéon requiere la
perfecta armonizacién entre donantes, debera
ser escalonado y se reflexionara sobre las mo-
dalidades que puedan ser mas flexibles con el
contexto. A nivel practico, esto puede llevarse
a cabo mediante procesos de mediacion con-
junta entre donantes, procesos de division
del trabajo, acuerdos de cooperacion delega-
da, fondos fiduciarios multidonante e instru-
mentos de ayuda programatica para cubrir de
modo concertado las necesidades financieras
en ciertas politicas, por ejemplo de prestacion
de servicios basicos. En estas condiciones, el
CAD insiste en la necesidad de activar ademéas
las responsabilidades nacionales de los pai-
ses donantes en materia de transparencia de
actividades bancarias, blanqueo de capitales,
y transparencia en las transacciones entre los
gobiernos de los paises socios y las empresas
de los paises OCDE.

Centrarse en la construcciéon del Estado como
objetivo principal. Si las estructuras estatales ca-
recen de la voluntad politica y de la capacidad
para las funciones esenciales para la reduccion
dela pobreza y proteger la seguridad y los DDHH
de la poblacion, el compromiso de los actores in-
ternacionales debe ser concertado y centrado en
el fortalecimiento de las relaciones entre Estado
y sociedad civil. Para ello, se deberia actuar en
dos ambitos: el apoyo a la gobernabilidad demo-
cratica, los DDHH y la paz, y, en segundo lugar,
fortaleciendo las capacidades del Estado para lu-
char contra la pobreza.

Reconocer los vinculos entre los objetivos politi-
cos, de seguridad y desarrollo, lo cual exige que
los actores de cooperacion definan medidas cla-
ras de avance a corto, medio y largo plazo con una
perspectiva de gobernanza global a la que deben
incorporarse incluso los actores de tipo humani-
tario. Todo ello supone actuar rapido, pero man-
tener un compromiso sostenido. El desarrollo de
capacidad institucional requiere compromisos e
instrumentos de largo alcance en el tiempo y de
presencia continua en el terreno. La volatilidad
del compromiso politico puede convertirse en
un factor potencial de desestabilizacion en los
Estados fréagiles y, por ello la previsibilidad de
la ayuda es decisiva a la hora de seleccionar una
modalidad o instrumento.

e Promover la no discriminacién como funda-
mento para el fomento de sociedades estables
e inclusivas. Las intervenciones de coopera-
cién en paises fragiles deben necesariamen-
te promover la integracion social, la equidad
de género y el estricto cumplimiento de los
DDHH, ya que son los elementos que sostienen
las relaciones entre el Estado y la ciudadania,
forman parte de estrategias de largo plazo para
prevenir la fragilidad y deben integrarse desde
el principio en las intervenciones de construc-
cion del Estado y suministro de servicios.

En algunos de estos contextos puede ser adecuada la
modalidad multilateral, aun cuando las necesidades y
condicionantes no hayan llegado al punto de que la
situacion de fragilidad sea también abordada como
“contexto humanitario”. En particular, las carencias
institucionales agudas en un pais pueden requerir
del apoyo de los organismos multilaterales, particu-
larmente técnico, para reforzar y en muchos casos le-
vantar una estructura minima de Estado. Esto ocurre,
por ejemplo, cuando surge un nuevo pais o un pais se
divide en dos o en varios y debe articularse una nue-
va estructura institucional adecuada a la dimensi6on
estatal del nuevo pais; o por cambios sustantivos de
régimen politico y econémico o cuando la estructura
de un estado debe reconstruirse casi al completo tras
un conflicto o un desastre natural de envergadura na-
cional. La ayuda multilateral ofreceria menor sesgo
geopolitico y una mayor neutralidad a la hora de re-
construir o reconvertir un estado. No obstante, para
permitir que un estado fragil deje de serlo, la presen-
cia multilateral como canalizadora de AOD debe irse
reduciendo, a riesgo de acabar sustituyendo al estado
incipiente o en reconstruccion.

En cuanto a la ayuda programaética, puede contribuir
de manera decisiva al reforzamiento de estructuras
institucionales muy debilitadas, al permitir el apoyo
coordinado de varios donantes y el aporte de fondos
elevados con previsiones de medio y largo plazo y sis-
temas rigurosos de planificacion de la ayuda. No obs-
tante, hay que tener en cuenta que el reforzamiento
institucional en algunos casos puede conducir a acen-
tuar las tensiones sociales existentes. En todo caso, la
oportunidad de uso de la ayuda programatica debe ser
valorada de forma conjunta con otros donantes.
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5.3.5. Contextos humanitarios.

A diferencia de la cooperacion al desarrollo, el
ambito de actuacion por excelencia de la Accion
Humanitaria no es el pais, sino el contexto huma-
nitario. La razdn es que tanto en casos de conflictos
armados como de desastres naturales, el impacto
sobre las poblaciones afectadas no se suele circuns-
cribir a las fronteras de un pais, bien porque los mo-
vimientos de poblacion desplazada generan necesi-
dades humanitarias en los paises de alrededor, bien
porque los origenes climéticos de las catastrofes na-
turales (como en el caso de las sequias) determinan
un impacto en un ambito geografico que no suele
coincidir con fronteras politicas. El contexto huma-
nitario es, por lo tanto, el area geografica en el que
se hacen sentir las consecuencias de una determi-
nada crisis humanitaria, sea supra o infranacional.

A la hora de determinar el tipo de actores y de ins-
trumentos a utilizar, sobre todo cuando se trata del
ambito de actuacion programable, es muy importante
partir de un analisis muy especifico del contexto y de
los actores en terreno. Dentro de las crisis consolida-
das o de larga duracién, pueden darse muchos tipos
de casos, entre los que podemos diferenciar:

«  Los contextos humanitarios vinculados a con-
flictos politicos nacionales o internacionales
no resueltos, que han provocado situaciones
de poblaciéon desplazada/refugiada de larga
duracion, que estin en gran parte a cargo de
la ayuda internacional. Como pueden ser los
casos de los refugiados saharauis, la poblaciéon
refugiada palestina o los desplazados internos/
refugiados de Colombia. En estos casos, la co-
bertura de necesidades humanitarias debe ir
vinculada por una parte a la basqueda de so-
luciones duraderas para esas poblaciones y por
otra, a una labor de incidencia politica interna-
cional que promueva una solucién negociada
al conflicto. Son, ademas, contextos altamente
volatiles, en los que puede surgir una situaciéon
de emergencia en cualquier momento.

«  Los contextos humanitarios ligados al impacto
en una region de condiciones climaticas adver-
sas recurrentes, como son las crisis alimenta-
rias ligadas a las sequias o las consecuencias
de los huracanes e inundaciones en América
Central. La previsibilidad de estos fendmenos
gracias al desarrollo de sistemas de alerta tem-
prana que permiten conocer en qué momento
se van a producir aconseja un tipo de actuaciéon

humanitaria previa a la crisis que permite
mitigar el impacto sobre la poblacién cuan-
do ésta ocurra. En estos contextos, se pone
el acento en acciones de “preparacion para la
respuesta” y en la promocion de politicas de
“reduccion de riesgos de desastres” por parte
de los paises socios.

«  Los contextos humanitarios ligados a la exis-
tencia de Estados que violan sisteméaticamente
los derechos humanos de determinadas mino-
rias o grupos de poblacion que requieren pro-
teccién de la comunidad internacional, como
ocurre en muchos lugares del mundo. El factor
determinante para decidir el tipo de ayuda en
estos casos suele ser las posibilidades de acce-
so a las victimas. Aqui es muy relevante una
labor concomitante de promocién del Derecho
Internacional Humanitario en estos paises y de
proteccion de las victimas, siendo CICR el ac-
tor por excelencia en estas situaciones.

5.3.6. Contextos transnacionales.

Existen situaciones que exceden el ambito de un tinico
pais y que requieren ser abordadas desde una pers-
pectiva transnacional, procurando la cooperacion con
varios paises al mismo tiempo, bien por estar afecta-
dos por el mismo problema o bien por requerirse de
su participacién para afrontar posibles soluciones
conjuntas. Es el caso de la cooperacion para la con-
secucion de los Bienes Publicos Globales, los proce-
sos de integracion regional o los procesos migratorios
transfronterizos. Todos estos contextos se hacen cada
vez mas relevantes a medida que avanza el proceso de
globalizacion. Entre los contextos transnacionales,
la CE ha venido centrandose preferentemente en los
Bienes Publicos Globales (BPG) y Regionales (BPR)7.

La definicién méas difundida sobre los BPG es la del
Banco Mundial, que los define como bienes cuya
naturaleza no implica rivalidad en su consumo y su
utilizacion no es excluyente. Los BPG no implican ri-
validad, porque su uso por una persona en particular
no perjudica o impide el uso simultdneo por otros in-
dividuos y no son excluyentes porque es muy dificil
prohibir el consumo de un bien a otros individuos. Los
BPG tienen una dimension espacial que les confiere
una naturaleza transfronteriza. De ellos se benefician
todala comunidad internacional y su gestion supera el
ambito nacional, pues para preservarlos se requieren
acciones que van mas alla de lo que los paises pueden
hacer por si mismos. Por ello, se deben trabajar a nivel
global o regional y de manera coordinada.

7+ Actualmente algunos autores, como J.A. Alonso, se refieren a los Bienes Piiblicos Internacionales, incluyendo en esta categoria a los bienes
ptiblicos transfronterizos (por ejemplo, una cuenca hidrografica), los bienes ptiblicos regionales (una moneda comun en un sistema de inte-
gracién regional) y los bienes ptiblicos globales (la preservaciéon de la capa de ozono) ; BPI=Btransf + BPG + BPR.
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La Estrategia Multilateral de la Cooperacion Espafiola
para el Desarrollo agrupa los BPG en torno a tres am-

bitos complementarios: los que ayudan a la configu-
racion del orden social (arquitectura normativa, in-
fraestructura de instituciones y regimenes existente a
escala internacional); los que contribuyen a la preser-
vacion de la vida (seguridad internacional y defensa
de la paz, promocion de la seguridad en materia de sa-
lud, sostenibilidad ambiental y cambio climético y lu-
cha contra el narcotrafico y otras actividades ilicitas);
y los que promueven el progreso econémico y social
(integracion econémica, estabilidad financiera y difu-
sion del conocimiento). E1 IV Plan Director contempla
la provision de los bienes ptblicos globales y regiona-
les como una de sus ocho orientaciones estratégicas.
Entre los BPG, prioriza el desarrollo sostenible y el
medioambiente, la paz y la seguridad, la estabilidad
econdmica y financiera internacional, la salud global y
la diversidad de las expresiones culturales.

La provisién y gestion de los BPG requiere de estruc-
turas de gobernanza globales y de la accion de orga-
nismos multilaterales legitimados y eficaces para re-
forzar y coordinar las acciones nacionales. Asi pues, la
modalidad multilateral se identifica como estratégica
para preservar los BPG y BPR, pues muchos de los or-
ganismos internacionales incluyen en sus mandatos y
objetivos su contribucion a este tipo de bienes, lo cual
les sitia en una posicién privilegiada para liderar y
coordinar respuestas globales a problemas globales.
Esta modalidad permite sumar esfuerzos y asegurar la
participacion de todos los paises miembros de los orga-
nismos, y en particular la inclusiéon de los menos avan-
zados. En cuanto a los donantes, su nivel contributivo en
este Ambito determina en parte su liderazgo en el didlogo
de politicas que sobre el BPG se produzcan.

Los fondos globales’ se configuran como instrumen-
tos especializados para preservar estos bienes, por
tratarse alianzas inclusivas de miltiples actores para
obtener una mayor movilizacién de recursos y dar
respuestas conjuntas. También son instrumentos
validos para estos fines las contribuciones marcadas
para iniciativas de los organismos o la participacion
en fondos fiduciarios concebidos expresamente para
la preservacion de uno de estos bienes en particular
(por ejemplo, la lucha contra el cambio climético), si
bien al no estar concebidos como alianzas se dificulta
la coordinacion con otros actores.

El IV Plan Director plantea el disefio de estrategias
diferenciadas, en especial para los paises de renta
media, y el mantenimiento de los programas de inte-
gracion regional como instrumentos idéneos para la

7 Ver el apartado 3.3.2.4 sobre fondos globales.

contribucioén a los bienes ptblicos globales y regiona-
les. Destaca la contribucion de la CE a la cooperaciéon
regional y a los procesos de integracion regional. Es
en el marco de estos procesos en el que se insertaria el
apoyo a los BPR.

Los paises de renta media han alcanzado un nivel de
desarrollo nacional que les permite no ser dependien-
tes de la recepcién de AOD pero sin embargo siguen
requiriendo del apoyo de la cooperacion internacio-
nal para poder contribuir a los BPG y BPR. Por otro
lado, el menor peso relativo en la construcciéon de la
agenda global de algunos paises con fronteras comu-
nes, unido a la similitud de problemas y necesidades
ponen en evidencia las ventajas de colaborar en estra-
tegias de caracter regional.

La colaboracion con estructuras regionales que cuenten
con agendas y programas operativos puede aportar un
nicho de oportunidad para su contribucion a la agen-
da mundial: (i) Al servir de intermediacién entre las
esferas global y nacional; (ii) al promover a una mayor
apropiacion de los bienes publicos globales a una escala
regional, abriendo procesos de participacion a los paises
mas vulnerables con escasas capacidades de incidir en la
agenda global; (iii) al permitir aunar esfuerzos y capa-
cidades de los paises integrantes de esas regiones en su
proceso de desarrollo sostenible.

Dada la debilidad de la mayoria de las instituciones
regionales, su fortalecimiento se convierte en un fac-
tor clave para la construccion de la agenda regional y
el desarrollo de programas de preservacion de BPR.
Dicho fortalecimiento implica, entre otros, el apoyo
a la creacion de instrumentos de planificacién estra-
tégicos y de actuacion, a la formacion de los recursos
humanos, a la creacién o consolidacion de institucio-
nes sectoriales de caracter regional encargadas del
desarrollo de las politicas, al disefio de agendas regio-
nales en consonancia con las agendas nacionales y con
la global. Tanto la planificacién como el seguimiento
y evaluacion de los programas deben estar liderados
por las propias instituciones regionales garantizan-
do que en estos escenarios regionales se aplican los
principios de la Declaracién de Paris. Buen ejemplo
de este proceso es el Programa de Cooperaciéon con
el Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA)
que la AECID impulsa desde 2003.

5.3.7. Paises de salida.
En el marco del proceso de concentracion geografica

y sectorial en el que se encuentra inmersa la AECID,
es previsible que en los proximos afos se culmine el
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cierre de un ntimero significativo de UCE y de los pro-
gramas de cooperacion con estos paises. Logicamente,
este planteamiento abre dos procesos de diferente
naturaleza, pero estrechamente relacionados entre
si y en los que habra que prestar gran atenciéon a la
seleccion de modalidades e instrumentos: los planes
de salida y el establecimiento de marcos de relacion
renovados con estos paises.

El cierre del programa de cooperaciéon con un pais
debe caracterizarse por ser un proceso de salida res-
ponsable, sustentado en la transparencia de las actua-
ciones, la previsibilidad del calendario y la apropia-
cion del proceso mismo por parte del pais socio. Para
ello, seria conveniente establecer una estrategia de sa-
lida para cada uno de los paises afectados, que preste
especial atencion a la progresiva reduccion de las mo-
dalidades e instrumentos utilizados, no solo teniendo
en cuenta los recursos ain pendientes de ejecucion
sino, sobre todo, procurando minimizar los impactos
negativos sobre el desarrollo.

En principio, la logica de cierre de un programa de
cooperacion con un pais parece proponer no renovar
ninguna actuacion a medida que las distintas opera-
ciones se van finalizando. Sin embargo, pueden darse
circunstancias que aconsejan prolongar ciertas activi-
dades o incluso abrir nuevas acciones (de corto plazo,
evidentemente), con el fin de asegurar la adecuada
apropiacién por parte del pais socio y, en altimo tér-
mino, la sostenibilidad de la actuacién. Por otro lado,
puede suceder que persistan compromisos durante
cierto tiempo, ligados a modalidades que implican
operaciones de medio plazo. Por ello, puede suceder
que el cierre de una OTC se produzca en un plazo mas
breve que el del propio programa de cooperaciéon. En
estas circunstancias, aparecen como de especial utili-
dad aquellos instrumentos que se basan més en proce-
sos de armonizacidon de donantes, como pueden ser la
cooperacion delegada silenciosa o las canastas de fon-
dos, que permiten la continuidad (hasta su adecuada
finalizacién) de algunas actuaciones, sin necesidad de
presencia fisica en el pais, es decir, con posterioridad
al posible cierre de una OTC.

Puesto que, como indica el IV PD, el cierre de los
programas de cooperacion actuales y de ciertas OTC
no debe implicar necesariamente que la cooperaciéon
espafiola deje de trabajar con estos paises, se hace
necesario trazar un nuevo disefio de cooperaciéon con
muchos de ellos, acotando su alcance y los objetivos
e instrumentos que se utilizaran. En unos casos, los
instrumentos citados anteriormente que no requieren
de presencia fisica en el pais pueden ser de gran inte-

76 Ver apartado 5.3.2 sobre paises de renta media.

rés para mantener ciertas lineas de actividad; también
puede ser atil mantener algunas lineas de cooperaci6on
multilateral (o incluso multibilateral). En otros, como
por ejemplo en ciertos paises de renta media, pueden
plantearse propuestas como el intercambio de cono-
cimiento, especialmente en materia de innovacién e
investigacion (cooperacion técnica); actuaciones de
apoyo a procesos de cooperacion Sur-Sur, incluyendo
operaciones de cooperacion triangular, o también ac-
ciones de apoyo a bienes publicos regionales o a pro-
cesos de integracion regional?.

5.4. PROCESO DE TOMA DE DECISIO-
NES SOBRE MODALIDADES
E INSTRUMENTOS EN LA AECID

Como se ha comentado al inicio de este capitulo, exis-
ten diferentes planos de decision que se traducen en
diferentes documentos de caracter estratégico que de-
terminan criterios para la eleccién de modalidades e
instrumentos. Asi, con caracter general, el contenido
y alcance de la ayuda al desarrollo de la AECID esta
determinado por las orientaciones geograficas, secto-
riales y de relacion con otros actores expresadas en el
Plan Director, asi como por las estrategias sectoriales,
los planes de actuacion sectorial y la disponibilidad de
recursos econémicos establecida para cada ano. Todo
ello, determina en gran medida el alcance de las
actuaciones en cada contexto. Sin embargo, para el
objetivo que nos ocupa en este apartado, nos centra-
remos en los niveles mas operativos, esencialmente
los MAP (y sus equivalentes MAE) y la PO, donde
se lleva a cabo de manera efectiva la seleccion de
modalidades e instrumentos.

En el caso de la Acciébn Humanitaria, el marco de
planificacion estratégica no puede basarse en los
MAP, sino que viene definido por la Estrategia de
Accion Humanitaria y el Plan Director, en cuanto a
las principales orientaciones, y por los documentos
de programaciéon operativa de la Oficina de Accion
Humanitaria, en cuanto a fijacion de objetivos de ges-
ti6n interna. Esto es asi debido a diferentes razones,
entre ella, la necesidad de actuar en contextos espe-
cificos més que en paises concretos, la dificultad de
asumir compromisos en escenarios muy volatiles, la
necesidad de independencia en la actuacion humani-
taria o las dificultades de didlogo con los gobiernos en
ciertos contextos.

Las decisiones sobre las modalidades/instrumentos
de cooperacion a adoptar en un pais socio, descansan
en criterios de naturaleza tanto politica como técni-
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ca, pero en cualquier caso, como se viene seflalando
en la presente Guia, deberan estar informadas prin-
cipalmente por los principios de eficacia y calidad de
la ayuda. Estos principios involucran diversos crite-
rios relativos tanto al pais socio y a otros donantes
presentes en el mismo, como a la propia AECID, y de
su analisis y consideracion dependeré en gran medida
la decision sobre las modalidades e instrumentos de
cooperaciéon mas idéneos en cada caso. En cualquier
caso, conviene tener en cuenta que:

» Las modalidades e instrumentos de coopera-
cién no son un fin en si mismo, sino el medio
para conseguir resultados de desarrollo en
base a los objetivos estratégicos definidos.

+ Las modalidades e instrumentos no pueden
aplicarse de forma aislada, sino de forma com-
binada y complementaria con otros modali-
dades e instrumentos para ser mas exitosos y
poder abarcar un mayor nimero de aspectos
transversales y asegurar el impacto.

«  Cada paisy cada necesidad es distinta y no hay
soluciones o enfoques exclusivos que puedan
servir en todos los contextos. De ahi la impor-
tancia de realizar analisis exhaustivos para la
toma de decisiones.

5.4.1. La planificaciéon estratégica
y operativa.

Un adecuado proceso de seleccion de modalidades
e instrumentos va asociado necesariamente a una
planificacion previa de los objetivos y resultados de
desarrollo que se pretenden conseguir o a los que se
pretende contribuir. Es cierto que, en ocasiones, exis-
ten cuestiones de oportunidad que aconsejan alterar
ciertos esquemas de planificacion, pero estos casos no
deben dejar de ser excepcionales. De este modo, tanto
los destinos geograficos, sectoriales e institucionales
como los montos, modalidades e instrumentos de la
ayuda habran de responder progresivamente a deci-
siones de caracter mas estratégico, en buena medida

basadas en la experiencia acumulada en los paises,
sectores y organizaciones con los que se trabaja. Para
ello sera obviamente imprescindible potenciar la 16-
gica de la gestion por resultados y la evaluacion de
los efectos de las intervenciones de cooperacion en los
contextos de actuacion. En todo caso, a la hora de ana-
lizar la utilizacion de las mejores modalidades e instru-
mentos a aplicar en un determinado pais, debe haberse
decidido previamente en qué sectores se quiere actuar y
qué volumen de presupuesto estara disponible.

Los ejercicios de planificaciéon que se estdn implan-
tando en los Gltimos anos en la manera de trabajar de
la AECID son los incluidos en los ya citados MAP y
PO. Por medio de ellos se intenta avanzar en la im-
plantacion de los principios de eficacia y calidad en
la actuacion de la Agencia, especialmente en lo con-
cerniente a la gestiéon por resultados de desarrollo.
Los MAP proponen una planificacién basada en un
estrecho didlogo y trabajo conjunto, tanto con el pais
socio como entre todos los actores de la Cooperacion
Espafiola para un periodo de 4 ahos, mientras que la
PO es un ejercicio interno de la AECID, para periodos
de 2 afos, que parte de los compromisos recogidos en
el correspondiente MAP. Dado el diferente alcance de
ambos procesos, su repercusion en la selecciéon de mo-
dalidades e instrumentos es también distinta, ya que
los MAP no suelen descender a este nivel de decision
(aunque en ocasiones si lo hagan para ciertas modali-
dades), en tanto que es en la PO donde se lleva a cabo
la eleccion de la mayoria de modalidades, instrumen-
tos e intervenciones concretas.

Sin embargo, ambos procesos parten de un ejercicio
de diagnéstico de situacion del pais con el que se quie-
re colaborar, en el que se analizan multiples variables
que deben ser tenidas en cuenta a la hora de determi-
nar los resultados de desarrollo para los que se quie-
re trabajar, asi como a los productos con los que se
pretende contribuir para ello. El conocimiento de esas
variables es esencial para la mejor eleccion de modali-
dades e instrumentos de cooperacion:

PRINCIPIOS DE CALIDAD DE LA
AYUDA

CRITERIOS A ANALIZAR PARA DETERMINAR LAS MODALIDADES /
INSTRUMENTOS DE AYUDA

APROPIACION J

Existencia de adecuadas estrategias nacionales de desarrollo y lucha contra la

pobreza y la desigualdad”” (documentos formales)

®  Compromiso y disponibilidad de presupuestos nacionales dedicados al desa-
rrollo y reduccion de la pobreza y la desigualdad

® Consensoy participacion social en la definicion de las estrategias de desarro-
Llo (rol del gobierno, la sociedad civil y el sector privado)

* Liderazgo de un ministerio o varios a nivel del sector, asi como de otras enti-
dades relevantes en el mismo

®  Compromiso con la Declaracion de Paris

7 Una estrategia adecuada de reduccién de la pobreza debe ser en primer lugar comprehensiva (incluyendo los objetivos globales de la poli-

tica ptiblica de desarrollo, el papel que desempenia el Estado, el sector privado y la sociedad civil y el marco institucional y financiero para la

provision de servicios publicos) y, en segundo término, efectivamente orientada hacia la pobreza (fundamentada en la evidencia de donde y

en qué grupos esta concentrada, disponiendo de recursos y mecanismos para asegurar que sus beneficios alcanzan a los pobres y generando

informacion que permita el seguimiento y la retroalimentacion para la toma de decisiones).
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PRINCIPIOS DE CALIDAD DE LA
AYUDA

CRITERIOS A ANALIZAR PARA DETERMINAR LAS MODALIDADES /
INSTRUMENTOS DE AYUDA

ALINEACION

Cultura y capacidades de planificacion en el pais

Capacidad y sistemas nacionales adecuados para la gestion de las estrategias,
especialmente la gestion de finanzas publicas y presupuestaria (incluyendo la
rendicién de cuentas)

Grado de adecuacion entre las estrategias y procedimientos de los donantes y
el marco de prioridades de desarrollo y procedimientos nacionales
Estructuras de gobierno regional y local existentes y grado de descentraliza-
cion

ARMONIZACION

Mecanismos formales de coordinacién entre donantes y posibilidades e inicia-
tivas de division del trabajo y colaboracion entre los mismos

Mecanismos de coordinacion de actores de la CE

Valoracion del pais socio de la trayectoria de la AECID y de su ventaja compa-
rativa

GESTION ORIENTADA A
RESULTADOS

Definicion precisa de objetivos y resultados de desarrollo en las politicas na-
cionales

Sistemas de informacion e indicadores que posibiliten la planificacion por ob-
jetivos y la medicion de resultados

MUTUA RENDICION DE CUENTAS

Predictibilidad de los recursos nacionales dedicados a la lucha contra la po-
breza

Predictibilidad de la ayuda de otros donantes y de la propia AECID. Compro-
misos adquiridos

Transparencia en los sistemas de gestion y rendicion de cuentas

Accesibilidad y calidad de la informacion sobre desarrollo, lucha contra la po-

brezay cooperacion internacional en el pais

En el ambito humanitario, la primera decisién a tomar
a la hora de establecer los criterios para la asignacion
de fondos tiene que ver con cuanto se quiere reservar
para las situaciones de emergencias y cuanto se asigna
a crisis consolidadas o recurrentes. Las emergencias
por naturaleza no son programables y las asignaciones
de fondos responden a la emision de llamamientos es-
peciales de emergencia de la comunidad internacional
que se hacen en cada caso. Puede decidirse dedicar la
totalidad de los recursos a ese tipo de respuesta o bien
reservar una parte del presupuesto para este tipo de
ayuda y asignar el resto a los contextos humanitarios
consolidados en funcion de una programaciéon anual
en la que pueden entrar criterios de selecciéon de ac-
tores, de sectores o de areas geograficas. En general,
la mayor parte de los fondos de AH de los donantes se
dirigen a atender crisis consolidadas, ya que la parte
mas importante de las necesidades humanitarias en
el mundo, reflejadas cada ano en los Llamamientos

Consolidados de NNUU, se encuentra en ese tipo de
contexto. Esta primera decisién responde a un nivel
de decision estratégico, que no debe confundirse con
la decision operativa acerca del tipo de intervencion:
accion directa frente a accion multilateral.

5.4.2. La convergencia de modalidades
hacia resultados de desarrollo.

Hecho el diagnostico de partida (basado fundamental-
mente en el anélisis del contexto en el que se quiere
actuar) y una vez que se dispone del marco de resul-
tados de desarrollo y productos que se persiguen, se
esté en disposicion de abordar la seleccion de modali-
dades e instrumentos. Para ello, es necesario estable-
cer criterios de complementariedad entre los distintos
instrumentos y modalidades dentro de los marcos de
resultados de desarrollo previamente definidos.

073 / Guia de Modalidades e Instrumentos de Cooperacion de la AECID



MANUALES COOPERACION ESPANOLA 2014
_Orientaciones para la seleccion de modalidades e instrumentos de Cooperacion

En este punto se hace necesario hacer algunas consi-
deraciones acerca de la necesaria convergencia y com-
plementariedad entre algunas modalidades cuya se-
leccion se hace generalmente en niveles de planificacion
diferentes de los MAP y, por ello, obedecen frecuente-
mente a criterios o contextos no (solo) geograficos. Esto
afecta fundamentalmente a la cooperaciéon multilateral
y a la cooperacion reembolsable. También plantea una
problemaética paralela la accibn humanitaria.

En lo que se refiere a la cooperacién multilateral, el
instrumento que hace mas facil la articulacion con los
Marcos de Asociaciéon Pais (MAP) y la Programaciéon
Operativa de la AECID son las contribuciones mar-
cadas (directas o a través de fondos fiduciarios pro-
gramados unidonante, es decir, acciones multibilate-
rales), tanto a nivel pais como regional, pues en esos
casos, se opta por promover las iniciativas del orga-
nismo que se siten en la interseccion entre el MAP;
el MAE con el organismo multilateral (si existe) y la
Estrategia de Accion del organismo con el pais. La
coherencia con el programa bilateral se logra asegu-
rando que las acciones multilaterales contribuyan a
los objetivos de desarrollo planteados en el MAP de
forma complementaria a como lo hacen las acciones
bilaterales y asegurando que en las OTC haya meca-
nismos de coordinacion entre ambas. En este sentido,
puede decirse que la cooperacion multibilateral facili-
ta esta coherencia de actuacion con lo bilateral, aun-
que, como ya se ha sefialado a lo largo de esta Guia, no
parece la linea mas respetuosa de la idiosincrasia de la
cooperaciéon multilateral.

Muy distinto es el caso de los fondos de caracter com-
petitivo, como suele ser el caso de los fondos globales
y el de ciertos fondos fiduciarios. En estos casos, la
convergencia de las propuestas seleccionadas con los
MAP puede impulsarse defendiendo las prioridades
de la CE desde la fase de disefo de las convocatorias
de los fondos o a través de una participacion activa en
los Comités de Seguimiento (Steering Committees). Si
los objetivos planteados en un MAP coinciden signi-
ficativamente con los requerimientos de las convoca-
torias de caracter competitivo, se pueden desarrollar
acciones de cooperacion técnica con ese pais para me-
jorar la calidad de sus propuestas y aumentar asi la
posibilidad de que resulten seleccionadas.

Las OTC deben dar seguimiento sobre el terreno a
los programas y proyectos de escala nacional y local
financiados a través de la modalidad multilateral, co-
laborando con la sede central para asegurar la recep-
cion periddica de informes técnicos y econémicos al
respecto, segin el sistema acordado, asi como visitar

los proyectos y reunirse con los representantes de los
Organismos. La informacion asi recabada se analiza-
r4 e incorporara al dialogo con los paises socios y con
los correspondientes OOII y debera ser tenida en cuenta
en los procesos de elaboracion de los MAP. Cuando las
iniciativas tengan escala regional o sub-regional deberia
designarse una OTC como encargada de su seguimiento.

El enfoque de “resiliencia”, que destaca la importan-
cia de trabajar en la construccién de capacidades de
las poblaciones vulnerables para reducir el impacto de
las catastrofes naturales sobre las mismas, establece
un marco conceptual adecuado para insertar en los
MAP unas lineas de accién basadas en unos anélisis
y unos objetivos compartidos entre el gobierno socio,
los actores de desarrollo y los humanitarios en paises
proclives a crisis recurrentes. Esto se puede materia-
lizar, en determinados casos, en un compromiso de
financiacién conjunta a programas gubernamentales
o multilaterales que persiguen objetivos de preven-
cion o reduccion de riesgos de catastrofes. Hay que
sefialar también que, en el ambito multilateral, exis-
ten grandes agencias, como UNICEF o la OMS, que
trabajan en ambos ambitos. Incluso Organizaciones
tipicamente humanitarias como el PMA han asumido
en sus estrategias el enfoque de resiliencia y trabajan
de forma muy coordinada con FAO, FIDA, UNICEF y
OMS en Seguridad Alimentaria y Nutricional.

La insercion de la cooperacioén financiera reembolsa-
ble en los esquemas de la Cooperacién Espafiola (CE)
avanza en dos ambitos: el conocimiento del sector fi-
nanciero por parte del personal de la AECID y la inte-
gracion en los esquemas estratégicos de la CE, aspecto
en el que se han logrado notables avances. De hecho,
practicamente todos los MAP tramitados a partir de
2013 incorporan la posibilidad de canalizar la ayuda
financiera reembolsable dirigida a los respectivos sec-
tores prioritarios, no solo a través de operaciones de
deuda, sino también a través de inversiones de capital.

Con respecto a las operaciones de capital, sus caracte-
risticas propias pueden, en algunos casos, dificultar la
identificacion de operaciones que se alineen al mismo
tiempo con las prioridades sectoriales y geograficas de
la CE y ala vez estén disponibles para inversion. Estos
fondos suelen identificar en su estrategia de inversiéon
unos sectores y unos paises prioritarios de actuacion.
No obstante, sus inversiones se materializaran en fun-
cion de las oportunidades que vayan surgiendo du-
rante la fase de inversion del fondo, dentro del marco
preestablecido. Estos marcos, desde el punto de vista
geografico, suelen ser amplios y no ofrecen ninguna
garantia a priori de la configuracion final de la cartera
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de inversiones. Por tanto, con respecto a las operacio-
nes de capital, los mayores esfuerzos se concentran en
complementar sus requerimientos financieros, con el
debido énfasis en el logro de resultados de desarrollo.

Adicionalmente, es necesario avanzar en la complemen-
tariedad entre instrumentos financieros reembolsables y
no reembolsables en aras de lograr la méaxima eficacia.
Esta complementariedad puede articularse, bien acom-
panando operaciones de donacion existentes mediante
componentes reembolsables, bien complementando
operaciones reembolsables que necesiten donacién, por
ejemplo, mediante mecanismos de blending.

En cualquier caso, es fundamental que el didlogo de
politicas establecido con el pais socio, incluya la coo-
peracioén financiera reembolsable y los instrumentos
financieros. Esta debe integrarse como un elemento
mas de la apuesta estratégica de la cooperacion espa-
fiola en cada pais, recogida en el Marco de Asociacion
Pais, para lograr asi una mayor complementariedad
entre instrumentos, en aras de una mayor eficacia.

5.4.3. La ayuda programatica como ten-
dencia general”® en la seleccion de instru-
mentos y modalidades.

Considerando las recomendaciones y principios in-
ternacionalmente adoptados en relacion con la cali-

dad y eficacia de la ayuda, como principio general y
siempre que sea posible, deberan explorarse en pri-
mer lugar las posibilidades de aplicacion exitosa de la
ayuda programética. Esta se dirige, principalmente, a
apoyar los planes; programas y proyectos de la admi-
nistraciéon publica de un estado socio y sus entidades
publicas, a nivel central y/o descentralizado. Sin em-
bargo, la ayuda programaética también puede apoyar
los programas o proyectos de entidades u organizacio-
nes de la sociedad civil, siempre que se cumpla con
los criterios internacionalmente acordados para que
la AOD sea considerada programatica, de acuerdo con
el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE™.

La pertinencia del uso de los instrumentos de la Ayuda
Programatica debe ser considerada caso por caso, en
funcién del contexto de aplicacion y teniendo en cuen-
ta el anélisis riguroso de diversos factores, endégenos
y ex6genos. En linea con otros donantes, la AECID ha
establecido unos criterios de analisis (CA) de elegibili-
dad de las operaciones, cuya aplicacién permite cono-
cer si se dan los requisitos para iniciar una operacion
de ayuda programatica. En funciéon de la valoracion
de estos criterios, se podré identificar la idoneidad de
una operacion de apoyo presupuestario, un fondo co-
mun; un programa o un proyecto integrados. Los CA
de elegibilidad se dividen en tres bloques, los referidos
al contexto del pais receptor, a la cooperacion espafio-
la, y al sector de intervencion:

CONTEXTO-PAIS

C.A. 1.Contexto politico y de gobernanza

Aportar informacion en base a un andlisis de la situacion politica, con especial atencion a la
situacion del respeto a los derechos humanos, la aplicaciéon del Estado de Derecho, la transpa-
rencia, y el grado de prevalencia de corrupcion.

CC.A. 2.Marco macroeconémico
Aportar informacion sobre la situacion del cuadro macroecondmico del pais, incluyendo un
analisis de sus principales variables, asi como de las previsiones a medio plazo.

C.A. 3. Gestion de las finanzas publicas, incluyendo transparencia presupuestaria
Revision del sistema de gestion de las finanzas publicas incluyendo, si la operacion se refiere
a un apoyo sectorial, la gestion financiera en el marco del sector

LA COOPERACION ESPANOLA

C.A. 4. Las capacidades de la cooperacion espafiola en el pais/sector

Analisis de las capacidades tanto de estructura como de seguimiento técnico con que cuenta la
AECID en el pais y de las posibles necesidades de reorganizacién y/o capacitacion

EL SECTOR DE INTERVENCION

C.A. 5. La politica general/sectorial

Revision de la calidad y pertinencia de la politica nacional o sectorial, incluyéndose un analisis
relacionado con el nivel de esfuerzo presupuestario nacionaly el nivel de dependencia.

C.A. 6. Liderazgo, coordinacion, y armonizacion de donantes

Analizar el grado de coordinacion y armonizacién de donantes, a nivel general y sectorial.
Analizar el grado de liderazgo del pais socio asi como sus capacidades y voluntad para liderar
el proceso de coordinacién de donantes

7 A mayor dependencia de la ayuda (la cual puede valorarse analizando el peso de la ayuda al desarrollo en el PIB), mayor sentido suelen

tener las modalidades de apoyo presupuestario que, por lo general involucran un mayor volumen de recursos. Ademds los paises donde el

volumen de ayuda no es muy relevante a veces son reacios a modalidades donde perciben que su soberania se pueda ver afectada (por lo
general en los paises mds dependientes esa capacidad de eleccion se reduce).

78 Ver también apartados 2.4.1. y 3.4. de esta Guia.
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Por otra parte, por parte de la AECID es necesaria
la disponibilidad para comprometer a largo plazo la
aportacion de fondos, que suponga una base para
afrontar las reformas necesarias y aporte previsibili-
dad al ciclo presupuestario del pais socio.

En principio, de acuerdo con las recomendaciones del
CAD de la OCDE, cuanto mejor se cumplan los crite-
rios enunciados, mas idénea seria la utilizacion de la
ayuda programética. Ademas, desde la perspectiva del
pais socio, otros criterios como las capacidades nacio-
nales y locales existentes, el nivel de dependencia de la
ayuda o las propias preferencias del pais socio podran
influir en la decision sobre modalidades e instrumen-
tos a adoptar en cada caso.

Cuando la modalidad de ayuda programatica no sea
factible o recomendable, porque el pais precise de un
periodo transitorio que prepare el terreno a la aplica-
cion de los instrumentos de ayuda programatica, de-
bera recurrirse a otras formulas e ir simultaneamente
promoviendo actuaciones para el desarrollo de capa-
cidades, tanto en el socio como en el donante, que ha-
gan posible un escenario favorable para su aplicacion.

Podriamos afirmar que en los paises prioritarios, la
ayuda al desarrollo deberia transitar progresivamente
hacia modalidades de ayuda programaética en las que la
cooperacion resulte més coherente con las estrategias
nacionales de lucha contra la pobreza y en las que los
niveles de marcado de los donantes vayan disminuyen-
do paulatinamente, a medida que el pais dispone de una
estrategia consistente en términos globales y sectoriales.

Pero maés alla de ese principio general, los criterios y
variables a tener en cuenta para facilitar la toma de
decisiones sobre modalidades e instrumentos de coo-
peracion a aplicar en un pais son muchos y variados

y, como se viene exponiendo, en la practica resulta
complicado optar por instrumentos o modalidades
“puros”, siendo probablemente més razonable la uti-
lizacion simultanea de distintos instrumentos en fun-
cion de las circunstancias del pais y del nivel en el que
se ha acordado actuar conjuntamente.

No es posible representar en un arbol de decisiones
los innumerables matices que han de considerar-
se para la eleccion de modalidades e instrumentos.
Inspirandonos en otros modelos y tratando de adap-
tar la decision a las caracteristicas de la cooperacion
espanola, se ha representado en un diagrama de flujos
cémo puede orientarse la decision. El diagrama de flu-
jos se estructura de la siguiente forma:

«  Enfilas se distingue entre tres enfoques de in-
tervencion que constituyen posibles puntos de
entrada de la cooperacién de la AECID, en fun-
cion de las experiencias previas, los acuerdos
establecidos en los marcos de asociacion, las
comisiones mixtas, los socios existentes, etc.:
el enfoque global o macro, el enfoque sectorial
y el enfoque micro, subsectorial o de proyecto,
que comprenderia un 4mbito especifico dentro
de un sector.

«  En columnas se incluyen los principales crite-
rios a tener en cuenta, empezando por el anali-
sis de las condiciones en el pais socio receptor,
para posteriormente estudiar las variables que
afectan a la AECID y la cooperacion espafiola.

La combinacién de todos los pardmetros menciona-
dos da lugar al diagrama de la pagina siguiente, que
pretende servir como esquema para orientar las mo-
dalidades e instrumentos en cada pais®°.

8 Nétese que la ayuda de emergencia no se contempla en el diagrama. La razon es que el arbol de decisiones sélo incorpora la ayuda pro-
gramable. Debe entenderse que Gmbitos como la seguridad alimentaria o la prevencién de desastres (Greas de competencia de la Oficina de
Accién Humanitaria de la AECID), podran ser seleccionados como sectores de intervencién en un determinado pais, aunque se trabajaran

con modalidades e instrumentos como programas y proyectos, cooperacion técnica, etc., que st se han contemplado en el esquema.
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ANEXO1

DECLARACION DE ACCRA (2008).
SINTESIS DE RECOMENDACIONES
Y ACUERDOS

OO OO OO OO

RECOMENDACIONES GENERALES
PARA SU PUESTA EN PRACTICA.

PRINCIPALES ACUERDOS

FORTALECIMIENTO DE LA IDENTIFICACION DEL PAiS RESPECTO DEL DESARROLLO

DIALOGO ABIERTO E INCLUSIVO DE
POLITICAS PARA EL DESARROLLO A
NIVEL NACIONAL FORTALECIMIENTO
DE CAPACIDADES PARA DIRIGIR Y
GESTIONAR EL DESARROLLO EN LOS
PAISES RECEPTORES

Colaborar estrechamente con Parlamentos, autoridades locales y so-
ciedad civil

Los paises en desarrollo identificaran areas en las que se necesita for-
talecer la capacidad

Los donantes fortaleceran su propia capacidad para responder mejor a
las necesidades de los paises en desarrollo.

Los paises en desarrollo y los donantes i) seleccionaran y adminis-
traran en forma conjunta la cooperacion técnica, y ii) promoveran la
prestacion de cooperacion técnica por recursos locales y regionales,
incluso mediante la cooperacion Sur-Sur.

Los paises en desarrollo y los donantes colaboraran en todos los ni-
veles para promover cambios operacionales que hagan mas eficaz el
respaldo al desarrollo de la capacidad.

FORTALECER Y UTILIZAR LOS SISTEMAS
DE LOS PAISES EN DESARROLLO
(SISTEMAS DE GESTION DE LAS
FINANZAS PUBLICAS, ADQUISICIONES,
AUDITORIAS, SEGUIMIENTO Y
EVALUACION Y EVALUACIONES SOCIALES
Y AMBIENTALES.

Los donantes utilizaran los sistemas nacionales como primera opcion
para los programas de ayuda

Si el uso de los sistemas nacionales no es viable, los donantes crearan
salvaguardas y medidas adicionales para fortalecerlos y sélo de forma
justificada se utilizaran sistemas paralelos.

Los paises en desarrollo y los donantes evaluaran en forma conjunta la
calidad de los sistemas nacionales

Los paises en desarrollo dirigiran la definicion de programas y priori-
dades de reforma. Los donantes apoyaran estas reformas y prestaran
asistencia en el desarrollo de la capacidad

Los donantes comenzaran a elaborar y compartir planes transparen-
tes para hacer frente a sus compromisos en virtud de la Declaracion de
Paris respecto del uso de los sistemas nacionales en todas las formas
de asistencia para el desarrollo, ofreceran orientacion al personal so-
bre cdmo pueden utilizarse estos sistemas y garantizaran que existan
incentivos internos para promover el uso.

Los donantes reafirman el compromiso asumido en la Declaracion de
Paris de proporcionar el 66% de la asistencia en forma de mecanismos
basados en programas
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CONSTRUCCION DE ASOCIACIONES MAS EFICACES E INCLUSIVAS PARA EL DESARROLLO

REDUCIR LA COSTOSA FRAGMENTACION
DE LA AYUDA

Mejorar la complementariedad de las iniciativas de los donantes y la
division del trabajo entre los donantes, lo que incluye una mejor asig-
nacion de recursos dentro de los sectores, dentro de los paises y entre
los paises

Los paises en desarrollo tomaran la iniciativa al momento de determi-
nar las funciones optimas de los donantes en el apoyo a las iniciativas
de desarrollo

Elaborar planes que garanticen el maximo grado de coordinacion de la
cooperacion para el desarrollo y evaluar a partir de 2009 evaluaremos
los avances en la aplicacion de esta iniciativa.

Iniciar el dialogo sobre la division internacional del trabajo a mas tar-
dar en junio de 2009 y comenzaremos a trabajar en el problema de los
paises que no reciben suficiente ayuda.

INTENSIFICAR LA OPTIMIZACION
DE LOS RECURSOS DE LA AYUDA

Los donantes elaboraran planes individuales para profundizar la des-
vinculacion de su ayuda tanto como sea posible.

Los donantes promoveran el uso de adquisiciones locales y regionales
garantizando que sus procedimientos de adquisiciones sean transpa-
rentes y permitan la competencia de empresas locales y regionales.
Respetar los acuerdos internacionales sobre responsabilidad social de
las empresas.

ACEPTAR A TODOS LOS ACTORES
INVOLUCRADOS EN EL DESARROLLO Y
TRABAJAR CON TODOS ELLOS

Promover que todos los actores involucrados en el desarrollo, inclui-
dos los que participan en la cooperacion Sur-Sur, utilicen los princi-
pios de la Declaracion de Paris

Reconocer las contribuciones realizadas por todos los actores involu-
crados en el desarrollo, en especial el papel que cumplen los paises
de ingreso mediano, como proveedores y como receptores de ayuda.
Reconocer la importancia y las particularidades de la cooperacion
Sur-Sur como valioso complemento de la cooperacion Norte-Sur y
alentar un mayor desarrollo de la cooperacion triangular.

Reconocer la contribucion al desarrollo de los programas y fondos
mundiales e instar a todos los fondos mundiales a respaldar la identi-
ficacion del pais, a alinear y armonizar su asistencia de manera reacti-
va, y a hacer un buen uso de los marcos de responsabilidad mutua, sin
dejar de enfatizar el logro de resultados.

Alentar a los paises en desarrollo a movilizarse, gestionar y evaluar
sus iniciativas de cooperacion internacional para el beneficio de otros
paises en desarrollo.

La cooperacion para el desarrollo Sur-Sur debe observar el principio
de no interferir en los asuntos internos, establecer igualdad entre los
asociados en desarrollo y respetar su independencia, soberania nacio-
nal, diversidad e identidad cultural'y contenido local.

PROFUNDIZAR LA COLABORACION CON LAS
ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL

Invitar a las organizaciones de la sociedad civil a reflexionar sobre
como pueden aplicar los principios de la Declaracion de Paris sobre la
eficacia de la ayuda, desde su perspectiva particular.

Mejorar la coordinacion entre las iniciativas de las organizaciones y
los programas de gobierno, mejorar la rendicién de cuentas por los
resultados de las organizaciones y mejorar la informacion sobre las
actividades de las organizaciones.

Trabajar con las organizaciones de la sociedad civil a fin de generar
condiciones mas propicias para maximizar sus contribuciones al de-
sarrollo
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ADAPTAR LAS PQLiTICAS REFERIDASA LA
AYUDA PARA PAISES EN SITUACION FRAGIL

Los donantes realizaran evaluaciones conjuntas sobre buen gobiernoy
capacidad, y analizaran las causas del conflicto, la fragilidad y la inse-
guridad, trabajando, hasta donde sea posible, con las autoridades del
pais en desarrollo y otras partes interesadas.

A nivel nacional, los donantes y los paises en desarrollo trabajarany
llegaran a un acuerdo en torno a un conjunto realista de objetivos para
el desarrollo del Estado y la paz que aborden las causas fundamenta-
les del conflicto y la fragilidad y permitan garantizar la proteccion y la
participacion de las mujeres.

Los donantes suministraran asistencia para el desarrollo de capaci-
dad, adaptada, coordinada y determinada por la demanda, para las
funciones basicas del Estado y para lograr una recuperacién temprana
y sostenida.

Los donantes trabajaran sobre modalidades de financiamiento flexi-
bles, veloces y a largo plazo - en forma combinada, cuando correspon-
da - para: i) conectar las fases de ayuda humanitaria, recuperacién y
desarrollo a largo plazo; y ii) apoyar la estabilizacién, la construccion
inclusiva de la paz y le desarrollo de Estados capaces, responsables y
con capacidad de respuesta. Colaborando con los paises en desarro-
llo, los donantes promoveran las asociaciones con el Sistema de las
Naciones Unidas, las instituciones financieras internacionales y otros
donantes.

A nivel nacional y de manera voluntaria, los donantes y los paises en
desarrollo haran un seguimiento de la implementacion de los Princi-
pios en materia de adecuada participacion internacional en los Esta-
dos y las situaciones fragiles, y difundiran los resultados como parte
de los informes de progreso respecto de la implementacion de la De-
claracién de Paris.

LOGRO DEL RESULTADO EN TERMINOS DE DESARROLLO Y SU RENDICION DE CUENTAS

CONCENTRARSE EN LOGRAR
RESULTADOS

Los paises en desarrollo fortaleceran la calidad del disefo, la imple-
mentacion y la evaluacién de politicas mejorando los sistemas de in-
formacion.

Los paises en desarrollo y los donantes trabajaran para elaborar ins-
trumentos de gestion de resultados eficaces en funcion de los costos,
destinados a evaluar el efecto de las politicas de desarrollo y ajustar-
las seguin sea necesario.

Mejorar la coordinacion y la conexion entre las distintas fuentes de in-
formacion: sistemas nacionales de estadistica, presupuestacion, pla-
nificacion, seguimiento y evaluaciones del desempeiio de las politicas
dirigidas por el pais.

Los donantes alinearan su seguimiento con los sistemas de infor-
macion nacionales. Brindaran apoyo a la capacidad estadistica y los
sistemas de informacién nacionales de los paises (incluidos aquellos
destinados a gestionar la ayuda), e invertiran para fortalecerlos.
Fortalecer los incentivos para mejorar la eficacia de la ayuda. Analizar
y abordar sistematicamente los impedimentos legales o administrati-
vos que afecten los compromisos internacionales referidos a la efica-
cia de la ayuda.

Los donantes prestaran mas atencion a la tarea de delegar autoridad
suficiente a los funcionarios nacionales y cambiar los incentivos a nivel
institucional y de recursos humanos, a fin de promover un comporta-
miento acorde a los principios en materia de eficacia de la ayuda.
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AUMENTAR EL NIVEL DE TRANSPARENCIA
Y RENDICION DE CUENTAS ANTE

EL PUBLICO EN RELACION CON LOS
RESULTADOS

Los paises en desarrollo facilitaran la supervision parlamentaria im-
plementando una mayor transparencia en la gestion de las finanzas
publicas, incluida la publicacion de ingresos, presupuestos, gastos,
adquisiciones y auditorias.

Los donantes publicaran informacion oportuna y detallada con re-
gularidad sobre volumen, asignacion y, cuando estén disponible, re-
sultados de los gastos en desarrollo, para permitir que los paises en
desarrollo mejoren la exactitud de sus presupuestos, su contabilidad
y sus auditorias.

Establecer revisiones de evaluacion mutua, antes de 2010, en todos
los paises que suscribieron la Declaracién de Paris, basados en los
informes de resultados de los paises y en sistemas de informacion
complementados con los datos de donantes disponibles y pruebas in-
dependientes creibles.

Examinar y fortalecer juntos los mecanismos internacionales existen-
tes de rendicion de cuentas, con inclusion del examen de pares con la
participacion de los paises en desarrollo.

Los donantes y los paises socios haran lo posible posible para com-
batir la corrupcidn. Los paises en desarrollo mejorando los sistemas
de investigacion, el resarcimiento legal, la rendicion de cuentas y la
transparencia en uso de fondos publicos. Los donantes tomaran me-
didas en sus propios paises para luchar contra la corrupcion, causada
por personas o corporaciones, a fin de buscar, inmovilizar y recuperar
los activos obtenidos de manera ilegal. para combatir la corrupcion.
Los paises en desarrollo mejorando los sistemas de investigacion, el
resarcimiento legal, la rendicion de cuentas y la transparencia en uso
de fondos publicos. Los donantes tomaran medidas en sus propios pai-
ses para luchar contra la corrupcion, causada por personas o corpo-
raciones, a fin de buscar, inmovilizar y recuperar los activos obtenidos
de manera ilegal.

SEGUIR CAMBIANDO EL CARACTER DE LA
CONDICIONALIDAD PARA RESPALDAR LA
IDENTIFICACION DEL PAIS

Los donantes trabajaran con los paises en desarrollo para llegar a un
acuerdo en torno a un conjunto reducido de condiciones mutuamente
acordadas, basadas en las estrategias nacionales de desarrollo. Eva-
luar en forma conjunta el desempeiio de los donantes y el de los pai-
ses en desarrollo en relacion con el logro de los compromisos.

Los donantes y los paises en desarrollo publicaran regularmente to-
das las condiciones vinculadas con los desembolsos.

Los paises en desarrollo y los donantes trabajaran en forma conjunta
a nivel internacional a los fines de revisar, documentar y divulgar las
practicas recomendadas referidas a la condicionalidad con la inten-
cion de reforzar la identificacion de los paises y otros principios de la
Declaracion de Paris haciendo mayor hincapié en la condicionalidad
armonizada y basada en los resultados. Aceptaran los aportes de la
sociedad civil.

AUMENTAR LA PREVISIBILIDAD A MEDIANO
PLAZO DE LOS FLUJOS DE AYUDA

Los paises en desarrollo fortaleceran los procesos de planificacion
presupuestaria para gestionar recursos internos y externos, y me-
joraran los vinculos entre los gastos y los resultados en el mediano
plazo.

Los donantes suministraran informacion oportuna y completa sobre
compromisos anuales y desembolsos efectivos, a fin de que los paises
en desarrollo puedan registrar todos los flujos de ayuda en sus esti-
maciones presupuestarias y sistemas contables, con exactitud.

Los donantes proporcionaran regularmente a los paises en desarro-
llo informacion oportuna sobre sus gastos recurrentes durante los
proximos tres a cinco aios y/o planes de ejecucién que contengan, al
menos, asignaciones de recursos indicativas que los paises en desa-
rrollo puedan integrar en sus marcos macroecondomicos y de planifi-
cacion a mediano plazo.

Los paises en desarrollo y los donantes trabajaran juntos a nivel in-
ternacional con miras a encontrar maneras de profundizar la mejora
en la previsibilidad a mediano plazo de los flujos de ayuda, incluido el
desarrollo de instrumentos para medir esa previsibilidad.
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ANEXO II
EJEMPLO DE CALCULO DE LIBERALIDAD
EN UNA OPERACION DE PRESTAMO

OOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOLOOOO OO OO OO0

PRINCIPAL DEL PRESTAMO 1.000 TIPO PAGO Anual
(VALOR NOMINAL)

TIPO DE INTERES DEL PRESTAMO 2% TASA DE DESCUENTO FIJA 10%
VENCIMIENTO 5 DDR 4,10%

ANO 0 ANO1 ANO2 ANO3 ANO4 ANO5 TOTAL

PDTE. DE AMORTIZAR 1.000 1.000 800 600 400 200
AMORTIZACION PRINCIPAL 1.000 200 200 200 200 200 1.000
INTERESES 20 16 12 8 4 60
A COBRAR 220 216 212 208 204 1.060
Tasa descuento 10% = (1+10%)"t 1,10 1,21 1,33 1,46 1,61

Valor presente de la deuda 200,00 178,51 159,28 142,07 126,67 806,53

Ano a ano con descuento

Valor presente del servicio de la deuda en el momento de la cancelacién, sumando intereses + 806,53
principal a una tasa de descuento del 10%

LIBERALIDAD (DONACION) (Valor nominal-valor presente del servicio de la deuda al 19,35%
vencimiento con el 10% descuento ) / valor nominal

COMPONENTE DONACION (6AsTo) Requisito para ser considerado aod es que sea > al 25 % 193,47%

CARACTER CONCESIONAL Tipo de interés nominal del crédito < al t.I. de T.INTERES (2 %) <
mercado (DDR) DDR (4,10%)

En este caso, la operacion no cumpliria con la exigencia de liberalidad minima para ser considerado aod,
si bien si seria concesional por ser su tipo de interés nominal menor que la publicacion del ddr
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BAfD
BANDESAL
BCIE
BEI
BERD
BID

BM
BOE
BPG
BPI1
BPR
Btransf
CAD

CE

CEA
CEM
CERF
CESCE
CICR
COFIDE
COLAC
DDHH
DEG
DP
EBDH
EFDI
EUROSTAT
FAD
FAO
FCAS
FCM
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ANEXO III:
GLOSARIO DE SIGLAS
UTILIZADAS EN EL TEXTO

OOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOLOOOO OO OO OO0

Organizacién de Naciones Unidas para los Refugiados (por sus siglas en inglés).
Africa, Caribe y Pacifico.

Agencia Estatal de Administracion Tributaria Espafa.

Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo.
Accion Humanitaria.

Facilidad de Inversion en Asia.

Ayuda Oficial al Desarrollo.

Apoyo Presupuestario General.

Alianzas Puablico-Privadas.

Apoyo Presupuestario Sectorial.

Banco Africano de Desarrollo.

Banco de Desarrollo de "segundo piso". El Salvador.

Banco centroamericano de Integracion Econdmica.

Banco Europeo de Inversiones.

Banco Europeo para la Reconstruccion y el Desarrollo.

Banco Interamericano de Desarrollo.

Banco Mundial.

Boletin Oficial del Estado. Espana.

Bienes Publicos Globales.

Bienes Publicos Internacionales.

Bienes Publicos Regionales.

Bienes Publicos Transfronterizos.

Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE.

Cooperacién Espaiola.

Certificacion de Ejecucién de Actividades.

Cooperacién Espafiola en Microfinanzas.

Fondo central de Respuesta a Emergencias (por sus siglas en inglés).
Compaiiia Espafiola de Seguro de Crédito a la Exportacion.

Comité Internacional de la Cruz Roja (Cruz Roja Internacional).

Banco de Desarrollo de "segundo piso". Per.

Confederacién Latinoamericana de Cooperativas de Ahorro y Crédito.
Derechos Humanos.

Corporacion alemana de inversion y desarrollo (por sus siglas en inglés).
Declaracién de Paris.

Enfoque basado en Derechos Humanos.

Entidades Financieras de Desarrollo Internacional.

Oficina Estadistica de la Comision Europea.

Fondo de Ayuda al Desarrollo. Espania.

Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (por sus siglas en inglés).

Fondo de Cooperacién para Agua y Saneamiento. Espana.
Fondo de concesion de Microcréditos.
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FED
FEMIP

FF

FICR

FIDA
FIEM
FIIAPP
FONDESIF
FONPRODE
GAFSP
GEEREF
GFP

GHD

GTEC

HIPC
I+D+i
ICD
ICO
IFC
IFCA
IFD
IFI
IFP
IGAE
IMF
ITF
LAIF
LGP
LGS
MAE
MAEC
MAP
MDRI
MSF
NIF
NN.UU.
OCDE
OCHA
ODM
OEI
OIT
OMS
OMUDES
ONGD
ONUDI
0011
OORR
OoPS
0SC
OSCE
oTC
PAS
PD

Fondo Europeo de Desarrollo.

Facilidad euromediterranea para la inversion y el partenariado (por sus siglas en inglés).
Fondos Fiduciarios.

Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja.
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (de las Naciones Unidas).

Fondo para la Internacionalizaciéon de la Empresa.

Fundacion Internacional y para Iberoamérica de Administracion y Politicas Publicas.
Fondo de Desarrollo Financiero y apoyo al Sector Productivo. Bolivia.

Fondo de Promocion del Desarrollo Espana.

Fondo Global para la Agricultura y la Seguridad Alimentaria.

Fondo para la eficiencia energética Global y Energias Renovables (por sus siglas en inglés).
Gestion de las Finanzas Pablicas.

Principios y buenas practicas en la donacion humanitaria (por sus siglas en inglés).

Grupo de Trabajo de Eficacia y Calidad. Agencia Espanola de Cooperacion Internacional

para el Desarrollo.

Paises Pobres Altamente Endeudados (por sus siglas en inglés).

Investigacion, Desarrollo e Innovacion.

Instrumento de Financiacion de la Cooperacion al Desarrollo. Union Europea.
Instituto de Crédito Oficial. Espana.

Corporacion Financiera Internacional (por sus siglas en inglés).

Facilidad de Inversion en Asia Central (por sus siglas en inglés).

Inversores financieros de Desarrollo.

Instituciones Financieras Internacionales.

Facilidad de Inversion Pacifico (por sus siglas en inglés).

Intervencion General de la Administracion del Estado. Espana.
Instituciones de Microfinanzas.

Facilidad de Inversion en Africa Subsahariana (por sus siglas en inglés).
Facilidad de Inversion en América Latina.

Ley General Presupuestaria. Espafa.

Ley General de Subvenciones, Ley 38/2003, de 17 de noviembre. Espana.
Marcos de Asociacion Estratégica.

Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion. Espania.

Marcos de Asociacion Pais.

Iniciativa Multilateral para el alivio de la Deuda (por sus siglas en inglés).
Meédicos Sin Fronteras.

Facilidad de Inversién Vecindad Sur (por sus siglas en inglés).

Naciones Unidas.

Organizacion para el Crecimiento y el Desarrollo Econémico.

Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios de las Naciones Unidas.
Objetivos de (Desarrollo) del Milenio.

Organizacion de Estados Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la Cultura.
Organizacion Internacional del Trabajo.

Organizacién Mundial de la Salud.

Organizacion Mundial Para El Desarrollo Social.

Organizaciones No Gubernamentales para el Desarrollo.

Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial.
Organismos Internacionales.

Organismos Regionales.

Organizacion Panamericana de Salud.

Organizaciones de la Sociedad Civil.

Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa.

Oficina Técnica de Cooperacion. AECID.

Planes de Actuacién Sectorial.

Plan Director de la Cooperaciéon Espafiola.
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PIFTE
PMA
PNUD
PO

PPC
PRM
PYME
RNB
SARA

SF
SGCID
SICA
TRLCSP
UCE

UE
UNDESA
UNESCO
UNICEF
UNIFEM
VARD

WBIF

Programa Iberoamericano de Formacion Técnica Especializada.
Paises Menos Adelantados.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
Programacion Operativa.

Principios de proteccion al cliente.

Paises de Renta Media.

Pequena y Mediana Empresa.

Renta Nacional Bruta.

Sujeto A una Regulaciéon Armonizada.

Servicios Financieros.

Secretaria General de Cooperacién Internacional para el Desarrollo. MAEC. Espana
Sistema de la Integracion Centroamericana.

Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Pablico. Espana.
Unidades de Cooperacion en el Exterior. AECID.

Union Europea.

Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de Naciones Unidas (por sus siglas en inglés).

Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura.
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (por sus siglas en inglés).
Organizacion de las Naciones Unidas para las Mujeres ONU-Mujeres.

Vinculo entre Ayuda, Rehabilitacion y Desarrollo.

Vehiculos de Inversion en Microfinanzas.

Facilidad de Inversion Balcanes (por sus siglas en inglés).
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