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Resumen: La crisis econdmica en la que nos encontramos sumidos desde hace varios
afios ha conllevado importantes cambios en los sistemas financieros de los paises
europeos, y estos cambios han supuesto a su vez la necesidad de llevar a cabo profundos
recortes presupuestarios en las diferentes administraciones publicas de estos paises. Son
muchas las politicas publicas que han visto comprometido el desarrollo de sus proyectos
y actividades, situandose a la cabeza de este grupo las politicas de cooperacion al
desarrollo. La limitacion y ajuste en la disponibilidad de recursos en los paises en
desarrollo vuelve imprescindible la necesidad de repensar los principios basicos que
guian las acciones de cooperacion al desarrollo, primando méas que nunca aspectos
como la eficacia, la calidad y la transparencia en la asignacion de la ayuda al desarrollo.
Estos principios deben permitir la configuracion de nuevos modelos o esquemas de
gestion y planificacion de la distribucion de la ayuda méas exigentes y objetivos
fundamentados en la identificacion de las acciones y areas prioritarias y en el analisis de
resultados e impactos a través del uso y construccion de indicadores que conjuguen los
aspectos sefialados. En este sentido ¢es posible no sélo construir sino implementar
modelos de eficiencia para la gestidn y asignacion de la ayuda al desarrollo? ¢Dispone
el actual sistema internacional de ayuda al desarrollo, de los mecanismos y herramientas
necesarios para llevar a cabo la implementacion de dichos modelos o es necesario
reconstruir y buscar otros nuevos?
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1.

Introduccion

En las Gltimas décadas desde diferentes foros se ha puesto de manifiesto la
necesidad de evaluacidn de las politicas pablicas puestas en marcha por las diferentes
administraciones. La rendicion de cuentas o accountability, la peticion de transparencia
y responsabilidad por parte de las instituciones publicas hacia los ciudadanos son el
germen de dicha corriente. Esta reivindicacion esta tomando, si cabe mayor relevancia
ante la actual situacion de crisis econdmica, provocando importantes cambios en el
terreno politico-econdmico y en la configuracion, planificacion, implementacion y
financiacion de las politicas publicas.

Las politicas de cooperacién al desarrollo no han sido ajenas a esta situacion y
han sufrido importantes recortes presupuestarios que no s6lo han supuesto la
interrupcién de planes, proyectos y/o programas sino y sobre todo, importantes cambios
de orientacion en lo que a la politica de las mismas se refiere. Surgen por tanto
cuestiones como, ¢Cudl es la salida para las politicas de cooperacion al desarrollo?. ¢ Es
quizas el momento de redefinir los criterios de asignacion de la ayuda en términos de
eficacia?. Y aln maés, ¢es posible no sélo construir sino implementar modelos de
eficiencia para la gestion de la ayuda al desarrollo?

Creemos necesario e incluso imprescindible, repensar los principios conductores
de las politicas de cooperacion al desarrollo, asi como favorecer la creacion de nuevos
instrumentos de planificacion y gestion que ayuden a redistribuir unos recursos cada vez
mas escasos y a mejorar el impacto, eficacia y calidad de la ayuda sobre el terreno. El
paradigma del Nuevo Servicio Publico (NSP) puede ser el perfecto marco tedrico sobre
el que construir las nuevas politicas de cooperacion al desarrollo.

El nuevo contexto de la AOD

Desde los afios 50 en los que se produce el empuje que da inicio a las acciones de
cooperacion al desarrollo hasta la actualidad, se han producido notables cambios en el
contexto internacional de la ayuda. Tanto los objetivos, como las teorias y modelos de
cooperacidn propuestos, asi como las politicas y estrategias puestas en marcha en los
diferentes paises donantes, hasta incluso los datos que han permitido medir y evaluar el
desarrollo, han variado notablemente, transformandose como producto de los
importantes cambios histdrico-politicos, sociales y econdémicos que se han ido
produciendo en el mapa del desarrollo.

En la actualidad, la cooperacion al desarrollo se debate entre la necesidad de
responder ante los retos que plantea el Desarrollo Humano sostenible y la dificultad en
términos economicos, de llevar ese objetivo a la préactica. Una cooperacion que se
encuentra claramente marcada, en lo que a objetivos se refiere, por la consecucion de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio y la reduccion de la desigualdad, la pobrezay la
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vulnerabilidad desde una vision multidimensional de la ayuda y la pobreza. Un nuevo
espacio marcado ademas, por la globalizacion como estrategia de desarrollo, donde se
imponen los nexos entre crecimiento — desigualdad — pobreza y se instala, en lo que al
papel de la ayuda se refiere, un debate de gran calado entorno a la eficacia de la ayuda y
sus limitaciones: fungibilidad, volatilidad, efectos fiscales, corrupcion y debilidad
institucional (Larr0 Ramos, 2009). Completa esta radiografia, la actual crisis
econdmica; una crisis radicalmente diferente a los periodos recesivos anteriores, en lo
que a su impacto y alcance se refiere, asi como por el epicentro en el que ha surgido.

Si bien los gobiernos nacionales han tenido que hacer frente a importantes
recortes presupuestarios y reestructuraciones en sus sistemas financieros, con lo que ello
ha supuesto para sus politicas publicas; en el caso de las politicas de cooperacion al
desarrollo, la situacion es si cabe mas preocupante, teniendo en cuenta las congelaciones
presupuestarias, en paises que hasta el momento se habian erigido como principales
donantes. Ante esta situacion, la necesidad de una reestructuracion de la arquitectura y
de los mecanismos del sistema internacional de cooperacién al desarrollo se vuelve vital
de cara a garantizar los flujos de ayuda hacia los paises en desarrollo.

Este contexto que se vislumbra a nivel internacional, se reproduce en Espafia,
salvando las distancias, de forma muy similar. El siguiente grafico nos muestra con
nitidez la evolucién del sistema de cooperacion espafiol en lo que a volumen de ayuda
se refiere. Dada la evolucidn historico-politica, el sistema de cooperacion al desarrollo
espafiol es un sistema “joven” en relacion al de otros paises de su entorno, lo que no ha
impedido que haya consolidado su posiciobn como pais donante tanto de forma
individual como de forma conjunta como miembro de la UE. Esto se debe en gran
medida al esfuerzo econémico que se llevd a cabo por ponerse al nivel de otros
donantes tradicionales a partir del afio 2004; si bien durante los Gltimos afios del siglo
XXy principios del siglo XXI, Espafa se caracterizaba por un bajo nivel de inversion
en AOD, el crecimiento que se produce a partir del afio 2004 hasta el afio 2008, es
espectacular®, pasando de una inversion de 1961.26 en el afio 2003, a casi triplicarse en
el afio 2008 con una inversion de 6866.83. En cambio en los ultimos cuatro afios el
recorte presupuestario ha sido muy importante, el cual coincide a su vez con cambio de
gobierno y con los ajustes provocados por la crisis econdmica.

Paralelamente a las reducciones presupuestarias que podemos observar a nivel
nacional, las CC.AA. y las entidades locales han tenido que realizar también
importantes recortes en materia de cooperacién. La denominada cooperacién
descentralizada, afiade como retos de futuro a los preexistentes de coordinacion vy
coherencia de politicas, el reto del mantenimiento de los flujos de ayuda. En esta

% En concreto en el afio 2007 Espafia fue el séptimo mayor donante por volumen de ayuda de los 22 paises
del CAD, el desembolso de AOD superé los 5.700 millones de ddlares, lo cual supuso un incremento del

33.8% respecto al afio 2006; se alcanza de esta forma la cifra historica del 0.41% del PNB espafiol.
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situacion cabria plantearse si dichas reducciones pueden responder ademas de a
cuestiones relacionadas con la crisis economica mundial, a pautas politicas como
cambios politicos en algunos gobiernos autonémicos y/o locales; que pudieran provocar
a su vez, reorientaciones en el planteamiento de las politicas de cooperacién al
desarrollo.

Grafico 1. Evolucién AOD en Espafia 1998-2012 (millones $).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la OCDE.

Ante esta situacion de reducciones en los recursos econémicos destinados cabe
plantearse el hecho de que la AOD, si bien es fundamental para conseguir el desarrollo,
tal y como sefialé6 Naciones Unidas con motivo de la declaracion del Milenio, no es el
unico flujo que puede financiar el proceso de desarrollo y es oportuno potenciar nuevos
recursos adicionales; entre ellos pueden encontrarse la inversién directa extranjera o las
remesas de los emigrantes.

. EI NSP. Un contexto para las politicas de cooperacién al desarrollo

Los recortes presupuestarios que se han producido, unidos a los cambios en la
percepcion de la opinion puablica sobre sus prioridades personales y sobre las
prioridades que consideran debieran tener los gobiernos; han hecho de la cooperacién al
desarrollo una politica poco rentable. Pero, ¢es posible revertir esta situacion?. La
respuesta es que si y el paradigma del Nuevo Servicio Publico puede servir de guia para
estas politicas, resolviendo la encrucijada ante la que se encuentra en la actualidad.

El paradigma del NSP surgido en los afios noventa como respuesta a los
principios de la Nueva Gestién Puablica, reivindica una nueva forma de entender la
gestion de las politicas y de los servicios, abogando por la revitalizacion del concepto de
ciudadania y los derechos de ésta como tal. Y es en este punto, en la defensa de una

nueva forma de entender las politicas y por tanto también la democracia, en ese espacio
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donde la exigencia de responsabilidad, la rendicién de cuentas o accountability y la
transparencia cobran sentido. Consideramos que este paradigma se vuelve vital para
repensar y dar sentido a una politica como la de cooperacion al desarrollo, donde la
confianza y legitimidad que el ciudadano deposita en las instituciones es vital; puesto
que hablamos del destino de recursos a acciones donde no le es facil percibir al
ciudadano la contraprestacion que recibe. Es necesario que las instituciones y los
agentes de cooperacion al desarrollo recuperen la confianza de la ciudadania, pues los
escandalos de corrupcién que se produjeron a finales de los noventa han socavado de
forma notable dicha confianza; a pesar de que entre los espafioles sigua existiendo una
buena predisposicion hacia la cooperacion, afirmacion que se demuestra con el hecho de
que el 66.8% considere que Espafa debe cooperar internacionalmente a favor de los
paises en desarrollo a pesar del coste econdmico®.

El NSP resalta las implicaciones que los planteamientos tedricos de corte
neoliberal han tenido para el sistema, convirtiéndose en serias amenazas para los valores
democréaticos como equidad, justicia, representacion, participacion e interés publico. Se
revitaliza de esta forma el concepto de ciudadano, asi como la idea de empoderamiento
en el marco de unas administraciones publicas, defensoras de los valores democraticos y
del interés publico. Se perfila al ciudadano como miembro de una comunidad a la que
pertenece y de la que participa, portador de un conjunto de derechos y deberes politicos.

La frase “un gobierno no debiera administrarse como un negocio, debiera
administrarse como una democracia” (Denhardt y Denhardt, 2011), condensa de forma
extremadamente sencilla el leitmotiv principal de este paradigma, poniendo el acento
sobre nociones como gobernabilidad y compromiso civico. Un compromiso civico que
esta claramente en la base de lo que una politica de cooperacién debe conseguir por
parte de la ciudadania, si aspira a tener de ésta su confianza para materializarse; pues
como dicta uno de sus principios basicos, es necesario que los gobiernos piensen
estratégicamente y actlen democraticamente, puesto que las politicas y necesidades de
los programas publicos pueden ser eficaces y responsables a través del esfuerzo
colectivo (orgullo civico) y de la responsabilidad compartida.

Se inunda de esta manera de valores politicos la gestion de las politicas publicas,
al tiempo que se orientan dichas actuaciones bajo principios de transparencia,
accountability y responsabilidad hacia la ciudadania, propietaria ultima de lo publico.
Actuar teniendo presente estos principios, tiene importantes implicaciones a nivel
practico, volviéndose relevante la necesidad de evaluacion y con ella, las propuestas
metodologicas que permiten no sélo realizar un seguimiento de las politicas sino
mantener informados a los ciudadanos. Como ya hemos mencionado, la cooperacion al
desarrollo, es un ejemplo claro de la importancia de este concepto, pues su legitimidad
es susceptible en gran medida y mas en tiempos de crisis, de la opinion publica sobre la
idoneidad o no de invertir recursos publicos en ella.

* Datos del CIS, Estudio Cooperacién y América Latina VI, 2010.
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Los ciudadanos reclaman de los gobiernos informacion, transparencia y
rendicion de cuentas y buscan el establecimiento de una relacion dindmica, con sus
representantes que les permita la creacion de un feedback continuo no sélo sobre los
asuntos que consideran de interés comun, sino también de los recursos econdémicos,
materiales, humanos...que a tal fin se destinan. Reclaman una rendicién de cuentas
horizontal, una relacion entre iguales. EI concepto de rendicidn de cuentas remite pues,
bajo la l6gica del NSP, a la idea de un acto por parte de los politicos y gestores publicos
de justificacion e informacion sobre las acciones publicas que llevan a cabo de cara los
ciudadanos. De esta forma, la existencia y mantenimiento de los principios de
transparencia y rendicion de cuentas por parte de las instituciones, consiguen fomentar,
a través de la evaluacién de las acciones, actividades y politicas que llevan a cabo, la
confianza de la ciudadania en ellas. El establecimiento de solidas relaciones de
confianza entre las instituciones y/o administraciones publicas y la ciudadania, generara
mayores niveles de satisfaccion de los ciudadanos con las instituciones o
administraciones publicas, con las acciones que ponen en marcha, con la forma de
proceder de sus gestores, con la atencion y trato que reciben de los empleados publicos
y con los servicios que todos ellos prestan.

La rendicidn de cuentas en el sector publico debe basarse en la idea de que los
administradores publicos se encuentran al servicio de los ciudadanos y el interés
general, incluso en situaciones éticamente complejas; para lo cual deben recurrir al
didlogo dentro de las organizaciones, asi como a la participacion ciudadana y al
compromiso civico en el sentido méas amplio. Este principio requiere de los decisores
politicos, la capacidad para interactuar y escuchar a los ciudadanos, pues sélo de esta
forma se refuerza su papel dentro de la gobernabilidad democratica; al actuar con ellos
como miembros de una misma comunidad democréatica. Y esto, en las politicas de
cooperacion, es mas que necesario.

. Eficacia en la planificacion de la Ayuda Oficial al Desarrollo
4.1. El estudio de la eficacia de la ayuda al desarrollo

El contexto internacional en el que se encuadran las politicas de cooperacién al
desarrollo ha abierto un profundo debate en torno a si es posible o no lograr la eficacia
en la gestion y tratamiento de la ayuda al desarrollo. La literatura que ha abordado esta
cuestion, ha tendido a hacerlo desde el nivel macro Cassen y cols. (1986), Hansen y
Tarp (2000), Roodman (2004, 2007), Doucouliagos y Paldam (2006) o Ridell (2007);
aunque dentro de este nivel podemos diferenciar a su vez, entre estudios ex post o
estudios del impacto de la ayuda como los de McGillivray y cols. (2005) o estudios ex
ante o estudios de asignacion geografica de la ayuda, como los de Collier y Dollar
(2002), Dollar y Levin (2006) o Subramanian (2007).



Hansen y Tarp (1999, 2000) hablan de hasta tres generaciones distintas en la
evolucion de estos estudios, en base a las variables que se incluyen para explicar la
relacion de la ayuda con el crecimiento econémico de los paises receptores. Ejemplo de
la Gltima generacion que estos autores identifican y catalizadores directos de los
estudios mas recientes, son los trabajos de Boone (1995, 19964, b) y Burnside y Dollar
(1997, 2000). Los trabajos de estos autores abordan el impacto o efecto de la ayuda en
los paises al desarrollo, llegando a conclusiones en relacion al hecho de que la ayuda era
utilizada por los paises donantes como un instrumento de politica exterior, en el caso del
primero; y sobre la inexistencia de efecto significativo de la ayuda por si sola sobre el
crecimiento econdmico, si aquella no esta ligada a la existencia de un conjunto de
“buenas politicas” e indicadores institucionales, en el caso del segundo.

Las conclusiones a las que llegaron Burnside y Dollar fueron contestadas y
criticadas por diversos autores, Mavrotas (2002), Feeny (2005), aduciendo que la ayuda
puede resultar eficaz atin sin la existencia de “buenas politicas”; especialmente el
trabajo sobre el andlisis de sensibilidad de Roodman (2007); o los ultimos trabajos en
este sentido, Rajan y Subramanian (2005) y Reynal-Querol (2005, 2006). A pesar de los
importantes hallazgos a los que han llegado estos trabajos, a dia de hoy se puede decir
que no se ha conseguido dar una respuesta convincente sobre la cuestion de la eficacia
de la ayuda; pues segln se apunta desde diferentes &mbitos la ayuda puede o no ser
eficaz en supuestos muy variados.

4.2. Planificacidn geografica de la AOD

El debate en relacion a la eficacia de la ayuda ha llevado a la aparicién de
estudios en relacion a cual debe ser el nuevo modelo de relacion entre los paises
donantes y los paises receptores, pero también cuales deben ser los criterios geograficos
y sectoriales que se siguen en la asignacién de la ayuda. La nueva arquitectura de la
cooperacion al desarrollo que se estd configurando, requiere del planteamiento y
reconfiguracion de los principios que guian las acciones de la planificacién geografica
de la ayuda; abogando por una concentracion geogréafica de la misma, con la finalidad
de optimizar su reparto y disminuir los costes de los paises receptores, dejando atras
unas politicas de distribucion caracterizadas por la excesiva fragmentacion y volatilidad.

En los afios sesenta surge el interés por establecer patrones tedricos y empiricos
que justificasen la distribucion geogréfica de la AOD y por encontrar variables que
ayudasen a explicarla. En esta preocupacion subyacia la confrontacion entre dos
enfoques contrapuestos, por un lado el denominado enfoque de las necesidades de los
receptores (NR), en el cuél son las necesidades humanitarias y de desarrollo de dichos
paises las que orientan la asignacién de la ayuda por parte de los paises donantes; y por
otro lado, el enfoque de los intereses del donante (ID), donde son los intereses de estos
paises los que determinan la distribucion de los recursos. Al amparo de cada uno de
ellos han surgido diversas aportaciones tanto tedricas como practicas, cuyas principales
diferencias derivan fundamentalmente de cuales son las variables explicativas que cada
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uno de los autores han incluido en la ecuacion de asignacion de la AOD en base a las
diferentes zonas geograficas. En todos estos trabajos subyace como idea central, que la
distribucion de la ayuda al desarrollo entre los diferentes PED no se realiza
fundamentalmente en base a criterios de indole solidaria o humanitaria, sino méas bien
todo lo contrario. En numerosas ocasiones, los intereses de carécter politico y/o
econdmico, las cuestiones de seguridad internacional y geoestratégicas, o los lazos
historicos de los paises donantes se han superpuesto a criterios de necesidad
propiamente dicha de los paises receptores.

Gréfico 2. Volumen de AOD destinada por los paises del CAD a las distintas areas
geograficas 1998-2012 (porcentaje).
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos procedentes de la OCDE.

El grafico 2, nos permite afirmar que el Sur del Sahara ha sido desde hace afios
una de las zonas prioritarias en la distribucién de la ayuda al desarrollo entre los paises
donantes del CAD, muy por encima de la ayuda destinada a otras zonas. El nivel de
ayuda destinada a esta zona se ha mantenido desde el afio 1998, reduciéndose
ligeramente en el dltimo periodo al igual que en el caso de la ayuda destinada a
Latinoamérica o al Caribe; en favor de otras zonas geograficas como pueden ser el Sur y
Centro de Asia y el Medio Este y Norte de Africa. A los problemas tradicionales ya
existentes, de reduccién de la pobreza y subdesarrollo, necesidades de politica exterior,
razones de carédcter historico y cultural...; se suman nuevos patrones de asignacion
como el terrorismo internacional y los fuertes procesos migratorios.

En linea con lo mencionado en relacion al contexto internacional, en el siguiente
grafico se puede observar esta evolucion en Espafia. Como se puede observar en el
grafico 3, la asignacién geografica de la ayuda espafiola ha venido marcada por la
prioridad hacia los paises de América, concretamente de América Latina; area
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geografica con la que como bien es conocido ha mantenido y mantiene especiales lazos
historicos y culturales. La aportacién maxima a esta zona se registra en el afio 2008, afio
en que en lineas generales el volumen de ayuda destinada por Espafia a cooperacion al
desarrollo es el mayor de su historia. Otra de las zonas con prioridad ha sido siempre
Africa, pero concretamente los paises del norte mediterraneo (Magreb y Guinea
Ecuatorial); de nuevo se trata de una eleccion marcada por cuestiones historico-
culturales y de control de fronteras. Las mayores aportaciones a esta zona se registraron
en el afio 2009, Unico afio en el que el montante destinado supera al asignado a Ameérica
Latina. En cuanto al volumen de ayuda destinado a otras zonas, podemos ver que en
lineas generales ha estado siempre muy por debajo del volumen destinado a las areas
prioritarias mencionadas; a pesar de ello y con la entrada del gobierno socialista en el
afio 2004, empieza a cobrar importancia una nueva linea de accion en el area asiatica.

Gréfico 3. Asignacion geografica de la ayuda espafiola 1998-2011(millones $)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos procedentes de la OCDE.

Podemos concluir, que la asignacion geografica espafiola de la ayuda ha estado
siempre marcada por una elevada dispersion espacial de los recursos, asi como por una
excesiva focalizacion en aquellos paises con los que mantiene algin tipo de lazo
histérico-cultural. En cuanto a la intensa cooperacion llevada a cabo con sus ex
colonias, resalta el hecho de que dicha cooperacion se ha establecido con los paises de
menor renta. La fuerte influencia ejercida, en la asignacion geogréafica espafiola de la
ayuda, por esta variable de politica exterior, provoca en palabras de Tezanos, la
“revitalizacion”, a través de la ayuda, de los mencionados vinculos. Ante esta situacion
la estructura de asignacion geografica de la ayuda espariola ha dado lugar a una clara
diferenciacion entre zonas que podriamos calificar como “desatendidas”, frente a otras
regiones claramente “sobreasignadas”.



La falta de concentracion de la ayuda espafiola destinada a cooperacion es
producto de una serie de factores que influyen en que Espafia no alcance un grado de
concentracion geogréafica similar al de los paises del norte de Europa, como son: el
compromiso adquirido con los paises latinoamericanos, el especial interés por la cuenca
mediterranea y la presencia obligada tanto en los paises africanos, hacia los que se
dirige la cooperacion comunitaria europea, como en los paises beneficiarios de las
iniciativas multilaterales de alivio de la deuda (Tezanos 2008). Si bien se experimentd
durante los afos de gobierno socialista, cierto cambio en los patrones de asignacion
redundando en una menor regresividad y una mayor especializacion; la politica de
cooperacion espariola necesita seguir avanzando hacia la configuracion de una politica
de asignacion con identidad propia, materializada en una mayor concentracion de los
recursos y paises a los que se destina la ayuda, y primando a aquellos paises con rentas
mas bajas y con mayores tasas de pobrezay exclusion.

4.3. Planificacion sectorial de la AOD

La planificacion y priorizacion de las acciones de interés para la cooperacion al
desarrollo vienen determinadas a nivel internacional, por la necesidad de cumplir los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, ocho objetivos desarrollados en dieciocho metas
que permiten la identificacion de los tipos de intervenciones a desarrollar en los paises
receptores. En lineas generales la asignacion sectorial comparte rasgos caracteristicos
con la distribucion geografica de la ayuda; aungue parece un poco mas estable,
centrandose en algunos sectores que efectivamente si son prioritarios.

Gréfico 4. Evolucion de la AOD espafiola por sectores 2000-2011
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos procedentes de la OCDE.

La distribucion de la AOD espafiola segin sectores (grafico 5) se ha
caracterizado por no mostrar grandes diferencias en cuanto a volumen de recursos entre
los diferentes sectores a lo largo de los afios. La Unica excepcion a esta pauta viene dada
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por el volumen de ayuda destinado a los servicios sociales, donde podemos observar
que si bien el volumen se ha situado siempre por encima de los montantes destinados a
otros sectores, en el afio 2006 experimenta un importante crecimiento que se sostiene
hasta el afio 2008. A partir de este afio se produce un claro descenso en el volumen de la
AOD, pero manteniendose el destinado a servicios sociales muy por encima de las
cantidades destinadas al resto de sectores. Destaca también la fluctuante evolucion que
ha sufrido el sector de las acciones relacionadas con la deuda y que puede estar debido
en gran medida a los créditos FAD. Por ultimo sefialar el bajo nivel de aportaciones al
sector productivo en los afios considerados, solo distorsionado por el leve incremento
experimentado en el Ultimo afio. Los patrones de fragmentacion y escasa especializacion
observados a nivel geogréfico se repiten en el nivel sectorial, lo que dificulta las
posibilidades de construccion de una vision mas estratégica de nuestra cooperacion,
generando problemas adicionales como la falta de previsibilidad, altos niveles de
ineficacia e ineficiencia y dificultades para la acumulacion de aprendizaje basado en la
experiencia

Si bien es importante priorizar las acciones para la asignacién de la ayuda, no lo
es menos la calidad y eficacia con las que se implementan y ponen en marcha dichas
acciones. En este sentido, han surgido algunos estudios que hacen referencia a
diferentes factores que influirian en la eficacia de la ayuda en general y de las acciones
en particular; asi Wane (2004), sefiala que la calidad de las acciones y de la ayuda es un
factor enddgeno que viene determinado, fundamentalmente, por el tipo de relacion que
se da entre receptor y donante. En cambio otros estudios, como los de Lensink y
Morrissey, mantienen que la eficacia de las acciones esta relacionada con la estabilidad
de los flujos, o incluso con el comportamiento de los paises donantes Roodman (2007).
Planteamiento, este ultimo, que coincide en gran medida con los postulados de la OCDE
sobre la eficacia de las acciones, poniendo de relieve que las “malas practicas” de los
paises donantes pueden ejercer una importante influencia, frenando o mermando el
impacto de las acciones de ayuda al desarrollo; si bien no es menos importante, la
capacidad de participacion y seguimiento de las acciones por parte de los paises
receptores; para lo cual es indispensable que las autoridades y sociedades de estos
paises se erijan en participes activos de su propio desarrollo, contribuyendo al
fortalecimiento institucional y a las buenas practicas de gobierno que faciliten la
implementacién de las acciones programadas.

. Indicadores de evaluacion de la Ayuda Oficial al Desarrollo

La importancia de la evaluacion, adquiere al amparo del paradigma del NSP, un
significado amplio, sirviendo como respuesta a los principios de transparencia,
rendicion de cuentas y responsabilidad que aquel propugna. Las evaluaciones realizadas
con rigor, representan en el ambito de la cooperacion al desarrollo un conocimiento
clave para los decisores politicos, especialmente para los paises en desarrollo; pues
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como sefala Larrd Ramos (2009), la ayuda es simplemente eso, una “ayuda” para
ampliar las oportunidades y capacidades de las personas, consiguiendo de esta forma un
desarrollo humano sostenible y afiadimos, civico. Pero, realizar evaluaciones periodicas
de los programas no es tarea sencilla y para ello es imprescindible contar con los
instrumentos y mecanismos que permitan llevarlo a la practica. Los indicadores son un
instrumento fundamental para las evaluaciones.

5.1. Laimplicacion institucional internacional en la elaboracion de indicadores

Es a partir de la conferencia de Jomtien (1990) cuando la preocupacion sobre la
medicién de la cooperacidn cobra un impulso renovado, que tendria continuidad con las
conferencias de Rio de Janeiro (1992), El Cairo (1994), Copenhague (1994), Beijing
(1995) y ya mas recientemente Busan (2011). El paso definitivo lo marco en el afio
2000 Naciones Unidas con la aprobacion y publicaciéon de los denominados Objetivos
de Desarrollo del Milenio para la promocion del desarrollo humano, cuya necesidad de
medicion en el tiempo establecido llevo a la elaboracidn de una lista de 48 indicadores a
cubrir por los estados miembros. Desde este momento, se ha realizado un importante
esfuerzo por dejar patente en los foros de alto nivel, la necesidad de evaluar y medir el
desarrollo a través de la elaboracion de listados de indicadores referidos a metas y
objetivos. Ejemplo de ello son documentos como el Plan de Accion de Marrakech para
la Mejora de las Estadisticas del Desarrollo (2004), la Declaracion de Paris (2005), el
Programa de Accién de Accra (2008) o las conclusiones del reciente Foro de Busan
sobre la Eficacia de la Ayuda (2011). Concretamente, la Declaracién de Paris establece
en su seccion Il un conjunto de 12 indicadores de progreso a medir a escala nacional
con supervision internacional; por su parte el Programa de Accion de Accra ademas de
reconocer la importancia de elaborar instrumentos de gestion de resultados eficaces y de
coordinar los sistemas nacionales de estadistica, asume como reto de futuro el
reconocimiento de un esfuerzo adicional en el terreno de los indicadores de la eficacia
de la ayuda.

Estos documentos dejan patente la necesidad de obtener indicadores que
permitan realizar evaluaciones de calidad que ofrezcan datos claros, objetivos,
verosimiles y fundamentalmente Gtiles de cara a una gestion eficiente, eficaz, pertinente
y viable de la ayuda al desarrollo. Con esta finalidad se aprobaron de forma definitiva
en enero de 2008, los Estandares de Calidad para la Evaluacion del Desarrollo por parte
del CAD. Sin caracter vinculante, ofrecen una guia practica de como dotar de calidad a
cualquier proceso de evaluacion del desarrollo, sirviendo como instrumento para los
gestores de los diferentes paises. La elaboracion de estos indicadores ademas de
adecuarse a los estandares de calidad debe mostrar una especial sensibilidad con las
denominadas areas geograficas prioritarias de la cooperacion al desarrollo; pues como
se comento en lineas precedentes es vital evaluar si la distribucion de los ya por si
escasos insumos dedicados a ayuda a los paises en desarrollo (PED) se estéd haciendo en
base a criterios de necesidad.
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5.2. Laproblematica de los sistemas de indicadores existentes

La Comision de Estadistica de Naciones Unidas formada para definir y construir
los indicadores de interés para los paises miembros, cuenta con un conjunto de 15
indicadores; Naciones Unidas maneja a través de la Comision de Desarrollo Sustentable
57 indicadores y finalmente la OCDE ha elaborado un catalogo de indicadores para la
medicion del nivel de implantacion de las politicas de desarrollo, asi como la gestion de
los insumos dedicados a las mismas. En definitiva, si queremos conocer cual es el
montante de la ayuda destinada al desarrollo por los paises donantes, o cual es el
montante que reciben los paises receptores, ... entre otras muchas cuestiones, no
tenemos nada mas que recurrir a alguna de las fuentes de informacién anteriormente
citadas. Pero, ¢son adecuados y relevantes los listados o catdlogos de indicadores
existentes a nivel internacional para evaluar cualquier tipo de politica, programa o
proyecto?, ;estan reflejadas las especificidades de los diferentes paises receptores en
dichos indicadores?.

A pesar de que los sistemas de indicadores existentes, son mayoritariamente
aceptados por la comunidad internacional, éstos también han sido cuestionados en
algunas ocasiones. De hecho, desde el grupo Paris21 se ha establecido un conjunto de
indicadores procedentes del listado de 48 indicadores establecidos para el seguimiento
de los ODM, que se consideran problematicos en diferentes sentidos, respecto a su
medicion y sequimiento por parte los paises receptores de AOD.

La primera reflexién que quisiéramos realizar es la necesidad de pensar en la
evaluacion en términos de transparencia, calidad, continuidad y sobre todo, flexibilidad;
pues las diferentes y complejas situaciones de los paises en vias de desarrollo asi lo
exigen. Para ello, es necesario contar con indicadores de medicion, si bien en su
construccidn, surgen ciertos problemas. Uno de los méas importantes es la rigidez y falta
de adaptabilidad que plantean las metodologias establecidas hasta el momento; en este
sentido, algunos de los indicadores se muestran problematicos de cara a su medicién
geogréfica y temporal, pues no todos los paises o areas geogréficas, disponen de un
sistema nacional de estadistica lo suficientemente desarrollado y capacitado tecnoldgica
y econdémicamente hablando para llevar a cabo un seguimiento. En muchos paises en
desarrollo las infraestructuras estadisticas en el mejor de los casos son recientes y en el
peor, inexistentes; por ello no se puede garantizar una recogida eficiente y fiable de la
informacidn necesaria para la elaboracion de los indicadores. Por otro lado, la estructura
financiera, técnica y metodoldgica que se necesita para la puesta en marcha de estos
procesos es altamente costosa y requiere de una larga experiencia en el terreno, asi
como de un amplio grupo de expertos que lleven a cabo no so6lo la recoleccion sino
tambien el analisis estadistico de dicha informacion. Finalmente, en muchas ocasiones
la realizacion estudios puede resultar claramente complicada dadas las dificultades
relacionadas con la dispersion poblacional, la orografia del terreno,...; lo que puede
llevar a menoscabar la validez y fiabilidad de los estudios, al no poder realizar una
adecuada cobertura y representatividad poblacional.
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De forma afiadida, las dificultades sefialadas que se pueden encontrar en la
recogida de la informacion necesaria, se replican en el proceso de andlisis y seguimiento
en el medio y largo plazo de las series temporales de datos para cada uno de los paises;
lo que a su vez conlleva un desequilibrio en términos de disponibilidad de datos
estadisticos entre las diferentes zonas geogréaficas, que no es subsanable en el corto
plazo y que desemboca en una falta de comparabilidad internacional, diferenciandose
entre paises on-track y paises off-track. Esto provoca una falta de comparabilidad
internacional, que a su vez puede provocar una inadecuada reasignacion de la AOD
entre los diferentes paises o zonas prioritarias, dada la inconsistencia de la informacion
recabada.

En definitiva, la necesidad de contar con indicadores e indices que permitan
establecer las prioridades en materia de cooperacion al desarrollo y que puedan ser
tenidos en cuenta por los paises donantes para llevar a cabo la planificacion de sus
politicas es vital para el futuro de la cooperacion al desarrollo. Pero esta tarea, como se
ha mencionado, esta llena de grandes dificultades; lo que repercute, sin lugar a dudas,
en la validez de los instrumentos de medida, dificultando en gran medida la
construccidn de un ranking de acciones y areas prioritarias en base a ellos.

5.3. Una propuesta metodoldgica basada en indicadores

A pesar de la existencia, como se ha mencionado, de amplios catélogos de
indicadores a nivel internacional, su uso se ha puesto en entredicho por lo que es
indispensable reivindicar la necesidad de repensar la elaboracion de los indicadores
desde una Optica local y flexible que atienda a las especificidades de los diferentes
proyectos de desarrollo y de sus entornos mas inmediatos. Los catalogos de indicadores
propuestos ademas de plantear diversos problemas, reflejan una construccién teorica
fundamentada en un intento de salvar, a través del cumplimiento de una serie de
estandares, la situacion internacional de los paises en vias de desarrollo de cara a la
galeria y no de profundizar en su desarrollo.

Observando con detenimiento las metas e indicadores establecidos para cada uno
de los ODM encontramos algunos déficits. En el caso de las metas podemos diferenciar
claramente entre un conjunto de metas concretas de marcado corte asistencialista, frente
a otras metas no demasiado concretas y de marcado caracter desarrollista. Esta division
provoca irremediablemente una clasificacion similar entre los indicadores que las
componen; pudiendo distinguir entre: indicadores de emergencia y/o criticos,
indicadores de desarrollo e indicadores de produccién. Si respecto al primer grupo,
encontramos un amplio namero de indicadores, no es asi respecto al segundo y tercer
grupo, los cuéles desde nuestro punto de vista tienen una mayor importancia en el
desarrollo sostenible de un pais a medio y largo plazo. Podriamos decir, que la
asignacion de la ayuda por parte de los paises donantes ha puesto todos sus esfuerzos en
reducir la pobreza y no tanto en generar a traves de dicha ayuda un desarrollo social,
politico, econdmico y productivo sostenible para los paises en desarrollo.
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En lo que respecta a la politica de asignacion de la ayuda, es necesario construir
con los paises receptores, estrategias de desarrollo internas que permitan la elaboracion
de nuevos catélogos de indicadores, donde se primen las necesidades de dichos paises
en materia de desarrollo y produccién. Esas estrategias locales puestas en marcha en
colaboracion con los gobiernos locales, deben conducir a la creacién de planes de
desarrollo que involucren a todos los organismos y agentes sociales de los paises en
desarrollo. Como efecto indirecto de estas acciones se conseguiria reducir la
fragmentacion de la AOD, aunando y concentrando no sélo los recursos sino también
las acciones. En conclusion se trata no tanto de priorizar zonas sino de priorizar
actividades en dichas zonas de forma consensuada y atendiendo a las demandas y
necesidades de los gobiernos de los PED.

La determinacion de las zonas prioritarias realizadas en una primera etapa deben
de ser establecidas en base a los indicadores de emergencia o criticos; por su parte y en
una segunda etapa, la determinacion de los sectores y acciones debe realizarse en
funcién de los indicadores de desarrollo y/o los indicadores de produccion. Si bien en el
primer caso y como se ha comentado gozamos de un amplio nimero de indicadores
aceptados y testados por la comunidad internacional, en este segundo punto debemos
realizar un esfuerzo por construir espacios de encuentro con los gobiernos de los paises
receptores para poder definirlos. Para llevar a cabo estas ideas se debe desarrollar una
metodologia que tenga en cuenta las especificidades y la realidad social de cada uno de
los paises y sea sensible a los problemas de logistica, financiacion, experiencia... que se
puedan presentar.

En los Gltimos afios, iniciativas como la del Banco Mundial, que ha puesto en
marcha la creacion de un cuerpo de rigurosas, metodolégicamente hablando,
evaluaciones de impacto; o la creaciébn de la Red Internacional de Apoyo a
Evaluaciones de Impacto (International Initiative for Impact Evaluation), se revelan
fundamentales de cara a promover no sélo la evaluacion, sino la cultura evaluativa entre
los agentes internacionales implicados en las politicas de cooperacién al desarrollo.
Estas acciones son fundamentales, pues no so6lo transmiten el aprendizaje sino que
permiten el intercambio de experiencias y fomentan la transparencia con la poblacion de
cara a informarles sobre qué, como, quién, donde y cuales son los resultados de lo que
se esta realizando en materia de cooperacion al desarrollo, lo cual es fundamental desde
una concepcion como la del Nuevo Servicio Pablico, donde la rendicién de cuentas ante
la sociedad civil se revela fundamental de cara al éxito de las politicas publicas.

Conclusiones

La crisis econdémica ha modificado notablemente no so6lo la arquitectura
internacional en materia de cooperacion, sino también las politicas de cooperacion. Ante
esta situacion y las consecuencias que ello ha supuesto en cuanto a recortes
presupuestarios, asignacion de la ayuda, cumplimientos de objetivos y eficacia en el
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logro de los mismos; pone de manifiesto la necesidad de pensar en nuevos contextos
tedricos que inspiren la politica que guie las acciones de cooperacion. El paradigma del
Nuevo Servicio Publico se perfila como ejemplo de estos nuevos contextos teoricos,
donde transparencia, rendicion de cuentas, responsabilidad y revitalizacion del concepto
de ciudadania desde presupuestos de compromiso civico, se vuelven indiscutibles para
el exito de cualquier politica publica.

Las evaluaciones de impacto y los catdlogos de indicadores basados en el
desarrollo humano se revelan como instrumentos idoneos para materializar estos
principios; permitiendo no solo dar a conocer la importancia de las medidas de
cooperacion a la ciudadania, sino también fomentando y haciendo participes a los
agentes en materia de cooperacion de la importancia de la promocion de la “cultura de
la evaluacion”, resaltando las consecuencias positivas que a largo plazo este habito
genera.

En lo que al caso concreto de Espafia se refiere, ya no debe escudarse en el
hecho de ser un donante joven y debe intervenir enérgicamente en cooperacion,
abogando por una politica de cooperacion al desarrollo con identidad propia, que prime
la concentracion de los recursos en los paises que acumulan un mayor numero de
personas bajo el umbral de la pobreza, sin olvidar el papel estabilizador, que por su
experiencia historico-politica, puede ejercer en ciertos paises del Norte de Africa;
aprovechando la experiencia y liderazgo que ha desarrollado con su presencia como
donante principal en regiones en desarrollo, especialmente en América Latina. Por otro
lado la cooperacion espafola debera continuar avanzando en otros aspectos como: a) la
ampliacion de la cobertura de las evaluaciones; b) abordar dos instrumentos hasta el
momento al margen de las evaluaciones, el FAD y las intervenciones de accion
humanitaria; ¢) mejorar los sistemas de indicadores cuantitativos; d) la realizacion de
evaluaciones mas realistas; e) la concentracion de responsabilidades a nivel institucional
y f) la transformacion, capacitacion y formacion del sistema de recursos humanos.

1. Bibliografia

e Alcalde, Ana R. (2008). “Repolitizando la gestion. Los debates sobre calidad
y eficacia de la ayuda” (epilogo) en Gomez Galan, Manuel y Camara Lopez,
Luis. La gestion de la cooperacion al desarrollo. Instrumentos, técnicas y
herramientas. CIDEAL, Madrid.

e Alesina, Alberto y Dollar, David (2000). “Who gives foreign aid to whom
and why?”. Journal of Economic Growth, Vol. 5, No. 1, pp. 33-63.
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=226334.

e Alonso, José A. (1999). “La eficacia de la ayuda: crénica de decepciones y
esperanzas” en Alonso, Jos¢ A. y Mosley, Paul. La eficacia de la

16


http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=226334

cooperacion internacional al desarrollo: evaluacion de la ayuda. Civitas,
Madrid.

Alonso, Jos¢ A. y Ocampo, José A. “Introduccién” en Alonso, José A. y
Ocampo, José A. (2011). Cooperacion para el desarrollo en tiempos de
crisis. Madrid, Fondo de Cultura Economica.

Alonso Rodriguez, José A. (1999). “Especializacion sectorial y geogréafica
de la ayuda espafiola”. Economia y Cooperacién al Desarrollo, No. 778,
pp.119-142.

Baker, Judy L.(2000). Evaluacion del impacto de los proyectos de desarrollo
en la pobreza. Manual para profesionales. Banco Mundial,Washington,
D.C. http://siteresources.worldbank.org.

Burnside, Craig y Dollar, David (2004). “Aid, Policies, and Growth:
revisiting the evidence”. World Bank Policy Research Working Paper, No.
3251.

Canavire, Gustavo, Nunnenkamp, Peter, Thiele, Rainer y Trivefio, Luis
(2005). “Assesing the allocation of aid: developmental concerns and the self-
interest of donors”. Kiel Working Paper, No. 1253.

Cervera Ferri, José L. (2005). El seguimiento de los objetivos de desarrollo
del milenio: oportunidades y retos para los Sistemas Nacionales de
Estadistica. CEPAL, Santiago de Chile.

Collier, Paul y Dollar, David (2001). “Can the world cut poverty in half?.
How Policy reform and effective aid can meet the international development
goals”. World Bank, Development Research Group, No. 29.

Denhardt, R.B. y Denhardt, J. V. (1999). Leadership for change: case
studies in American local government. Arlington: PricewaterhouseCoopers
Endowment for the Business of Government.

Denhardt, R.B. y Denhardt, J.V. (2011). The new public service:serving
rather than steering. Public Administration Review , 60 (6), 549-559.
Dollar, David y Levin, Victoria (2004). “The increasing selectivity of
foreign aid, 1984-2002”. World Bank, Policy Research Working Paper No.
3299.

Gonzalez Gomez, Lara. (2005). La evaluacion en la gestion de proyectos y
programas de desarrollo. Una propuesta integradora, en agentes, modelos y
herramientas. Servicio Central de Publicaciones del Gobierno Vasco,
Vitoria-Gasteiz.

Gonzalez Gullon, Miguel (2011). “Eficacia de la ayuda y organizaciones de

la sociedad civil: la perspectiva de la cooperacion espafiola” en Fundacion

Carolina (2011). La Eficacia de la ayuda y las organizaciones de la sociedad
17


http://siteresources.worldbank.org/

civil: una mirada al caso latinoamericano. Fundacion Carolina, Serie
Avances de Investigacion, pp.93-103.

Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2006). Indicadores para el
seguimiento de los objetivos de desarrollo del milenio. Naciones Unidas,
Nueva York. http://unstats.un.org.

Larrd Ramos, José M. (2009). La ayuda al desarrollo: ¢reduce la pobreza?.
Eficacia y evaluacion en la cooperacion para el desarrollo. Madrid,
Biblioteca Nueva.

Larrd Ramos, José M. (2011). “Mas ;es mejor?. Reflexiones en torno a la
calidad de la ayuda al desarrollo espafola”. Revista de Economia Mundial,
No. 28, pp. 205-246.

Manrique, Manuel (2011). “Espafia y el futuro de la cooperacion
internacional. jHacia la verdadera eficacia del desarrollo?”. Policy brief, No.
52.

McGillivray, Mark (2003). “Modelling aid allocation: issues, approaches and
results”. Journal of Economic Development, Vol. 28, No.l, pp. 171-188.
http://www.jed.or.kr/full-text/28-1/Mcqillivray.PDF.

Mold, Andrew y Prizzon, Annalisa. “La crisis econémica y la ayuda
internacional” (Cap. 4) en Alonso, Jos¢ A. y Ocampo, José¢ A. (2011).
Cooperacion para el desarrollo en tiempos de crisis. Madrid, Fondo de
Cultura Econémica.

Molina, Nuria (2011). “La eficacia de la ayuda en una encrucijada (y como

las organizaciones de la sociedad civil pueden cambiar su destino en Busan)”
en Fundacidon Carolina (2011). La Eficacia de la ayuda y las organizaciones
de la sociedad civil: una mirada al caso latinoamericano. Fundacion
Carolina, Serie Avances de Investigacion, pp.93-103.

OCDE. Estandares de Calidad para la Evaluacion del Desarrollo. Serie
Directrices y Referencias del CAD, Paris, 2010. http://www.maec.es.

OCDE. Programa de Acciéon de Accra. Septiembre 2008.
http://www.oecd.org.

OCDE. Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo.
2005 http://www.oecd.org.

OCDE. Better data for better results. An Action Plan por Improving
Development Statistics. Second International Roundtable on Managing for
Development Results, febrero 2004, Marrakech. http://www.mfdr.org.

Olivié, lliana y Garcia, Clara (2010). “;Dénde debe ir la ayuda?. Propuesta
de un indice de desarrollo para la asignacion internacional de la ayuda”.
Revista de Economia Mundial, No. 24, pp.131-162.

18


http://unstats.un.org/
http://www.jed.or.kr/full-text/28-1/Mcgillivray.PDF
http://www.maec.es/
http://www.oecd.org/
http://www.oecd.org/
http://www.mfdr.org/

Sanahuja, José, A. (2007). (Mas y mejor ayuda?: la Declaracion de Paris y
las tendencias en la cooperacion al desarrollo, en Mesa, Manuela (coord.).
Guerra y conflictos en el Siglo XXI: Tendencias globales. Anuario 2007-
2008 del Centro de Educacion e Investigacion para la Paz (CEIPAZ),
Madrid, CEIPAZ, pp. 71-101.

Sotillo Lorenzo, José Angel (2011). El sistema de cooperacion para el
desarrollo: actores, formas y procesos. Madrid, Catarata.

Tezanos Vazquez, Sergio (2010). “Mapas estratégicos para la ayuda oficial
al desarrollo del siglo XXI”. Fundacién Carolina.

Tezanos Véazquez, Sergio (2008a). Modelos teodricos y empiricos de
asignacion geogréafica de la ayuda al desarrollo. Principios, No. 10, pp.5-39.
Tezanos Vazquez, Sergio (2008b). Cooperacion para el desarrollo.
Asignacion geogréfica de la ayuda espafiola. Madrid, Biblioteca Nueva.
Tezanos Vazquez, Sergio (2007). “The geographical allocation pattern of
Spanish oficial development assistance”. QEH Working Paper Series, No.
152.

19



