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RESUMEN EJECUTIVO

Desde hace mas de una década la comunidad internacional esta prestando crecien-

te atencion a un grupo de paises que se han denominado ‘“estados fragiles’. Esta
categoria intenta captar una realidad de paises que no solo sufren de carencias “tradicionales”
relacionadas con la pobreza, sino que acumulan problemas serios de gobernabilidad, inestabili-
dad y conflictos, violencia entre grupos, y deterioro de las condiciones medioambientales, entre
otros. Hoy mas de 1.500 millones de personas viven en estos contextos. De ahi que es uno de
los temas clave de la agenda internacional del desarrollo actual.

Esta situacion ha contribuido a que los donantes dediquen una proporcion cada vez mayor

de su ayuda oficial para el desarrollo (AOD) a los estados fragiles y refuercen el uso de otros
instrumentos de accién exterior como las intervenciones humanitarias y la diplomacia preven-
tiva. Actualmente los miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) dedican en
promedio el 25% de su AOD a unos 50 estados fragiles. Algunos de los donantes princi-
pales se han comprometido a destinar la mitad o mas de su ayuda para este grupo de paises.

En este contexto, la Cooperacion Espanola (CE) no ha articulado un enfoque propio
y ha dedicado pocos recursos a los estados fragiles: menos del 15% en promedio de su
AOD entre 2010y 2015.

Este documento hace un repaso de las tendencias y la situacion actual de la CE con
relacion a estos paises, centrandose en el caso concreto de la Agencia Espafola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), el principal actor de gestion de
la politica nacional de cooperacion. Pretende servir de insumo para una reflexion en el seno de
la Agencia y con otros actores para definir unas orientaciones con el fin de mejorar la efica-
cia de su actuacion en estos contextos.Ademas del analisis y los datos en el texto, el informe
incluye referencias y material variado en los anexos.

En el primer capitulo se presentan datos generales de la situacion en los estados fragiles y se
resume brevemente como el concepto ha evolucionado entre los donantes en los ultimos
anos. Hay cierto consenso y se han definido una serie de principios generales reco-
nocidos por la mayoria de los cooperantes. Al mismo tiempo se sabe que no existe una
solucion Unica para todos los contextos y que el abordaje requiere de enfoques de largo plazo.

El siguiente capitulo revisa como algunos donantes estan abordando este tema. Se recoge
informacion sobre su priorizacion creciente, la definicion de marcos estratégicos apropiados,

y algunas lecciones emergentes. Al respecto, se llama la atencion sobre algunos desafios,
como la necesidad de definir una teoria de cambio claro para orientar la actuacion
en estos paises o la dificultad para enfrentar factores causales. También se refiere a la
necesidad de vincular mejor el desarrollo con otros ambitos como la seguridad y las migracio-
nes, aunque estos aspectos pueden plantear problemas de coherencia de politicas.

El tercer capitulo incluye una serie de motivos por los cuales es conveniente que la CE elabore
una vision propia. Uno de ellos es que 7 de los 23 paises de asociacién del actual Plan
Director son estados fragiles. Es cierto que la experiencia en muchos paises no es larga
pero parece conveniente que Espana se inserte mejor en el consenso internacional. En efecto,
el altimo examen de pares del CAD sobre la CE seiiala la falta de una estrategia,
estructuras o herramientas especificas para trabajar adecuadamente en estos con-
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textos. Por Ultimo, este texto sefala que la CE ya cuenta con una reflexion profunda y basada
en su experiencia sobre resiliencia que puede sustentar esta vision.

Es en el cuarto capitulo donde se presentan datos mas detallados de la actuacion de la CE en
los estados fragiles, incluyendo un apartado extenso centrado en la AECID. En 2015 Espa-
fna destin6 unos 107 millones de ddlares a los estados fragiles (frente a mas de mil
millones en 2009), lo cual representa casi el 8% del total de su AOD (pero apenas el 0,3% de
la aportacion total de los paises miembros del CAD). De esta cantidad, se canalizo 54 millo-
nes de dolares a los 7 contextos de fragilidad que son Paises de Asociacion de la CE (Etiopia,
Haiti, Mali, Mauritania, Niger, Palestina y Poblacion Saharaui). No son los Unicos receptores en
situacion de fragilidad que han recibido AOD espanola, pero representan en conjunto un poco
menos de la mitad de la aportacion. Para algunos paises, como Mauritania, la CE ha llegado a
ser bastante relevante, representando la quinta parte de la AOD que recibi6 este pais entre
2009 y 2015 (aunque el peso de nuestra cooperacion cayo a apenas el 7% en 2015). En el resto
de los paises la importancia relativa de la CE ha sido generalmente reducida.

La principal modalidad utilizada en los estados fragiles ha sido la Accion Humani-
taria, aunque solo representa alrededor de la cuarta parte del total y su peso relativo ha caido
desde 2012 (en linea con la caida generalizada de AOD). Si se analiza la ayuda programable
(que excluye aportaciones via organismos multilaterales u ONGD), se observa que es relativa-
mente baja y bastante fragmentada desde la perspectiva sectorial. En esta linea se revela que la
CE trabaja en 7 sectores en promedio en los principales estados fragiles. El sector dominante
es el de Desarrollo Rural, Seguridad Alimentaria y Nutricion. Es sorprendente la relevancia baja
de sectores como la construccion de la paz y medio ambiente.

La AECID es el principal actor del sistema de la CE en los estados fragiles, canalizan-
do entre 35% y 40% del total. Esto llegd a la suma de 53 millones de euros en 2015. El peso de
la Agencia es especialmente importante en los Paises de Asociacion (entre 2014 y 2015 AECID
representd mas del 80% del total de la AOD espanola alli).

Se sefala cierta volatilidad en los flujos, solo en parte provocado por la caida generaliza-
da de la AOD. Ello se refleja en carteras bilaterales bastante modestas, llegando a una media
de apenas 4,8 millones de euros en 2015. Este promedio esconde grandes diferencias en el
volumen de AOD, con Mauritania (apenas 4 millones) y Palestina (casi 10 millones) en los dos
extremos. Un tercio de la ayuda que aporta AECID se canaliza directamente y el resto va me-
diante otros actores, con un peso importante de las ONGD (llegando al 63% del programa en
Palestina y el 75% en el de la poblacion saharaui).

El capitulo cinco se dedica a hacer un somero analisis cualitativo de la CE en los estados fragi-
les, basandose principalmente en unas evaluaciones recientes y las directrices elaboradas por el
grupo de trabajo de resiliencia. Las evaluaciones apuntan en el lado critico que la CE no ha
definido con claridad su estrategia para abordar la fragilidad en los casos analiza-
dos (Niger y Etiopia). Tampoco se observa que se haya puesta en practica el enfoque de resi-
liencia. En la parte mas positiva se sefiala el esfuerzo de la CE por operar de acuerdo a
los principios de eficacia, sobre todo la armonizacion y la apropiacion. Otro dato que
surge es la necesidad de asegurar una mejor conexion entre la Accion Humanitaria y la coope-
racion al desarrollo. Por otro lado, la Agencia es valorada en varias evaluaciones como un actor
relevante en estos escenarios, aunque la reduccion en los recursos ha afectado negativamente
esta percepcion.

En el sexto capitulo se presentan unas reflexiones finales y algunas ideas para orientaciones
institucionales. Un dato que se destaca es que la CE ha aumentado el peso relativo de
los estados fragiles en su AOD total justo en un momento en que cuenta con me-
nos recursos. Ha habido cierto giro en nuestra cooperacion en los ultimos anos, de manera
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que el perfil de cooperante sesgado a los paises de renta media (PRM) solo es cierto en parte;
se podria decir que el perfil actual es dual: PRM y Estados fragiles. Esto tiene impli-
caciones profundas para la CE y para la AECID, en concreto en los planos estra-
tégico, operativo y organizativo. El documento detalla de manera resumida algunas impli-
caciones, como, por ejemplo, la necesidad de contar con orientaciones sencillas para asegurar
cierta coherencia en el tratamiento de estos paises, de ordenar el ciclo de gestion para abor-
dar mejor los riesgos inherentes a la actuacion en estos contextos, y de reforzar estructuras y
aumentar capacidades especializadas.
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EXECUTIVE SUMMARY

The international community is paying increasing attention to a group of countries called
“fragile states”. This category responds to a reality in countries which not only suffer from “tra-
ditional” necessities related to poverty, but which also face serious problems of governance,
instability and conflicts, inter-group violence, and deterioration of environmental conditions,
among others.Today over |.5 billion people live in such contexts, which is why it is a key theme
in the current international development agenda.

This situation has lead donors to dedicate a rising proportion of their official development
assistance (ODA) to the fragile states and to reinforce the use of other external action instru-
ments such as humanitarian interventions and preventive diplomacy.At present the members
of the Development Assistance Committee (DAC) channel on average 25% of their
ODA to around fifty fragile states. Some of the main donors have committed to spending
half or more of their aid for this group of countries.

In this context, Spanish Cooperation (SC) has not articulated its own approach and
it has dedicated limited resources for the fragile states: less than 15% of its ODA on
average between 2010 and 2015.

This document presents an overview of the tendencies and current situation of SC
with regards to these countries, focusing on the concrete case of the Spanish
Agency for International Development Cooperation (AECID).The Agency is the
main actor involved in carrying out Spain’s development policy. The study is meant to serve
as an input for a reflection process within AECID and with other actors in order to define
guidelines that will contribute to improving its effectiveness in these contexts. In addition
to the analysis and data in the text, this study includes various references and material in
the Annexes.

The first chapter presents general information and data on the situation of the fragile states
and it briefly summarizes how the concept has evolved among donors over the past years.
There is a certain consensus around the concept in the donor community, the
majority of which have agreed upon a series of general principles. At the same
time, it is clear that there is no single solution for all contexts, and that long-term
approaches are required.

The following chapter analyzes how some donors have dealt with this topic. It gathers
information about its increasing prioritization, the definition of strategic frameworks and
some emerging lessons. In this regard, the text underlines several challenges, such
as the need to define a clear theory of change in order to guide aid practice

in these countries, and the difficulty in confronting causal factors. It also refers to the
need to link development more closely with other policies such as security and migration,
although addressing these aspects may pose problems for policy coherence.

Chapter three includes a series of reasons why it is convenient for SC to define its own
vision. One is that 7 of the 23 partnership countries included in the current Master Plan
are fragile states. It is true that Spain does not have a long experience in many of these
countries, but it would be convenient to become more integrated in the international con-
sensus. In this regard, the latest DAC Peer Review highlights the lack of a strategy,
structures and specific tools to work appropriately in such contexts. Finally, this
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chapter indicates that SC has carried out an extensive review based on its experience on
applying the concept of resilience which could contribute to developing its vision.

It is in the fourth chapter where more detailed data is presented on Spain’s development
assistance for the fragile states, including an extensive section on AECID. In 2015 Spain chan-
neled around US$107 million to these countries (compared with more than a billion dollars

in 2009), which represents almost 8% of its total ODA (but only 0.3% of the total effort of
the DAC members). Of this quantity of aid, Spain spent US$54 million in the 7 fragile contexts
which are partner countries (Ethiopia, Haiti, Mali, Mauritania, Niger, Palestine and the Saharawi
Population).These are not the only fragile contexts that have received Spanish ODA, but they
represent together a little less than half of these resources. For some countries such as Mauri-
tania, SC had been quite relevant, representing one fifth of the total aid this country received
between 2009 and 2015 (although the relative position of Spanish aid fell to 7% in 2015). In the
rest of these countries the relative importance of SC has generally been limited.

The main modality used in the fragile states has been Humanitarian Assistance, al-
though it only represents about one quarter of the total and its weight has declined since 2012
(in line with the overall fall in aid).With regards to programmable aid (which excludes contri-
butions to multilateral organizations and NGOs, among other items), this has been relatively
limited and fragmented in sectorial terms. In this regard, the study reveals that Spain
works in 7 sectors on average in the main fragile states. The dominant sector was rural devel-
opment, food security and nutrition. It is surprising that sectors such as peace-building and the
environment are not very relevant.

AECID is the main actor within the Spanish aid system in the fragile states, chan-
neling between 35% and 40% of the total. This reached a sum of 53 million euros in 2015.The
relative position of the Agency is particularly important in the partnership countries (between
2014 and 2015 AECID disbursed more than 80% of Spanish ODA there).

The document indicates certain volatility in the flows, only in part a result of the
overall fall in ODA.This situation is reflected in modest bilateral portfolios, on average about
4.8 million euros in 2015.This average hides large differences in the aid volumes, with Mauri-
tania (4 million euros) and Palestine (almost 10 million euros) on either extreme. One third
of the aid that AECID provides is channeled directly to partner countries, while the rest goes
through other actors, with an important presence of NGOs (63% of the country programme
in Palestine and 75% in that of the Saharawi Population).

Chapter 5 is dedicated to presenting a summary qualitative analysis of SC in the fragile states,
based mainly on recent evaluations and the guidelines prepared by a working group on
resilience. On the negative side, the evaluations indicate that Spain has not defined its
strategic focus clearly in order to deal with fragility in the cases analyzed (Ethiopia
and Niger).They also note that the resilience approach has not been put into practice. On a
positive note, the evaluations find that SC has made a strong effort to integrate the
effectiveness principles, in particular harmonization and ownership.Another fact that
emerges is the need to ensure greater linkages between Humanitarian Action and development
cooperation. Finally, the Agency is considered positively in various evaluations as a relevant
local actor, although this perception has been negatively affected by the decline in resources.

In Chapter 6 final reflections and some ideas for institutional guidelines are presented. One
fact which is highlighted is that SC has increased the relative weight of fragile states in
its bilateral aid when it has fewer resources to offer overall.There has been a certain
shift in Spanish aid over the past few years such that its profile as a donor skewed towards
the middle income countries (MICs) is now only partially true. It could be said that Spain’s
current profile is dual: MICs and fragile states.This has deep implications for SC
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and for AECID in particular in the strategic, operative and organizational realms.
The document provides some detail on some of those implications, such as, for example, the
need to design simple guidelines to ensure a minimum coherence in how it works in these
countries, to reorganize its project cycle in order to better address risks related to these con-
texts, and to reinforce institutional structures and improve specialized capacities.
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INTRODUCCION

Para el ano 2030 se estima que mas del 60% de los pobres del mundo viviran en contextos
fragiles. Estas son las personas mas vulnerables del planeta pues aparte de enfrentar la escasez
de ingresos, empleo digno y servicios sociales basicos, padecen situaciones de violencia, mal
gobierno y desastres naturales. Una de cada dos personas en el mundo esta afectada por o vive
cerca de contextos de violencia politica. Por ello, uno de los Objetivos de Desarrollo Sosteni-
bles (ODS) mas dificiles de lograr sera el ODS |6 referido a promover sociedades en paz e in-
cluyentes.Tal y como advierte el tltimo informe del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de
la OCDE sobre la situacion de fragilidad en el mundo, es necesario un esfuerzo renovado de la
comunidad internacional si se quiere abordar adecuadamente esta problematica (DAC, 2016b).

En efecto, un mensaje que se reitera en distintos foros internacionales es que en contextos de
fragilidad la cooperacion sigue siendo muy importante, sobre todo porque en muchos casos es
el Unico flujo externo de recursos orientado explicitamente a luchar contra las vulnerabilida-
des sociales, economicas, politicas y ambientales que caracterizan a estos contextos.

Hasta la fecha la Cooperacion Espanola (CE) en general y la Agencia Espanola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AECID) en particular carece de un enfoque propio en los lla-
mados Estados fragiles. Al menos, no se ha articulado de manera formal dicho enfoque mas alla
de algunas referencias en los principales documentos de estrategia como el Plan Director. En
el que esta vigente actualmente, se destaca el Obijetivo Estratégico 2 referido a la necesidad de
integrar un enfoque transversal de prevencion y gestion de riesgos en las actuaciones de la CE.
Un intento de ser mas focalizado ha sido el documento interno de “Directrices para la Cons-
truccion de Resiliencia para el Desarrollo” elaborado por un grupo de trabajo SGCID-AECID
(MAEC, 2016)'.A pesar de estos esfuerzos, no se puede hablar de un claro posicionamiento
en esta materia. Esta situacion se hizo muy evidente en el proceso del Ultimo examen de pares
(Peer Review) de nuestra cooperacion por parte del CAD realizado a finales de 2015 (ver Ane-
xo0 6).

Este documento tiene el objetivo de poner en evidencia la situacion actual de nuestra coope-
racion —centrado en el caso de AECID- con estos paises (ampliando el concepto a contextos
de fragilidad), situandola en el marco del consenso internacional. Para ello, revisa lo que estan
haciendo otros donantes e intenta extraer algunas ideas que pueden servir a nuestro debate.

El estudio ofrece una serie de datos cuantitativos sobre el momento actual y la tendencia
reciente de nuestra cooperacion con los Estados fragiles, sin pretender valorar su eficacia o
eficiencia. Al respecto, no pretende ser exhaustivo pero si incluir suficiente informacion para
que, cuando haya que tomar decisiones, se hace sobre alguna base evidencial minima.

A raiz de un andlisis de otros donantes, también se revelan los elementos institucionales que
tendria que disponer la AECID para trabajar con mayor rigor en este ambito.

Por dltimo, abordar la situacién en los contextos de fragilidad requiere utilizar herramientas
de la cooperacion para el desarrollo y la Accion Humanitaria, evidentemente, pero la supera-
cion de los problemas estructurales también implica poner en practica otros instrumentos de
accion exterior como la diplomacia preventiva, operaciones de paz, etc., pero siempre dentro
de un marco coherente que sitla en primer lugar los objetivos de desarrollo.

| Este documento esta siendo revisado y una nueva version sera publicado proximamente.
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|.LOS ESTADOS FRAGILES: DATOS
BASICOS, CONCEPTOSY PRINCIPIOS
INTERNACIONALES

Segun el CAD (DAC, 2015) hay unos 50 paises que pueden clasificarse como Estados fragiles
(ver Anexo 1A)% Mas de 1.500 millones de personas viven en estados fragiles y/o en conflicto.
Gran parte de la poblacion mas pobre del planeta se concentran ahi; el 43% de las personas
que viven con menos de |,25 dolares al dia habitan en estos contextos. Ademas, la mayoria de
estos paises tendran dificultades para cumplir los Objetivos de Desarrollo Sostenibles (ODS) si
no hay cambios en su situacion, en el contexto internacional y en el volumen y el tipo de ayuda
internacional que reciben. Asimismo, los Estados fragiles son —por lo general- dependientes de
la cooperacién externa, aunque esta ha tendido a centrarse en pocos paises. En suma, se trata
de un importante grupo de paises y una poblacion significativa que se encuentra en situacion
de alto riesgo y vulnerabilidad.

Sin embargo, a pesar de las grandes sumas de
ayuda que se canalizan a los paises afectados
por conflictos y por la fragilidad, la mayor par-
te de esos recursos se orientan a responder

Recuadro |. Perfil basico de los Estados fragiles

* Son unos 50 paises, concentrados en Africa
Subsahariana y Asia del Sur

* 283 millones de personas en situacion de a las crisis y relativamente poco se dedica a
pobreza extrema viven en estos paises construir bases sostenibles de desarrollo para
* Un tercio de las personas més pobres del superar las vulnerabilidades (Scott, et al, 2017).
mundo viven alli Esto refleja el hecho de que carecemos de una

* La AOD recibida por estos paises representa comprension profunda sobre la forma mas
un poco mas de la quinta parte de toda la adecuada de abordar los contextos fragiles, lo
ayuda del CAD en 2014 (137 mil millones de cual refleja en parte la situacion ambigua que
dolares). existe alrededor del mismo concepto.

En efecto, el concepto de Estado fragil no es algo sobre el que existe un consenso universal.
Muchos incluso lo ven como un concepto denigrante y claramente le falta precision. De ahi
crecientemente se utilizan términos como “fragilidad” o “situaciones de fragilidad”. Un elemen-
to central a cualquier definicion es la incapacidad del Estado de responder a las necesidades y
expectativas mas basicas de su poblacién, incluyendo una falta de control sobre una parte de
su territorio, aunque cada vez mas se incorporan otros aspectos (i.e., conflictos interétnicos o
entre religiones). De hecho, el marco analitico que el CAD promueve desde 2016 supone una
evolucion importante desde un enfoque basado sobre todo en el papel de los Estados a otro
que tiene en cuenta diversos tipos de riesgos interrelacionados y la capacidad de adaptacion
de los paises (DAC, 2016b: Cap. 3).

Tampoco hay consenso entre los donantes sobre como tipificar los Estados fragiles, como
se observa en un estudio reciente (Mcloughlin, 2012).Algunos donantes los clasifican en un
espectro que va desde aquellos que podrian denominarse Estados fracasados a otros a los que

2 En el informe correspondiente a 2016 se eleva el nimero a 56 paises. Sin embargo, este documento se centra Unicamente en

los paises incluidos en la lista de 2015.
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solo faltan algunos elementos de un Estado funcional. Otros utilizan la existencia de conflictos
como elemento de anilisis’.

En el marco del CAD los donantes han establecido una serie de principios en 2007 (Recuadro
2),aunque el propio Comité ha reconocido que su implementacion es mejorable. La Unidn
Europea ha prestado mucha atencién a los Estados fragiles en varios documentos de caracter
estratégico y operativo (ver Capitulo 2).

El tema fue retomado en el Foro de Busan sobre eficacia del desarrollo a fines de 201 | con la
creacion del llamado “New Deal for Engagement with Fragile States” un acuerdo entre coope-
rantes y paises afectados para mejorar el apoyo*.

Asimismo, en el marco de la Reunion de Alto Nivel (RAN) del CAD de 2014, los miembros
acordaron canalizar una parte mayor de su

Recuadro 2. Principios del Compromiso AOD a paises mas necesitados, incluyendo los
Internacional en Estados Fragiles y en Situaciones estados frag,'les- D?Sde hace un par de afios
de Fragilidad (2007) el CAD esta trabajando sobre un concepto

multidimensional de fragilidad que se centra
en dimensiones de fragilidad® que pueden
existir en cualquier pais, incluyendo los de

I. Tomar el contexto como punto de partida.

2. No hacer dano.

3. Centrarse en la construccion del Estado renta media; esto conlleva la eliminacion de la
como objetivo principal. lista de estados fragiles del CAD en 2016 (ver
Priorizar la prevencion. Anexo |B).

5. Reconocer los vinculos entre los objetivos o ) ] o
politicos, de seguridad y de desarrollo. Esta ultima idea encaja con la vision subyacen-

te en la Agenda 2030 de que todos los paises
se encuentran en proceso de desarrollo. Des-
de esta perspectiva, la fragilidad debe conce-

birse en términos de un continuum en el que
se miden grados de fragilidad en una serie de
dimensiones. De ahi que conviene ir hacia una

6. Promover la no discriminacién como funda-
mento para las sociedades estables e inclusi-
vas.

7. Alinearse con las prioridades locales de for-
ma diferente en contextos diferentes.

8. Acuerdo sobre los mecanismos practicos de concepcion mas compleja de los contextos de
coordinacion entre los actores internaciona- fragilidad. Esto es importante no solo porque
les. responde mejor a la realidad, sino también

9. Actuar rapido... pero permanecer compro- porque contribuiria a evitar imponer solucio-
metido lo suficiente para tener posibilidades nes Unicas a situaciones que pueden ser muy
de éxito. diferentes.

10. Evitar las bolsas de exclusion.

Por otro lado, la persistencia de las situa-
ciones de crisis esta llevando a una revision
profunda de la cooperacion, en especial rela-
tiva a la separacion entre la ayuda al desarrollo y la accion humanitaria que a veces resulta en
péerdidas de eficacia a la hora de atender necesidades de la poblacion. De ahi surgen conceptos
como la resiliencia que trascienden los dos ambitos (Recuadro 4). Se trata de un término que
ha recibido creciente atencion en la cooperacion espanola y puede encajar bien con la vision
compleja que se propone.

Fuente: extraido de DAC, 2007.

3 Ha habido una proliferacién de “rankings” de estados fragiles en los ultimos afos. En general, no parecen tan diferentes
(Reece, 2017), y, aunque su objetivo original fue servir de herramienta para medir los flujos de AOD (con el fin de saber la
relativa importancia que los donantes asignaban a este grupo de paises), los rankings han terminado estigmatizando paises en
muchos casos. Otras muchas limitaciones metodoldgicas fueron identificadas por el CAD en su informe reciente (DAC 2016b:
160y ss).

4 Ver: http://www.pbsbdialogue.org/en/

5Ver: borrador en DAC,2015b
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Por ultimo, cabe destacar que es un asunto que sigue en la agenda internacional de desarrollo
con apartados en los acuerdos firmados en 2015 para financiacion del desarrollo y la Agenda
2030 y menciones especificas a los principios del “New Deal”. Fue un tema clave de la Cumbre
Humanitaria de Estambul en mayo de 2016.

En suma, el tema de la fragilidad forma parte del panorama de la cooperacién y todos los
donantes estan llamados a definir el grado de prioridad que tendra y como pretenden apor-
tar al desarrollo y la seguridad en estos contextos.Ante este escenario, la CE esta llamada a
identificar su enfoque en los préximos anos, marcando asi la actuacion de la AECID en estos
contextos.
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2.0TROS DONANTESY LA
COOPERACION CON LOS ESTADOS
FRAGILES

Este apartado presenta una mirada general de las politicas que otros donantes estan siguien-
do en su cooperacion con los Estados fragiles. Sin pretender hacer un analisis exhaustivo ni
abarcar toda la comunidad de donantes, se ofrece un panoramico de sus marcos de politica,
la institucionalidad relevante, sus enfoques e instrumentos, prioridades geograficas, ademas de
algunas lecciones aprendidas (todo ello resumido en un cuadro en el Anexo 7).

Un hecho que emerge de esta revision de las politicas de los principales donantes es la im-
portancia que dan al apoyo a los Estados fragiles. Esto se observa en cooperantes de diverso
tamano, trayectoria y enfoque.Asi, un donante pequeino como Bélgica ha decidido reciente-
mente salir de todo pais que no sea fragil, mientras uno de los mas grandes, el Reino Unido, ha
comunicado su intencién de destinar la mitad de sus amplios recursos a estos contextos. Es
cierto que esta focalizacion coincide a veces, o en gran medida, con la lista de antiguas colonias,
pero la apuesta también refleja otros factores —como la preocupacion por la paz y la estabili-
dad-, como se evidencia en la reciente decision de la cooperacion suiza de pasar de destinar el
45% al 55% de sus recursos a estos paises.

En el ambito multilateral también estd aumentando la importancia de este grupo de paises, lo
cual se observa en organismos financieros como el Banco Mundial, agencias de Naciones Uni-
das y la Comision Europea.

Recuadro 3. Doce caracteristicas de buena cooperacién para el desarrollo
para contextos de fragilidad

Crear el entorno para facilitar el cambio

Invertir en las capacidades institucionales

Utilizar el conjunto completo de instrumentos e influencia disponible

Convertirse en actores del sistema colectivo de cooperacion

viiH WS

Invertir en programacion basada en cada contexto y en los problemas
existentes

Re-disefiar enfoques para gestionar mejor el riesgo

Apoyar el cambio liderado por actores locales

Aprender, adaptar, ajustarse continuamente

Repensar los resultados mediante enfoques adaptativos

. Hacer que instrumentos y alianzas respondan adecuadamente a cada

contexto

. Abogar por la inclusion de aquellos que con mas probabilidad seran los

que se dejan atras

. Utilizar enfoques globales para desafios globales (i.e, bienes publicos

globales)

Fuente: Traducido/adaptado por el autor de: DAC (2016c), pag. 6.

En cuanto al marco de
politica, una primera
observacion tiene que
ver con el grado en que
un donante desarrolla
una estrategia especifica
para su cooperacion
con los EEFF.Al respec-
to, el donante que ha
desplegado el marco es-
tratégico mas completo
podria ser la Comi-
sion Europea. Dispone
de una diversidad de
documentos, siendo el
Enfoque Comprehensi-
vo a Conflictos y Crisis
(2013) el mas amplio.

El Reino Unido cuenta
con un documento de
politica de 2010 pero
su estrategia general de
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2015 es donde se compromete a centrar gran parte de su esfuerzo en estos paises.Ahora bien,
hay donantes como Suiza que, habiendo enfocado una proporcion importante de su coopera-
cion a este objetivo, no dispone de una estrategia especifica. En el caso de Estados Unidos, hay
un documento pero data de 2005, su enfoque parece girar hacia la resiliencia, objetivo de un
documento de 2012.

El abordaje organizativo varia mucho, con algunas entidades optando por unidades especificas
(i.e., Holanda, Reino Unido y la Comision Europea) y otros que prefieren esquemas mas trans-
versales (i.e., el grupo de Fragility, Conflicts and Violence dentro del Banco Mundial).

{Qué sabemos de la experiencia hasta ahora en este ambito? Un estudio reciente del CAD re-
coge una docena de lecciones (DAC 201 6c), que se presentan en el Recuadro 3. En varios pai-
ses se han realizado evaluaciones o estudios al respecto. Las evaluaciones revisadas para este
documento senalan varios problemas o desafios, entre los cuales se destacan los siguientes:

*La falta de una teoria de cambio para orientar la actuacion en estos paises (ICAl, 2016, sobre
el Reino Unido);

*La escasa evidencia de que la ayuda ha incidido realmente en los factores de fragilidad (Suiza,
2012) o que se hayan identificado bien los factores causales (EEUU, varios);

*La importancia de integrar diferentes instrumentos utilizados (IOB, Holanda, 201 3);
*La dificultad de gestionar adecuadamente crecientes flujos de recursos (ICAI, 2016);y

*La conveniencia de canalizar recursos a través de fondos multi-donantes aunque estos se
enfrentan a problemas de previsibilidad y coordinacién (Banco Mundial, 2010).

Un segundo aspecto a analizar es la medida en que el marco de politica vincula el desarrollo
con otros ambitos, en especial la seguridad y las migraciones. Este nexo queda muy marcado
en el caso del Reino Unido como se observa en la estructura de su ministerio de cooperacion
(DFID) donde este tema se trata en el Departamento de Conflictos, Accion Humanitaria y
Seguridad. Por otro lado, la conexidn con el tema de migraciones es evidente en algunos de los
instrumentos nuevos impulsados desde la Comision Europea, en especial los Fondos Fiducia-
rios referidos a Africa Subsahariana.

Ahora bien, este vinculo no estd ausente de problemas como senala un estudio reciente sobre
un fondo fiduciario de la UE. La autora presenta dudas acerca de la posibilidad de compatibi-
lizar el objetivo de reducir o controlar los flujos migratorios hacia Europa y el de promover

el desarrollo local (Castilleja, 2017). Mas alla de esta polémica concreta, este y otros estudios
recientes apuntan hacia los riesgos inherentes en la creciente orientacion de la cooperacion
internacional hacia los estados fragiles: una reducida atencion hacia la apropiacion por parte de
los paises receptores; una confusion entre intereses propios de paises donantes y los objetivos
de desarrollo local, etc.

Otro problema senalado en varios estudios y enfatizado en el nuevo enfoque del CAD es la
tendencia de destinar gran parte de la ayuda a “apagar fuegos en lugar de [abordar] las causas
subyacentes de fragilidad” (DAC, 2016b: 131). Esto se observa en la utilizacion frecuente de re-
cursos de accion humanitaria, pero incluso en la cooperacion para el desarrollo, a través de la
limitada inversion en aspectos clave como la cohesion social y la construccion de capital social,
cosas mas dificiles de hacer que proveer servicios sociales, pero mas criticas para conseguir
comunidades resilientes (Scott, et al, 2017). Una revision reciente reitera esta idea, sugiriendo
que los donantes no han sido eficaces en su apoyo a estados fragiles en gran medida por no
entender bien la dinamica politica local y por basar su actuacion demasiado en modelos estan-
dares de promocion de la democracia y la gobernabilidad (van Veen y Dudouet, 2017).

Documento de Reflexion. La Cooperacion en Contextos de Fragilidad: La Trayectoria de AECID y Retos de Futuro

15



DOCUMENTOS DE TRABAJO COOPERACION ESPANOLA 2017

Este recorrido somero de la experiencia de otros donantes solo pretende apuntar algunas
ideas sobre el contexto internacional en el que la Agencia debe moverse si quiere mejorar y
aumentar su actuacion en este grupo de paises.Ademas, como un donante pequefo y con una
presencia relativamente joven en muchos estados fragiles, la AECID tiene mucho que apren-
der de cooperantes mayores y con una trayectoria mas larga. Pero, incluso desde la modestia
se puede aportar al acervo internacional del conocimiento sobre esta cooperacion, como de
hecho, esta haciendo en el seno de la red Practitioners’ Network for European Development
Cooperation®, asi como en el marco de los fondos fiduciarios europeos creados para trabajar
en contextos de fragilidad’.

6 AECID es miembro del grupo de trabajo de crisis, fragilidad y migraciones de esta red de agencias (http://www.dev-practitio-
ners.eu/activities/other-thematic-priorities/ )

7 La UE cre6 el instrumento de los fondos fiduciarios (Trust Funds, en inglés) con el fin de responder con mayor agilidad y en

un esfuerzo conjunto entre instituciones comunitarias y los Estados miembros. Uno de los fondos mas importantes es Fondo

de emergencia para Africa: https://ec.europa.eu/europeaid/regions/africa/eu-emergency-trust-fund-africa_en
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3.LOS ESTADOS FRAGILES EN LA
COOPERACION ESPANOLA: RAZONES
PARA DEFINIR UNAVISION PROPIA

En este capitulo pasamos del escenario global al panorama nacional. Desde hace tiempo se ha
hecho evidente la falta de una posicion propia con relacion a los llamados estados o contex-
tos fragiles en la Cooperacion Espanola. No es que no haya menciones al tema. De hecho, se
cita continuamente en documentos como los planes directores?, pero esencialmente no se ha
elaborado una vision estratégica propia mas alla de una adhesion formal a iniciativas como el
“New Deal” y la participacién en foros del CAD y otros sobre la materia.

Tampoco se puede decir —aunque es un hecho poco conocido-

Pocas personas del que la Cooperacién Espanola esté ausente de estos paises; 7 de los
sistema espariol 23 Paises de Asociacion del IV Plan Director son Estados fragiles
estdn conscientes de segun la lista de 2015 del CAD. Se trata de 7 contextos (Etiopia,
que un tercio de los Haiti, Mali, Mauritania, Niger, Palestina y Poblacion Saharaui)’.

paises prioritarios se

consideran fragiles La CE también tiene una larga experiencia de ayudar a paises y

contextos de fragilidad, destacando los casos de la Poblacion Saha-

raui y Palestina, pero también varios paises en Africa Occidental y
Haiti, y la participacion -en el pasado- en esfuerzos internacionales de construccion de la paz
en Afganistan, Bosnia y Timor-Este, entre otros.Y, aunque Colombia no se considera un Estado
fragil, ha sido un pais en conflicto que ha recibido un apoyo de la CE desde hace mas de dos
décadas y que reclama ayuda internacional para el proceso de paz lanzado recientemente.

Cabe senalar, por otro lado, la apuesta de nuestra cooperacion por apoyar subregiones en
situacion de fragilidad. De hecho, la cooperacion nacional moderna se inicia en Centroamérica
a raiz del interés espanol por brindar apoyo a paises de esa zona inmersos en conflictos inter-
nos en los anos ochenta. Se ha mantenido este apoyo Y si bien el contexto actual es distinto,
los paises centroamericanos siguen padeciendo elementos de vulnerabilidad que la CE intenta
abordar.

Aunque la carencia de una estrategia es algo que corresponde abordar en el ambito politico,
parece conveniente iniciar una reflexién desde la propia expemenaa y tomando en cuenta el
contexto internacional. Se trata de contribuir un insumo técnico a un proceso de debate que
eventualmente debe ponerse en marcha.

Esta necesidad se debe a dos factores principales. Por un lado, la agenda internacional del
desarrollo esta poniendo creciente atencion en la necesidad de focalizar mayores recursos en
los estados fragiles. Son estos paises los que se enfrentan a mayores dificultades a la hora de

8Ver, por ejemplo, el Plan Director de la Cooperacion Espaniola 2013-2016, en el cual la 2* Orientacion estratégica se refiere a
“Reducir las desigualdades y la vulnerabilidad a la pobreza extrema y a las crisis”.

9 Con relacion a este Ultimo caso cabe sefalar que el CAD no facilita datos de AOD con este territorio. En general, la comuni-
dad internacional considera la Poblacién Saharaui como una situaciéon de emergencia, lo que ha limitado el apoyo sustancial-
mente, como se explica en un informe de Oxfam (2015).
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abordar sus desafios de desarrollo.Aunque tengamos una postura diferente a la dominante
entre los donantes, es importante que se articule de alguna manera. El Ultimo examen de pares
del CAD de 2015 senala la falta de una estrategia, de sistemas, estructuras o herramientas
especificas para estos contextos, y que CE carece de un adecuado analisis y gestion de riesgos,
aunque también reconoce el caracter pragmatico y flexible de nuestra programacion en los
estados fragiles (ver Anexo 6).

Por otro lado, trabajar a través de la cooperacién para el desarrollo y mediante la accion
humanitaria en contextos de fragilidad nos obliga a definir un enfoque general que debe adap-
tarse de manera flexible a cada caso y de acuerdo a cada instrumento y los recursos y capaci-
dades disponibles.

Para tal fin una referencia inicial puede ser la Guia de Modalidades e Instrumentos de Cooperacién
de la AECID (AECID, 2014). En el capitulo referido a la adecuada utilizacion de distintas modali-
dades e instrumentos en diferentes contextos se dedica un apartado a los Estados en situacion

Recuadro 4.Avanzando hacia enfoques resilientes en la Cooperacion Espafola

El marco internacional del desarrollo que esta emergiendo pone énfasis en reducir la vulnerabilidad e aumentar
la resiliencia de las comunidades y de los individuos, lo cual refleja la vision estratégica del IV Plan Director. Sin
embargo, estas ideas alin no se han desplegado complemente en la practica, por lo que se decidié necesario
reforzar la reflexion en el seno de la Cooperacion Espanola sobre el concepto de resiliencia.

Para tal fin en 2013 se creé un grupo de trabajo SGCID-AECID sobre resiliencia en el Sahel donde quedé mas
claro la problematica y las oportunidades de avanzar en esta linea. Su foco geografico fue ampliado a otro con-
texto relevante para la CE como es Centroamérica.

En el proceso de definicion del concepto se ha contado con la colaboracion de otros actores, como se pudo
ver en un seminario organizado con Oxfam-Intermon a fines de 2013.*

Un resultado clave del trabajo de este grupo fue la elaboracion del documento de “Directrices para la Cons-
truccion de Resiliencia para el Desarrollo”. Este documento aporta una definicion de este concepto desde un
enfoque de derechos, en armonia con la naturaleza y centrado en la prevencion de riesgos. El texto incluye
principios de accién y pautas para realizar un andlisis de resiliencia al planificar las acciones de desarrollo.

La CE también cuenta con algunos estudios valorativos de su experiencia en contextos de fragilidad. Quizas el
mas relevante sea una evaluacion publicada en 2015 sobre la construccion de resiliencia en Niger (MAEC, 2015).
Analiza el grado en que |3 intervenciones llevadas a cabo entre 2009 y 2012 han respondido a este enfoque e
intenta extraer lecciones.

Al respecto avanza una serie de conclusiones. Una es que en el periodo tratado la CE no contaba con un con-
cepto claro de resiliencia. Eso puede explicar que la mayoria de las intervenciones no integraran este enfoque
(por ejemplo, la falta de un analisis de vulnerabilidad). Por el lado positivo esta evaluacion senalé que la CE fue
capaz de sumarse a procesos iniciados por otros donantes, lo cual puede ayudar en el aprendizaje pero también
en compartir los riesgos (sobre este caso, ver Capitulo 5).

Entre sus recomendaciones de esta evaluacion se destaca la necesidad de un debate estratégico en la CE (de
alguna manera es lo que se intento hacer en el grupo de trabajo), de incorporar componentes de resiliencia en
la planificacion, de apostarse por un enfoque multi-sectorial, de priorizar acciones que contribuyan a reforzar
las capacidades nacionales y de mejorar los sistemas de informacion y seguimiento para poder aprender de la
experiencia e introducir mejoras continuas en la actuacion.

*Ver: http://www.oecd.org/development/effectiveness/cpa.htm
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de fragilidad (pags. 67-68).Aporta una serie de recomendaciones generales (basadas en los
principios del CAD), con algunas indicaciones sobre instrumentos concretos.

Otra referencia mucho mas relevante es sobre el enfoque de resiliencia. Se basa en la trayecto-
ria de la CE y en una revision de la experiencia y la emergente doctrina internacional. En 2013
se creo un grupo de trabajo entre SGCID y AECID para elaborar orientaciones generales y
hacer un seguimiento de dos escenarios relevantes de actuacion de la Cooperacion Espanola:
el Sahel y Centro América (ver Recuadro 4)'°.

El proceso de elaboracion del V° Plan Director (que saldra a final de 2017) ofrece un espacio
idoneo para reflexionar sobre este tema dentro de la Agencia, pero también junto con otros
actores del sistema y con los propios paises socios. Un avance en el marco estratégico es im-
perativo para definir objetivos de medio plazo, reorientar los programas pais y perfeccionar los
instrumentos que ponemos a disposicion, todo con el fin de mayor eficacia.

10 Sin embargo, después de elaborar las directrices mencionadas anteriormente (MAEC 2016), no se ha mantenido en activo
este grupo.
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4.DATOS BASICOS DE LA COOPERACION
ESPANOLA PARA LOS ESTADOS

FRAGILES

4.A. ESPANA DENTRO DE LA COMUNIDAD DE DONANTES

En 2015 la Coopera-
cion Espariola destino
8 euros de cada 100
euros de suAOD a los
estados fragiles, frente
a los 25 euros en pro-

medio de los paises del
CAD.

Entre 2009 y 2015 los miembros del CAD destinaron en promedio
alrededor del 25% de su AOD bilateral neta (ver Anexo 3) al grupo
de 50 Estados fragiles que esta entidad utiliza (ver listado en Anexo
|A)'". En 2014 se registra un declive al 22%, pero se recupera en
2015, en linea con la tendencia anterior. Por su parte, los Estados
miembros de la Unién Europea (UE) que estan en el CAD dedica-
ron cerca del 20% de su AOD a estos paises entre 2009 y 2012,
bajando a unos 18% en 2014. El Reino Unido se destaca por canali-
zar mayores recursos bilaterales que la media del CAD a los paises
en situacion de fragilidad, y por ser uno de los donantes que mas
que ha aumentado su AOD a este grupo de paises (+64% entre
2009 y 2015, frente a la media de miembros UE del CAD de
apenas el 6%).

Grafico |.Proveedores UE de AOD a Estados Fragiles, 2015 (millones de US$)
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Fuente: Elaboracion propia, basada en datos del CAD/OCDE

I'l En el informe mas reciente del CAD (DAC 2016b), el nimero aumenta a 56, porque han anadido 3 paises de América

Latina y el Caribe (Guatemala, Honduras y Venezuela), ademas de 3 asiaticos. No obstante, los datos utilizados en ese informe

se limitan a los 50 que habia hasta 2015. Para la CE el tratamiento de los dos paises centroamericanos que son Paises de Aso-

ciacién no ha sido como “estados fragiles” (por eso no se incluyen en este estudio).
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Por el contrario, Espaiia se encuentra entre los donantes menos generosos con los
Estados fragiles, dedicando un promedio de menos del 15% de su AOD desde 2010, re-
gistrando una caida constante desde entonces (con la excepcion de 2013, ano en el que se
hicieron aportaciones extraordinarias a algunos paises en situacion de fragilidad), llegando al
7,7% en 2015. En promedio, entre 2009 y 2015 la CE destind el 14% de su AOD a este tipo de
receptor.

En cuanto al volumen de AOD, Espana ha pasado de canalizar un poco mas de mil millones de
dolares en 2009 a apenas 107 millones en 2015 (ver Anexo 4A), lo que representa una reduc-
cion de casi el 90% (frente a un ajuste general de su AOD del 72% en este periodo). Francia
ha seguido una senda negativa similar en este periodo (-44%), aunque se encuentra entre los
donantes que mas han destinado a los Estados fragiles en términos de su AOD absoluta (mas
de 1,3 mil millones de dolares en 2015).

Con relacion a los 6 contextos de fragilidad considerados Paises de Asociacion en el IV Plan
Director (Egipto, Etiopia, Haiti, Mali, Mauritania, Niger, Palestina)'?, estos han pasado de recibir
unos 429 millones de ddlares en AOD espafola en 2009 a 61 millones en 2015 (ver Anexo
4B). En este periodo la Cooperacion Espanola paso de representar el 8% de la AOD que estos
paises recibieron del CAD en 2009 al 1,2% en 2015.

Entre 2009 y 2015 estos 6 Paises de Asociacion recibieron unos
Entre 2009y 2015, la |.400 millones de dolares de la CE, frente a los 3.400 mil millo-
Cooperacién Espafiola nes quelha aportado al conjunto de los Estados fragiles. Es decir,
contribuyé més de 1,4 los 6 palses~de asociacion constituyen algo menos de la mitad de
mil millones de délares lo que Espang ha coptrlbmdq a este categoria de Estado, aunque
. su importancia relativa ha bajado entre 2011 y 2013 (de 49% al
a los estados paises 20%), para luego aumentar al 65% en 2014 y bajar otra vez en
priorizados. 2015 (57%), reflejando el efecto de los recortes pero también
cierta volatilidad en las aportaciones.Algunos de los otros paises
en situacion de fragilidad que la CE ha apoyado bastante incluyen
Afganistan, la Republica Democratica del Congo y Siria (siendo este ultimo caso un receptor
importante —como contexto de crisis- a través de la Accion Humanitaria).

En el septenio de 2009-15, Espana contribuyé 1.379 millones de dolares en AOD a los paises
citados, un 3,6% del aporte total del CAD (Anexo 4B). En términos relativos su ayuda fue mas
relevante en Mauritania donde la CE representaba la quinta parte de la AOD recibida en este
periodo, aunque su peso cayo sustancialmente desde 201 | (casi el 30%), llegando a apenas el
7% en 2015. La CE tuvo cierta relevancia también en Haiti y Niger en la primera mitad de este
periodo de siete anos (sumando mas del 20% de AOD recibida en 2009 en el primer caso,y el
9% en 201 | en el segundo).

En este analisis también parece interesante observar la tendencia en cuanto a las principa-

les modalidades que la CE ha utilizado en estos paises. En el Grafico | se puede ver como la
Accién Humanitaria ha tenido una presencia constante y muchas veces dominante, aunque en
algunos afnos ha sido eclipsada por operaciones de cancelacién de deuda. En general, la AH ha
representado la cuarta parte o mas de la CE en los estados fragiles. Es de senalar que la coope-
racion técnica ha tenido cierta relevancia entre 2009 y 2013,y que los créditos no parecen tan
relevantes, salvo en 201 I.

2 Como se ha indicado, a los 6 paises habria que sumar el caso de la ayuda a la Poblacién Saharaui que no entra en los datos
del CAD al no considerarse un Estado. Como la AOD espaiola para este contexto ha representado una media del cerca del
10% de su apoyo a estados fragiles en los ultimos afios (2012-14), quitarlo del total tiene un efecto relevante desde la perspec-
tiva de la CE.
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Grafico 2. AOD espaiiola para Estados Fragiles, por modalidades principales, 2009-2015 (M$)
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Fuente: elaboracion propia con base a http://stats.oecd.org/

Otro aspecto que se puede analizar es la relevancia relativa de la AOD espanola en estos
contextos. Un indicador de ello que utiliza el CAD es la ayuda programable de pais (Coun-
try Programable Aid/CPA), lo que mide la cooperacion que de alguna manera refleja mejor la
intencionalidad directa de cada donante. Se publica un informe cada afio que entre otras cosas
permite conocer en qué grado un donante concentra su ayuda desde la perspectiva de los
sectores. El Cuadro | presenta datos de 2014 en 6 estados fragiles. Lo que se observa es que
los volimenes de CPA de la cooperacion espanola son generalmente bajos, con la excepcion
de Haiti y Niger; que la CE suele trabajar en 7 sectores en promedio, pero generalmente su
aportacion relativa solo es significativa en la mitad de ellos,y su AOD suele estar menos con-
centrada que el conjunto de donantes en esos paises. Otro dato interesante tiene que ver con
los sectores en los que el peso de la ayuda espanola es relevante: en tres paises la CE tiene una
ayuda significativa en el sector de la agricultura, en un pais tenemos cierto liderazgo en la salud
reproductiva y en otro pais Espanha predomina en otros sectores productivos; por el contrario,
en dos paises la CE no llega al 5% del total de la CPA en ningun sector.
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Cuadro |.Ayuda programable (CPA) de Espafa para 6 estados fragiles, 20 14*

CPA N° Sectores Ratio de Sectores en los %
volumen sectores en los concentracién que Espana supera
(US$ Mill.) cuales AOD de Espana/ 5% de total CPA
espanola ratio de recibida por el pais
no es todos
significativa ~ donantes™*

Etiopia 7 8 6 25%/52% --
Haiti 11,6 10 7 30%/62% Otros sect. 43,9

Productivos

Mali 6,4 6 2 67%162% --
Mauritania 49 8 4 50%/67% Poblacion, 11,4

salud reprod.

Agricultura 38,1

Niger 12,4 6 3 50%/67% Salud 5,2
Agricultura 7,3
Palestina 42 4 2 50%/58% Agricultura 9,9

Fuente: Elaboracion propia con base a datos del CAD/OCDE:

http://www.oecd.org/development/effectiveness/cpa.htm

* No se incluye a Poblacién Saharaui porque la OCDE no recoge CPA para este caso (ni siquiera ofrece datos generales de AOD).
** Este ratio se refiere al porcentaje de sectores en los que la AOD es significativa sobre el total de sectores

4.B.ANALISIS DEL PAPEL DE LA AECID COMO PRINCIPAL ACTOR DE LA CE

En los dltimos afios un promedio de mas de un tercio de la AOD gestionada por la AECID ha
sido destinado a los Estados fragiles. Esto es asi aunque ha bajado el volumen de AOD para
este grupo de paises de 86,6 millones de euros en 2012 a 52,8 millones de euros en 2015. En
este periodo el peso de esta agrupacion pasé de 35% a 40%, con cierta fluctuacion en su im-
portancia relativa de ano a ano.

La mayoria de los Estados fragiles que se encuentran entre los principales receptores de AOD de
la AECID son Paises de Asociacion segun el actual Plan Director. Solo hay un pais, abordado ahora
como un contexto humanitario, no priorizado en ese documento —Siria- y que ha sido un desti-
no relativamente importante en este periodo.Afganistan y la Republica Democratica del Congo
tuvieron importancia hasta 2012, pues a partir de ese ano se fueron reduciendo los programas
(porque ambos fueron retirados de la lista de paises prioritarios en el IV Plan Director).

Dentro del conjunto de la Cooperacion Espanola —ver Recuadro 2-, la AECID ha tenido un
papel destacado en las contribuciones a los estados fragiles, aunque su peso bajo hasta 201 3,
llegando a representar un poco mas del 21% (en gran medida por los efectos de una operacion
de canje de deuda en un pais africano ese ano). Su relevancia crecié notablemente en 2014
frente a 2013, llegando a canalizar cerca de dos tercios de la AOD espanola, para luego bajar
otra vez en 2015".

I3 A la fecha no esta disponible en formato comparable datos de toda la Cooperacion Espafiola para 2015.
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Grafico 3. AOD AECID para Estados Fragiles, 2012-2015 (euros)
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Fuente: elaboracion propia con base a datos de AECID (Memorias anuales).

Lo que es interesante notar es que la importancia relativa de la AECID es mayor en el grupo
de los 7 Paises de Asociacion en situacion de fragilidad, llegando al 90% de la CE en 2012,y
aunque ha bajado desde entonces, sigue siendo muy claro su posiciéon predominante dentro
del sistema espanol (algo que se confirmaria en el caso particular de la AOD para la Poblacion
Saharaui). Entre 2014 y 2015 se observa una subida relativa importante, con lo cual la Agencia
llegd a representar mas del 80% de total de la AOD espanola. El peso de AECID dentro de la
Administracion General del Estado solo es bajo en unos paises en afios concretos por aporta-
ciones puntuales de otras instancias (SECIPI, Ministerio de Economia y Ministerio del Interior).

Cuadro 2. Peso de AECID en el apoyo de la CE a los 7 Estados fragiles (EEFF), 2012-2014 (Millones de ddlares)

Todos 7 Paises Todos 7 Paises Todos 7 Paises Todos 7 Paises
EEFF de Asocia- EEFF de Asocia- EEFF de Asocia- EEFF de Asocia-
cion cién cion cion
AECID 15,1 76,4 77,3 51,9 75,1 53,9 51,7 42,3
Total CE 242,5 84,5 363,1 74,5 120,2 80,2 107,3 51,0
AECID/CE 47,5% 90,4% 21,3% 69,7% 62,5% 67,2% 48,2% 82,9%

Fuente: elaboracion propia con base a http://stats.oecd.org/ y datos de AECID (Memorias anuales).
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Grafico 4.AOD de AECID a Estados Fragiles (Paises de Asociacion), 2012-2015 (euros)
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Fuente: elaboracion propia con base a datos de AECID (Memorias anuales).

No obstante, también se evidencia otras dos tendencias. Por un lado, hay cierta volatilidad en
los flujos. En general, se observa un comportamiento inestable de la AOD de afio en afo. Por
otro lado, el volumen de ayuda en 6 de los 7 casos ha caido entre 2012 y 2015 (lo cual es de
esperar, dada la reduccion en el total de la AOD espanola). En conjunto, este grupo de paises
recibié 33% menos de recursos de AECID en este periodo. En todo caso, el resultado de estos
dos factores es que los programas-pais son de modestas dimensiones, con una media de ape-
nas 4,8 millones de euros en 2015. Cabe sefnalar también que ese promedio cayo de 7,5 millo-
nes a menos de 5 millones entre 2012 y 2015. Ademas, mientras el programa mas grande en
Palestina suma casi 10 millones de euros al ano, el mas pequeno —en Mauritania- apenas supera
los cuatros millones.

Se trata, por tanto, de carteras relativamente modestas y con tendencia a reducirse, un resul-
tado en parte de los recortes, aunque el volumen del apoyo de la AECID en estos paises no es
tan diferente a los programas en otro tipo de pais, si exceptuamos recursos de terceros (i.e.,
cooperacion delegada, blending, etc.) que ha sido mayor en otras zonas hasta muy recientemen-
te; el surgimiento de los fondos fiduciarios (Trust Funds) de la UE esta contribuyendo a cambiar
esto, aunque debe notarse que en todos estos casos, no se contabiliza como AOD espafiola'“.
También ha sido muy superior la utilizacion de la cooperacion financiera reembolsable y fon-
dos tematicos grandes en paises de renta media.

14 Es asi porque segun las orientaciones actuales para contabilizar la AOD, ésta solo se registra en el donante que delega
recursos a otro donante. De esta manera, es la UE la que incluye los fondos que delega a los estados miembros y no éstos, a
pesar de que éstos Ultimos se encargan de su ejecucion.
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En cuanto a la distribucion sectorial de la ayuda de AECID a los 7 estados fragiles consi-
derados aqui, en términos generales se identifican 5 ambitos principales en el periodo 2012-
2015: desarrollo rural, seguridad alimentaria y nutricion (DRSAN'"), salud, agua y saneamiento,
y gobernabilidad democratica, ademas de la accion humanitaria (que engloba actuaciones en
varios sectores). En promedio estos cuatro sectores junto con la AH representaban cerca del
90% del apoyo prestado por AECID a este grupo de paises. El grado de concentracion sectorial
es bastante evidente pues si se suman el sector de DRSAN vy la accion humanitaria, superan
juntos el 60% en todos los anos abordados aqui y en 2015 llegan a casi el 70% del total de la
ayuda oficial que la Agencia ha canalizado a estos paises.

En general, se puede decir que la AECID trabaja en estos contextos en la cobertura de necesi-
dades basicas tanto desde el desarrollo como a través de la accién humanitaria.
Grafico 5. Peso relativo de 5 principales sectores de AOD de AECID
en 7 Estados fragiles*, 2012-2015 (% del total)
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Fuente: elaboracion propia con base a datos de AECID (Memorias anuales).
*Se refiere a Etiopia, Haiti, Mali, Mauritania, Niger, Palestina y Poblacién Saharaui.

15 Al respecto, este “sector” tiene varias denominaciones, pero se ha utilizado la que prevalece en la AECID actualmente.
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Un sector de menor peso relativo es el de gobernabilidad democratica, aunque en promedio
representa casi el 8% de los recursos canalizados por AECID entre 2012 y 2015, pero con cier-
ta volatilidad en los flujos relativos pues en 2014 este sector sumaba apenas el 3,4% del total.
Hay dos sectores que reciben pocos recursos dentro del total y que normalmente se asocia

a la cooperacion con este tipo de paises: construccion de la paz y medio ambiente, desarrollo
sostenible y cambio climatico (ambos con menos del 1% en promedio). Hay un sector que es
aun mas marginal, cultura y desarrollo (0,4% promedio), aunque es de los pocos ambitos que
siempre aparece en la asignacién sectorial anual en estos paises. Por su parte, el sector de
género recibe en general algo mas de recursos (1,8%), pero no destaca mucho (lo cual puede
deberse a problemas con la asignacion sectorial de las intervenciones que no indican adecuada-
mente los marcadores de género, entre otros aspectos) en el conjunto.

¢{Como se compara la distribucion sectorial de la ayuda de AECID con tendencias generales

del CAD en los paises en situacion de fragilidad? No es facil responder a esta pregunta con
precision por la disponibilidad limitada de datos de la OCDE. Lo que el informe citado del
CAD destaca es que el sector de apoyo a gobernabilidad y sociedad civil solo recibe el 20% de
la AOD per capita canalizada a estos paises, frente al 40% para salud (DAC, 2016b: 121). En el
caso de la Agencia, el sesgo hacia la AH es menos pronunciado que en la media de donantes.
Salud tiene un peso similar, al igual que la gobernabilidad. Una diferencia destacable se observa
en el caso del desarrollo rural que es el sector primordial en AECID, algo que no se observa a
nivel general en el CAD, aunque en los contextos de extrema fragilidad la asistencia alimentaria
es bastante relevante para el conjunto de los donantes.

Grafico 6. Canales de Desembolso de AOD de AECID para 7 Estados Fragiles, 2012-2015 (M€)
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Al analizar la situacion en cada pais, surgen algunos datos de interés. Por ejemplo, en Palesti-
na se resalta mucho el sector de la gobernabilidad democratica, que ha llegado a representar
entre el 14% y el 20% del programa pais de AECID en 2012 y 2015, pero apenas tiene una
atencion importante y sostenida en los otros contextos. El sector salud aparece aho tras anos
solo en tres casos: Etiopia, Mali y Poblacion Saharaui. El gran ambito de trabajo de AECID de
manera consistente en Etiopia ha sido el desarrollo rural, sobre todo desde 2013. La AH solo
ha tenido un peso grande consistente en Mali, Niger, Palestina y Poblacion Saharaui; en este
ltimo caso ha sido el principal sector todos los ahos.Agua y saneamiento aparece como un
sector de apoyo irregular, con mucha volubilidad en los flujos de afio en ano y, en general, no
constituye un sector de mucho peso, salvo en Haiti desde 2014. Educacion apenas figura en los
programas-pais analizados pero tiene bastante importancia en Haiti en los ultimos dos anos. El
Unico contexto en el que la construccién de la paz se apoya de manera duradera es Palestina,
pero solo en 2012 ha recibido un alto nivel de ayuda desde AECID. Este caso es de los pocos
en los que el sector de género tiene actuaciones todos los anos (aunque en total suma menos
del 4%).

Grafico 7. Principales instrumentos de AECID en 7 EEFF, 2012-15 (miles de euros)
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Fuente: elaboracion propia con base a datos de AECID (Memorias anuales).

La cooperacion de AECID en estos 7 contextos revela informacion interesante en cuanto a la
canalizacion de la ayuda. En promedio un tercio de la AOD destinada a estos paises entre
2012 y 2015 ha sido de forma directa y el resto a través de otros actores, con un peso impor-
tante de las ONGD. Esto significa que el grueso de lo que hace la Agencia lo realiza indirecta-
mente, lo cual puede reducir su capacidad de incidir en los resultados. Ahora bien, este perfil
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no es tan diferente al que encontramos en muchos paises de renta media de América Latina
o Medio Oriente. Por ultimo, en linea con la tendencia general de la cooperacién espafola, el
peso Yy el volumen de la ayuda multi-bilateral para este grupo ha bajado en este periodo.

Los principales instrumentos utilizados por la Agencia en este grupo de paises en el periodo
analizado son los proyectos (60%) y la ayuda programatica (25%). El predominio de los pro-
yectos es especialmente destacado en el caso de Mauritania (98% entre 2012 y 2015) y este
instrumento tuvo mayor relevancia en Etiopia (38%), aunque su peso relativo ha tendido a
reducirse en 2013 y 2014. En dos paises, Haiti y Mauritania, la ayuda programatica no llegé a
superar el 3% del total en el periodo 2012-15.

Si se analiza en mas detalle la via de canalizacion y los instrumentos utilizados se destaca el
hecho de que cerca de la mitad de la AOD de la Cooperacion Espanola en 2015 fue a través de
ONG y organizaciones de la sociedad civil/OSC (lo cual refleja el predominio de los proyec-
tos). Hay mucha variedad en cuanto al peso relativo de la ayuda via ONG y OSC: apenas 18%
en Mauritania, frente al 75% en la Poblacion Saharaui y 63% en Palestina y Mali.

Otro aspecto a analizar es la correspondencia entre el volumen de AOD que ha canalizado
AECID a estos paises y determinados indicadores de su grado de fragilidad, renta per capita,
tamano de poblacion e Indice de Desarrollo Humano (IDH). Esto podria ser util a la hora de
definir los niveles mas adecuados de ayuda para estos contextos. El Cuadro 3 resume los datos
y se puede analizar la relacién en unos graficos del Anexo 5. Lo que se observa es que hay
cierta correlacion entre cantidad de AOD vy la riqueza relativa (PIB per capita), por un lado, y
el IDH, por el otro. Sin embargo, en ambos casos Palestina no sigue la pauta general, habiendo
recibido mucho mas AOD de lo que le corresponderia si la asignacion siguiera estrechamente
los criterios de renta y necesidad. Otro dato a resaltar es que el tamano de la poblacion no es
relevante, como tampoco lo es el grado relativo de fragilidad a la hora de repartir la ayuda de
la Agencia en estos paises. En suma, hasta ahora parece evidente que no ha habido criterios
claros de asignacion de los recursos de la Agencia en estos contextos.

Cuadro 3.Volumen de AOD de AECID para 7 Estados Fragiles con relacion al perfil pais

Tamano Medio indice EEFF Poblacion PIB/C (US$, IDH, 2015
anual del (2016)* (mill., 2014) PPR 2011)
programa (€)

Etiopia 6.359.571 97,2 96,5 1.428 0,442
Haiti 4.897.358 105,1 10,5 1.669 0,483
Mali 7.426.064 95,2 15,8 1.583 0,442
Mauritania 4.135.245 95,4 4,0 3.560 0,506
Niger 7.002.842 98,4 18,5 908 0,348
Palestina 9.907.697 79,7 4,4 4.699 0,677
Pob. Saharaui 5.029.556 nd nd

Fuente: elaboracion propia con base a datos de AECID (Memorias anuales), PNUD (Poblacion, PIB/C y IDH) y Peace Fund
(Fragile State Index).
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5.ANALISIS CUALITATIVO DE LA
COOPERACION ESPANOLA EN LOS
ESTADOS FRAGILES

En este breve apartado se repasan los hallazgos y recomendaciones de algunos documentos
que valoran la actuacion de la CE en general o la AECID en particular en varios contextos de
fragilidad. Lo primero que hay que resaltar al respecto es que no hay una gran masa de infor-
macion y analisis necesaria para extraer conclusiones definitivas sobre este tema.Ademas, los
documentos utilizados estudian distintos aspectos, no siempre permitiendo extrapolar lec-
ciones para otros contextos.Aun asi, los documentos por lo general apuntan cuestiones de
interés a la hora de conocer nuestra experiencia y extraer los principales logros y desafios.

Dos evaluaciones recientes constituyen las fuentes mas relevantes para este analisis: la Evalua-
cion de la Contribucion de la AECID a la Construccion de la Resiliencia en Niger, 2009-2012
(AECID, 2015), y la Evaluacion del Marco de Asociacion entre Etiopia y Espana, 201 1-2015
(Proeval, 2016)'é. Las dos evaluaciones (ver Cuadro 4) tratan la actuacion de la CE en gene-

ral o de AECID en concreto en contextos de fragilidad, pero tienen enfoques y metodologias
distintas. En el caso de Niger se centra solo en la realizacion por parte de la Agencia y tiene
una mirada desde la resiliencia, mientras la de Etiopia aborda el conjunto de la CE y no tiene la
fragilidad ni la resiliencia como puntos de partida del analisis aunque estos aspectos emergen
con cierta importancia en las conclusiones.

A estas evaluaciones se suman como fuentes complementarias tres evaluaciones de la respues-
ta humanitaria de la Oficina de Accion Humanitaria (OAH) de AECID en Etiopia (Hancock y
Leguéné, 2012), Palestina (Bartroli, 2012) y los campamentos de Refugiados Saharauis (Sala-
manca y Leguéné, 2012). Se trata de unos andlisis relativamente someros pero Uutiles por su
abordaje desde el ambito humanitario y ademas porque permiten extender la mirada a otros
contextos.

Una ultima fuente que se consultd para este apartado es el documento de directrices para el
enfoque de resiliencia (MAEC, 2016). En dicho texto se hace referencia a experiencias, leccio-
nes y buenas practicas de la CE en distintos paises.

Las dos evaluaciones senaladas coinciden en dos aspectos criticos. Por un lado, concluyen que
ha faltado una visién estratégica o posicién institucional clara detras de la actuacion de AECID.
Aunque en ambos casos se han realizado diversos andlisis y diagnosticos, este esfuerzo no ha
llevado a un marco estratégico preciso y puede explicar en parte porque otros actores de la
CE no siempre buscan un encaje adecuado en el marco establecido por la Agencia. En todo
caso, el tema de la escasa vision es una problematica generalizada apuntada en otras evaluacio-
nes y no parece ser un problema especifico a los contextos de fragilidad pero quizas en estos
casos el limitado caracter estratégico puede ser especialmente negativo para la eficacia de
nuestra actuacion.

|6 Se inicid el proceso para otra evaluacién que hubiera sido interesante sobre la cooperacion espanola con Haiti pero no se
llegd a completar.
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Cuadro 4. Resumen de evaluaciones sobre Cooperacion Espanola en Niger y Etiopia

Foco Principales conclusiones
Aciertos/Logros Problemas/Desafios
Contribucién de la Resiliencia * AECID acert6 en * Posicionamiento institucional ha sido difu-
AECID a la Construc- sumarse a procesos so con relacion al concepto de resiliencia
cion de la Resiliencia liderados por otros Yy su puesta en practica
en Niger, 2009-2012 actores

* Disefo de intervenciones, por lo general,
no tuvo en cuenta el enfoque de resilien-
Cia

* Informacién limitada y de pobre calidad
dificulta seguimiento adecuado

¢ Poca visibilidad de lo realizado

Marco de Asocia- MAP * Se avanzo en imple- * Falta vision estratégica
cién entre Etiopia y mentacion de agenda
Espafia de eficacia, especial- * Ausencia de enfoque de resiliencia

2011-2015 mente * No ha sido estrategia compartida por

todos los actores de la CE

Por otro lado, el enfoque de los programas pais en ambos casos no pone especial atencién en
la construccion de la resiliencia. Es un factor presente en el caso de Niger, pero sin mayores
implicaciones en la forma de orientar la actuacién de AECID, mientras en Etiopia ni siquiera se
aborda; de hecho el MAP no considera a Etiopia como Estado fragil, a pesar de las amplias evi-
dencias existentes. Al no tener este enfoque claro en la estrategia, el diseno de las intervencio-
nes tampoco lo incluyd, con lo cual se suele centrar mas en la respuesta a las crisis que en la
prevencion (MAEC, 2016: 31).Al respecto, cabe senalar que en los periodos analizados en estas
evaluaciones no se habia reflexionado apenas sobre el concepto de resiliencia ni mucho menos
sobre como debia implementarse, con lo cual este problema es, en parte, comprensible. Sin
embargo, es un fenomeno que lleva afos discutiéndose en el sistema de cooperacion y ha sido
el marco de orientacion para muchos socios europeos de la Agencia, con lo cual no tendria
que estar tan ausente de la reflexién y la praxis.

Por el lado positivo, la AECID ha trabajado en ambos paises con una orientacion coherente con
la agenda de eficacia, especialmente con relacion a la armonizacion y la apropiacion. El primer
acierto es particularmente destacable pues al ser un donante modesto y sin larga trayectoria
en Niger y Etiopia, se ha optado por sumarse a procesos liderados por otros cooperantes.
También es de reconocer el esfuerzo por fomentar el uso de sistemas nacionales en el caso de
Etiopia, pues es algo que la comunidad internacional recomienda como via para fortalecer las
capacidades locales en contextos de fragilidad. Con relacidn a este ultimo aspecto, las directri-
ces de resiliencia apuntan, basandose en el caso de Niger, que el trabajo con socios nacionales
es complejo debido a las limitadas capacidades institucionales locales (Proeval,2016: 31).

En cuanto a las evaluaciones de la OAH en general se valora la actuacion de AECID como
pertinente, con una adecuada adaptacion de la respuesta humanitaria a cada contexto. Sin em-
bargo, se indica una falta de analisis, seguimiento y definicion de estrategias de respuesta con
relacion a aspectos transversales (acceso, complementariedad entre AH y desarrollo, etc.). En
esta linea la evaluacion sobre Palestina llama la atencidn sobre la dificultad de ir mas alla de un
enfoque paliativo en un contexto altamente politizado. Ademas, hay cierta tendencia a privile-
giar la “micro-gestion” y poca atencién a sistemas de seguimiento y evaluacion.
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Al respecto, desde hace unos anos la OAH elabora “estrategias de contexto” que al menos en
parte responden a esta carencia. Sin embargo, la definicion del posicionamiento de la Oficina
en los casos analizados en este estudio no ha sido siempre muy precisa porque se privilegia
ciertos aspectos sobre otros. Aunque sirven como referencia basica de los sectores y socios
principales e incluyen algunos indicadores basicos de insumo y productos, los documentos no
analizan apenas la interrelacion con otros instrumentos de la CE.

En general las evaluaciones también senalan que la Agencia es valorada como un actor relevan-
te en estos escenarios, sobre todo en el caso de los refugiados saharauis. Los fondos de con-
tingencia son considerados particularmente adecuados a estos contextos (algo que las direc-
trices de resiliencia del MAEC (2016) resalta como buena practica), aunque en los tres casos
se subraya la limitacién de recursos como freno a unos resultados mas potentes y con efectos
negativos sobre la poblacion, sobre todo en el caso de los saharauis que son altamente depen-
dientes de la ayuda externa.

Por otro lado, se comenta problemas de coordinacion con otros actores, y a veces entre las
propias Oficinas Técnicas de Cooperacion de AECID y la OAH. En general la coordinacion con
los socios multilaterales es calificada como buena.

Estas evaluaciones de la accién humanitaria resaltan algunos resultados muy positivos pero
también reflejan la continua falta de una conexion adecuada entre ese ambito y la cooperacion
para el desarrollo, un desafio que sin duda debe superarse en contextos de fragilidad. O, como,
recomiendan las directrices de resiliencia, debe crearse “pasarelas entre distintos tipos de
programas para asegurar que poblaciones beneficiarias de ayuda humanitaria puedan entrar en
programas de consolidacion de sus medios de vida” (MAEC, 2016: 35).

La fragmentacion institucional e instrumental que caracteriza nuestra actuacion es, por tanto,
algo que requiere mayor priorizacion en la reflexion estratégica de AECID en dichos contex-
tos. En efecto, las directrices de resiliencia senalan la necesidad de “superar la compartimenta-
cion sectorial en la que los técnicos estan acostumbrados a trabajar” si se pretende realmente
poner en practica un enfoque de resiliencia. Para ello, el MAP (y otros instrumentos de planifi-
cacién) desempenan un papel clave.

En ese sentido la aplicacion de la Agenda 2030 parece ofrecer oportunidades para poner en
practica el enfoque de construccion de resiliencia para el desarrollo, basandose en aspectos
como el refuerzo de capacidades en prevencion de riesgos, la participacion en marcos multi-
donantes, la vinculacion entre medio ambiente y seguridad alimentaria, mayores sinergias entre
AH y desarrollo, etc. (MAEC, 2016:61).

Sin embargo, esta agenda también conlleva un riesgo importante que es el de mantener la
dispersion existente si la AECID no es capaz de definir los sectores o ambitos tematicos en
los cuales quiere contribuir y tener cierta relevancia. En efecto, el gran reto para la Agencia en
los contextos de fragilidad es asegurar una mayor eficacia de su actuacion en lugares donde la
cooperacion internacional tiene un peso importante en los procesos de desarrollo, y para ello
es fundamental tener mayor claridad sobre lo que se pretende conseguir, definir una estrategia
de actuacion y asegurar los medios financieros e institucionales para ello.
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6. REFLEXIONES FINALESY APUNTES
PARA UNAS ORIENTACIONES
INSTITUCIONALES

Desde que se inicid la cooperacion espanola a mediados del siglo pasado una de sus sehas de
identidad ha sido el predominio de paises con los cuales Espana ha tenido lazos historico-cul-
turales mas estrechos, sobre todo los de América Latina, el Norte de Africa y Filipinas. De ahi
que se ha caracterizado a esta politica como una focalizada en los paises de renta media (PRM).
De alguna manera, se decidio, intencionadamente o no, que el destino de la cooperacion espa-
nola es su historia.

Y, sin embargo, desde hace algun tiempo este perfil empezo a cambiar, por distintos factores. El
Grifico 8 refleja bien la transformacion de la cooperacién espanola desde 1987, el afio antes
de crear la AECID. En 1988, mas del 60% de la AOD espanola se destinaba a los PRM. Este pre-
dominio siguid asi hasta mediados de la década anterior; en 2008, por primera vez esta agrupa-
cion representaba menos de la mitad de la AOD bilateral. Desde entonces la tendencia ha sido
de canalizar alrededor de un tercio de la ayuda bilateral espanola a los PRM, y mas o menos lo
mismo para los Estados fragiles'’.

Es interesante observar que las ONGD espanolas también parecen estar dando un giro en la
distribucion geografica de sus recursos. El Infforme 2016 de la Coordinadora de ONGD (2017)
senala que entre 2013 y 2015 la zona donde se registra un aumento mayor de fondos ejecuta-
dos por estas organizaciones es Africa Occidental (+22%, frente al promedio de +1,4% y una
reduccion relativa de -21% para América Latina). En 2015 los fondos gestionados en Africa
superaron levemente a los destinados a América Latina.

iQué ocurrid entre 1988 y la actualidad? La principal novedad de este periodo fue que se
sumaron a los receptores tradicionales de zonas de renta media una serie de paises socios de
Africa Subsahariana (ASS). Ello gracias a la apertura de una decena de oficinas de la Agencia en
esta region, a partir de mediados de los anos noventa (y sobre todo al principio de este siglo,
como parte del Plan Africa'®), con un aumento notable entre 2004 y 2008 gracias al crecimien-
to exponencial de la AOD espafola. Incluso con los cierres de oficinas en Africa entre 2012 y
2015, el peso de esta region no ha caido, entre otras razones, porque también se clausuraron
varias oficinas en América del Sur.

Un factor importante en el cambio de perfil aparente de la cooperacion espanola es la situa-
cion y tendencias recientes de la cooperacidon reembolsable. Dicho instrumento consistio en
un principio en préstamos del anterior Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD) y el Fondo de
Concesion de Microcréditos de AECID destinados principalmente a los paises de renta media.
Estos créditos se han ido devolviendo a Espana pero la relevancia de estos reembolsos no fue

|7 Al respecto, conviene tener presente dos cuestiones. El primer es que varios receptores de AOD espafola son simultanea-
mente estados fragiles y PRM de acuerdo a los datos que utiliza el CAD (https://stats.oecd.org/qwids/ ): Guatemala, Honduras,
Iraq y Palestina. El segundo es que hay un porcentaje alto de AOD cuya distribucién geografica no esta asignada formalmente
(por diversos motivos).

I8 Ver en: http://www.casafrica.es/casafrica/Inicio/PlanAfrica2009-2012.pdf
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Grafico 8. Peso relativo de 5 principales sectores de AOD bilateral neta de AECID
en 7 Estados fragiles*, 2012-2015 (% del total)
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Fuente: elaboracion propia, con base a datos de: https://stats.oecd.org/qwids/ (sacados 04/05/17)
Nota: ASS= Africa Subsahariana; EF= Estados fragiles (de acuerdo con listado del CAD);y PRM= paises de renta media
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muy notable mientras la AOD total era elevada, entre 2005 y 2009, y habia desembolsos nue-
vos.Actualmente ninguno de estos factores existe, con efectos claros en la AOD neta, sobre
todo en los PRM. Por ejemplo, en 2015 la AOD neta para los paises de renta media alta fue
negativa (-38 millones de ddlares), por el fuerte volumen de reembolsos, lo cual contribuyo a
que la AOD neta para todos los PRM fuera solo de 25 millones de dolares ese ano.

El cambio de perfil ha llegado hasta tal punto que en 2014, por primera vez, el grupo de los
Estados fragiles recibieron mas AOD espanola que los paises de renta media. Esta situacion se
mantuvo en 2015, pero no es facil saber si esto se volvera a repetir en anos posteriores. En
todo caso, parece que en lineas generales podriamos estar ante un cambio estructural en la
composicion de la cooperacion espanola.

Ahora bien, el volumen de AOD para los EEFF en 2015 fue muy modesto, unos 107 millones
de dolares, lo cual fue menor a la ayuda destinada a este grupo en |1994. Esta situacion se debe
a la reduccion general de la AOD espanola, pero también al gran peso que ha adquirido la via
multilateral en esta cooperacion. Si en 2008, el rubro multilateral representaba menos de un
tercio de la AOD espanola, desde 2012 ocupa mas de la mitad y en 2015 llegd a ser el 75% del
total, gracias, en gran medida, a la aportacion obligatoria al presupuesto comunitario.

El resultado de ello es que la importancia relativa de los Estados fragiles ha crecido
en un momento en que la cooperacion espainola en general y AECID en concreto
dispone de muchos menos recursos para lograr sus objetivos.

Si esto se confirmase y reflejase una voluntad politica clara, con-
En 2014, por primera vendria elaborar una nueva narrativa para sustentar un perfil dual/
mixto de la CE que sigue privilegiando el apoyo a socios tradicio-
nales de renta media, pero que también aumenta su compromiso
con paises/contextos en situacion de fragilidad.

vez, la AOD espafiola
para los Estados fragi-
les supera a la que se

canalizé a los paises de  Esta realidad tiene unas implicaciones muy profundas para la orga-

renta media. nizacion y sus principales procesos. En estas ultimas reflexiones se
abordaran la tematica en tres planos: (i) estratégico; (ii) operativo;y
(iii) organizativo.

Con relacion al plano estratégico, la informacion resehada en este estudio parece indicar la
conveniencia de contar con un marco estratégico especifico para abordar la cooperacion en
contextos de fragilidad, tanto para toda la Cooperacion Espanola como en la AECID. En cuanto
al nivel general de la CE no corresponde a la Agencia definir cdmo se debe hacer, pero parece
l6gico que se reserve un espacio concreto en el proximo Plan Director para senalar la impor-
tancia de la tematica, incluyendo algunos lineamientos generales que pueden derivarse en parte
de los esfuerzos del grupo de trabajo sobre resiliencia.

En definitiva, la experiencia de AECID puede aportar ideas a esta reflexién, aunque también es
clave aprender de otros actores de cooperacion, del sistema espanol y de fuera, con trayec-
torias en estos contextos de cara a tejer alianzas y a mejorar la eficacia. La academia también
podria aportar a este objetivo, tanto para reforzar los marcos teoricos de fundamentacion de
las estrategias, como para proveer analisis independientes y contrastados que pueden enrique-
cer los procesos de toma de decisiones. En el ambito externo es positivo que la Agencia parti-
cipe en instancias de intercambio y aprendizaje como el grupo de trabajo de crisis, fragilidad y
migraciones de la red de agencias europeas, Practitioner’s Network for European Development
Cooperation, entre otras.

En el caso de la propia Agencia, queda por decidir el adecuado marco estratégico.A corto pla-
Zo esta cuestion se debe resolver en el marco de la planificacion de los programas en cada pais,
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pero puede ser conveniente contar con unas orientaciones generales sencillas para asegurar
una minima coherencia de enfoque en la actuacion de AECID en distintos contextos. Un tema
central de dichas orientaciones debe ser la vinculacion entre la accion humanitaria y el trabajo
de desarrollo. Otro aspecto que debe abordar es la necesidad de definir criterios rigurosos de
asignacion -que reflejen la voluntad politica- con el fin de asegurar mayor previsibilidad en los
flujos, lo cual permitiria una mejor planificacion de la actuacion.

En cuanto a la planificacion de los programas pais, este estudio parece sugerir la necesidad de
reforzar herramientas para mejorar el analisis de gestion de riesgos (MAEC 2016: 62), algo
sumamente importante en contextos de fragilidad. No es posible definir cuales deben ser los
sectores o ambitos mas prioritarios de cada contexto de manera generalizada, pero si parece
evidente la necesidad de focalizar mas los esfuerzos en un nimero reducido de objetivos y
de asegurar cierta interrelacion o sinergia entre distintas actuaciones. También, segin la expe-
riencia internacional, parece necesario reforzar nuestra actuacion en los ambitos de cohesion
social y capital social. Por otro lado, como la CE generalmente es un actor internacional de
menor peso relativo en la mayoria de los contextos de fragilidad, es preciso que se haga un
importante esfuerzo por unirse a iniciativas multi-donante/multilaterales.

En esta linea, la principal novedad de los Ultimos afnos en estos contextos ha sido la creacion
de los fondos fiduciarios de la UE en los que AECID es un participé activo. Se trata de meca-
nismos que permiten apalancar recursos y colaborar con agencias de otros estados miembros
y con la Comision Europea. No obstante, estos fondos también ponen a prueba los procesos
de planificacion y gestion de la AECID y sitdan a la organizacion en temas polémicos como la
relacion entre cooperacion y control de migraciones. Esto no solo complica el logro del obje-
tivo de la coherencia de politicas para el desarrollo, sino que pueden no ser tan eficaces para
sus objetivos. Finalmente, al primar la agilidad en la toma de decisiones y la identificacion de
intervenciones, existe el riesgo de que estos fondos contravengan los principios de apropiacion
y alineamiento, tal y como han sefalado algunos estudios (Castilleja, 2017).

Otro elemento del plano estratégico tiene que ver con la necesaria vinculacion de la politica
de cooperacién con otros instrumentos de la accion exterior, sobre todo la llamada diplomacia
preventiva.

En cuanto al plano operativo, trabajar en contextos fragiles requiere afinar mucho diversos
procesos generales de la AECID, con especial relevancia, el ciclo de gestion. Esto es clave en
cualquier pais o contexto, pero en los que nos concierne aqui, la ordenacion adecuada, y sobre
todo, una mayor atencion a la calidad del ciclo de gestion, es clave. Los errores en la toma de
decisiones tienen costes mas altos para los paises socios en estos contextos, lo cual implica
introducir mayores grados de rigor en las primeras fases del ciclo.Asimismo, de manera gene-
ral conviene incluir en las intervenciones de AH acciones que apunta una proyeccién hacia el
futuro, facilitando el transito hacia el desarrollo (MAEC 2016: 62).

Estos contextos también requieren tener muy en cuenta la seguridad como condicionante a la
hora de poner en marcha y ejecutar las intervenciones. La Agencia ha tomado algunas acciones
para ello, pero quizas falta asegurar su utilizacion mas sistematica. Otro elemento operativo
que se destaca en las situaciones de fragilidad es la necesidad de disponer de cierta flexibilidad
ya que se trata de contextos volatiles y cambiantes; la rigidez general de los procedimientos
que rigen en la organizacion dificulta este fin.

Finalmente, es muy importante tener presente la necesidad de contar con un marco organi-
zativo adecuado. Por un lado, se trata de disponer de los recursos humanos especializados
requeridos para trabajar en contextos complejos (tanto con relacion a la gestion como con
relacion a sus conocimientos técnicos). El pleno respaldo politico y administrativo desde sede
es clave para facilitar el trabajo del personal de las oficinas en el exterior. Ello requiere homo-
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geneizar algunos procesos y en algunos casos, crearlos (i.e., control de calidad para la toma de
decisiones). Si la coordinacion interna y externa es necesaria en todos los casos, en los contex-
tos de fragilidad es imprescindible (Orbie et al, 2017); mas aun, requiere del diseno preciso de
procesos y la asignacion clara de responsabilidades. Por otro lado, para reforzar las capacidades
del personal es importante realizar actividades de formacion con un enfoque muy pegado a las
necesidades concretas que existen.Al respecto, cabe analizar con profundidad un modelo que
compaginara el refuerzo de capacidades propias con el uso de especialistas externos.

De manera complementaria la gestion del conocimiento puede aportar a mejoras de la gestion.
En primer lugar a través de la difusion de herramientas internacionales reconocidas en materia
del enfoque de construccién de la resiliencia para el desarrollo (MAEC 2016: 62), el analisis y

la gestion de riesgos, etc. Existe una amplia variedad de recursos aprovechables (por ejemplo, a
través del grupo correspondiente de Capacity4Dev). Ademas, en segundo lugar, es importante
institucionalizar iniciativas orientadas a sistematizar lecciones aprendidas y, sobre todo, a difun-
dirlas en el sistema AECID (y mas alla), y utilizar mas estratégicamente los saberes que tienen
los integrantes de las Redes de Conocimiento.

En este documento no se pretende detallar recomendaciones muy precisas pues ello solo pue-
de ser el resultado de una reflexién mas amplia entre los profesionales de sede y terreno de la
Agencia, incorporando la perspectiva de otros socios de la CE y actores de los propios paises
que estamos apoyando. Se espera, en todo caso, que este estudio ofrezca elementos de utilidad
para dicha reflexion.
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ANEXOS

IA. LISTADO DE ESTADOS FRAGILES SEGUN INFORME DEL CAD DE 2015

Africa Subsahariana

América Latina y Caribe

Asia Oriental y Pacifico

Burundi

Camerdn

Republica Central Africana

Chad

Comoros

Congo

Costa de Marfil

Republica Democritica del
Congo

Eritrea

Guinea

Guinea-Bissau

Kenia

Liberia

Madagascar

Malaui

Mali

Mauritania

Niger

Nigeria

Ruanda

Sierra Leone

Sudan del Sur

Sudan

Togo

Uganda

Zimbabue

Asia del Sur

Afganistan
Bangladesh
Nepal
Pakistan
Sri Lanka

Haiti

Europa y Asia Central

Bosnia y Herzegovina
Kosovo

Republica Democriatica
Popular de Corea

Islas Marshall

Kiribati

Micronesia

Myanmar

Islas Solomon
Timor-Leste

Tuvalu

Medio Oriente y
Norte de Africa

Egipto

Iraq

Libia

Siria

Palestina

Yemen

Fuente: elaborado por autor con base a Development Assistance Committee (DAC), States of Fragility 2015. Meeting Post-
2015 Ambitions. Paris, OCDE, 2015 [http://www.oecd.org/publications/states-of-fragility-2015-9789264227699-en.htm]

Nota: este es el ultimo listado que elaboré el CAD de paises fragiles, pues en el informe sobre fragilidad de 2016 se decidié no

continuar con ese enfoque, aunque se identifican 56 contextos en los cuales se analizan varias dimensiones de fragilidad.
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IB. MARCO DE FRAGILIDAD DE [A OCDE DE 2016
(OECD FRAGILITY FRAMEWORK 2016)
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Fuente: http://www.oecd.org/development/conflict-fragility-resilience/docs/fragility%20framework%2020 1 6.pdf
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2. PROVEEDORES DE AOD A ESTADOS FRAGILES, 201 5(MILLONES DE US$)

Int'l Atomic Energy Agency [IAEA]
Iceland

Czech Republic

Kazakhstan

International Labour Organ. [ILO]
Portugal

UNAIDS

Israel

Islamic Development Bank [IsDB]
Poland

Thailand

Arab Bank for Econ. D'vt in Africa [BADEA]
UN Peacebuilding Fund [UNPBF]
Austria

Arab Fund (AFESD)

OPEC Fund for Int'jl Dvt [OFID]
New Zealand

UNHCR I

SPAIN

World Health Organisation [WHO] I
Luxembourg

Kuwait (KFAED)

Russia

UNFPA

Global Environment Facility [GEF]
WFP

IFAD

UNDP

Finland

Ireland

Belgium

International Monetary Fund
Italy

UNRWA

Inter-American Development Bank
Denmark

Netherlands

Korea

UNICEF

Bill & Melinda Gates Fndn
Asian Development Bank
Switzerland

Norway

Australia

Sweden

Canada

GAVI

France

African Development Bank
Global Fund

Germany

Turkey

Japan

United Arab Emirates

EU Institutions

United Kingdom

World Bank

Unites States

0 3000 6000 9000 12000 1501

Fuente: elaboracion propia con base a datos de: http:/stats.oecd.org/ (extraidos 20/1/17)
Nota: solo se incluyen los proveedores que aportaron mas de US$10 millones
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3. EVOLUCION DE AOD DEL CAD YVARIOS DONANTES PARA ESTADOS FRAGILES, 2009-2015 (% DEL TOTAL DE
CADA DONANTE)

35%
30%

25%

20%
15%
10%
5%
0% -

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Total CAD UE Miembros Francia Alemania Suecia Reino Unido Espaha
CAD

Fuente: elaboracion propia con base a datos de: http:/stats.oecd.org/qwids/
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4. DATOS DE AOD ESPANOLA PARA ESTADOS FRAGILES

4A.AOD ESPANOLA PARA ESTADOS FRAGILES QUE SON PAISES DE ASOCIACION (SEGUN EL IV PLAN DIRECTOR, 20| 2-
2016), MILLONES DE DOLARES

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Total AOD 6.584 5.949 4.173 2.037 2.348 1.876 1.396
:fa,t;'lfsmd“ 1.078 895 572 242 363 120 o7
B/A 16,4% 15,1% 13,7% 11,9% 15,5% 6,4% 7.7%
Etiopia 94,00 39,46 38,82 14,74 8,22 7,96 6,95
Haiti 144,90 155,77 92,57 15,36 5,88 12,80 3,9
Mali 24,30 28,40 20,78 14,61 21,10 12,66 9,58
Mauritania 44,74 34,69 35,14 9,06 14,84 8,18 14,79
Niger 22,20 25,87 27,84 6,68 5,88 17,44 7.45
Palestina 99,40 97,59 63,12 23,02 16,88 19,45 18,69
TOTAL 6 EEFF 429,54 381,78 278,27 83,47 72,80 78,49 61,36

Fuente: elaboracion propia con base a base de datos AOD de QUIDS (http://stats.oecd.org/qwids/ tltimo acceso 19/1/17)
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4B.AOD ESPANOLA EN COMPARACION CON TOTAL DE AOD DE PAISES DEL CAD PARA SELECCION DE
ESTADOS FRAGILES (AOD BILATERAL NETA, MILLONES DE DOLARES) A=TOTAL CAD; B=ESPANA

2009 2012 2013 2014 2015 Total 2009-2015

A B. B/A A B B/A A B B/A A B B/A A B B/A A B B/A
Etiopia 1.818 94 52% 1.799 15 08% 1914 8 04% 1915 8 0,4% 1855 7 04% 13.088 210 1,6%
Haiti 704 145 20.6% 820 15 1,8% 676 6 0,9% 556 13 2,3% 595 4 07% 6819 432 6,3%
Mali 575 24 4,2% 732 I5 2,0% 723 21 2,9% 678 13 1,9% 657 10 1,5% 4827 132 2,7%
Mauritania 122 45 369% 166 9 5,4% 125 15 120% 9l 8 8.8% 101 7 6,9% 836 154 18.4%
Niger 255 22 8.6% 413 7 1,7% 336 6 1,8% 315 17 5,4% 339 7 2,1% 2331 13 4,8%
Palestina  1.742 99 57% 1.094 23 2,1% 1.745 17 1,0%  1.405 19 1,4% 920 19 2,1% 10.087 338 3,4%
Total 5216 429 82% 5.024 84 1,7%  5.519 73 1,3%  4.960 78 1,6% 4467 54 1,2% 37988 1379 3,6%

Notas: En los paises donde la Cooperacion Espaiiola llega a tener cierta relevancia (por encima del 5% del total del CAD), se subraya.

*como los datos son de AOD neta, se trata de sustraer los pagos a donantes por créditos de la AOD bruta, con lo cual el total recibido en 2014 por Egipto es muy bajo, haciendo pare-

cer que Espana es el Unico donante; en 2014 la AOD bruta recibida fue de mas 1,2 mil millones de ddlares.

Fuente: elaboracion propia con base a base de datos AOD de QUIDS (http://stats.oecd.org/qwids/ , Ultimo acceso 19/1/17)
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5. CORRESPONDENCIA RELATIVA DELVOLUMEN DE AOD ESPANOLA A DISTINTOS PARAMETROS

5A. Correspondencia de volumen de AOD con grado relativo de fragili- 5B. Correspondencia de volumen de AOD con riqueza relativa (AOD
dad (AOD total 2012-15 vs. IEF), paises ordenados de mas fragil a menos total 2012-15 vs. PIB7C), paises ordenados de mas rico a menos
40 [ 40 [

35 35

30 30
25 25

20 20

Haiti Niger Etiopia Mauritania Mali Palestina Palestina ~ Mauritania Haiti Mali Etiopia Niger
5C. Correspondencia de volumen de AOD con tamafio de poblacién, 5D. Correspondencia de volumen de AOD con IDH, paises ordenados
paises ordenados de mas poblado a menos de mejor IDH a menos

40 [ 40 [
35 [ 35
30 [ 30
25 25
20 20
15 15
10 10
5 5
0 0

Etiopia Niger Mali Haiti Palestina Mauritania Palestina Mauritania Haiti Etiopia Mali Niger
IEF: Indice de Estado Fragil
Fuente: elaboracion propia, con base a datos de OCDE, Banco Mundial, PNUD.
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6. ELTEMA DE LA FRAGILIDAD O LOS ESTADOS/CONTEXTOS FRAGILES EN
EL INFORME DEL EXAMEN DE PARES DE LA COOPERACION ESPANOILA,
2005"

[ ¢ parte: Principales hallazgos y recomendaciones del CAD

2. La vision y las politicas de Espaina sobre la cooperacion para el desarrollo

Espana tiene claro que seguira priorizando a los paises de renta media. Esta posicion redu-
ce el apoyo de Espafa a los paises menos adelantados y a los Estados fragiles. Sin em-
bargo, donde interviene, Espaia ha demostrado un so6lido compromiso por el trabajo con
otros socios para reducir la pobreza y la desigualdad y promover la cohesion social.

5. Spain’s development co-operation delivery and partnerships

Espana aplica firmemente los principios de eficacia de la ayuda. Los Marcos de Asociacién
Pais (MAP) se elaboran en terreno, en estrecho didlogo con los socios, y se alinean con
los ciclos de planificacion de los paises y territorios de asociacion. Los MAP recogen un
presupuesto indicativo a cuatro afos que, junto a la flexibilidad en la elaboracién presu-
puestaria y en la programacion en los paises y en sede, ayuda a Espana a ser mas previsible
y a responder mejor a las necesidades de sus socios. Esta capacidad de adaptacion a las
necesidades de cada pais también permite a Espana formular e implementar programas

en contextos de fragilidad de una forma pragmatica, sin la necesidad de enfoques o herra-
mientas especificos.

El compromiso de Espana con la cooperacion delegada y con las “alianzas silenciosas”
contribuye a la armonizacion de donantes y reduce la carga administrativa para los paises
socios. Sin embargo, Espana ha reducido de manera general su participacion en programas
y fondos comunes, también en contextos de fragilidad.

Espana deberia hacer mayores esfuerzos en utilizar los MAP como estrategia global en
los contextos de fragilidad para poder hacer un mejor uso de todas sus herramientas de
politica y programacioén y garantizar mejores resultados en dichos contextos.

Recomendacion 5.1. Para mejorar la ejecucion de su cooperacién, Espana deberia elaborar
directrices y procedimientos para el analisis y la gestion de riesgos.

2° Parte: Informe del Secretariado del CAD

2.3 Prioridades politicas. Indicador: Se prioriza la lucha contra la pobreza, especialmente en
los paises menos adelantados y en los Estados fragiles.

Aunque uno de los criterios del Plan Director se refiere a los “aspectos de fragilidad”, la
fragilidad o la existencia de un conflicto no determinan la eleccion como pais de asocia-
cion. De los 23 paises y territorios de asociacion para la Cooperacion Espanola, ocho son
PMA y seis Estados fragiles.

19 http://www.cooperacionespanola.es/sites/default/files/spain_espagnol-final_crc.pdf
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Espana no cuenta con una estrategia especifica para los Estados fragiles; sino que prefiere
acogerse a los Principios para los Estados Fragiles, y se basa en el contexto como punto
de partida para la planificacién y ejecucion de sus programas. Debido a que por lo general
el enfoque de programacion de Espana suele ser pragmatico y flexible, la falta de una es-
trategia concreta no afecta a la calidad de las intervenciones en los Estados fragiles; Espana
comprende bien el contexto de dichos lugares, y con frecuencia goza de relaciones que se
remontan a varias décadas atras, como es el caso de Mali, Mauritania o Etiopia (Capitulo
5).

4.1 Sistema institucional. Indicador: La estructura institucional contribuye a una coopera-
cion para el desarrollo consistente y de calidad

Espana no dispone de sistemas o estructuras especificos para contextos de fragilidad. Sin
embargo, sus sistemas actuales son suficientemente flexibles como para permitirle adop-
tar un enfoque pragmatico en las situaciones de constante cambio que prevalecen en los
Estados fragiles.

La AECID ha ampliado su programa de formacion para incluir nuevas prioridades institu-
cionales, como la gestion para resultados, y hacer un mayor uso de los recursos en linea,
particularmente en beneficio del personal en el exterior. El personal que trabaja en Esta-
dos fragiles recibe una formacion especifica en las competencias necesarias para situacio-
nes de peligro.

5.3 Estados fragiles. Indicador: Las modalidades de cooperacion y las alianzas contribuyen a
prestar una ayuda de calidad

Los programas de desarrollo en los contextos de fragilidad son pragmadticos y flexibles y, de ma-
nera acertada, se centran en trabajar con los gobiernos locales. Sin embargo, dichos programas
no se complementan de manera sistemdtica con otros esfuerzos del Gobierno de Espana, lo que
reduce los resultados potenciales.

5.3.1. El enfoque en los contextos de fragilidad es pragmatico y flexible y se centra en el
nivel local, pero todavia no hay una estrategia que abarque al conjunto del gobierno

Espana no dispone de un enfoque de trabajo especifico en los contextos de fragilidad, y
tampoco requiere que se prioricen la construccién de paz o la construcciéon de Estado
en entornos de estas caracteristicas, sino que adapta su programa al contexto especifico
del pais. Sin embargo, se concentra deliberadamente en el trabajo con las autoridades y
las instituciones publicas a nivel local. Esto incluye promover la elaboracion de presupues-
tos participativos y fortalecer las relaciones entre el Estado y sociedad a nivel local; un
enfoque constructivo para la construccion de paz cuando no es posible trabajar con los
gobiernos nacionales.

No obstante, las estrategias de los programas no siempre abarcan al conjunto de actores
gubernamentales espanoles, lo que supone una oportunidad perdida para utilizar todas
las herramientas de planificaciéon y programacién para lograr mejores resultados en esos
contextos tan complejos.?’

20 Existen, por supuesto, experiencias de trabajo entre diferentes departamentos del Gobierno. Por ejemplo, en el programa
de Afganistan (ahora cerrado) la AECID trabajo con el Ministerio de Defensa. También hay didlogos ad hoc con el Ministerio
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5.3.2. Busqueda de otros socios para llevar a cabo un enfoque coherente

Tal y como sucede en otros paises y territorios de asociacion, Espana disena sus estrate-
gias de pais en estrecho didlogo con los paises y territorios socios, con otros donantes
y con actores relevantes, incluyendo a la sociedad civil. Sin embargo, la disminucion de

la AOD (Capitulo 3) ha limitado su participacion en fondos multidonante y ha llevado a
Espana a trabajar de forma bilateral es los contextos de fragilidad.

5.3.3.Ausencia de herramientas especificas para contextos de fragilidad

Espana no dispone de herramientas de programacién o de procedimientos simplificados
que hayan sido disenados especificamente para contextos de fragilidad. Por el contrario,
trabaja con una gran variedad de socios dependiendo del contexto (grupos de la sociedad
civil, bancos de desarrollo multilaterales, gobiernos locales y asociaciones similares, como
la Asociacion Maliense de Municipios). Aunque este enfoque de programacion no incluye
los factores de riesgo, permite realizar modificaciones y suministrar ayuda a través de otro
canal si se produce un acontecimiento adverso o surge una oportunidad. En cualquier
caso, Espana podria valorar la adopcion de un sistema de gestion de riesgos mas proactivo
en estos contextos tan rapidamente cambiantes.

6.1 Sistema de gestion para resultados. Indicador: El pais miembro cuenta con un siste-
ma de gestion para resultados que permite evaluar el desempeno en base a las prioridades de
desarrollo, objetivos y sistemas de los paises socios

6.1.2 La medicion de resultados es todavia débil y no se utiliza un enfoque especifico en
los contextos de fragilidad

Por udltimo, Espana no utiliza procedimientos de seguimiento especificos para contextos
de fragilidad, situacién que quizas deberia revisar a medida que fortalezca sus mecanismos
de seguimiento.

del Interior, por ejemplo, sobre los flujos migratorios provenientes de Marruecos. Sin embargo, dichos ejemplos de trabajo

entre departamentos son mas bien intercambios de informacién que una planificacion estratégica coherente.

Documento de Reflexion. La Cooperacion en Contextos de Fragilidad: La Trayectoria de AECID y Retos de Futuro

50



DOCUMENTOS DE TRABAJO COOPERACION ESPANOLA 2017

7. PERSPECTIVA GENERAL DE POLITICAS DE COOPERACION CON ESTADOS FRAGILES DE UNA SELECCION DE

DONANTES
Donante Marco de politica Institucionalidad  Enfoque general e instrumental Paises/contextos Lecciones de evaluaciones/
especifica principal prioritarios estudios

Reino Unido/  El gobierno (varios DFID tiene una  El trabajo en los EEFF se orien- El foco geografico es La entidad independiente
Department ministerios) del RU dis- Unidad de Esta-  ta sobre todo a través de 2 amplio, incluyendo de evaluacién de politicas
for Interna-tio- pone de un documento  bilizacion y un objetivos estratégicos globales: partes de Africa,Asia de cooperacién, ICAI hizo
nal Develo- de politica 2010 to 2015 Departamento fortaleciendo la paz, seguridad y  y el Medio Oriente, una evaluacién del aumento
ment (DFID)  government policy: conflict de Conflictos, gobernanza global, y fortaleciendo con una atencién de recursos para los EEFF.

in fragile states. El interés
en los EEFF queda muy
marcado en el docu-
mento, UK aid:

tackling global challenges
in the

national interest (nov.
2015) que compromete
al pais a destinar la mi-
tad de su ayuda a estos
paises.

Accién Humani-
taria y Seguridad,
ademas de alguna
unidad focalizada
en crisis especi-
ficas como Siria.
Cabe senalar que
DFID ha desta-
cado personal a
otros ministerios
involucrados en
estos ambitos.

la resiliencia y la respuesta a las
crisis.

Aparte de los recursos propios
de DFID, el gobierno ha creado
una serie de fondos interministe-
riales, como el Conflict, Stability
and Security Fund (CSSF) que
estara bajo la responsabilidad del
Consejo Nacional de Seguridad y
que tendra casi 2 mil millones de
libras anuales.

También se creara un fondo de
reserva trans-gubernamental de
unos 500 millones de libras anua-
les para responder a crisis

especial a Siria. En la
estrategia bilateral
de 2010, todavia
vigente, el RU iden-
tificoé 21 EEFF del
total de 28 paises
prioritarios.

En sus conclusiones, indica
que DFID no tenia capa-
cidad para gestionar bien
este aumento, con lo cual

el impacto no ha sido tan
grande. Recomienda poner
mas énfasis en gastar bien y
no mas. Falto articular una
estrategia clara y muchas
intervenciones se basaban
en expectativas poco realis-
tas. Finalmente, esta evalua-
cion también considera que
se debe reforzar el aprendi-
zaje de la experiencia para
disehar mejor en futuro.
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Donante

Marco de politica

Institucionalidad
especifica

Enfoque general e instrumental
principal

Paises/contextos
prioritarios

Lecciones de evaluaciones/ es-
tudios

Holanda

Dos documentos son
claves: Fragile States
Strategy for 2008-
201 I;y Security and
Development in
Fragile States
(2008). Hay otros
documentos poste-
riores de caracter
mas general que
son relevantes en
cierto giro hacia

la seguridad como
objetivo principal.

Se cred Unidad de
Estados Fragiles y
Construccion de
la Paz en MAE en
2008

Enfoque integrado (“3D”: defensa,
diplomacia y desarrollo) es la visién
general, pero se aplica de manera
diferenciada segun cada contexto.
La AH domina las aportaciones eco-
némicas, pero también se ha desti-
nado bastante a fortalecimiento de
capacidades. Al nivel general se de-
tecta un giro de un enfoque general
de desarrollo a otro de crecimiento
econémico como la forma de supe-
rar la fragilidad.

Holanda tiene |5
paises prioritarios,
de los cuales la ma-
yoria pueden clasifi-
carse como EEFF. Se
concentran en Afri-
ca y Asia del sur.

Evaluacién de I0OB (2013) senala
que hubo un alto grado de am-
bicion con resultados variados.
Se ha logrado integrar diversos
instrumentos, pero falta una
teoria de cambio.

Suiza (Agen-
cia Suiza de
Desarrollo
y Coopera-
cion/SDC)

No hay estrategia
especifica, pero se
sefalan en princi-
pal documento de
politica (Federal
Council Dispatch
2013-2016)

No hay unidad es-
pecifica en la SDC,
sino se aborda en
los departamentos
geograficos y en
un departamento
de Cooperacioén
Global de caracter
horizontal

Suiza se alinea totalmente con 10
principios de la OCDE. Su enfoque
para 2016 es hacer una contri-
bucion significativa a reducir las
causas de los conflictos, aumentar
la resistencia a crisis y mejorar las
condiciones de derechos humanos
en los paises apoyados. Se compro-
mete a dar apoyo de largo plazo y
de flexibilizar su instrumental. SDC
desarrolla estrategias “sensibles al
conflicto”

La mitad (10) de los
paises prioritarios
pueden considerar-
se fragiles.: Afganis-
tan, Laos (Mekong)
y Nepal en Asia;
Cuerno de Africa,
Grandes Lagos, Ni-
ger y Chad en Afri-
ca; y Haiti y América
Central (especial-
mente Honduras)

Evaluacion de 2012 concluye
que Suiza esta bien posicionada,
pero no hay mucha evidencia
de que intervenciones cam-
bian condiciones de fragilidad.
Considera que debe poner mas
atencion en temas de seguridad,
justicia y empleo. La evaluacion
también opina que falta una
vision comun suiza en este am-
bito y que el enfoque ha sido
demasiado tecnocratico.
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Donante  Marco de politica Institucionali-  Enfoque general e instrumental Paises/contex- Lecciones de evaluaciones/ estudios
dad especifica  principal tos prioritarios

USAID USAID cuenta con El abordaje de USAID cuenta con un marco de No se ha en-  Algunos estudios afirman que falta una es-

(EE.UU.)  un documento de los EEFF es fragilidad que utiliza para analizar  contrado una  trategia general para trabajar en los EEFF,
estrategia de 2005 complejo en  cada contexto e identificar la res- lista de EEFF, particularmente en cuanto a abordar los
Fragile States Stra-  USAID, pues  puesta mas adecuada. El foco en la pero entre las  factores causales de la fragilidad, mas alla de
tegy, pero desde se trata desde estrategia de 2005 fue en la estabi- prioridades la seguridad (un ambito que conlleva riesgos
entonces el enfoque la optica de lidad, pero ha cambiado con el en- generales de importantes). También citan problemas de
ha evolucionado. De la pobreza,la  foque de resiliencia que se basa en USAID se en-  coordinacion intra-burocratica.

hecho se tiende a
preferir el concepto
de resiliencia como
se ve en documento
de 2012, Building re-
silience in recurrent
crises.

gobernabilidad
y la construc-
cion de la paz
y la resiliencia

3 objetivos: mejora en la capacidad
adaptativa; aumento en la habilidad
de gestionar y reducir riesgos;y
condiciones socio-econdémicas
mejoradas de las poblaciones vul-
nerables. Seglin cada contexto, se
utilizaria distintos instrumentos,
desde la accion humanitaria hasta
la cooperacion al desarrollo.

cuentran los
casos de Afga-
nistan y Pakis-
tan en Asia, el
Medio Oriente
y varios pai-
ses africanos,
destacando la
Zzona oriental.
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Donante  Marco de politica Institucionali-  Enfoque general e instrumental Paises/contex- Lecciones de evaluaciones/ estudios
dad especifica  principal tos prioritarios
Banco El Infforme de Desa-  El Fragility, Aparte de sus préstamos del IDA  El BM publi- El Banco dedicé su principal publicacion
Mundial rrollo Mundial 2011  Conflict and y asistencia técnica con recursos ca cada ano anual, el Informe de Desarrollo Mundial de
sustenta el trabajo  Violence propios, el BM ha creado una serie una lista de 201 | a Conflicto, Seguridad y Desarrollo
del BM en esta ma-  Group (for- de Fondos fiduciarios multi-donan- situaciones que ha sido una referencia internacional en
teria. Su enfoque se  malmente, te como el State and Peace-Buil-  armonizadas esta materia. Su mensaje principal se cen-
centra en flexibilidad Center on ding Fund (SPF) creado en 2008 y  de fragilidad. traba en la necesidad de enfoques integrales
operativa, aumentar  Conflict, Se-  que desde entonces ha destinado  La lista del Aho de largo plazo que sittan al fortalecimiento
recursos financieros curity and mas de 270 millones de dolaresa  Fiscal 2017 institucional en el centro.
y de personal y for-  Development proyectos en todo el mundo. tiene 35 paises, En 2010 se realizé una evaluacion de los
jar alianzas. CCSD) den- la mayoria de  fondos multi-donante con conclusiones ge-
tro del BM los cuales son  neralmente positivas, aunque encontré pro-
promueve de categoria blemas en la previsibilidad de los recursos y
este tema y “IDA”. Mas la definicion de responsabilidades.
da apoyo a de la mitad se

programas en
EEFF

encuentran en
Africa Sub-sa-
hariana.
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Donante  Marco de politica Institucionalidad espe- Enfoque general e instru- Paises/contextos Lecciones de evaluaciones/ estudios
cifica mental principal prioritarios

Comision  Este donante cuen- En este caso, la insti- Se esta primando el en- Es un donante con DEVCO ha elaborado varios manua-

Europea  ta con uno de los tucionalidad también  foque que enfatiza la ne- un alcance global les fruto de su experiencia, desta-

marcos estratégicos
mas completos a la
vez que complejos,
pues abarca no solo
cuestiones de coope-
racion al desarrollo

o AH, sino también
temas de seguridad,
migraciones, etc. El
principal documento
actual es el Enfoque
Comprehensivo a
Conflictos y Crisis
(2013), complementa-
do por comunicacio-
nes sobre la respues-
ta UE a situaciones
de fragilidad (2007), la
prevencién de conflic-
tos (201 1), reduccion
de desastres (2009);
apoyo en sociedades
en transicion (2013),
y el enfoque de resi-
liencia (2013), ademas
de algunos documen-
tos referidos a con-
textos especificos.

es compleja pues hay
unidades en el Servicio
Exterior para el marco
estratégico y el vinculo
con la diplomacia y la
seguridad; en DEVCO
y en la Oficina Eu-
ropea de AH/ECHO.
Para AECID, las con-
trapartes principales
son la Unidad de Fragi-
lidad y Resiliencia (B7)
y varias unidades de
ECHO. La unidad de
DEVCO tiene un papel
de impulso, coordina-
cion y fortalecimiento
de capacidades de
analisis y gestion, asi
como de recogidas de
lecciones

con lo cual su tra-
bajo en fragilidad

se realiza en todas
las regiones, aunque
esta muy concentra-
do en Africa subsa-
hariana y el Medio
Oriente.

cesidad de coordinacién
(dentro de las instituciones
de la UE, con los estados
miembros y con los OOII
pertinentes), la resiliencia,

y lograr la mas adecuada
combinacién de instrumen-
tos. Se dedican recursos
también al desarrollo de los
RRHH propios.

En los Ultimos anos, aparte
de instrumentos propios
(muy especialmente el Ins-
trumento de Estabilidad y
Paz, Accion Humanitaria

y el Instrumento para
Democracia y DDHH) se
han creado varios Fondos
Fiduciarios,incluyendo la
Facilidad para la Paz en
Africa (2003), otro para
infraestructura en Afria
(2007), uno para situacio-
nes de emergencia en esta
region (2015) y un fondo
regional para la crisis de
Siria (Madad).

candose “Operating in situations of
conflicto and fragility” de 2015 que
resume el marco estratégico e insti-
tucional e incluye notas de orienta-
cion técnica sobre la programacion,
trabajar con contrapartes, etc. Este
documento esta disponible junto
con muchos otros recursos en un
espacio de Capacity4Dev.

No hay evaluaciones generales sobre
el trabajo realizado en este ambito,
pero hay varios estudios sobre la
cooperacion en paises en situacion
de fragilidad. Actualmente, se con-
templa realizar una evaluacion sobre
el Instrumento de Estabilidad y entre
2017 y 2018 otras sobre prevencion
de conflictos y resiliencia. En 2016 se
inicia una evaluacién sobre seguridad
alimentaria en el Sahel.
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