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. INTRODUCCIONY ANTECEDENTES

En la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacién Internacional para el Desarrollo se establece
que la funcidn de los Planes Directores es planificar y establecer las prioridades de la politica
para este ambito que se dispongan en cada periodo.

En este sentido, el articulo 8, relativo a la Planificacion, establece que:

I. La politica espariola de cooperacién internacional para el desarrollo de la Administracién General del
Estado se establecera a través de Planes Directores.

2. ElPlan Director,elemento bdsico de la planificacién de la politica espafiola de cooperacion internacional
para el desarrollo de la Administracién General del Estado, se formulara cuatrienalmente y contendra
las lineas generales y directrices basicas de la politica espafiola de cooperacion internacional para
el desarrollo, sefialando los objetivos y prioridades, asi como los recursos presupuestarios indicativos
que orientardn la actuacién de la cooperacion espafiola durante ese periodo, incorporando los
documentos de estrategia relativos a cada sector de la cooperacion, zona geogrdfica y paises que
sean objeto preferente de la cooperacion.

Por otra parte, del articulo 15, sobre el Congreso de los Diputados, se desprende que en los
Planes Directores se incluiran programas, proyectos y acciones sobre lo que luego tendra que
rendir cuentas el Gobierno, al establecer que:

Se constituira una Comision Parlamentaria de Cooperacién Internacional para el Desarrollo en el
Congreso de los Diputados y en el Senado, de conformidad con lo que dispongan los Reglamentos
de las Camaras. Esta Comision serd informada por el Gobierno del nivel de ejecucién y grado de
cumplimiento de los programas, proyectos y acciones comprendidos en el Plan Director y recibira
cuenta de la evaluacién de la cooperacion, asi como de los resultados del ejercicio precedente.

Luego tal y como esta establecido en la Ley, los Planes Directores son producto del proceso de
planificacion, definen los objetivos a medio plazo (cuatrienalmente) de la politica espafola de
cooperacién internacional para el desarrollo de la Administracién General del Estado, asi como
los recursos necesarios para su consecucion, y deben ser susceptibles de ser objeto de segui-
miento para poder informar a las Camaras.

Los Planes Directores son, por tanto, los instrumentos para orientar de forma eficaz las acciones
que deberan implementar las decisiones sobre la politica espanola de cooperacion y que deben
posibilitar el seguimiento y la evaluacion de los avances realizados.



Si bien es asumible una cierta estabilidad y continuidad entre los sucesivos planes directores,
dado que la Ley de Cooperacion no ha variado y dado que una politica requiere un largo reco-
rrido para observar cambios, los Planes Directores también deben ir recogiendo los cambios en
el contexto, tanto los derivados de la evolucion de la realidad a la que pretenden dar respuesta,
como de los avances técnicos de los diferentes ambitos que engloba, del debate y la agenda
internacional, y también de las decisiones politicas por las que se prioriza y direcciona la actua-
cion. Cada plan se nutre y debe ser heredero del anterior, atendiendo y siendo sensible tanto
a los aspectos que quedaron sin completar, valorando si siguen siendo prioritarios o no; como
a los aspectos que constituyeron grandes fortalezas.Y para este analisis es preciso contar con
las evidencias que proporcionan los informes de seguimiento y las evaluaciones que se realizan
durante su vigencia.

En este momento hay suficiente informacién disponible sobre las actuaciones que se han im-
plementado para alcanzar los objetivos estratégicos y sobre el progreso en el cumplimiento de
los diez resultados de gestidn establecidos en el IV Plan Director de la Cooperacion Espanola.
Entre los documentos de informacion agregada sobre el IV Plan Director podemos destacar los
siguientes: Examen Intermedio IV Plan Director de la Cooperacién Espanola 2013-2016. Informe
Anual de Evaluacion. Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (2015); La Financiacion
de los Objetivos del IV Plan Director Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (2017);
Metasintesis del conocimiento generado por la Cooperacion Espanola. ;jAtrapada en el tiempo?
Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (2017); o el Examen de Pares del CAD a Es-
pana, (2016).

Todos estos documentos ofrecen informacion valiosa sobre la gestion, sobre la financiacion y
sobre las acciones realizadas a lo largo —o en parte- del periodo de vigencia. Sin embargo, hemos
considerado que era necesario complementarla con otro tipo de evidencia, relevante a nuestro
juicio y sobre la que se tiene limitada informacion; la que apela directamente a la capacidad de
los planes directores para guiar y orientar la accion de la politica de cooperacion espanola para
el desarrollo.A este proposito se encamina este documento.

Asi, con objeto de conocer la capacidad del IV Plan Director para orientar la accion de forma
eficaz y para hacer efectiva la decision politica, se ha realizado esta evaluacion del diseio del Plan
Director de la Cooperacion 2013-2016. Mas concretamente, el objetivo de esta evaluacién ha
sido identificar las fortalezas y limitaciones en la formulacion del IV Plan Director como docu-
mento de planificacion estratégica, y proporcionar informacion util para la articulacion delV Plan
Director, que se esta elaborando en este momento.



1. EL IV PLAN DIRECTOR (2013-2016)

El IV Plan Director de la Cooperacion Espanola 2013-2016 fue publicado en 2013, después de
un proceso consultivo realizado entre septiembre y diciembre de 2012, como se relata en el
Examen Intermedio del mismo.

El IV Plan Director adopta un enfoque de resultados como marco orientador de su actuacion.
Este enfoque de resultados se sustentaba en ocho objetivos de desarrollo, denominados en el
IV Plan Director Orientaciones Estratégicas. Estas contribuyen al cumplimiento de la finalidad
altima de la politica de cooperacion espanola para el desarrollo: el desarrollo humano, la erra-
dicacion de la pobreza y el pleno ejercicio de los derechos. Las ocho orientaciones quedan for-
muladas de la siguiente manera:

Consolidar los procesos democraticos y el estado de derecho

Reducir las desigualdades y la vulnerabilidad a la pobreza extrema y a las crisis
Promover oportunidades economicas para los mas pobres

Fomentar sistemas de cohesion social, enfatizando los servicios sociales basicos
Promover los derechos de las mujeres y la igualdad de género

Mejorar la provision de Bienes Publicos Globales y Regionales

Responder a las crisis humanitarias con calidad

Construir una ciudadania global comprometida con el desarrollo

© NV WS —

Estos objetivos de desarrollo —orientaciones estratégicas- se desglosan, a su vez, en otros obje-
tivos mas especificos -denominados lineas de accion-; juntos conforman, con las particularidades
que se describiran en esta evaluacion, el marco de resultados del IV Plan Director.



2. ENFOQUE, OBJETIVOSY
METODOLOGIA

2.1 ENFOQUE

En el IV Plan Director de la Cooperacion Espanola se establece como se contribuira al logro de
los objetivos previstos, denominados orientaciones estratégicas, en el periodo 2013-2016.Para ello
a lo largo del capitulo Il ;Qué vamos a hacer?, se establecen una serie de objetivos intermedios
que, se supone, conduciran al cumplimiento de los objetivos estratégicos. Es lo que se conoce
en el campo de la planificacion y evaluacion de politicas publicas como el establecimiento de
una teoria del cambio. Aunque la teoria del cambio tiene diferentes definiciones dependiendo
del autor o manual que se utilice como referencia, existe un amplio consenso en definirla como
“la descripcion de como se supone que una intervencién conseguira los resultados deseados,
dicho de otra forma, muestra la logica causal, es decir, cdmo y por qué una intervencion lograra
los resultados previstos, indicando los supuestos en los que descansa y los riesgos que pueden

”|

influir en el logro de dichos resultados™'.

El enfoque metodoldgico seguido para realizar la evaluacion de la conceptualizacion o diseno
del IV Plan Director se sustenta en los estandares nacionales e internacionales establecidos
para realizar este tipo de evaluacion. Hemos partido del Manual de Gestién de Evaluaciones de la
Cooperacién Espaniola (2007) que identifica la evaluacion del disefio de una intervencion -politica,
plan o programa- como el andlisis de su racionalidad y coherencia, de la calidad del diagnostico
que la justifica, de la claridad de los objetivos definidos y de la l6gica del modelo de intervencion
disenado. Se ha enriquecido esta definicion inicial con la propuesta de Osuna y Marquez (2000)
y con otros documentos internacionales, como por ejemplo el andlisis de evaluabilidad del Plan
Estratégico de UNICEF, 2014-2017. A partir de todo ello, se han establecido los criterios para
realizar la evaluacion del diseno del IV Plan Director que se estructuran y definen de la siguiente
forma:

i. Racionalidad:
a) Relevancia: se analiza la calidad y veracidad del diagndstico que sustenta el Plan

Director. Para ello se revisa el contexto en el que se determina la intervencion y
la definicion de los problemas que afectan a la poblacidn objetivo.

' La evaluacién de impacto en la practica. Segunda edicion. Banco Internacional para la Reconstruccion y el Desarrollo/

Banco Mundial. (2017).



b) Claridad de los objetivos: se valora si los objetivos estan claramente
identificados y explicitamente detallados, o por el contrario se expresan con
ambiguedad.

iii. Coherencia interna (plausibilidad): se valora la adecuacion entre los diferen-
tes niveles de objetivos mediante el andlisis de las relaciones entre los diferentes niveles
identificados en el IV Plan Director.

iiii. Identificacion de los principales supuestos y riesgos: se valora para cada
una de las orientaciones estratégicas si se han determinado los principales supuestos y
riesgos que pueden amenazar el cumplimiento de los objetivos, asi como las estrategias
de mitigacion asociadas.

iv. Soporte empirico: se valora si existen evidencias que apoyen o respalden la
cadena de objetivos identificada en el analisis de las ocho orientaciones estratégicas que
conforman el Plan Director.

2.2 OBJETIVOS DE LA EVALUACION

En directa correspondencia con el enfoque propuesto y como se ha senalado anteriormente,
los objetivos de esta evaluacidn son: identificar las fortalezas y limitaciones de la formulacion
del IV Plan Director de la Cooperacion Espanola como documento de planificacion estratégica
y proporcionar informacion util para la articulacion del V Plan Director. Estos dos objetivos se
concretan en las siguientes preguntas de evaluacion:

l. Identificar las fortalezas y limitaciones de la formulacion del IV Plan Director
a partir del analisis de su modelo légico.

[.1 ;Cual es la racionalidad del IV Plan Director?

[.2 ;En qué medida el IV Plan Director proporciona una cadena légica clara y com-
prensible?

[.3 (En qué medida es plausible la cadena l6gica propuesta?

|.4 ;Han sido adecuadamente establecidos los principales supuestos y los riesgos y las
estrategias de mitigacion asociadas?

|.5 ;Existen evidencias que respalden las cadenas de objetivos identificadas?

2. Proporcionar evidencias y formular recomendaciones para orientar el diseiio del
V Plan Director de la Cooperacion Espaiola.

2.1 ;Como se puede mejorar el diseno delV Plan Director en base a las evidencias gene-
radas por este ejercicio de analisis?



2.3 METODOLOGIA

La evaluacion del diseno del IV Plan Director de la Cooperacion Espanola se ha realizado de la
siguiente forma:

Analisis y descripcion de la estructura de objetivos:

Para poder realizar la evaluacién de la conceptualizacion del IV Plan Director ha sido necesario
identificar y representar visualmente la teoria del cambio que dicho documento establece.

Se han determinado los diferentes niveles de objetivos y la forma en que se relacionan entre si,
es decir, la jerarquia de objetivos establecida en el Plan Director?.

Para ello se ha utilizado tanto la informacidon proporcionada por el capitulo Il del IV Plan Di-
rector, ;Qué vamos a hacer?, como la clasificacion de los objetivos incluida en el sistema de
informacion de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) del Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacion, denominado Info@OD, ya que esta constituye la concrecién operativa de la légica
del Plan Director.

A continuacion, se han identificado todos los objetivos establecidos en cada uno de los niveles y
cada una de las ocho orientaciones estratégicas del IV Plan Director.Todos ellos se han ordena-
do para construir la estructura de objetivos completa del IV Plan Director (Anexo ).

Andalisis de las dimensiones objeto de nuestro analisis:
Para este proposito, se ha realizado un analisis de contenido para determinar tanto la naturaleza

y caracteristicas de los objetivos identificados, como las relaciones existentes entre ellos y, de
este modo, poder hacer la valoracién en base a los criterios establecidos para esta evaluacion.

2 En la terminologia relacionada con la gestion basada en resultados se utilizan los términos objetivos y resultados
de manera intercambiable, ya que ambos apelan al cambio que se pretende alcanzar como consecuencia de las
intervenciones de desarrollo.

3 La jerarquia de objetivos muestra todos los objetivos (a corto plazo y a medio plazo) necesarios para alcanzar

el objetivo final de una intervencion. A diferencia de la cadena de resultados, no incluye otros elementos de la
secuencia completa como serian las actividades o los insumos vinculados a tales objetivos (Funnell y Rogers, 201 I).



3. DESCRIPCION DE LA JERARQUIA DE
OBJETIVOS DEL IV PLAN DIRECTOR

Como hemos dicho anteriormente, en el IV Plan Director se establece un enfoque de resultados
como marco orientador de la accion de la Cooperacion Espanola y para alcanzar la finalidad
altima de la misma se establecen formalmente tres niveles de objetivos*:

— ORIENTACIONES ESTRATEGICAS: “Las ocho orientaciones estratégicas materializan las
principales apuestas de la cooperacién espariola. Son los grandes retos y transformaciones a las que
aspiramos para contribuir como politica y sistemas de cooperacion”.

— LINEAS DE ACCION “[...] se desprenden de cada una de las orientaciones estratégicas y
proporcionan un marco mds especifico de caracteristicas comunes con elementos sectoriales. Estas
lineas proponen algunas categorias que permiten establecer un trabajo diferenciado para cada
contexto”.

— RESULTADOS DE DESARROLLO “[...] que son definidos en los procesos de didlogo con los
paises socios (MAP o similares) y contextualizados a cada realidad particular nacional o regional”.
Por tanto, de acuerdo al propio documento del IV Plan Director, los resultados de desarrollo
se establecen en los Marcos de Asociacion Pais (MAP) y no forman parte de los objetivos
definidos en el IV Plan Director.

Siguiendo esta articulacién, en el IV Plan Director se detallarian los dos primeros niveles de ob-
jetivos, orientaciones estratégicas y lineas de accion, que conforman el marco estratégico
de la Cooperacion Espanola, y a partir de ellos, quedarian por definir los resultados de desa-
rrollo que deben definirse de forma particularizada en cada uno de los Marcos de Asociacion
Pais (MAP), en didlogo con cada pais socio.

Sin embargo, esta jerarquia de objetivos, claramente expuesta en la Introduccion del capitulo 1.
;Qué vamos a hacer?, no se corresponde con la que hemos encontrado en el cuerpo de mismo
capitulo, al analizar la descripcidn que se hace de cada una de las ocho orientaciones estratégicas,
donde ademas de las orientaciones estratégicas y las lineas de accion se identifican hasta
dos niveles mas de objetivos por debajo de los senalados:

- Un nivel de objetivos, que se desprende de las lineas de accion y que hemos denominado
lineas de trabajo®. Hay que puntualizar que sélo se han definido lineas de trabajo para cinco
(OEI, OE2, OE3, OE4 y OE6) de las ocho orientaciones estratégicas.

* Pagina 33,1V Plan Director de la Cooperacién Espafiola.

> En el sistema de informacion de la AOD, Info@OD, este nivel de objetivos aparece formalmente identificado

como lineas de trabajo, por lo que se ha decidido mantener dicha denominacion.



- Otro nivel adicional de objetivos mas operativos que a su vez se desprende de algunas
lineas de trabajo, y que se corresponderian con lo que, a efectos de esta evaluacion, hemos de-
nominado actuaciones.

A continuacién para una mejor comprension, se describen graficamente las dos jerarquias de
objetivos identificadas. Asi, cuando en el IV Plan Director se establece como se va a articular la
jerarquia de objetivos se hace una propuesta (Figura |.Seccion A), pero cuando esta propuesta
se desarrolla, la estructura que encontramos es otra (Figura |.Seccion B). En esta segunda parte
del Plan Director, ya no se hace referencia alguna a los resultados de desarrollo y en su lugar
aparecen las lineas de trabajo y las actuaciones.

Figura |I: Comparacion de la estructura jerarquica definida con la estructura encon-
trada en la concrecion de los objetivos.



4. ANALISIS DE LA FORMULACION DEL
IV PLAN DIRECTOR

Como se expuso en el apartado de enfoque, los criterios utilizados para realizar el analisis de la
calidad de la formulacion -o diseno- del IV Plan Director son: la racionalidad, la coherencia
interna, la identificacién de supuestos y riesgos, y el soporte empirico.

Figura 2: Dimensiones analizadas en la formulacion del IV Plan Director de la Coo-
peracion Espafiola.

4.1 LA RACIONALIDAD DE LA FORMULACION

4.1.1 RELEVANCIA

Analisis de la calidad y veracidad del diagnostico establecido en el Plan Director.

Para ello se revisa en qué medida los objetivos estratégicos establecidos en el
IV Plan Director:

I. Son los adecuados para dar respuesta a las demandas para las que se
establecieron.

2. Se sustentan en una conceptualizacion correcta de los problemas que
afectan a la poblacién objetivo.




I. ;En qué medida los objetivos estratégicos establecidos en el IV Plan Director son los
adecuados para dar respuesta a las demandas para las que se establecieron?

El IV Plan Director establece un marco estratégico que se concreta en las ocho orientaciones
estratégicas, ya senaladas, que canalizan los esfuerzos de la Cooperacion Espanola para el cum-
plimiento de su finalidad Ultima; y se seleccionaron, como se indica en el propio Plan
Director?®, por cumplir con los siguientes criterios:

i) responden a los elementos principales que impulsa la Cooperacion Espanola;

ii) materializan las principales apuestas de la cooperacion espanola ante la agenda
internacional del desarrollo y de la accion humanitaria, y dan respuesta al trabajo de la
Cooperacion Espanola en los diferentes paises.

Por tanto, para valorar la relevancia de las orientaciones estratégicas, se analiza si éstas efecti-
vamente responden a los propios criterios establecidos en el plan.

Adecuacion de los objetivos estratégicos del IV Plan Director a
los objetivos y prioridades que impulsa la Cooperacion Espaiola
establecidos en la Ley de Cooperacién Internacional.

Para comprobar si las orientaciones estratégicas responden a los elementos principales que
impulsa la Cooperacion Espanola, se ha analizado la adecuacion de éstas a los objetivos de la
politica de cooperacion internacional establecidos en la Ley de Cooperacion Internacional de
1998. Si bien desde su entrada en vigor, hace casi veinte afios, la politica de coopera-
cion ha experimentado una gran evolucion, esta ley sigue vigente y por tanto sigue
constituyendo el documento central de la politica espafiola en esta materia.

La Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion Internacional para el Desarrollo en el articulo 3,
Objetivos, establece que “la politica de cooperacién internacional para el desarrollo determinara estra-
tegias y acciones dirigidas a la promocion del desarrollo sostenible humano, social y econémico para
contribuir a la erradicacion de la pobreza en el mundo”. Este fin ultimo de la politica de cooperacion
se alcanzara a través de cinco objetivos.

a) Fomentar con recursos humanos y materiales el desarrollo de los paises mds desfavorecidos para
que puedan alcanzar un crecimiento econémico con un reparto mds equitativo de los frutos del
desarrollo, favoreciendo las condiciones para el logro de un desarrollo autosostenido a partir de
las propias capacidades de los beneficiarios, propiciando una mejora en el nivel de vida de las
poblaciones beneficiarias, en general,y de sus capas mds necesitadas, en particular, y promoviendo
mayores garantias de estabilidad y participbacion democrdtica en el marco del respeto a los derechos
humanos y las libertades fundamentales de mujeres y hombres.

¢ Pégina 33. Plan Director de la Cooperacion Espafiola 2013- 2016.



b) Contribuir a un mayor equilibrio en las relaciones politicas, estratégicas, econémicas y comerciales,
promoviendo asi un marco de estabilidad y seguridad que garantice la paz internacional.

¢) Prevenir y atender situaciones de emergencia mediante la prestacion de acciones de ayuda
humanitaria.

d) Favorecer la instauracion y consolidacion de los regimenes democraticos y el respeto de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales.

e) Impulsar las relaciones politicas, econdmicas y culturales con los paises en vias de desarrollo, desde
la coherencia con los principios y demds objetivos de la cooperacion.

Ademas, en el articulo 5, Prioridades, la Ley de Cooperacion Internacional, establece que la politi-
ca de cooperacion para el desarrollo se articulara en torno a dos ejes de prioridades, geograficas
y sectoriales, que determinaran sus lineas de actuacion preferente.

Adicionalmente, el articulo 7, establece que la politica de cooperacion espanola se articulara
especialmente en relacién a una serie de prioridades sectoriales.

a) Servicios sociales bdsicos, con especial incidencia en salud, saneamiento, educacion, obtencion de la
seguridad alimentaria y formacién de recursos humanos.

b) Dotacién, mejora o ampliacién de infraestructuras. Desarrollo de la base productiva y fomento del
sector privado.

¢) Proteccién y respeto de los derechos humanos, igualdad de oportunidades, participacion integracion
social de la mujer y defensa de los grupos de poblacién mas vulnerables (menores, con especial
atencion a la erradicacién de la explotacion laboral infantil, refugiados, desplazados, retornados,
indigenas, minorias).

d) Fortalecimiento de las estructuras democrdticas y de la sociedad civil y apoyo a las instituciones,
especialmente las mds préximas al ciudadano.

e) Proteccién y mejora de la calidad del medio ambiente, conservacion racional y utilizacion renovable
y sostenible de la biodiversidad.

f)  Cultura, con especial incidencia en la defensa de los aspectos que definan la identidad cultural dirigida
al desarrollo endégeno y los que favorezcan la promocion cultural y el libre acceso a equipamientos
y servicios culturales de todos los sectores de la poblacién potencialmente beneficiaria.

g) Desarrollo de la investigacién cientifica y tecnoldgica y su aplicacién a los proyectos de cooperacion
para el desarrollo.

Por tanto, para comprobar la adecuacion entre los objetivos de la Ley de Cooperacion Interna-
cional y las orientaciones estratégicas (objetivos estratégicos del IV Plan Director), se han puesto
en relacion los mencionados objetivos y prioridades de la Ley con las Orientaciones del IV Plan
director para buscar su correspondencia.

Como veremos a continuacién, en este analisis comparado hemos observado un fuerte grado de
correspondencia, ya que todas las orientaciones estratégicas establecidas en el IV Plan Director
responden a los objetivos y/o a las prioridades sectoriales establecidas en Ley de Cooperacion
Internacional de 1998.



Comenzando con el andlisis comparativo entre los objetivos de la Ley y las orientaciones
estratégicas del IV Plan Director encontramos un alto grado de correspondencia temati-
co-sectorial entre cuatro orientaciones estratégicas -OE|, OE3, OE6 y OE7-, de las ocho esta-
blecidas en el IV Plan Director, y los objetivos de la politica de cooperacion espanola estableci-
dos en la Ley (tabla I).

Figura 3: Relacion légica entre objetivos de la Ley de Cooperacion y las orientacio-
nes estratégicas del IV Plan Director

Entre las correspondencias mas directas cabria destacar las siguientes

La OEI, Consolidacion de los procesos democrdticos y el estado de derecho, mantiene gran afinidad
tematica con tres de los cinco objetivos de la Ley. Concretamente con los objetivos:a) mayores
garantias de estabilidad y participacién democratica en el marco del respeto a los derechos
humanos y las libertades fundamentales de mujeres y hombres; b) estabilidad y seguridad que
garantice la paz internacional;y d) Favorecer la instauraciéon y consolidacion de los regimenes
democraticos y el respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales.

La OE3, Promover oportunidades econémicas para los mds pobres, también refleja de forma clara
y directa los objetivos establecidos en la Ley para la Politica de Cooperacion Internacional,
en concreto el:a) Crecimiento economico con un reparto mas equitativo; y el b) Contribuir
a un mayor equilibrio en las relaciones econémicas y comerciales.

La OE6, Mejorar la provision de bienes publicos globales y regionales también encuentra su
vinculacion a los objetivos establecidos legalmente. Por una parte, su linea de accién de
construccion de paz y seguridad se vincula al objetivo b) Contribuir a un mayor equilibrio en
las relaciones politicas, estratégicas, econdmicas y comerciales, promoviendo asi un marco de
estabilidad y seguridad que garantice la paz internacional; y su linea de accion relacionadas
con la estabilidad econédmica y con las expresiones culturales encuentran su mandato legal
en el objetivo e) de la Ley: Impulsar las relaciones politicas, econémicas y culturales con los
paises en vias de desarrollo, desde la coherencia con los principios y demas objetivos de la
cooperacion.



La OE7, Responder a las crisis humanitarias con calidad se corresponde también de forma

clara con uno de los cinco objetivos de la Ley, el objetivo c) Prevenir y atender situaciones de
emergencia mediante la prestacion de acciones de ayuda humanitaria.

Tabla I: Relacion entre los objetivos de la politica de cooperacion internacional se-
gun la Ley 23/1998 y las orientaciones estratégicas del IV Plan Director.

0BJETIVOS DE POLI'TIC,A DE COOPERACION
INTERNACIONAL SEGUN LA LEY 23/1998,

ORIENTACIONES ESTRATEGICAS
DELIVPD

a) Fomentar con recursos humanos y materiales el desarrollo
de los paises mas desfavorecidos para que puedan alcanzar un
crecimiento econdmico con un reparto mas equitativo de los frutos
del desarrollo, favoreciendo las condiciones para el logro de un
desarrollo autosostenido a partir de las propias capacidades de
los beneficiarios, propiciando una mejora en el nivel de vida de
las poblaciones beneficiarias, en general, y de sus capas mas
necesitadas, en particular, y promoviendo mayores garantias de
estabilidad y participacién democratica en el marco del respeto a
los derechos humanos y las libertades fundamentales de mujeres y
hombres.

OE1. Consolidar los procesos demacraticos y el estado de derecho.
OE3. Promover oportunidades econdmicas para los mas pobres.

b) Contribuir a un mayor equilibrio en las relaciones politicas,
estratégicas, econdmicas y comerciales, promoviendo asi un marco
de estabilidad y sequridad que garantice la paz internacional.

OE1. Consolidar los procesos democraticos y el estado de derecho.
LT14. Apoyar los esfuerzos de construccion de paz en los paises en
situacion de conflicto prolongado.

OE3. Promover oportunidades econdmicas para los mas pobres.

OE6. Mejorar la provision de bienes publicos globales y regionales.
LA6B. Construccidn de Paz y Seguridad

c) Prevenir y atender situaciones de emergencia mediante la
prestacion de acciones de ayuda humanitaria.

OE7. Responder a crisis humanitarias con calidad

d) Favorecer la instauracion y consolidacion de los regimenes
democréticos y el respeto de los derechos humanos y de las libertades
fundamentales.

OE1. Consolidar los procesos democraticos y el estado de derecho.

e) Impulsar las relaciones politicas, econdmicas y culturales con los
paises en vias de desarrollo, desde la coherencia con los principios y
demas objetivos de la cooperacion.

OE6. Mejorar la provision de bienes piblicos globales y regionales.
LAGC. Estabilidad econdmica y financiera internacional.
LAGE. La diversidad de las expresiones culturales

En relacion a las prioridades sectoriales, también encontramos un muy alto nivel de corres-

pondencia. Seis de las ocho orientaciones estratégicas se corresponden con, al menos, una de
dichas prioridades (OEI, OE2, OE3, OE4, OE5 y OE6) (ver tabla 2).



Figura 4:Relacion entre prioridades sectoriales de la Ley de Cooperacion y las orien-
taciones estratégicas del IV Plan Director.

— La OEl, Consolidar los procesos democrdticos y el estado de derecho, responde a las prioridades
sectoriales establecidas en la Ley como: d) Fortalecimiento de las estructuras democraticas y
de la sociedad civil y apoyo a las instituciones, especialmente las mas préoximas al ciudadano;
y ¢) Proteccion y respeto de los derechos humanos.

— La OE2, Reducir las desigualdades y la vulnerabilidad a la pobreza extrema y a las crisis, encuentra
su basamento en dos lugares de la Ley. Por una parte, en la prioridad sectorial a) Servicios
sociales basicos, con especial incidencia en salud, saneamiento, educacion, obtencion de la
seguridad alimentaria y formacion de recursos humanos;y por otra en la c) que atanhe a la
proteccion de los grupos de poblacion mas vulnerables.

— La OE3, Promover oportunidades econdmicas para los mds pobres, estaria relacionada con el
desarrollo de la base productiva y fomento del sector privado, esto es, la prioridad sectorial b.

— La OEA4, Acceso y cobertura de servicios sociales bdsicos y las cuatro lineas de accion en las que
se desglosa, practicamente en su totalidad, la prioridad sectorial a) de la Ley, abordando los
ambitos de salud, educacion, alimentacion y agua y saneamiento.

— La OES, Promover los derechos de las mujeres y la igualdad de género, responde a la prioridad
sectorial c) de la Ley que reza: Igualdad de oportunidades, participacion e integracién social
de la mujer.

— La OE6, Mejorar la provision de bienes publicos globales y regionales, recoge las prioridades
sectoriales relacionadas con la proteccion y mejora del medio ambiente y la diversidad
cultural, asignandoles la categoria de bienes publicos.

— Por Ultimo, la prioridad sectorial g) referida al Desarrollo de la investigacion cientifica y
tecnolédgica y su aplicacion a los proyectos de cooperacion para el desarrollo, no es posible
enmarcarla en ninguna orientacion ni linea de accion de las establecidas en el IV Plan Director.



Tabla 2: Relacién entre las prioridades sectoriales segiin la Ley 23/1998 y las orien-

taciones estratégicas del IV Plan Director

PRIORIDADES SECTORIALES
(LEY 23/1998)

ORIENTACIONES ESTRATEGICAS DEL IV PD

a) Servicios sociales basicos, con especial incidencia en salud,
saneamiento, educacion, obtencion de la sequridad alimentaria y
formacidn de recursos humanos.

OE4. Acceso y cobertura de servicios sociales basicos.
LA4A. Derecho humano a la salud.
LA4B. Derecho humano a la educacidn basica de calidad para
todos y todas.
LA4C. Politicas pblicas que garanticen el derecho humano a la
alimentacion.
LA4D. Derecho humano al agua y al saneamiento basico.
OE2. Reducir las desigualdades y la vulnerabilidad a la pobreza
extrema y a las crisis.
LA2C. Una alimentacion adecuada y suficiente frente a la crisis.

b) Dotacidn, mejora o ampliacion de infraestructuras. Desarrollo de la
base productiva y fomento del sector privado.

OE3. Promover oportunidades econdémicas para los més pobres.
LA3B. Crecimiento econdmico inclusivo y sostenible.

¢) Proteccion y respeto de los derechos humanos, igualdad de
oportunidades, participacion e integracion social de la mujer y
defensa de los grupos de poblacion més vulnerables (menores, con
especial atencion a la erradicacion de la explotacion laboral infantil,
refugiados, desplazados, retornados, indigenas, minorias).

OE1. Consolidar los procesos democraticos y el estado de derecho.
OE5. Promover los derechos de las mujeres y la igualdad de género.
OE2. Reducir las desigualdades y la vulnerabilidad a la pobreza
extrema y a las crisis.

LA2B. Programas de proteccion social.

d) Fortalecimiento de las estructuras democraticas y de la sociedad
civil y apoyo a las instituciones, especialmente las mas proximas al
ciudadano.

OE1. Consolidar los procesos democraticos y el estado de derecho.

e) Proteccidn y mejora de la calidad del medio ambiente, conservacidn
racional y utilizacion renovable y sostenible de la biodiversidad.

OE6. Mejorar la provision de bienes piblicos globales y regionales.
6A. Proteger el medio ambiente y asegurar un desarrollo
sostenible.

f) Cultura, con especial incidencia en la defensa de los aspectos que
definan la identidad cultural dirigida al desarrollo enddgeno y los que

OE6. Mejorar la provision de bienes publicos globales y regionales.
LAGE. La diversidad de las expresiones culturales.

favorezcan la promocidn cultural y el libre acceso a equipamientos
y servicios culturales de todos los sectores de la poblacidn
potencialmente beneficiaria.

g) Desarrollo de la investigacion cientifica y tecnoldgica y su
aplicacidn a los proyectos de cooperacion para el desarrollo.

Cabria mencionar un aspecto adicional en relacion a la orientacion estratégica 8 del IV Plan
Director -Construir una ciudadania global comprometida con el desarrollo-. Si bien no se co-
rresponde ni con los objetivos, ni con las prioridades sectoriales, encuentra su justificacion legal
en el articulo 13 de la Ley de Cooperacidn, Educacion para el desarrollo y sensibilizacion social.
Este articulo establece que la educacion para el desarrollo comprende el conjunto de acciones
que desarrollan las Administraciones publicas, directamente o en colaboracion con las organi-
zaciones no gubernamentales para el desarrollo, para promover actividades que favorezcan una
mejor percepcion de la sociedad hacia los problemas que afectan a los paises en desarrollo. Si
bien la concepcion de la educacion para el desarrollo ha evolucionado en gran medida desde el
momento de la elaboracion de la Ley hasta la actualidad, la prioridad sectorial sigue vigente y la
OES8 responde a dicha prioridad sectorial de la politica de cooperacion espafola.



Adecuacion de los objetivos del IV PD a la agenda internacional del
desarrollo.

Para contrastar si las orientaciones estratégicas reflejan las principales apuestas de la coopera-
cion espanola en relacion a la agenda internacional, del desarrollo y de la accion humanitaria,
se ha analizado la correspondencia de tales orientaciones a los hitos mas relevantes de dicha
agenda.

Figura 5: Relacion entre los Objetivos del Milenio y las orientaciones estratégicas
del IV Plan Director.

El IV Plan Director se elabora en un momento en que la agenda internacional estaba inmersa
en un proceso de transformacion, marcado por la proxima finalizacion de los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio (ODM) y la elaboracion de una nueva agenda post-2015. No obstante, tal y
como se indica en el propio Plan, los ocho objetivos establecidos en la Declaracién del Milenio
siguen guiando la cooperacién internacional para el desarrollo de Espana en este periodo (201 3-
2016). De hecho, esto queda asi explicitado en el Capitulo Il del Plan ;Qué vamos a hacer?, las
orientaciones estratégicas de la Cooperacion Espanola “materializan sus principales apuestas ante
la agenda internacional del desarrollo (especialmente los ODM)”.

Por ello, y dada la amplitud de la agenda internacional en materia de desarrollo, se ha tomado
como estructura de referencia la agenda de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM),
Somos conscientes de que la agenda internacional es mucho mas compleja que los ODM, y tiene
muchos mas matices. No obstante, si bien el analisis en detalle resultaria interesante, rebasaria
los propositos de este trabajo que pretende ofrecer un andlisis de los grandes objetivos y prio-
ridades politicas y estratégicas y no de aspectos mas concretos y especializados.

Siguiendo nuestra estrategia de andlisis y al igual que hicimos en el apartado anterior, hemos
contrastado el grado de concordancia que existe entre los ODMy las orientaciones estratégicas
del IV Plan Director. Para ello éstas se han clasificado segiun el ODM con el que se vinculan de
forma total o parcial, y ya sea bien porque contribuyen a su consecucién o porque coinciden
sectorialmente.



Tabla 3: Relacion entre las orientaciones estratégicas del IV Plan Director y los Ob-

jetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)

OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO (ODM)

ORIENTACIONES ESTRATEGICAS

OBJETIVO 1: Erradicar la pobreza extrema y el hambre

OE2. Reducir las desigualdades y la vulnerabilidad a la pobreza
extrema y a las crisis.
OE3. Promover oportunidades econdmicas para los més pobres.

OBJETIVO 2: Lograr la ensefianza primaria universal

OE4. Acceso y cobertura de servicios sociales basicos (sistemas de
cohesidn social)
LA4B. Derecho humano a la educacidn basica de calidad.

OBJETIVO 3: Promover laigualdad entre los sexos y el empoderamiento
de la mujer

OE5. Promover los derechos de las mujeres y la igualdad de género.

OBJETIVO 4: Reducir la mortalidad de los nifios menores de 5 afios

OE4. Acceso y cobertura de servicios sociales basicos (sistemas de
cohesidn social)
LA4A. Derecho humano a la salud.

OBJETIVO 5: Mejorar la salud materna

OE4. Acceso y cobertura de servicios sociales basicos (sistemas de
cohesidn social)
LA4A. Derecho humano a la salud.

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

OE4. Acceso y cobertura de servicios sociales basicos (sistemas de
cohesidn social)
LA4A. Derecho humano a la salud.
OE6. Mejorar la provision de Bienes Piblicos Globales y Regionales
LA6D. Salud global

OBJETIVO 7: Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

OE6. Mejorar la provision de Bienes Piblicos Globales y Regionales.
LA6A. Proteger el medio ambiente y asegurar un desarrollo
sostenible.

OBJETIVO 8: Fomentar una alianza mundial para el desarrollo’

OE6. Mejorar la provision de Bienes Piblicos Globales y Regionales.
LA6C. Promover la estabilidad econémica y financiera
internacional.

Del anilisis de las relaciones existentes entre los ODM y las orientaciones estratégicas surgen

las siguientes consideraciones:

— Todos los ODM se recogen en alguna de las orientaciones estratégicas o lineas de accion en
las que éstas se desglosan. La OE4, Acceso y cobertura de servicios sociales bdsicos (sistemas de
cohesién social), es el objetivo estratégico que mejor parece reflejar los ODM, seguido por
la OE6, Mejorar la provision de Bienes Publicos Globales y Regionales, al incluir este objetivo la
sostenibilidad medioambiental y el concepto de bienes publicos globales.

7 Mas concretamente seria la meta 8.B la relacionada con la orientacién del Plan Director, que se define como
“Continuar desarrollando un sistema comercial y financiero abierto, basado en reglas establecidas, predecible y no

discriminatorio”.



— Sin embargo, no todas las orientaciones estratégicas se corresponden con un ODM. La agenda
espanola del desarrollo incluye objetivos no previstos en la agenda internacional como son:
la OEI, Consolidar los procesos democrdticos y el estado de derecho y la OE8, Construir una
ciudadania global comprometida con el desarrollo.

En relacion con la OE7, Responder a las crisis humanitarias con calidad, en el IV Plan Director no
se especifica la agenda internacional de referencia para la accion humanitaria espanola. De la
lectura del Plan solo se desprende que trata de responder al Marco de Accion de Hyogo para
2005-2015 y al Programa para el Cambio de la Comisién Europea.

2. ;En qué medida los objetivos estratégicos establecidos en el IV Plan Director se sus-
tentan en una conceptualizacién correcta de los problemas que afectan a la poblacién
objetivo?

Como se ha senalado en la introduccion, el Plan Director es el principal documento estratégico
de la Cooperacion Espafola. Un analisis de la conceptualizacion de los problemas a los que quie-
re enfrentar,como en el que nos proponemos en este apartado, necesariamente pasa por senalar
algunas consideraciones sobre la naturaleza misma del IV Plan Director:

e En primer lugar, se sitGa en el nivel mas alto de planificacion de la politica de cooperacion
espanola,inmediatamente después del marco legal y, por tanto, debe responder desde el plano
de la politica publica, con amplitud y capacidad comprehensiva.

* En segundo lugar, engloba los diferentes ambitos (desarrollo, accion humanitaria y educacion
para el desarrollo) y sectores de actuacion de esta politica, por lo que el campo de cobertura
de sus objetivos es también considerablemente elevado.

* En tercer lugar, se implementa en muy diferentes contextos y realidades tanto geograficas
como sociales y geopoliticas; es decir, dentro de un mismo sector de actuacién se pueden
identificar distintas causas de los problemas y necesidades de la poblacién.

Por todo ello, no seria realista ni eficiente ni tendria sentido alguno que el Plan Director diera
respuesta pormenorizada a todos los problemas, con sus posibles causas y analisis diagnosticos.
Sin embargo, tampoco ello significa que pueda prescindirse de la conceptualizacién correcta de
los problemas a los que pretende dar respuesta; si bien, no es necesario que esta conceptualiza-
cion esté en el mismo documento del IV Plan Director.

En este punto conviene tener presente que la arquitectura de planificacion de una politica no
reside en un solo documento, sino que hay multitud de documentos, planes, estrategias, etc. que
van concretando y componiendo el sistema de planificacion. En el caso de la Cooperacién Es-

8 E122 de enero de 2005, la Conferencia Mundial sobre la Reduccién de los Desastres aprobé el Marco de Accion
de Hyogo para 2005-2015: Aumento de la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres.



panola, la labor de conceptualizacién de los problemas que afectan a las poblaciones objetivo en
el nivel estratégico de la Cooperacion espanola se realiza en otros documentos de planificacion.
Entre ellos destacan los Marcos de Asociacion Pais y las Estrategias Sectoriales:

— Los Marcos de Asociacion Pais (MAP) parten “de un ejercicio de diagnéstico de la situacion
del pais con el que se quiere colaborar en el que se analizan multiples variables que deben ser
tenidas en cuenta a la hora de determinar los resultados de desarrollo para los que se quiere trabajar,
asi como a los productos con los que se pretende contribuir para ello” (Guia de Modalidades e
Instrumentos de Cooperacion de la AECID, 2014).

— Las Estrategias Sectoriales parten de un diagndstico global de la situacion de un sector
determinado y establecen el marco tedrico conceptual, sobre el que se apoyan el marco
normativo e institucional y el marco de actuacion.

Por consiguiente, en la practica, ambos tipos de documentos cumplen, como se indica en el IV
Plan Director?, de forma complementaria, con la funcién de identificar las prioridades en funcion
de los problemas que afectan a la poblacion objetivo, y la ventaja comparativa de la cooperacion
espanola.

Siguiendo esta légica, para analizar si los objetivos de desarrollo del IV Plan Director se sustentan
en una conceptualizacion de los problemas que afectan a la poblacion objetivo, se ha revisado si
las orientaciones estratégicas -de caracter multisectorial- cuentan con al menos una Estrategia
de referencia.

Figura 6: Relacion entre las orientaciones estratégicas del IV Plan Director y las Es-
trategias Sectoriales de la Cooperacion Espaiiola.

9 “A partir de las orientaciones estratégicas y con ayuda de las Estrategias Sectoriales de la Cooperacion Espafiola,

se tendera a limitar las lineas de actuacion en funcion de las prioridades de desarrollo de nuestros socios y de
nuestra propia ventaja comparativa” (Pagina 34) Plan Director de la Cooperacién Espanola 2013-2016.



Como se puede apreciar en la Tabla 4, todos los sectores de intervencién que componen las
orientaciones estratégicas del IV Plan Director cuentan al menos con una Estrategia Sectorial
asociada que los respalde conceptualmente, con la excepcion del sector del agua y saneamiento.
Este sector, para el que se ha establecido una linea de accion especifica en el IV Plan Director
(LAA4D, el derecho al agua y el saneamiento basico), no cuenta con una Estrategia Sectorial aso-
ciada'®.

Estas estrategias incluyen los diagnosticos, los marcos conceptuales y las logicas de intervencion
a las que el Plan Director pretende dar respuesta . Conviene recordar en este punto, que si bien
todos los sectores (con la excepcion senalada) cuentan con una Estrategia Sectorial de referen-
cia éstas se definieron en 2007, es decir, al menos cinco afos antes de la elaboracion del IV Plan
Director. En consecuencia, es probable que muchos de los criterios, conceptos o formulaciones
contenidos en ellas hayan experimentado algln tipo de cambio. No obstante, la revision del con-
tenido de las mismas no es objeto de este estudio.

Ademas de las Estrategias Sectoriales senaladas esta tabla, en 2014 se publico la Estrategia de In-
fancia en la que se establece el marco de intervencion con la infancia como colectivo de atencion
preferente. Esta Estrategia no se ha asignado a ninguna orientacion estratégica dado su caracter
transversal.

Tabla 4: Estrategias Sectoriales asociadas a cada Orientacion Estratégica del IV Plan
Director.

ORIENTACIONES ESTRATEGICAS ESTRATEGIAS SECTORIALES

1. Consolidar los procesos democraticos y el estado de derecho. e [Estrategia de Gobernabilidad Democrética, Participacion
Ciudadana y Desarrollo institucional.
o Estrategia de Cooperacion con los Pueblos Indigenas (2007)".
o Estrategia de Construccidn de Paz (2007).

2. Reducir las desigualdades y la vulnerabilidad a la pobreza extrema o  Estrategia de Lucha contra el Hambre (2007).
y a las crisis.

3. Promover oportunidades econdmicas para los més pobres. e  Estrategia Sectorial de Crecimiento Econdmico y Promocidn del
Tejido Empresarial (2007).

19 | as actuaciones de agua y saneamiento si bien no cuentan con una estrategia, si encuentran sus bases en el Plan
de Actuacion Sectorial de la AECID.

'l Seria objeto de otro anlisis la calidad de tales estrategias y su contenido, ya que en este apartado nuestro
proposito es establecer las vias de conexion entre las distintas partes de la arquitectura de planificacion de la
cooperacion espanola, teniendo como centro el IV Plan Director y no otros componentes. Para mas informacion
sobre la calidad de las estrategias, sugerimos una lectura de las evaluaciones de las dos que han sido analizadas:
la Estrategia de educacién para el desarrollo y la Estrategia de cooperacion multilateral, ambas disponibles en el
portal de la cooperacion espanola www.cooperacionespanola.es.A lo largo del 2017 se publicara la evaluacion de la
Estrategia de ayuda Humanitaria que esta realizandose en el momento de elaboraciéon de este documento.

12- Se ha localizado esta Estrategia en la OE| atendiendo a la definicidn de sus Lineas Estratégicas, si bien el desarrollo
posterior del documento incorpora prioridades horizontales y sectoriales que atanerian al resto de orientaciones
de forma transversal.
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4. Fomentar sistemas de cohesion social, enfatizando los servicios e  Estrategia de Salud (2007).
sociales basicos. Estrategia de Lucha contra el Hambre (2007).
o Estrategia de Educacion (2007).

5. Promover los derechos de las mujeres y la igualdad de género. Estrategia de Género en Desarrollo (2007).
6. Mejorar la provision de Bienes Pdblicos Globales y Regionales. e Estrategia Multilateral de la Cooperacidn Espariola al Desarrollo
(2007).

o Estrategia de Medioambiente y Sostenibilidad (2007).
o Estrategia de Cultura y Desarrollo (2007).
e Estrategia de Salud (2007).

7. Responder a las crisis humanitarias con calidad. Estrategia Sectorial de Accién Humanitaria (2007).

8. Construir una ciudadania global comprometida con el desarrollo. e  Estrategia de Educacidn para el Desarrollo (2007).

Finalmente senalaremos que para comprobar la correcta conceptualizacion de los problemas
que afectan a la poblacion objetivo del Plan Director habria que analizar los diagnosticos de la
situacion de los paises socios que se realizan como parte de la elaboracion de los Marcos de
Asociacion Pais. De nuevo, dicho analisis excede con mucho los propositos de este estudio. No
obstante, ello si es objeto de analisis detallado en las evaluaciones de los Marcos de Asociacion
Pais'3.

4.1.2. CLARIDAD DE LOS OBJETIVOS

I. ;(Estan los objetivos del IV Plan Director claramente identificados y suficientemente
detallados?

Las orientaciones estratégicas establecen los principales desafios a los que la Cooperacion
Espanola quiere contribuir y, por tanto, focalizan los esfuerzos en una direccién concreta. Cons-
tituyen el nivel mas alto de planificacion de la Cooperacion Espanola, reflejan tanto lo que se
quiere conseguir como la culminacién de un proceso. Por lo tanto, no precisan el nivel de con-
crecion de los objetivos que se encuentran en los niveles inferiores de la jerarquia pero, deben
ser claros y univocos respecto al reto que representan, estableciendo los propésitos a conseguir
sin ambiguedad ni vaguedades.

En este trabajo, la calidad de la formulacion se ha analizado de forma pormenorizada, consideran-
do los objetivos situados en los dos niveles superiores de la cadena logica; esto es, en el primer
nivel compuesto de ocho orientaciones estratégicas y el segundo nivel compuesto por las 32
lineas de acciéon que se derivan de aquellas.

El analisis detallado de la calidad de la formulacién de los objetivos se ofrece de forma integra en
el Anexo 2. En este apartado, se describen los principales resultados de este andlisis:

13 http://www.cooperacionespafola.es/es/publicaciones-de-evaluacion.
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A. En el primer nivel estratégico compuesto por las ocho orientaciones estratégicas, el
analisis nos ha permitido observar algunas limitaciones en la calidad de la formulacion:

* La orientacién estratégica no refleja con claridad lo que se quiere conseguir. Esto se
encuentra en la orientacion 6: Mejorar la provisién de bienes publicos globales y regionales. Esta
orientacion podria referirse a diferentes objetivos, ya que no esta claro si lo que se pretende
es, mejorar la forma en que se coordina la comunidad internacional para garantizar estos
bienes a las poblaciones o si el objetivo consiste en mejorar el suministro de dichos bienes, o
quiza ambas, u otras diferentes. Las actuaciones para conseguir uno u otro proposito serian
muy diferentes, al igual que la forma de medir posibles avances.

* Las orientaciones reflejan con claridad los desafios a los que la Cooperacién Espainola
se quiere enfrentar, si bien falta concretar de forma inequivoca lo que se pretende
conseguir. Tal es el caso de las orientaciones | (Consolidar procesos democraticos y el
estado de derecho), 3 (Promover oportunidades econémicas para los mas pobres), 5 y 8.
(Construir una ciudadania global comprometida con el desarrollo).

* La orientacién estratégica no refleja un tnico desafio. Esto se observa en la orientacion
2 (Reducir la desigualdad y la vulnerabilidad a la pobreza extrema y a las crisis) ya que la
desigualdad y la pobreza extrema son problemas multidimensionales que permiten identificar
multitud de problemas implicitos. Como consecuencia, el enunciado de la orientacion
estratégica carece de claridad sobre la direccion de las actuaciones de la Cooperacion Espanola
para alcanzar este objetivo. Dada esta multidimensionalidad, las orientaciones estratégicas
3 (Promover oportunidades econdmicas para los mas pobres), 4 (Fomentar sistemas de
cohesion social, enfatizando los servicios sociales basicos) y 5 (Promover los derechos de
las mujeres y la igualdad de género) se podrian incluso considerar medios para alcanzar el
objetivo establecido en la orientacion 2. En consecuencia, tal y como esta expresada, a la
orientacion 2 le corresponderia un nivel jerarquico mas alto que al resto de orientaciones
estratégicas del IV Plan Director. Sin embargo, esto no es asi, lo que hace que su formulacion
no tenga la concrecion necesaria para guiar la accion de forma eficaz.

* La orientacidon estratégica esta dirigida a enmarcar sectorialmente todas las
actuaciones que se implementen en su contexto, pero no establece compromisos
concretos ni explicita lo que se quiere conseguir. Esto se encuentra en la orientacion 7
(Responder a las crisis humanitarias con calidad) que, si bien indica que se respondera a las
crisis humanitarias con calidad, no se concreta sobre qué tipo de acciones, ni tampoco en
qué consiste una accion humanitaria de calidad, por lo que no se podria comprobar si se ha
cumplido el objetivo marcado.

B. En el segundo nivel estratégico compuesto por las 32 lineas de accion. En este caso
también se trata de objetivos de la Cooperacion Espanola, pero el grado de concrecion de éstos
debe ser mayor al de las orientaciones estratégicas, dado que estan un nivel mas abajo en la jerar-
quia de objetivos. En relacion a la calidad en la formulacion de las lineas de accion se senalan los
siguientes hallazgos, a los que hemos incorporado la descripcién de algunos casos especificos
en los que se han encontrado. La descripcion pormenorizada se encuentra en el Anexo 2:
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* Algunas lineas reflejan con claridad lo que se quiere conseguir, y ademas cumplen el
propésito de proporcionar una categoria de caracteristicas comunes con elementos
sectoriales. Tal es el caso de las lineas de accion |B (Fortalecer la estructura y los sistemas
de gestion del sector publico) o la 5C (Fortalecimiento de las organizaciones feministas y de
mujeres de la sociedad civil)

* Existen lineas que mezclan el propésito a alcanzar y el medio para lograrlo. La linea
de accion 3A (Desarrollo rural y territorial y la agricultura como sector clave) refleja lo que
se quiere conseguir. Sin embargo, en su formulacion se recoge tanto el fin tltimo -desarrollo
rural y territorial- como el principal medio que se impulsara para conseguirlo “la agricultura”.
Esto no concuerda con el enfoque de resultados, que vertebra este IV Plan Director, en el
que es fundamental distinguir entre los diferentes objetivos para poder valorar las relaciones
existentes entre ellos (en este caso, como la agricultura contribuye al desarrollo rural).

* También se han identificado lineas de accién que no encierran objetivos estratégicos,
sino objetivos de gestion o elementos normativos.Tal es el caso de la orientacion estratégica
7, que tiene un abordaje diferente al resto de las orientaciones. En ella se establece que la
Accion Humanitaria se articulara en torno a siete puntos que en su mayoria no se pueden
equiparar con las lineas de accion de las otras orientaciones, ya que se trata de normativa
que sustenta el trabajo en este ambito (7A. Aplicacién del Derecho Internacional Humanitario),
funciones a desempenar por la Oficina de Accién Humanitaria (asuncién de un rol facilitador de
procesos que refuercen la ayuda humanitaria) o un determinado enfoque de trabajo (7B. Enfoque
VARD). Esta, por tanto, mas cerca de objetivos de gestion que de los objetivos estratégicos que
conforman las orientaciones estratégicas.

4.2 SOBRE LA COHERENCIA INTERNA

La coherencia interna juzga la adecuacion entre los diferentes niveles de
objetivos establecidos en el IV Plan Director, es decir, se valora:

I. Si se han establecido niveles de objetivos claramente diferenciados unos
de otros.

2. Sila jerarquia de objetivos responde a relaciones causa-efectos logicas.

3. Sise describe como funcionan las conexiones entre los diferentes niveles
de objetivos.

Para realizar la valoracion de la coherencia interna se han reconstruido las légicas correspon-
dientes a las orientaciones estratégicas (Anexo |) ya que permiten visualizar con claridad las
conexiones existentes entre los diferentes niveles de objetivos (orientaciones estratégicas, lineas
de accion y lineas de trabajo) tal y como se conciben en el IV Plan Director. (Figura |.Seccion B).
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Este apartado tiene mucha relacion con el anterior, pero si bien en el de claridad abordabamos
cada uno de los objetivos de forma independiente, en éste incorporamos la relacion con los
otros objetivos de su mismo nivel, asi como con los de orden superior e inferior.

Como en el caso anterior, el andlisis pormenorizado se ha aportado en el Anexo 2 y a continua-
cion presentamos los principales hallazgos de este analisis.

4.2.1. NIVELES DE OBJETIVOS CLARAMENTE DIFERENCIADOS

Al analizar la reconstruccién de la jerarquia de objetivos descrita en IV Plan Director para las
ocho orientaciones estratégicas, observamos la existencia de cuatro niveles de objetivos clara-
mente diferenciados (Figura |. Seccion B); sin embargo, no todas las orientaciones estratégicas
comparten la misma estructura en cuanto a niveles de objetivos:

— En todas las orientaciones estratégicas se identifican y definen al menos dos niveles de
objetivos: orientaciones estratégicas y lineas de accion.

— En cinco (OEI, OE2, OE3, OE4 y OE6) de las ocho orientaciones estratégicas se identifican
claramente cuatro niveles de objetivos. Es decir, ademas de los dos niveles senalados
formalmente en el IV Plan Director (orientacion estratégica y linea de accion) se
identifican un tercer nivel denominado (lineas de trabajo) y un cuarto nivel (actuaciones).

— Dentro de una misma orientacion estratégica el nimero de niveles de objetivos tampoco es
homogéneo, ya que no todas las lineas de trabajo se desglosan en al menos una actuacién.
De las 56 lineas de trabajo identificadas en el andlisis del IV Plan Director solamente 13 se
desglosan en al menos una actuacion.

Por tanto, lo que se desprende del anilisis de los niveles de objetivos de las ocho orientaciones
estratégicas es que hay una clara diferencia entre los dos primeros niveles de objetivos: orien-
taciones estratégicas (nivel 1) y lineas de accion (nivel 2), que son los niveles identificados
formalmente en el IV Plan Director, con el resto de niveles de objetivos lineas de trabajo (ni-
vel 3) y actuaciones (nivel 4). Los dos primeros estan claramente establecidos para las ocho
orientaciones estratégicas. Sin embargo, a partir del tercer nivel se encuentra mas disparidad sin
que se pueda hallar en el documento explicacion para esta diferencia.
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Figura 7: Representacion de la estructura de objetivos contenidos en las ocho
orientaciones estratégicas.
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Esto se aprecia con claridad de forma grafica en la figura 7, que representa toda la jerarquia de
objetivos del IV Plan Director. Los dos primeros niveles, representados en verde y azul claro
son considerablemente homogéneos y aparecen en todas las orientaciones. Sin embargo los dos
niveles siguientes, representados en naranja y azul oscuro, aparecen unas veces si y otras no, en
ocasiones se subdividen, el cuarto nivel solo aparece en algunos casos, y hay tres orientaciones
(OES, OE7, OEB8) en las que ninguno de los dos niveles aparece en absoluto.

Desconocemos los factores que pueden haber originado esta diversidad, entre los plausibles ca-
bria considerar tanto los vinculados a la naturaleza de los resultados buscados, como el diferente
nivel de complejidad; los vinculados al propio proceso de construccién del IV Plan Director,
como por ejemplo la claridad en las directrices proporcionadas a los diferentes participantes que
aportaron contenido al IV Plan Director.

4.2.2. EXISTENCIA DE RELACIONES CAUSALES LOGICAS EN LA JERARQUIA
DE OBJETIVOS

La jerarquia de objetivos requiere de una logica interna robusta que permita trasladar las orien-
taciones estratégicas en otros objetivos de caracter operativo que a su vez sirvan para orientar
la accion de los distintos actores.

El andlisis ha puesto de manifiesto que la jerarquia de objetivos establecida en el IV Plan Director
para cada orientacion estratégica responde a relaciones causales légicas. En general, el plantea-
miento de cada orientacion es robusto internamente y las cadenas causales son plausibles.

No obstante, en algunas ocasiones no se ha podido encontrar una cadena causal clara. A conti-
nuacion, se senalan las principales limitaciones encontradas en las ocho orientaciones estraté-
gicas analizadas. Para una mejor comprension, se incorporan en cada caso algunos ejemplos a
modo ilustrativo, sin pretender que sean un listado exhaustivo de todos los casos encontrados.
Recordamos que el analisis pormenorizado de todas las orientaciones queda recogido en el
anexo 2.

. La jerarquia de objetivos no responde a relaciones causa-efecto.

Figura 8. La jerarquia no responde a relaciones causa-efecto
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Esto se encuentra por ejemplo en la OE6. En el nivel superior el objetivo de esta orientacion es
mejorar la provision de los bienes publicos (globales y regionales) y en el siguiente nivel, de linea
de accion, se especifican los bienes publicos a los que se contribuira a mejorar, pero no hay una
relacion causal entre los dos niveles de objetivos.

Ademas, en esta orientacion se abordan objetivos de desarrollo que ya aparecen en otras orien-
taciones, por ejemplo Salud o Educacién en la orientacién estratégica 4. Por lo tanto, no se trata
de una OE disenada para establecer como se contribuira a la consecucion de determinados ob-
jetivos de desarrollo, sino que su fin parece tener caracter instrumental, enmarcando las actua-
ciones de caracter multilateral dirigidas a alcanzarlos. Este planteamiento rompe la I6gica segin
la cual se disena el IV Plan Director que establece que las ocho orientaciones estratégicas son
los principales retos -objetivos de desarrollo- de la Cooperacion Espanola.

] Las relaciones causa-efecto estan invertidas en relacion al mecanismo de ac-
cion

Figura 9. Las relaciones causa efectos estan invertidas

Seria el caso de la OEl, en la que se propone una linea de trabajo (la n° 8) “Impulsar politicas
publicas que promuevan la igualdad, el trabajo decente, los derechos de la infancia y la inclusion
de colectivos en situacion de discapacidad”, como medio para contribuir a la linea de accién 1B,
“Fortalecer la estructura y los sistemas de gestion del sector publico”. Decimos que esta inver-
tida, porque, el fortalecimiento de la estructura y los sistemas de gestion son una posible forma
de impulsar una determinada politica publica y no al revés. Por tanto, la linea de trabajo (nivel 3)
deberia ser fortalecimiento de la estructura y los sistemas de gestion, y la linea de accion (nivel
2) la que propusiera el impulso de politicas que a su vez se sustentarian sobre estructuras y
sistemas reforzados.

Asi, los objetivos deben ser mas concretos cuando mas abajo en la cadena causal estan,y en este
caso, el objetivo de nivel inferior es mas general y amplio que el de nivel superior.
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. Dentro de una orientacién estratégica, existen dos objetivos con relacién
causal entre si, que se encuentran en el mismo nivel:

Esto se halla en la OE2.Su linea de accién 2A se define como “apoyar politicas de prevencion para
hacer frente a las distintas formas de vulnerabilidad especialmente en la lucha contra el hambre,
la seguridad alimentaria y nutricional y la salud”. Para su consecucion, se infiere que se estable-
ceran dos lineas de trabajo:“la Gestion para la Reduccion de Riesgo de Desastres (GRRD)” y “el
fortalecimiento de los mecanismos de resiliencia”.

En este caso, llama la atencion este desdoblamiento, ya que el fortalecimiento de los mecanismos
de resiliencia es consecuencia, entre otras cosas, de la GRRD (ECHO, 2013). Luego la cadena
causal pierde coherencia al establecer dos objetivos en el mismo nivel en el que uno es conse-
cuencia —o componente— del otro.

Figura 10. Objetivos del mismo nivel mantienen relacion causal entre si

. Solapamiento entre objetivos que aparecen a la vez en varias orientaciones
estratégicas

En la orientacion estratégica 4 la linea de trabajo 36,“Apoyar politicas publicas nacionales y re-
gionales de desarrollo de los territorios rurales”, al expresarse de forma tan amplia coincide en
gran medida con el contenido de la linea de accién 3A (orientacion estratégica 3), “Desarrollo
rural y territorial y la agricultura como sector clave”, produciéndose el solapamiento entre los
objetivos de ambas orientaciones.
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Figura | |: Existe solapamiento entre el contenido de las orientaciones estratégicas

. El objetivo que define la orientacion estratégica y los objetivos de las lineas
de accion, en las que se desagrega, no son coherentes al responder a dos logicas (ar-
gumentaciones) diferentes

En la orientacion estratégica 4 “fomentar sistemas de cohesidn social, enfatizando los servicios
sociales basicos”, la cohesion social se vincula directamente con el acceso a los servicios sociales
basicos por parte de las personas mas desfavorecidas. Sin embargo, este planteamiento no con-
cuerda con las lineas de accion en las que se desagrega esta orientacion (4A “derecho humano a
la salud”, 4B “derecho humano a la educacion basica”, 4C “politicas publicas que garanticen el de-
recho humano a la alimentacién” y 4D “derecho humano al agua y saneamiento basico”) que se
fundamentan en un enfoque de derechos y no en un enfoque de provision de servicios sociales.
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Figura 12: En una orientacion se encuentran dos lineas logicas diferentes

Dicho de otro modo, las lineas de accion dirigidas al cumplimiento de derechos especificos no
confluyen en un objetivo de defensa de los derechos humanos en general como seria esperable.
En su lugar confluyen en una orientacion estratégica fundamentada en la provision de servicios
basicos para la cohesién social.

En definitiva conviven dos légicas diferentes dentro de la misma orientacién estratégica y como
consecuencia la coherencia entre los dos niveles de objetivos se rompe.

. Se proponen los mismos objetivos en diferentes niveles:

Esto se encuentra en la OEl, que persigue “Consolidar los procesos democraticos y el estado
de derechos” y para la que se establecen tres lineas de accion. Dos de ellas, la | A. Impulsar la ca-
lidad de la democracia y la | C. Trabajar por el estado de derecho y los derechos humanos, no suponen
ningun avance o desarrollo necesario para alcanzar el objetivo en el que confluyen, sino que nos
encontramos otra vez con el mismo objetivo (OEl) pero fragmentado en dos (IA y IC). Esto
es, las dos primeras lineas de accion no suponen ninguna aportacion, ni concrecion, ni por tanto
disminucion de nivel en la jerarquia de objetivos que la propia orientacion estratégica a la que
responden.

Adicionalmente, las actuaciones que contribuyen a cada una de ellas: |a calidad de la democracia

y el estado de derecho, podrian ser las mismas, por lo que internamente también se rompe la
cadena logica.
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Figura 13: Se encuentran los mismos objetivos en diferentes niveles

4.2.3. DESCRIPCION DE LAS CONEXIONES ENTRE NIVELES DE OBJETIVOS

En todas las orientaciones estratégicas analizadas se constata la falta de una argumentacion
explicita sobre como se producen las conexiones entre los diferentes niveles de objetivos. Es
decir, no se explican las decisiones de por qué se han escogido esas lineas de accion, y/o lineas
de trabajo, y no otras. Tampoco se indica con claridad como las lineas de trabajo propuestas dan
lugar a las lineas de accion establecidas ni, a su vez, como se espera que éstas contribuyan a la
consecucion de las orientaciones estratégicas. En general, no hay argumentaciones explicitas o
implicitas del tipo “si...entonces”, que son las que establecen de forma clara los nexos entre los
distintos niveles de objetivos.

Mientras que se puede observar que los objetivos (tanto orientaciones estratégicas como lineas
de accién) estan descritos y establecidos para cada nivel de la jerarquia de objetivos, existe muy
poca explicacion sobre como se espera que cada nivel conduzca o contribuya al inmediatamente
superior. Mas concretamente, mientras que la jerarquia de objetivos esta claramente establecida
en el IV Plan Director, las conexiones que de manera plausible unen un nivel con el otro estan
claramente ausentes.

La explicitacion de estas cadenas es muy relevante, ya que permite compartir una logica que
determina porqué se van a llevar a cabo las acciones elegidas. La explicitacion de la logica encie-
rra la hipotesis causal que da sentido a la politica publica: “si ponemos en marcha determinada
intervencion, entonces solucionaremos (o paliaremos) determinado problema”.

Esta relacion que aqui reflejamos de forma lineal por simplificar y centrar este apartado es con-
siderablemente mas compleja. Una légica causal de un documento estratégico de la naturaleza
de los planes directores es considerablemente mas compleja y debe incorporar otra serie de
elementos que abordaremos cuando hablemos de supuestos y riesgos en el apartado 4.3.
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En el IV Plan Director tampoco se indica cual ha sido el criterio escogido para establecer las
conexiones entre los diferentes niveles de objetivos. Es decir, no hay elementos que indiquen
que las lineas de accion se establecen por considerarse “necesarias y suficientes” para alcanzar
el objetivo perseguido, ni tampoco por que sean las escogidas y priorizadas por la Cooperacion
Espanola (entre las necesarias y suficientes). De esta forma, podria ser que para solucionar el
determinado problema X de la poblacion objetivo, sea necesario intervenir en tres areas (A, B
y C), por ser sus factores causales. Seria una decision de la Cooperacion Espanola optar por
actuar sobre A, B y C; o bien sobre alguno de ellos por ser prioritario para Espana. Este tipo de
argumentos que establecen légicas causales no quedan definidos en el IV Plan Director.

La falta de explicacion sobre las conexiones hace que resulte discrecional la seleccion de los
objetivos en los niveles inferiores, pero si se quiere realmente contribuir a los objetivos de de-
sarrollo y éstos estan sustentados sobre estrategias especificas, las conexiones deberian ser no
solo robustas, sino también claras y transparentes.

Para ilustrar lo sefalado en este apartado, a continuacion se muestran varios ejemplos relativos
a las conexiones entre las lineas de trabajo y las lineas de accion:

— OEl:no se explica cémo se espera que las lineas de trabajo establecidas contribuyan a
la consecucién de la linea de accién 1A (Impulsar la calidad de la democracia).

Si bien es plausible que si se mejora la representatividad de los parlamentos y las funciones
que ejercen éstos, se contribuira a una democracia de mas calidad, en ningin momento se
explicita cudl es la via de contribucion, ni tampoco por qué se ha optado por esta via en lugar
de por otras posibles.

— OFES3: para la consecucion de la linea de acciéon 3B (Crecimiento econémico inclusivo y
sostenible) se establecen cuatro lineas de trabajo (“impulsar la integracion economica de los
paises socios en la economia internacional”, “apoyo al tejido economico empresarial local”,
“promocion de los sectores estratégicos o con gran potencial de desarrollo” y “facilitar que
todos los ciudadanos sean sujetos de crédito, ahorro y seguro”).

De nuevo, es plausible, dado el conocimiento existente en la materia, que si se implementan
acciones en las cuatro lineas establecidas se contribuya al “crecimiento economico inclusivo
y sostenible”. Sin embargo, no se explica por qué se han escogido estas lineas de
trabajo y no otras. Parece obvio que en un documento como el Plan Director no sea
preciso explicar de forma pormenorizada cada una de las relaciones, pero si debe quedar
reflejado en el documento cuales son los vinculos que han derivado en que se escoja esas
acciones y no otras, de las posibles, y como se espera que contribuyan al objetivo de nivel
superior.
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— OES6: para la linea de accion 6D. Salud Global, se identifican tres lineas de trabajo en el ambito
multilateral que son coherentes para alcanzar dicho objetivo. Sin embargo, tal como estan
descritas, no parece que excluyan la posibilidad de implementar otras posibles
lineas de trabajo para esta linea de accion. De nuevo, no encontramos claridad de por
qué se han escogido estas lineas y no otras,

En relacién al cuarto nivel de objetivos, que aparece en ocasiones, tampoco se justifica su
eleccion de forma explicita y transparente. Es mas, en algunos casos se presenta como una linea
de posibles acciones, por lo que resultan ejemplos mas que objetivos en si mismos. En otras oca-
siones se representan como actuaciones que se implementaran, pero sin justificarse o explicarse
ninguna de las dos posibilidades.

4.3 SOBRE LA IDENTIFICACION DE LOS PRINCIPALES
SUPUESTOSY RIESGOS

Existencia de elementos externos al control directo de la Cooperacion
Espafola que pueden afectar al alcance de los objetivos establecidos en el
Plan Director. En este apartado se analiza si se han identificado:

I. Los principales supuestos que afectan al Plan Director
2. Los riesgos asociados a los supuestos asi como las estrategias de
mitigacion correspondientes.

Antes de abordar este apartado es importante sefalar que no existe consenso en la literatura
sobre la teoria del cambio en relacion a los conceptos de supuestos y riesgos por lo que se ha
decidido adoptar el enfoque seguido en la elaboracion de los Marcos de Asociacion Pais de la
cooperacion espanola'”.

Cuando hablamos de los principales supuestos nos referimos a aquellos eventos o condiciones
externas, es decir, fuera del control de los gestores de un programa o politica, que deben produ-
cirse para pasar de un nivel a otro en la jerarquia de objetivos identificada, y sobre los que existe
una alta probabilidad de que se produzcan.

No obstante, al tratarse de factores fuera del control directo de los actores de la Cooperacion
Espanola, existe la posibilidad de que no se produzcan tal y como estaban previstos, poniendo en
riesgo la estrategia definida. Por ello es fundamental identificar los principales riesgos asocia-
dos a cada supuesto y establecer una estrategia de mitigacion de los mismos.

14 “METODOLOGIA MAP. Manual para el Establecimiento, Seguimiento y Evaluacion de los Marcos de Asociacién
Pais.” Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (2015).
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Los supuestos deberian definirse para cada una de las tres transiciones entre niveles de objetivos
identificada en la jerarquia de objetivos del IV Plan Director: la transicion de las lineas de trabajo
a las lineas de accidn; de las lineas de accidn a las orientaciones estratégicas y de las orientacio-
nes estratégicas a la finalidad ultima de la cooperacion.

Tras analizar el IV Plan Director hemos podido observar que no se identificaron los supuestos
que permiten la transicion entre los niveles de objetivos identificados para ninguna de las ocho
orientaciones estratégicas: ni para el paso de las lineas de trabajo a las lineas de accion, ni para el
paso de las lineas de accion a las orientaciones estratégicos, ni para el paso de las orientaciones
estratégicas al cumplimiento de la finalidad dltima de la Cooperacion Espanola.

Tampoco hemos encontrado informacion explicita ni implicita sobre los posibles riesgos asocia-
dos a los supuestos identificados, ni en consecuencia, sobre las estrategias de mitigacién corres-
pondientes.

Figura 14: Los supuestos y riesgos en la jerarquia de objetivos

Cabe senalar que la metodologia, publicada en 2015, para la elaboracion de los Marcos de Aso-
ciacion Pais establece que se deben identificar los supuestos y los riesgos asociados a cada uno
de los resultados de desarrollo esperados y, en caso de que estos Ultimos se produzcan, se de-
beran indicar las medidas que se estableceran para la neutralizacion o reduccion de su impacto.
Sin embargo, desde este nivel de objetivos, establecido en los MAP, hasta el cumplimiento de la
finalidad dltima de la cooperacién espanola la planificacion transcurre entre, al menos, dos ni-
veles de objetivos mas (lineas de accidn y orientaciones estratégicas), para los cuales no se han
definido ni los supuestos ni los riesgos correspondientes.

No se trata de que el Plan Director identifique todos los supuestos y riesgos a los que se en-

frenta la Cooperacién Espanola para cumplir los objetivos planificados, pero si se deberian iden-
tificar los principales supuestos y riesgos situados en el nivel estratégico; es decir, aquellos que
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conforman la teoria del cambio que une al conjunto de actuaciones de la Cooperacion Espanola.

Si los riesgos identificados se materializan y en consecuencia los supuestos no se cumplen, la
Cooperacion Espanola no podra contribuir a los objetivos establecidos. Luego proporcionan im-
portante informacion sobre el contexto para el que se planifica un programa o politica y sobre
la posibilidad de alcanzar los resultados previstos en el periodo que comprende el Plan Director,
y por consiguiente constituyen informacion muy relevante para los gestores y decisores publicos.

4.4 SOBRE EL SOPORTE EMPIRICO

Otro de los elementos importantes en la conceptualizacion de un plan estratégico alude a la
base empirica de sus decisiones. Estas evidencias pueden venir de estudios, investigaciones, ana-
lisis de situacion, analisis de efectos de acciones previas, estudios de caracter basico, etc.

Esto es, se analiza si existen evidencias que apoyen y respalden la jerarquia de objetivos pro-
puesta por el IV Plan Director y que ha sido identificada en el analisis de las ocho orientaciones
estratégicas. Una buena logica generalmente incluye la evidencia que sustenta las cadenas causa-
les, y que avala las decisiones a la hora de escoger intervenciones para solucionar los problemas.

De tal forma que se esperaria encontrar que, cuando se proponen lineas de actuacion en de-
terminado ambito, es porque se cuenta con evidencias e informacion que avalan la eficacia para
solucionar el problema al que se quiere dar respuesta. Esto es de particular importancia con un
planteamiento como el del IV Plan Director en el que se propone una estructura orientada a re-
sultados de desarrollo.Asi, cabria esperar que las acciones escogidas por la cooperacion espano-
la para conseguir tales resultados sean las que cuenten con mayores avales acerca de su eficacia.

En el andlisis de este soporte empirico, se ha valorado no solo la referencia a posibles evidencias,
sino también, aun no aludiendo a evidencias concretas, si la secuencia de eventos de la cadena
de resultados propuesta es viable dado el conocimiento existente sobre la intervencion y el
contexto.

Para contestar a esta pregunta se ha analizado si en el documento del IV Plan Director se indican
cudles son las evidencias que respaldan la cadena de resultados propuesta para cada orientacion
estratégica.

Tras este analisis, podemos afirmar que no se ha encontrado ninguna referencia explicita ni im-
plicita a las teorias de desarrollo ni la evidencia de estudios previos en las que se apoya la Coo-
peracion Espanola para determinar que la mejor manera de alcanzar los objetivos establecidos
es incidir en las lineas de accion propuestas.

No obstante, a pesar de ello, la secuencia de eventos propuesta en términos generales parece
ser plausible teniendo en cuenta los conocimientos existentes en el campo del desarrollo.
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En cualquier caso parece que, dada la existencia de las Estrategias de la Cooperacién Espanola y
las caracteristicas de las mismas, ya sehaladas anteriormente en este estudio, le corresponderia
a estos documentos la incorporacion de las evidencias que sustentan la eleccion de una deter-
minada cadena de resultados por la Cooperacion Espanola.
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5. CONCLUSIONES

RELEVANCIA:

I. Los objetivos estratégicos establecidos en el IV Plan Director son los adecuados
para dar respuesta a las demandas para las que se establecieron; esto es, dan
respuesta a los elementos principales que impulsa la cooperaciéon espafiola y
materializan las principales apuestas de la cooperacion espaiiola ante la agenda
internacional del desarrollo.

Las ocho orientaciones estratégicas establecidas en el IV Plan Director, se ajustan y son adecua-
das para responder a los principales elementos que impulsa la accién de la cooperacion espa-
nola tal y como se establecen en la Ley de Cooperacién Internacional de 1998. Si bien desde su
entrada en vigor, hace casi veinte anhos, la politica de cooperacion ha experimentado una gran
evolucion, esta ley sigue vigente y, por tanto, sigue constituyendo el documento central de la
politica espanola en esta materia.

No hemos podido encontrar tal ajuste en relacion al objetivo de investigacion cientifica y tecno-
l6gica y su aplicacidn a los proyectos de cooperacidn para el desarrollo que se establece en la
Ley de Cooperacion. No es posible encontrar un desarrollo de este mandato en ninguna orien-
tacion estratégica de las establecidas en el IV Plan Director.

Las orientaciones estratégicas establecidas en el IV Plan Director recogen también los compro-
misos asumidos por la Cooperacion Espanola ante la agenda internacional del desarrollo esta-
blecida mediante los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). No obstante, en el caso de la
accion humanitaria, no queda claro en qué medida el IV Plan Director da respuesta a la agenda
internacional.

2. Sibien la conceptualizacion de los problemas que afectan a la poblacion objetivo
no forma parte del IV Plan Director, esta informacion esta recogida en otros
documentos del sistema de planificacion de la cooperacion espaiiola, como son
las Estrategias Sectoriales y los Marcos de Asociacion Pais.

El analisis permite afirmar que los Planes Directores forman parte del sistema de planificacion
estratégica de la cooperacion espanola, que ademas esta compuesto por los Marcos de Asocia-
cion Pais (MAP), los Marcos de Asociacion Estratégica (MAE) y las Estrategias Sectoriales, si bien
la arquitectura completa de planificacion estratégica no se describe de forma clara en ningtin
documento.
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El analisis de los problemas que afectan a las poblaciones objetivo de la cooperacién espanola en
el nivel estratégico es parte de los contenidos recogidos en los MAP y en las Estrategias Secto-
riales. El Plan Director se nutre de tal contenido para la definicion de sus prioridades.

CLARIDAD DE LOS OBJETIVOS:

3. En general las orientaciones estratégicas (nivel | de la jerarquia de objetivos) y
lineas de accion (nivel 2) del IV Plan Director reflejan los desafios a los que la
cooperacion espaiola quiere contribuir, si bien no todos alcanzan un nivel de
claridad y concrecion suficiente para orientar la accion.

El andlisis de todas las orientaciones y lineas de accion ha permitido observar que, si bien en
su mayoria estan adecuadamente construidas, existen ciertas limitaciones. Ademas de la falta de
claridad y concrecion senaladas, se han identificado objetivos que no reflejan un Unico desafio,
sino que engloban propésitos mutidimensionales, que requeririan de mayor concrecion.

Adicionalmente, se ha observado que algunos objetivos no abordan propésitos estratégicos sino
de gestion o de caracter normativo, y también otros que recogen tanto lo que se quiere conse-
guir como el medio para lograrlo.

Tales limitaciones dificultarian la capacidad de los objetivos para cumplir su principal funcion que
es guiar la accion de los actores de la cooperacion espanola.

COHERENCIA INTERNA:

4. En el IV Plan Director se encuentran cuatro niveles de objetivos claramente
diferenciados: orientaciones estratégicas (nivel 1), lineas de accién (nivel 2),
lineas de trabajo (nivel 3) y actuaciones (nivel 4). Sin embargo, esta jerarquia
no se ajusta al disefio definido en el propio Plan, que establecia tres niveles:
orientaciones estratégicas (nivel 1), lineas de accion (nivel 2) y resultados de
desarrollo (nivel 3).

Para lograr su finalidad ultima el IV Plan Director establece formalmente tres niveles de obje-
tivos: orientaciones estratégicas, lineas de accion y resultados de desarrollo.

Sin embargo, el andlisis de los objetivos recogidos en el propio Plan, permite identificar una je-
rarquia de objetivos diferente de la formalmente establecida con cuatro niveles: orientaciones
estratégicas, lineas de accion, lineas de trabajo y actuaciones.

Los dos primeros niveles de objetivos si son coincidentes en ambos planteamientos y estan
claramente establecidos en todas las orientaciones estratégicas, pero a partir del tercer nivel
la estructura no es homogénea. Hay tres orientaciones en las que solo se identifican los dos
primeros niveles, y cinco orientaciones en las que se identifican los cuatro niveles, sin que haya
justificacion implicita ni explicita para tal heterogeneidad.
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No estd clara tampoco la relacion entre los resultados de desarrollo (planteamiento pro-
puesto) y las lineas de trabajo y actuaciones (planteamiento identificado), ni cdmo debe
establecerse la articulacion entre unos y otros.

5. Lajerarquia de objetivos establecida en el IV Plan Director para cada orientacion
estratégica responde a relaciones causales logicas. En general, el planteamiento
de cada orientacion es robusto internamente y las cadenas causales son plausibles.

No obstante, en algunas ocasiones la logica plasmada no es la correcta, esto se debe a varias
razones: a) la jerarquia de objetivos no responde a relaciones causa-efecto; b) las relaciones
causa-efecto estan invertidas en relacion a la logica correcta; c) dos objetivos del mismo nivel
jerarquico tienen relacion causal entre si; d) existe solapamiento entre objetivos que aparecen a
la vez en varias orientaciones estratégicas; e) dos argumentaciones causales diferentes conviven
en la misma orientacion estratégica rompiendo la cadena logica; o f) se repite el mismo objetivo
en diferentes niveles, esto es, como causa y como efecto.

6. En relacion con las conexiones entre los diferentes niveles de objetivos, en el
IV Plan Director no se explica como se espera que el cumplimiento de cada
objetivo contribuya a la consecucion del siguiente en su cadena légica.

En todas las orientaciones estratégicas se constata la falta de una argumentacion explicita sobre
como se producen las conexiones entre los diferentes niveles de objetivos. En general, no hay
argumentaciones explicitas o implicitas del tipo “si...entonces”, que son las que establecen de
forma clara los nexos entre los distintos niveles de objetivos.

No se indica por qué se han escogido esas lineas de accion, y/o lineas de trabajo, y no otras.Tam-
poco se muestra como las lineas de trabajo propuestas dan lugar a las lineas de accién estable-
cidas ni,a su vez, como éstas se espera que conduzcan al logro de las orientaciones estratégicas.

IDENTIFICACION DE SUPUESTOY RIESGOS:

7. En el IV Pan Director no se han identificado los principales supuestos, ni los
riesgos asociados, que afectan al cumplimiento de objetivos estratégicos.

El IV Plan Director no identifica los eventos o condiciones externas que estan fuera del control
de los gestores pero que deben cumplirse para lograr los objetivos propuestos (supuestos).

No se definen para ninguna de las transiciones entre los niveles de objetivos de las ocho orien-
taciones estratégicas: ni para el paso de las lineas de trabajo a las lineas de accion, ni para el
paso de las lineas de accion a las orientaciones estratégicos, ni para el paso de las orientaciones
estratégicas al cumplimiento de la finalidad ultima de la Cooperacion Espafola.

Tampoco hemos encontrado informacion explicita ni implicita sobre los posibles riesgos asocia-
dos a tales supuestos, ni sobre las estrategias de mitigacion correspondientes.
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SOPORTE EMPIRICO:

8. En el IV Plan Director no se especifica cuales son las evidencias que respaldan la
cadena de resultados propuesta para cada orientacion estratégica.

Si bien las cadenas causales parecen plausibles (conclusion 5), no se ha encontrado referencia
alguna a las posibles evidencias empiricas que puedan estar sustentando las decisiones sobre las
cadenas de resultados.

Tampoco se han hallado referencias a teorias de desarrollo u otros estudios en los que se apoya

la Cooperacion Espanola para determinar que la mejor manera de alcanzar los objetivos esta-
blecidos sea a través de las actuaciones propuestas.
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6. RECOMENDACIONES PARA ELV PLAN
DIRECTOR

En base a la evaluacion del diseno del IV Plan Director se establecen a continuacion una serie de
recomendaciones dirigidas a que el V Plan Director constituya un verdadero documento de pla-
nificacion estratégica; es decir, que defina los objetivos estratégicos de la Cooperacion Espanola
para los proximos cuatro anos, proporcione una guia para la accion de los diferentes actores que
implementan esta politica, e incorpore herramientas que permitan comprobar el avance en el
cumplimiento de dichos objetivos. Un documento de estas caracteristicas podria producir mejo-
ras notables en la eficacia y la transparencia y rendicion de cuentas de la Cooperacion Espanola.

I. Los objetivos del V Plan Director deberian establecerse sobre la base de unos
criterios claramente establecidos y transparentes.

El Plan Director es el documento que debe guiar las actuaciones de la Cooperacion Espanola,
partiendo tanto de lo establecido en la legislacion vigente en materia de cooperacion interna-
cional para el desarrollo, como de los compromisos y acuerdos nacionales e internacionales que
afecten a esta area politica, y de las directrices de caracter politico que constituyan prioridades
en cada momento.

Deberian establecerse con claridad los criterios orientadores que determinan la seleccion de
unas prioridades sobre otras y que configuran los objetivos que van a guiar la accién de la coo-
peracion espanola en cada periodo y hacia los que deben orientarse los esfuerzos.

De esta forma se asegura que los objetivos del mas alto nivel estratégico incluidos en el Plan Di-
rector respondan de forma adecuada a las prioridades, necesidades y compromisos contraidos.

Tal definicion en relacion a los criterios no sélo redundaria en una mejora de la calidad del Plan
Director, sino que seria un ejercicio obligado de transparencia con la ciudadania.

2. El Plan Director deberia sustentarse en un correcto diagnéstico y
conceptualizacion de los problemas a los que se quiere dar solucion.

Una adecuada conceptualizacion de los problemas de la poblacion objetivo a los que se pretende

dar solucién es pieza fundamental de la planificacion para poder identificar no solo las priorida-
des mas relevantes, sino también las vias de accion mas eficaces.
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En la Cooperacién Espanola esta informacion se encuentra en los Marcos de Asociacion Pais
(MAP) y en las Estrategias Sectoriales. Los MAP se actualizan de forma periddica y con ellos sus
diagnosticos, pero las Estrategias Sectoriales no han sido objeto de revision desde su publicacion.
Tal revision permitiria comprobar la vigencia de los diagnosticos, asi como de las teorias en las
que se sustentan, de tal manera que actien como un verdadero insumo para el documento de
planificacion de la Cooperacion Espanola en el nivel estratégico.

3. Los objetivos estratégicos que se establezcan en elV Plan Director deben reflejar
con claridad y concrecion los principales desafios a los que la Cooperacion
Espafola quiere contribuir.

Cada objetivo estratégico establecido en el V Plan Director debe ser preciso, inequivoco y me-
dible, diferenciandose con claridad del resto de objetivos que conforman el marco estratégico.

Alcanzar un nivel adecuado de concrecidn en un plan estratégico no es tarea facil, pero resulta
un requisito imprescindible para establecer claramente a qué objetivos quiere contribuir la coo-
peracion espanola en los proximos cuatro anos.

Esto implica necesariamente diferenciarlos de otros elementos de la planificacion estratégica,
como son la visidn, la mision o los principios, que pueden tener una formulacion mas aspiracional,
ambiciosa y con una mirada de futuro a mas largo plazo.

Por ello, debe distinguirse en el documento de planificacion los espacios adecuados para reflejar
la mirada de futuro de la cooperacién espanola —maxime cuando la agenda internacional esta
orientada al 2030-, de la formulacién de objetivos propiamente dicha que debe ser precisa, clara
e inequivoca.

4. EIV Plan Director deberia desarrollar una teoria del cambio, en la que se tracen
de forma clara y explicita las cadenas de resultados esperados, asi como las
relaciones que se establecen entre los distintos niveles de resultados.

Contar con una teoria del cambio coherente y robusta permitira establecer los distintos niveles
de resultados, con el nivel de agregacién o concrecion adecuado al nivel al que pertenecen.

Las cadenas de resultados deben permitir no sélo conocer cudles son los objetivos perseguidos,
sino también desarrollar la narrativa que explica cobmo se pretende que un nivel de resultados
contribuya a los resultados del nivel superior. Deben disenarse cadenas de tipo “si...entonces”
que lleven desde los objetivos inferiores a los objetivos de nivel superior.

Igualmente, la jerarquia de objetivos estratégicos establecida en el V Plan Director deberia com-

pletarse con una descripcion secuencial y detallada que explique las conexiones esperadas entre
los diferentes niveles de obijetivos.
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5. Lajerarquiade objetivos que se establezca en elV Plan Director deberia constituir
una pieza central en la arquitectura de planificacion de la cooperacion espafiola,
a la que habran de vincularse de forma coherente el resto de documentos de
planificacion estratégica.

En el V Plan Director deberian establecerse de forma clara y explicita las relaciones que deban
darse entre los objetivos que se definan en él, los objetivos establecidos en cada uno de los pai-
ses socios, y los objetivos regionales o de provision de bienes publicos globales.

De acuerdo al disefo actual de la planificacion estratégica de la Cooperacion Espanola, los Re-
sultados de Desarrollo de los Marcos de Asociacion Pais (MAP) deberian poder confluir en los
objetivos de mas alto nivel que se establezcan en el V Plan Director. Igualmente, los Marcos de
Asociacion Estratégica con organismos multilaterales deberian asimismo poder confluir sobre
esta estructura de planificacion combinada y comprehensiva.

Otros documentos de notable relevancia en esta estructura son las Estrategias de la Coope-
racion Espanola. Actualmente, éstas no sélo aportan el diagnéstico y marco teérico, sino que
también tienen un marco de accidon que a su vez establece objetivos. Seria necesario por tanto,
revisar cual es su rol en la estructura de resultados de desarrollo de la cooperacion espafola, y
decidir si deben seguir conservando esta funcion de orientacion de la accion.

Una jerarquia de objetivos claramente definida permitiria: contar con una vision general y uni-
ficada de los resultados a los que la cooperacién espanola pretende contribuir; orientar la for-
mulacion de objetivos en los niveles inferiores de intervencion establecidos en los documentos
de proyecto, programa, convocatorias, etc.; y disehar mecanismos de seguimiento y evaluacion
que nos permitan conocer a qué objetivos de desarrollo contribuye la cooperacion espanola y
en qué medida.

6. EIV Plan Director deberia identificar los principales supuestos y riesgos a los
que se enfrenta la Cooperacion Espaiiola en el nivel estratégico y que pueden
poner en peligro el alcance de los objetivos propuestos.

Como se ha senalado en esta evaluacién, el Plan Director no debe incluir una descripcion por-
menorizada de supuestos y riesgos, pero si seria recomendable identificar aquellos elementos
criticos en el nivel estratégico.

La identificacion de los principales supuestos Yy riesgos, y su recopilacién en un plan de riesgos
junto con la definicion de las estrategias de mitigacion correspondientes, permitiria que se esta-
blecieran mecanismos de seguimiento para poder actuar en caso de que sea necesario para mi-
nimizar sus efectos sobre el cumplimiento de objetivos o aplicar las estrategias disenadas a tal fin.

El sistema ya cuenta con ejercicios de estas caracteristicas, como por ejemplo el que se encuen-
tra en el Plan Estratégico de la AECID 2014-2017 en el que se identifican cuatro tipos de riesgos:
presupuestarios, politicos, asociados a la situacion de los paises socios y asociados al impulso
directivo.
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7. Las lineas de accion seleccionadas para solucionar los problemas de la poblacion
objetivo deberian ser las que contaran con mayores evidencias de éxito.

Toda accion politica esta parcialmente asentada en un marco ideoldgico, que se deriva de su
misma naturaleza politica. Pero debe contar asimismo con bases en la evidencia que permitan
escoger de forma certera las acciones mas eficaces y eficientes para solucionar los problemas
que han sido escogidos como prioritarios y a los que pretende hacer frente la accion politica.

En el caso del Plan Director, los expertos sectoriales deberian establecer sus cadenas de plau-
sibilidad teniendo como referencia las fuentes mas actualizadas y contrastadas. Estas establecen
cuales son las cadenas logicas que determinan que si se llevan a cabo ciertas acciones se lograran
determinados objetivos (si...entonces).

En la actualidad existen numerosos estudios cientificos y evaluaciones tanto de proceso como
de impacto que aportan informacidén sobre qué intervenciones tiene mas probabilidades de
funcionar en cada contexto. Seria recomendable, por tanto, que el Plan Director basara sus de-
cisiones sobre conocimiento sistematico y sobre evidencia en la medida de la disponibilidad de
tales evidencias.

8. Ademas del marco de objetivos estratégicos ya abordado ampliamente, los
Planes Directores deberian ir acompafiados de otros elementos centrales
de la planificacion estratégica para ser verdaderos documentos que orienten
la accion, tales como: un adecuado y comprehensivo sistema de indicadores,
una priorizacion de instrumentos y estrategias de implementacion y una
especificacion de los recursos disponibles, tratando de superar los obstaculos
administrativos existentes para ello.

La implantacion de una bateria de indicadores de cumplimiento asociados a los objetivos estra-
tégicos que establezcan en el V Plan Director, supondria un avance cualitativo en la construccién
de una cooperacion orientada a resultados.

Es necesario también determinar los instrumentos y las estrategias de implementaciéon que se-
ran prioritarias durante la vigencia del V Plan Director, y cuya utilizacion debera a su vez estar
supeditada a su idoneidad para contribuir a los objetivos estratégicos seleccionados en cada
contexto especifico.

Por ultimo, conocer los recursos financieros con los que se contara en el periodo de vigencia del

V Plan Director es fundamental para el diseno de las estrategias de implementacion y para poder
dimensionar adecuadamente la contribucion esperada a los objetivos estratégicos.
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9. La teoria del cambio descrita en el V Plan Director deberia ser disefiada por
un equipo formado por expertos tematicos y sectoriales que cuenten con el
apoyo y la orientacion de expertos en planificacion que garanticen la coherencia
interna del sistema que se establezca.

La articulacion completa y coherente del sistema de planificacion estratégica de la cooperacion
espanola requiere no solo de directrices claras y transparentes a nivel politico y directivo (reco-
mendacion 1), sino también de un conocimiento combinado de expertos de distintas disciplinas.

La contribucion de los expertos en los ambitos tematicos que deberan ser clave en la accion
de la cooperacion espafola es imprescindible, pero deben ser adecuadamente acompanados de
expertos en planificacion estratégica que puedan asegurar que el esfuerzo realizado culmina en
un documento no sélo coherente y de calidad, sino también capaz de orientar la accion de los
proximos anos, que es su funcion primordial y la que le da sentido.
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ANEXO 2:ANALISIS DE LA CLARIDAD

Y LA COHERENCIA INTERNA DE

CADA UNA DE LAS ORIENTACIONES
ESTRATEGICAS DEL IV PLAN DIRECTOR

OE|.CONSOLIDAR PROCESOS DEMOCRATICOSY EL ESTADO DE

DERECHO

CRITERIO

PREGUNTAS

ANALISIS

CLARIDAD EN LA
DEFINICION DE LOS
0BJETIVOS

iLos objetivos reflejan clara-
mente aquello que se quieres
consequir?

¢Los objetivos son claros y con-
cretos?

El enunciado del OE1 “Consolidar procesos democraticos y el estado de de-
recho” refleja claramente lo que se quiere conseguir, teniendo en cuenta que
nos encontramos en el nivel mas alto de la planificacion, esto es agrega los
resultados de diferentes procesos que confluyen en éL, y, por lo tanto, no
cuenta -ni requiere de- la concrecidn de los objetivos situados en los niveles
inferiores.

En relacion con las tres Lineas de accion establecidas en el nivel inmediata-
mente inferior: La 1B “Fortalecer la estructura y los sistemas de gestion del
Sector publico” refleja lo que se quiere conseguir y se diferencia con claridad
de las otras dos. Sin embargo, las lineas 1A “Impulsar la calidad de la demo-
cracia” y 1C “Trabajar por el estado de derecho y la garantia de los derechos
humanos” practicamente repiten el enunciado de la OE1 pero partiéndolo en
dos, y son ambiguas -por su laxitud- en cuanto a lo que se quiere consequir.

PLAUSIBILIDAD
COHERENCIA
INTERNA

¢Se han establecido diferentes
niveles de objetivos? ;Los
diferentes  niveles  estdn
claramente definidos?

(En qué medida se presenta
una cadena de objetivos clara?
¢ Cual es el grado de coherencia
entre los distintos niveles de
objetivos: O, LAy LT?

(Existen saltos u omisiones
en las cadenas de objetivos
que dificultan la evaluabilidad
al quedar la cadena ldgica
incompleta?

En la OF 1 se identifican cuatro niveles de objetivos (ver figura xx). Los pri-
meros tres niveles (orientacidn estratégica, linea de accion, linea de trabajo)
estan claramente definidos, el cuarto nivel solo se define para algunas lineas
de trabajo. La mayoria de las lineas de trabajo no se desglosan en el cuarto
nivel de objetivos, y no se encuentra justificacion para esta diferencia en el
distinto desarrollo de los objetivos.

Para “Consolidar los procesos democraticos y el estado de derechos” (0E1)
se establecen tres lineas de accidn, de as cuales dos (1A. Impulsar la calidad
de la democracia y 1C. Trabajar por el estado de derecho y los derechos
humanos) no suponen ningtin avance o desarrollo necesario para alcanzar el
objetivo en el que confluyen, sino que nos encontramos otra vez con el mismo
objetivo (OE1) pero fragmentado en dos (1A y 1C). Ademas las actuaciones
que contribuyen a cada una de ellas: la calidad de la democracia y el estado
de derecho, podrian ser las mismas, por lo que se rompe la cadena ldgica.

No obstante, si se analizan las lineas de trabajo en las que se desglosan las
lineas de accidn (nivel 3) se puede ver como la temética de las mismas, da un
caracter distinto a la linea de accidn en la que confluyeny cémo se espera que
contribuyan al cumplimento de la orientacion estratégica 1.
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CRITERIO

PREGUNTAS

ANALISIS

iLa jerarquia de objetivos res-
ponde a relaciones causa-efec-
tos logicas?

(En qué medida contribuye
cada nivel de objetivos a la
consecucién de los del nivel
superior?

iSe establecen hipdtesis sobre
las relaciones causales dentro
de la jerarquia de objetivos?

Para Impulsar la calidad de la democracia (1A) se identifican cinco lineas
de trabajo: 1. Fortalecer el sistema de partidos, 2. Garantizar la participacion
de las mujeres y la igualdad en el dmbito de la decision politica, 3. Apoyar
procesos de democracia representativa y participativa y 4. Reforzar la so-
ciedad civil y una ciudadania activa y, una tltima linea de trabajo, Fortalecer
las funciones legislativas, representativas y de control de los parlamentos,
(que no aparece codificada en Infold0D. pero que se identifica claramente
en el texto del IVPD). Si bien en el IVPD no se explica cémo se espera que
estas lineas de trabajo contribuyan a impulsar la calidad de la democracia,
si es plausible que si se mejora la representatividad de los parlamentos y las
funciones que ejercen éstos, se contribuird a una democracia de mas calidad.

Para Fortalecer la estructura y los sistemas de gestion del sector pdblico
(1B) en el IVPD se identifican cinco lineas de trabajo: 5. Modernizacion de la
gestion de politicas publicas (sobre todo en politicas fiscales y tributarias);
6. Profesionalizacidn de la administracidn en los paises socios (sobre todo en
politicas fiscales y tributarias), 8. Impulsar politicas publicas que promue-
van la igualdad, el trabajo decente, los derechos de la infancia y la inclusion
de colectivos en situacién discapacidad, 9. Promover la descentralizacion,
y 10. Apoyar la transparencia, la rendicién de cuentas y la lucha contra la
corrupcidn. Si bien en el IVPD no se explicita cudl es la via de contribucidn, es
plausible que estas lineas de trabajo (con la excepcion de la 8) contribuyan a
fortalecer la estructura y los sistemas de gestion del sector pablico.

La linea de trabajo 8 plantea el impulso de un tipo de politicas especifico por
lo que la ldgica causal se pierde. Es decir, si se quiere impulsar una politica
determinada, una de las vias para ello es el fortalecimiento de su estructura
y sistema de gestion y no al revés.

Para Trabajar por el estado de derecho y la garantia de los DDHH (1C) se
identifican cuatro lineas de trabajo: 11. Apoyar un sistema de justicia con un
poder judicial profesional e independiente y con acceso a la justicia en igual-
dad de condiciones; 12. Fortalecer el sistema de proteccidn de los DDHH; 13.
Fortalecer las instituciones piblicas que velan por la seguridad ciudadana, la
prevencion del delito y el tratamiento de las personas privadas de libertad;
y 14. Apoyar los esfuerzos de construccion de paz en los paises en situacion
de conflicto prolongado. Las lineas de trabajo son coherentes con la linea
de accion en la que confluyen dada la ambigiiedad de la misma pero no se
explica por qué se han escogido estas lineas de trabajo y no otras.

EL 49 nivel de objetivos (representado graficamente en verde en el anexo xx)
s6lo se define para las lineas de trabajo 4, 12 y 14. Los objetivos identifica-
dos en este cuarto nivel son coherentes con las lineas de trabajo en las que
confluyen, como encontrdbamos en niveles superiores. No obstante, al no
justificarse su eleccion, en muchos casos no deja de ser una lista arbitraria
dando la sensacion de que podrian haber aparecido otros objetivos y nos los
plasmados si el documento lo hubiera escrito otra persona.
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OE2: REDUCIR LA DESIGUALDADY LAVULNERABILIDAD A LA POBREZA
EXTREMAY A LAS CRISIS

CRITERIO

PREGUNTAS

ANALISIS

CLARIDAD EN LA
DEFINICION DE LOS
0BJETIVOS

iLos objetivos reflejan clara-
mente aquello que se quieres
consequir?

¢ Los objetivos son claros y con-
cretos?

La OEZ no refleja claramente el objetivo que se quiere conseguir. La debilidad
en la definicion de la orientacidn estratégica deriva de que la desigualdad y la
vulnerabilidad a la pobreza extrema son problemas multidimensionales para
los que se pueden identificar multitud de problemas contenidos en él. Como
consecuencia, el enunciado de la orientacion estratégica carece de claridad
y concrecion sobre lo que quiere hacer la cooperacidn espafiola para alcanzar
este objetivo. Mas si tenemos en cuenta que las orientaciones estratégicas:
3 “promover oportunidades econdmicas para los mas pobres, 4 “fomentar
los sistemas de cohesion social” y 5 “promover los derechos de las mujeres
y la igualdad de género” se pueden consideran medios para alcanzar esta
orientacion.

En relacion con las tres lineas de accion establecidas en el nivel inmediata-
mente inferior:

La 2A “Politicas de prevencidn/Fortalecimiento de los mecanismos de resi-
liencia” refleja lo que se quiere conseguir al centrar el objetivo en los meca-
nismos de resiliencia.

La linea de accion 2B “Apoyar politicas de proteccion social” es clara y con-
creta en cuanto a lo que se quiere conseguir, pero coincide y se solapa con
el objetivo de la OE4 “fomentar los sistemas de cohesidn social” ya que en
lineas generales los sistemas de proteccidn social y cohesion social suelen
ser los mismos, por lo que se vuelve a generar confusidn entre las dos lineas.
La linea de accion 2C “una alimentacion adecuada y suficiente frente a las
crisis” es claray concreta respecto a lo que se quiere conseguir. Sin embargo,
llama la atencidn su formulacidn, ya que difiere del resto y ademds no esta
redactada como objetivo.

PLAUSIBILIDAD
COHERENCIA
INTERNA

Se han establecido diferentes
niveles de objetivos? ;Los
diferentes  niveles  estdn
claramente definidos?

(En qué medida se presenta
una cadena de objetivos clara?
¢ Cual es el grado de coherencia
entre los distintos niveles de
objetivos: O, LAy LT?

iExisten saltos u omisiones
en las cadenas de objetivos
que dificultan la evaluabilidad
al quedar la cadena ldgica
incompleta?

La OEZ se estructura en cuatro niveles de objetivos. Los diferentes niveles
se identifican claramente en el IVPD. No obstante, la estructura no es
homogeénea, ya que el cuarto nivel de objetivos (en el que se establece como
se trabajara para alcanzar el objetivo definido en la linea de trabajo) solo se
define para la linea de trabajo nimero 18: prevencion y gestion de riesgos.
Para alcanzar el objetivo establecido en la OE2 “reducir las desigualdades
y la vulnerabilidad a la pobreza extrema y a las crisis™ se construyen tres
lineas de accion: la 2A enfocada en la prevencidn, y las 2B y 2C enfocadas en
el afrontamiento de la desigualdad y la vulnerabilidad, tal como ademas se
indica en la justificacidn de esta orientacidn estratégica en el IVPD.

La linea de accion 2A se define como “apoyar politicas de prevencion para
hacer frente a las distintas formas de vulnerabilidad especialmente en lucha
contra el hambre, la seguridad alimentaria y nutricional y la salud”. Para su
consecucidn se infiere que se estableceran dos lineas de trabajo (tercer nivel
de objetivos): la Gestidn para la Reduccion de Riesgo de Desastres (GRRD) y
el fortalecimiento de los mecanismos de resiliencia. En este sentido llama la
atencion este desdoblamiento, ya que el fortalecimiento de los mecanismos
de resiliencia es consecuencia de la GRRD (ECHO, 2013). Luego la cadena
causal pierde coherencia al establecer dos lineas de trabajo cuando una es
consecuencia de la otra.
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¢La jerarquia de objetivos res-
ponde a relaciones causa-efec-
tos ldgicas?

(En qué medida contribuye
cada nivel de objetivos a la
consecucién de los del nivel
superior?

¢ Se establecen hipétesis sobre
las relaciones causales dentro
de la jerarquia de objetivos?

La linea de accidn 2B “apoyar politicas de proteccion social” se dirige a afron-
tar, a través de estas politicas, los problemas intrinsecos a la desigualdad y
la vulnerabilidad. Del IVPD se infiere que en el marco de esta linea se apoya-
ran politicas de proteccion social -no se especifica cules- y programas de
transferencias condicionadas con enfoque productivo; y, al mismo tiempo, se
trabajara en extender la cobertura de la proteccion social. En este caso, la
relacion entre estas lineas de trabajo y la linea de accidn en la que confluyen
y a la que deben contribuir no se explica en el Plan Director y tampoco se
puede inferir de manera directa.

Del IVPD se infiere que la linea de accidn 2C “una alimentacidn adecuada y
suficiente frente a la crisis” se centrard en afrontar los efectos de las crisis
relacionados con la sequridad alimentaria y nutricional de las personas. Sin
embargo, las dos lineas de trabajo propuestas para conseguirlo se centran
en aspectos relacionados con las politicas de prevencidn, abordadas en la
linea de accidn 2A. Es decir las actuaciones propuestas para las dos lineas de
accion 2C y 2A son practicamente las mismas:

e Por un lado la linea de trabajo 17 “reduccion y control de factores de
vulnerabilidad a las crisis alimentarias y a la desnutricidn cronica” re-
pite el resultado establecido para la linea de accidn 2A, pero expresado
de otra forma, perdiéndose la coherencia de la cadena de resultados.

e Por otro lado la linea de trabajo 18 “Prevencion y gestion de riesgos”
también se confunde con la Gestidn para la Reduccidn de Desastres que
estaba contemplada en la linea de accion 2A.

e Como consecuencia, la linea de accion 2C se solapa con la linea de ac-
cion 2A. Ya que lo que esta previsto alcanzar en cada una de ellas es
practicamente igual.
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OE3: PROMOVER OPORTUNIDADES ECONOMICAS PARA LOS MAS POBRES

CRITERIO

PREGUNTAS

ANALISIS

CLARIDAD EN LA
DEFINICION DE LOS
0BJETIVOS

iLos objetivos reflejan clara-
mente aquello que se quieres
consequir?

¢Los objetivos son claros y con-
cretos?

Esta orientacion estratégica, tal y como se indican en el IVPD, pretende que
las personas excluidas de los procesos de generacion de renta participen y
se beneficien del crecimiento econdmico de los paises. El enunciado del OE3
“promover oportunidades econémicas para los mas pobres” refleja claramen-
te lo que se quiere conseguir (teniendo en cuenta que nos encontramos en el
nivel de planificacidn estratégica que agrega los resultados de los diferentes
procesos que confluyen en él).

En relacion con las dos Lineas de accion establecidas en el nivel inmediata-
mente inferior:

e La 3A “desarrollo rural y territorial y la agricultura como sector clave”
refleja lo que se quiere conseguir y se diferencia con claridad de la otra
linea de accidn. Sin embargo, en su formulacion de nuevo difiere de
los anteriores, y recoge tanto el fin dltimo -desarrollo rural y territo-
rial- como el principal medio que se impulsard desde la cooperacion
espaiiola para conseguirlo “la agricultura” y en un establecimiento de
intenciones claro sobre el enfoque que desde la cooperacidn espanola
se impulsard para alcanzar el desarrollo rural.

o Lalinea de accion 3B “crecimiento econdmico inclusivo y sostenible”
tal y como estd expresada, se centra en el crecimiento econdmico que
cumpla con dos caracteristicas, sostenible e inclusivo; no obstante, es
un objetivo bastante general y poco concreto, pudiendo concretarse en
una amplia gama de posibilidades que no estan definidas...

PLAUSIBILIDAD
COHERENCIA
INTERNA

¢Se han establecido diferentes
niveles de objetivos? ;Los
diferentes  niveles  estdn
claramente definidos?

(En qué medida se presenta
una cadena de objetivos clara?
¢ Cual es el grado de coherencia
entre los distintos niveles de
objetivos: O, LAy LT?

(Existen saltos u omisiones
en las cadenas de objetivos
que dificultan la evaluabilidad
al quedar la cadena ldgica
incompleta?

En la O 3 se identifican cuatro niveles de objetivos. Los primeros tres niveles
(Orientacidn estratégica, linea de accion, linea de trabajo) estén claramente
definidos, el cuarto nivel (en el que se establece como se trabajard para
alcanzar el objetivo definido en la linea de trabajo) se define para las lineas
de trabajo (21, 23, 25, 26y 27), quedan por tanto sin desarrollar en este cuarto
nivel la 19, 20, 22, 24 y 28, sin que se aporte razonamiento ni implicito ni
explicito que permita comprender esta diferencia.

EL primer nivel de objetivos, se corresponde con la orientacion estratégica
3 “promover oportunidades econdmicas para los mas pobres”. Para la
consecucion de este objetivo se establecen dos lineas de accidn: la 3A
“desarrollo rural y territorial y la agricultura como sector clave” y la 3B
“crecimiento econdmico inclusivo y sostenible”. Estas dos lineas identifican
las dos estrategias diferenciadas en las que la CE quiere concentrarse
para alcanzar la OE3. Sin embargo, el salto que se produce desde la linea
de accion 3B a la orientacion estratégica 3 es muy grande; ya que, si bien
el crecimiento econdmico sostenible e inclusivo es necesario para que se
produzcan oportunidades econdmicas para los mas pobres, la cadena ldgica
de resultados parece haberse reducido en amplitud y complejidad, sin que
esto esté justificado implicita o explicitamente. Esto no ocurre con la linea
de accion 3A situada en un plano mucho mas cercano la relacion entre el
medio y el fin.
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CRITERIO PREGUNTAS ANALISIS
CLARIDAD ENLA iLa jerarquia de objetivos res-  Para la consecucion de la linea de accidn 3A “desarrollo rural y territorial y
DEFINICION DE LOS ponde a relaciones causa-efec-  la agricultura como sector clave en el IVPD se identifican 6 lineas de trabajo,
OBJETIVOS tos logicas? que son coherentes con el resultado de la linea de accidn.

(En qué medida contribuye
cada nivel de objetivos a la
consecucién de los del nivel
superior?

i Se establecen hipdtesis sobre
las relaciones causales dentro
de la jerarquia de objetivos?

Para la consecucidn de la linea de accion 3B “crecimiento econdmico inclu-
sivo y sostenible” se establecen cuatro lineas de trabajo. Estas lineas son
coherentes para alcanzar el objetivo definido en esta linea de accidn, pero se
centran en cuatro aspectos relacionados con el crecimiento econdmico sin
conexion entre si (“impulsar la integracion econémica de los paises socios en
la economia internacional”, “apoyo al tejido econdmico empresarial local”,
“promocion de los sectores estratégicos o con gran potencial de desarrollo”
“facilitar que todos los ciudadanos sean sujetos de crédito, ahorro y seguro”)
y tampoco se explica porque se han escogido estas lineas de accion y no
otras.

En cuanto al cuarto nivel de objetivos en algunos casos esta descrito a modo
de ejemplo sobre posibles lineas de actuacion a llevar a cabo, pero en otros
casos se describe como las lineas de actuacién que se implementaran. En
general los objetivos identificados en este cuarto nivel son coherentes con
las lineas de trabajo en las que confluyen. No obstante, al no justificarse su
eleccidn, en muchos casos no deja de ser una lista arbitraria dando la sensa-
cion de que podrian haber aparecido otros objetivos y nos los plasmados si el
documento lo hubiera escrito otra persona.
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OE4: FOMENTAR SISTEMAS DE COHESION SOCIAL, ENFATIZANDO LOS
SERVICIOS SOCIALES BASICOS

CRITERIO

PREGUNTAS

ANALISIS

CLARIDAD EN LA
DEFINICION DE LOS
0BJETIVOS

iLos objetivos reflejan clara-
mente aquello que se quieres
consequir?

¢Los objetivos son claros y con-
cretos?

La orientacion estratégica 4 se define como “fomentar sistemas de cohesidn
social, enfatizando los servicios sociales basicos™. EL objetivo es, por lo tanto,
claro en cuanto a que se pretende fortalecer los servicios sociales basicos,
aunque no se indique cuales queda clara la intencionalidad de la orientacion
estratégica.

Es el siguiente nivel se identifican cuatro lineas de accion cada una enfocada
en un derecho: 4A. Derecho humano a la salud: equidad y cobertura universal;
4B. Derecho humano a la educacidn basica de calidad”; 4C. Derecho humano
a la alimentacidn; y 4D. Derecho humano al agua y saneamiento basico. Las
cuatro lineas de accion son claras en cuanto a que indican el derecho hu-
mano que se quiere garantizar a través de las actuaciones de la cooperacidn
espanola.

Ademds se identifica una quinta linea de accion denominada “politica fiscal
redistributiva”. Este objetivo tal y como est definido no es claro en cuanto a
lo que se quiere conseguir y, si bien, se identifica claramente en el texto del
IVPD no aparece plasmado en Infoldod.

PLAUSIBILIDAD
COHERENCIA
INTERNA

¢Se han establecido diferentes
niveles de objetivos?

(En qué medida se presenta
una cadena de objetivos clara?
¢ Cudl es el grado de coherencia
entre los distintos niveles de
objetivos: O, LAy LT?

¢(Existen saltos u omisiones
en las cadenas de objetivos
que dificultan la evaluabilidad
al quedar la cadena ldgica
incompleta?

ila jerarquia de objetivos
responde a relaciones causa-
efectos ldgicas?

(En qué medida contribuye
cada nivel de objetivos a la
consecucién de los del nivel
superior?

i Se establecen hipdtesis sobre
las relaciones causales dentro
de la jerarquia de objetivos?

En la OE 4 se identifican cuatro niveles de objetivos. Los primeros tres niveles
(orientacidn estratégica, linea de accidn, linea de trabajo) estén claramente
definidos, el cuarto nivel (en el que se establece como se trabajara para
alcanzar el objetivo de la linea de trabajo) solo se define para las lineas (29,
32y33).

La cohesion social se vincula directamente con el acceso a los servicios
sociales basicos por parte de las personas més desfavorecidas. De ahi surge
el primer nivel de objetivos que se corresponde con la orientacion estratégica
4 “fomentar sistemas de cohesion social, enfatizando los servicios
sociales basicos™.

Para la consecucidn de este objetivo se establecen cuatro lineas de accidn:
4A. Derecho humano a la salud: equidad y cobertura universal, 4B.Derecho
humano a una educacidn basica de calidad para todos y todas, 4C. Politicas
piblicas que garanticen el derecho humano a la alimentacidn y 4D. Derecho
humano al agua y saneamiento bésico. Se justifica su eleccion en que se
corresponden con cuatro politicas publicas que inciden en el bienestar y la
calidad de vida de las personas (salud, educacion, alimentacion y agua y
sangamiento) e indica que el propdsito de la cooperacion espafiola es mejorar
su accesibilidad y cobertura. Ademas, como ya se ha sefialado, en el texto el
IVPD se identifica una quinta linea de accidn “politica fiscal redistributiva”
que garantiza la sostenibilidad fiscal de los servicios sociales basicos.
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En el IVPD se indica que la existencia de servicios sociales basicos proporciona
condiciones para el desarrollo de las capacidades de las personas mas
desfavorecidas que contribuiran a su inclusion social y, por iltimo a la superacidn
de la pobreza. Sin embargo, la cadena de objetivos que explicita la descripcion de
esta orientacion (superacion de la pobreza) no concuerda con el planteamiento
de las lineas de accidn (enfoque de derechos), por lo que conviven dos ldgicas
diferentes.

Por otra parte, encontramos que las lineas de accién tienen un nivel de
abstraccion mas elevado que la propia OE, y parece haber una inversion en la
lgica, ya que establece que el cumplimiento de los derechos (al agua, a la
educacidn, a la salud, y a la alimentacion) fomenta los sistemas de cohesion
social (servicios sociales bésicos), en lugar de que el acceso a los servicios sea
el que produzca que se cumplan tales derechos.

Esto es debido a que en esta orientacion estratégica se mezcla el objetivo de
cohesidn social con el objetivo de cumplimento de los derechos, y éstos a su
vez se identifican con los servicios sociales que darian la prestacion para su
cumplimiento.

Para la consecucion de la linea de accion 4A. Derecho humano a la salud:
equidad y cobertura universal en el Plan Director se identifican 3 lineas de
trabajo:

e la29Fortalecimiento de los sistemas publicos de salud y la 30 Formacion y
capacitacion de RRHH de sistemas de salud son coherentes con la linea de
accion en la que confluyen al responder una relacion causa-efecto ldgica.
No obstante, al no indicarse en la linea 29 de qué forma se fortalecera el
sistema publico de salud y quedar el objetivo expresado de forma ambigua,
la linea de trabajo 30 (Formacidn y capacitacion de RRHH de sistemas de
salud) es un medio para alcanzar la linea de trabajo 29 fracturandose la
ldgica que confluye en la linea de accidn.

o Porotro lado, no se explica cémo la linea de trabajo 31 (Fortalecer politicas
plblicas necesarias para una mayor proteccion en servicios sociales
de la infancia, mayores, personas con discapacidad y en situacion de
dependencia) contribuye al cumplimiento del 4A (Derecho humano a la
salud). Tampoco la relacién desde el punto de vista causal es evidente
al tratarse de dos tipos de politicas que pueden estar relacionadas pero
que se diferencian claramente. Es preciso sefalar también que en el
IVPD esta previsto apoyar politicas de proteccion social en la orientacidn
estratégica 2 y, aunque no esta del todo claro dada la ambigiiedad de la
descripcion de la linea, en la orientacion estratégica 1. Por tanto, esta linea
de trabajo presenta varias debilidades en la formulacidn: no estd clara la
relacion causal con la linea de accion en la que confluye (Derecho humano
a la salud) y ademas se solapa con los objetivos establecidos en otras
orientaciones estratégicas.

Para alcanzar la linea de accion 4C. Politicas piblicas que garanticen el
derecho humano a la alimentacion se establecen tres lineas de trabajo:
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e la linea de trabajo 35 esta formada por dos objetivos, por un lado,
mantener una posicién activa en los principales 00Il y, por otro, apoyar
el fortalecimiento del liderazgo de los paises socios y de los OORR en la
mejora de la agricultura y la seguridad alimentaria y nutricién. En relacidn
al primer objetivo no se indica la posicion concreta que debe mantener
Espaia en relacion al derecho humano a la alimentacidn. El segundo
objetivo también es bastante confuso en su redaccidn, no explicandose en
ningln momento de que manera contribuye al cumplimiento del objetivo
situado en el nivel superior.

e lalinea de trabajo 36, Apoyar politicas publicas nacionales y regionales
de desarrollo de los territorios rurales, al expresarse de forma tan amplia
coincide en gran medida con la linea de accidn 3A, Desarrollo rural y la
agricultura como sector clave, por lo que vuelve a producirse solapamiento
con lo previsto en el marco de otras OF.

e Por dltimo la linea de trabajo 37. Apoyar el fortalecimiento de politicas
orientadas al desarrollo de la legislacion para el acceso y control y
explotacion sostenible de los recursos naturales y productivos también se
solapa con dos lineas de trabajo (23 y 24) de la orientacion estratégica 3
que van dirigidas a fomentar sistemas de produccion agraria sostenibles.

Para la consecucion de la linea de accién 4D. Derecho humano al agua y
saneamiento basico se establecen tres lineas de trabajo: 38. Apoyo a la
aplicacion de politicas de Gestion Integral de Recursos Hidricos, 39. Mejora
del acceso a servicios sostenibles de agua y saneamiento y 40.Promocion de la
gobernanza del sector y del reconocimiento y aplicacion del derecho humano al
agua y saneamiento. Esta linea esta bien construida ya que la linea de trabajo
38 se centra en la mejora de la gestion del servicio, la linea de trabajo 39 esta
centrada en asegurar el acceso al servicio y la linea de trabajo 40 se centra en
la gobernanza del sector, por lo que las tres lineas serian complementarias al
atacar el problema desde tres angulos distintos.
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OE5: PROMOVER LOS DERECHOS DE LAS MUJERESY LA IGUALDAD DE

GENERO

CRITERIO

PREGUNTAS

ANALISIS

CLARIDAD EN LA
DEFINICION DE LOS
0BJETIVOS

iLos objetivos reflejan clara-
mente aquello que se quieres
consequir?

¢Los objetivos son claros y con-
cretos?

El enunciado del objetivo estratégico 5, “promover los derechos de las mu-
jeres y la igualdad de género” refleja claramente lo que quiere conseguirse
teniendo en cuenta que nos encontramos en el nivel mas alto de planificacion
de la cooperacidn espanola.

En relacion con las cuatro lineas de accion establecidas en el nivel inmedia-
tamente inferior:

e 5A. Adecuacion de marcos normativos de los paises a la normativa in-
ternacional de género: la redaccion de este objetivo es claro y concreto
en relacion a lo que se quiere consequir.

e 5B. Promocidn de politicas publicas de género y cohesidn social para el
fortalecimiento de la gobernabilidad: la redaccidn de este objetivo es
confusa, y no establece claramente lo que se quiere conseguir.

e 5C. Fortalecimiento de las organizaciones feministas y de mujeres de la
sociedad civil: EL objetivo expresa de forma clara y concreta lo que se
quiere conseguir.

e 5D. Paliar todas las formas de violencia y discriminacion contra muje-
res y ninas: EL objetivo expresa claramente lo que quiere conseguir y
sirve para focalizar todas las actuaciones que se implementen en este
ambito.

En el IVPD se identifica otra linea de accion “Impulsar la transversalizacion
del enfoque de género en desarrollo (GED) en todo el sistema de la CE”. Sin
embargo, se trata de un objetivo de gestion de la cooperacidn espanola no de
un objetivo de desarrollo, por lo que podria encontrarse otra ubicacién mas
adecuada en el IVPD.

PLAUSIBILIDAD
COHERENCIA
INTERNA

¢Se han establecido diferentes
niveles de objetivos? ; Los dife-
rentes niveles estdn claramen-
te definidos?

(En qué medida se presenta
una cadena de objetivos clara?
¢ Cual es el grado de coherencia
entre los distintos niveles de
objetivos: O, LAy LT?

¢ Existen saltos u omisiones en
las cadenas de objetivos que
dificultan la evaluabilidad al
quedar la cadena légica incom-
pleta?

En la OE5 se identifican claramente dos niveles de objetivos (orientacion
estratégica y linea de accion) a diferencia de la mayoria de OE en las que se
identifican, al menos, tres niveles de objetivos, o incluso 4 niveles.

Para “promover los derechos de las mujeres y la igualdad de género” se
establecen cuatro lineas de accién:

b5A. Adecuacion de marcos normativos de los paises a la normativa
internacional de género.

5B. Promocion de politicas publicas de género y cohesion social para el
fortalecimiento de la gobernabilidad.

5C. Fortalecimiento de las organizaciones feministas y de mujeres de la
sociedad civil

5D. Paliar todas las formas de violencia y discriminacion contra mujeres y
ninas.
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CRITERIO

PREGUNTAS

ANALISIS

CLARIDAD EN LA
DEFINICION DE LOS
0BJETIVOS

iLa jerarquia de objetivos res-
ponde a relaciones causa-efec-
tos logicas?

(En qué medida contribuye
cada nivel de objetivos a la
consecucién de los del nivel
superior?

i Se establecen hipdtesis sobre
las relaciones causales dentro
de la jerarquia de objetivos?

La logica detras de la eleccidn de estas cuatro lineas de accidn es que para
alcanzar la igualdad de género y promover los derechos de las mujeres es
necesario implementar politicas de igualdad real (5B. Promocidn de politicas
piblicas de género y cohesion social para el fortalecimiento de la gobernabi-
lidad), politicas de igualdad formal (5A. Adecuacién de marcos normativos de
los paises a la normativa internacional de género) y acciones de empodera-
miento de las mujeres (5C. Fortalecimiento de las organizaciones feministas
y de mujeres de la sociedad civil

5D. Paliar todas las formas de violencia y discriminacion contra mujeres y
niiias)

Sin embargo, en esta orientacion estratégica no se desglosan las lineas de
accion en lineas de trabajo concretas dirigidas a su consecucion. No se en-
cuentra justificacion en el texto a este menor desarrollo de la linea ni expli-
cita ni implicita.
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OEé6: MEJORAR LA PROVISION DE BIENES PUBLICOS GLOBALESY

REGIONALES

CRITERIO

PREGUNTAS

ANALISIS

CLARIDAD EN LA
DEFINICION DE LOS
0BJETIVOS

iLos objetivos reflejan clara-
mente aquello que se quieres
consequir?

¢Los objetivos son claros y con-
cretos?

El enunciado del objetivo estratégico 6, “mejorar la provision de bienes pibli-
cos globales y regionales” no refleja con claridad lo que se quiere conseguir:
si lo que se quiere mejorar es la forma en que se coordina la comunidad inter-
nacional para garantizar este tipo de bienes o, si lo que se quiere, es mejorar
el acceso a estos bienes denominados globales y regionales.

Son las cinco lineas de accién establecidas en el nivel inmediatamente in-
ferior (6A. Proteger el medio ambiente y asegurar el desarrollo sostenible;
6B. Construccion de paz y sequridad; 6C. Promover la estabilidad econdmica
y financiera internacional; 6D. Salud Global; y 6E. Respeto de la diversidad
cultural) las que indican cuales son los bienes piblicos globales a los que
contribuird la cooperacidn espanola, si bien en términos generales no se es-
tablecen objetivos concretos para cada uno de ellos.

PLAUSIBILIDAD
COHERENCIA
INTERNA

Se han establecido diferentes
niveles de objetivos? ; Los dife-
rentes niveles estan claramen-
te definidos?

(En qué medida se presenta
una cadena de objetivos clara?
¢ Cual es el grado de coherencia
entre los distintos niveles de
objetivos: O, LAy LT?

¢ Existen saltos u omisiones en
las cadenas de objetivos que
dificultan la evaluabilidad al
quedar la cadena ldgica incom-
pleta?

¢La jerarquia de objetivos res-
ponde a relaciones causa-efec-
tos ldgicas?

(En qué medida contribuye
cada nivel de objetivos a la
consecucién de los del nivel
superior?

¢ Se establecen hipétesis sobre
las relaciones causales dentro
de la jerarquia de objetivos?

En la OF 6 se identifican tres niveles de objetivos (Orientacion estratégica,
linga de accidn, linea de trabajo) claramente definidos.

EL primer nivel de objetivos, se corresponde con la orientacion estratégica
6 “mejorar la provision de bienes publicos globales y regionales”. Para
la consecucion de este objetivo se establecen cinco lineas de accidn:
6A. Proteger el medio ambiente y asegurar el desarrollo sostenible; 6B.
Construccion de paz y seguridad, 6C. Promover la estabilidad econdmica
y financiera internacional, 6D. Salud Global y 6E. Respeto de la diversidad
cultural.

La diferencia entre los dos niveles de objetivos es que en el nivel mas
alto se indica que, la orientacion estratégica en su conjunto, va dirigida a
la mejorar provisién de los bienes pablicos (globales y regionales) y en el
nivel inmediatamente inferior se especifica los bienes piblicos a los que, en
concreto, se contribuird a mejorar, pero no hay una relacidn causal entre los
dos niveles de objetivos.

Estos objetivos se abordan también en otras orientaciones estratégicas.
Deducimos, por lo tanto, que la diferencia es que en mientras en la OE6
la actuacion es multilateral, en los otros casos las actuaciones para su
consecucion son de cardcter bilateral. Concretamente:

e lapazy laseguridad en la orientacion estratégica 1;

e Los bienes y servicios ambientales en las orientaciones estratégicas
3y &

e laestabilidad econdmica y financiera en la orientacion estratégica 3;

e lasalud en la orientacion estratégica 4;

Con la excepcidn de la diversidad cultural no se aborda en otras orientaciones
estratégicas.
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Con la excepcidn de la diversidad cultural no se aborda en otras orientaciones
estratégicas.

En conclusion, en la orientacion estratégica 6 se abordan objetivos de
desarrollo que ya aparecen en otras orientaciones. Por lo tanto, no se trata de
una OE disenada para determinados objetivos de desarrollo sino establecida
para enmarcar las actuaciones de caracter multilateral. Este planteamiento
rompe la ldgica segin la cual se diseiia el IVPD y que establece que las ocho
OE son los principales retos de la CE, sus objetivos de desarrollo.

Para Proteger el medio ambiente y asegurar el desarrollo sostenible” se
establecen dos lineas de trabajo. La primera linea “integracion de la variable
ambiental de manera transversal en todas las intervenciones y ambitos”
se corresponde con un objetivo de gestion de la cooperacion espanola y no
con un objetivo de desarrollo, por lo que de nuevo parece que tendria mejor
encaje en otro lugar del IVPD. La segunda “continuar con los compromisos
internacionales adquiridos en materia de medio ambiente y desarrollo
sostenible” no establece ninguna actuacion para alcanzar la linea de accidn,
por lo que la mera continuacion de los compromisos podria ser también
objetivo de gestion y no de desarrollo.

Para la linea de accion “6B. Construccion de paz y seguridad” se establecen
tres lineas de trabajo, las cuales son coherentes para alcanzar el objetivo
definido en esta linea de accidn, si bien no hay justificacion para su eleccidn,
ni cual es su rol en la consecucion de la cadena ldgica de resultados y no se
indica porqué se han escogido estas y no otras

Para “Promover la estabilidad econdmica y financiera internacional” (6C) se
establecen dos lineas de trabajo: 47. Promover en NNUU y foros internacionales
la consideracion de la estabilidad econdmica y financiera como bien piblico
globaly la 48. Apoyar medidas globales contra la volatilidad de los precios y
la especulacion. Ambas son coherentes para alcanzar el objetivo definido en
esta linea de accion pero no se indica en ningiin momento en que se basa su
eleccion.

Para la linea de accion 6D. Salud Global, se identifican tres lineas de trabajo
en el dmbito multilateral que son coherentes para alcanzar el objetivo
definido en esta linea de accién. Sin embargo, tal como estan descritas no
parece que excluyan la posibilidad de implementar otras lineas de trabajo
para esta linea de accion.

Para la linea de accidn 6E. Respeto de la diversidad cultural, se establecen
cuatro lineas de trabajo, que son coherentes para alcanzar ese objetivo pero
no apuntan necesariamente a un modo de cooperacidn multilateral.
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OE7: RESPONDERA LAS CRISIS HUMANITARIAS CON CALIDAD

CRITERIO

PREGUNTAS

ANALISIS

CLARIDAD EN LA
DEFINICION DE LOS
OBJETIVOS

iLos objetivos reflejan clara-
mente aquello que se quieres
conseguir?

¢ Los objetivos son claros y con-
cretos?

El enunciado de la orientacion estratégica 7, “responder a las crisis humani-
tarias con calidad” no refleja un compromiso concreto sobre lo que se quiere
conseguir en el dmbito de la accion humanitaria. La ambigiiedad con la que
se expresa indica que la orientacion estratégica se utiliza para enmarcar las
actuaciones que se implementaran desde la cooperacion espaiiola en este
ambito pero no como objetivo que establece un compromiso sobre lo que se
quiere conseguir.

En el IVPD no se identifican lineas de accidn, es decir, objetivos situados en
un nivel inferior de la jerarquia de objetivos. Se indica que la Accion Humani-
taria espanola se articulara esencialmente en torno a siete puntos que res-
ponden a distintos aspectos de la AH:

e Respuesta basada en necesidades humanitarias y no por otros criterios
(politicos o de prioridad geogréfica): En este caso se trataria de un prin-
cipio de actuacion de la AH espanola pero no un objetivo.

e Impulso de la proteccidn de las victimas y de la aplicacion del Dere-
cho Internacional Humanitario. No refleja un objetivo claro y concreto
que se quiera conseguir con la Cooperacidn Espaiiola en el marco de la
accion humanitaria. EL Derecho Internacional Humanitario es el marco
normativo que regula la prestacion de asistencia y proteccion en los
conflictos armados pero no es un objetivo en si mismo.

e Promocidn de la proteccidn del espacio humanitario. Es un objetivo pero
no refleja con claridad lo que se quiere conseguir.

e Asuncidn de la coordinacidn y liderazgo de la AH prestada por cualquier
administracion piblica del estado. No se indica en ningin momento
quien debe asumir la coordinacion y liderazgo de la AH, parece que se
trata de la Oficina de Accion Humanitaria (0AH) de la AECID. En cual-
quier caso no se trata de un objetivo, sino de las funciones que debe
desempenar la 0AH.

e Asuncion de un rol facilitador de procesos que refuercen la ayuda hu-
manitaria. En este caso volvemos a encontrarnos, lo que parece es, otra
funcion de la 0AH y no un objetivo.

e Lacooperacion espanola utilizara el enfoque VARD como modo de me-
jorar la coherencia de las actuaciones humanitarias y de desarrollo. En
esta ocasidn tampoco se expresa claramente lo que se quiere conseguir,
sino que es un enfoque de trabajo en el dmbito de la accién humanitaria.

e Aumentar la participacion de la cooperacidn espaiiola en la Estrategia
de Reduccidn de Desastres. Se expresa de nuevo como se quiere imple-
mentar la accion humanitaria pero no para que.

Los objetivos establecidos en las lineas de accidn, por lo tanto, no estan bien
establecidos ya que no o indican lo que se quiere conseguir en el dmbito de
la accién humanitaria.
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PLAUSIBILIDAD
COHERENCIA
INTERNA

¢Se han establecido diferentes
niveles de objetivos? ; Los dife-
rentes niveles estan claramen-
te definidos?

(En qué medida se presenta
una cadena de objetivos clara?
¢Cual es el grado de coherencia
entre los distintos niveles de
objetivos: OF, LAy LT?

¢Existen saltos u omisiones en
las cadenas de objetivos que
dificultan la evaluabilidad al
quedar la cadena légica incom-
pleta?

¢La jerarquia de objetivos res-
ponde a relaciones causa-efec-
tos logicas?

(En qué medida contribuye
cada nivel de objetivos a la
consecucién de los del nivel
superior?

:Se establecen hipétesis sobre
las relaciones causales dentro
de la jerarquia de objetivos?

Llama la atencidn la construccion de esta linea, ya que si bien no se explicita,
parece vincularse a los objetivos de la Oficina de Accion Humanitaria de la
AECID, estableciendo objetivos vinculadas al rol de coordinacidn y liderazgo,
o facilitador de procesos.

En el IVPD se indica que la accidn humanitaria “se articulara esencialmente
en torno a” siete puntos que recogen compromisos y el enfoque de trabajo
de la (Oficina de) Accién Humanitaria por lo que en esta orientacion no se
establece una cadena de objetivos clara, ni se aprecia la relacidn entre las
distintas lineas de accidn.

Las lineas de accion identificadas por lo tanto responden a compromisos de
actuacion de la Oficina de Accién Humanitaria, principios, el marco normativo
o enfoques de trabajo de la AH pero no se corresponden con una jerarquia de
objetivos que sustentaria el enfoque de resultados previsto en el IVPD.
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OE8: CONSTRUIR UNA CIUDADANIA GLOBAL COMPROMETIDA CON EL

DESARROLLO

CRITERIO

PREGUNTAS

ANALISIS

CLARIDAD EN LA
DEFINICION DE LOS
0BJETIVOS

iLos objetivos reflejan clara-
mente aquello que se quieres
consequir?

¢Los objetivos son claros y con-
cretos?

El enunciado de la orientacion estratégica 8, “construir una ciudadania global
comprometida con el desarrollo” enmarca claramente las actuaciones que se
implementaran en la cooperacion espaiola en el ambito de la educacion para
el desarrollo. No obstante, no proporciona un objetivo claro y concreto sobre
lo que se quiere conseguir, sino que esta planteado como una vision a medio
o incluso largo plazo.

PLAUSIBILIDAD COHE-
RENCIA INTERNA

¢Se han establecido diferentes
niveles de objetivos? ; Los dife-
rentes niveles estan claramen-
te definidos?

¢(En qué medida se presenta
una cadena de objetivos clara?

¢Cual es el grado de coherencia
entre los distintos niveles de
objetivos: OF, LAy LT?

¢Existen saltos u omisiones en
las cadenas de objetivos que
dificultan la evaluabilidad al
quedar la cadena légica incom-
pleta?

¢La jerarquia de objetivos res-
ponde a relaciones causa-efec-
tos ldgicas?

(En qué medida contribuye
cada nivel de objetivos a la
consecucion de los del nivel
superior?

¢Se establecen hipétesis sobre
las relaciones causales dentro
de la jerarquia de objetivos?

En la OE3 se identifican dos niveles de objetivos (orientacion estratégica y
lineas de accion) que estén claramente definidos.

Para alcanzar el OE8 en el IVPD se identifican cuatros lineas de accidn. De
éstas, solo la 8A (Reforzar los procesos de educacion para el desarrollo de
acuerdo a la Estrategia de EpD) es coherente con el objetivo en el que conflu-
ye, es decir, responde a una relacion causa-efecto ldgica.

En relacion a las otras tres lineas de accion se puede sefialar lo siguiente:

e lalinea de accion 8B. Fortalecer el trabajo en red asi como la coordi-
nacion y complementariedad entre los actores de la CE y la linea de ac-
cién, Mantener y fortalecer los espacios de trabajo conjunto y de coor-
dinacion de los actores de la educacidn para el desarrollo (no codificada
en Infof0D pero claramente establecida en el texto del IVPD) estable-
cen practicamente el mismo objetivo redactado de forma distinta. En
cualquier caso se trataria de un objetivo de gestion mas que de un medio
para alcanzar el objetivo expresado en la orientacion estratégica 8.

e lalinea de accidn 8C. Fomentar la cultura evaluativa de a educacidn
para el desarrollo establece otro aspecto relacionado con la gestién de
las actuaciones que se implementaran para alcanzar la orientacion es-
tratégica, es decir no responde a una relacion causa efecto y por lo tanto
la l6gica no se cumple.

Esta linea no tiene un mayor desarrollo de la cadena de resultados en lineas
de accidn, y no se explicita justificacion para esta diferencia en el nivel de
desarrollo.
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Otros documentos relacionados se pueden encontrar en:
www.cooperacionespanola.es/publicaciones

MINISTERIO
DE ASUNTOS EXTERIORES
Y DE COOPERA CION

Cooperacion
Espanola
EVALUACION




