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Resumen

El nuevo Instrumento de Vecindad, Cooperacién al Desarrollo y Cooperacién
Internacional — Europa Global (IVCDCI - Europa Global) es la principal herramienta de
financiacion para aplicar la cooperacion de la UE con los paises asociados. Cuenta con
un presupuesto total de la UE de 79 500 millones de euros, lo que supone mas del 70
% de la financiacidon de la UE asignada a la accidn exterior en el periodo de financiacion
de 2021-2027. El Reglamento IVCDCI - Europa Global define las dotaciones financieras
para los programas geograficos y tematicos, los nuevos retos y la reserva para
prioridades.

La programacion es el proceso mediante el cual la UE define sus prioridades
respecto a la cooperacidn internacional. El proceso de programacion del IVCDCI -
Europa Global consiste en la preparacion y la adopcién de programas indicativos
plurianuales nacionales, regionales y tematicos para los paises que pertenecen o no
a la vecindad europea. Hemos auditado los programas geograficos, en los que se
definen las areas y sectores prioritarios en cada pais asociado durante siete afios
(2021-2027) y se establece la dotacién financiera para los cuatro primeros afios (2021-
2024). Esperamos que nuestro trabajo ayude a mejorar la asignacion financiera para
los tres afios restantes (2025-2027) y sirva de base para la configuracion del proximo
periodo de programacion.

Nuestro objetivo era evaluar si la Comision y el Servicio Europeo de Accidn
Exterior (SEAE) habian programado adecuadamente el IVCDCI - Europa Global.

Nuestra conclusion fue que, en general, la Comision y el SEAE disefaron
programas geograficos exhaustivos que abordaron una amplia gama de necesidades
de los paises asociados y de prioridades de la UE, pero que existieron deficiencias en
las metodologias utilizadas para asignar fondos a los paises asociadosy en la
configuracion del marco de seguimiento.

Aunque la Comisién y el SEAE habian fusionado la financiacién en un Unico
instrumento, siguieron dos metodologias de asignacidn diferentes en funcién de la
pertenencia de los paises a la vecindad europea.



Comprobamos que la Comisién y el SEAE no habia utilizado una metodologia de
asignacion normalizada y transparente para los paises de la vecindad europea. La
Comision y el SEAE llevaron a cabo evaluaciones nacionales breves y descriptivas no
comparables. No pudimos hallar la relacién entre los criterios de asignacién del
Reglamento IVCDCI - Europa Global y las asignaciones financieras.

En cambio, las asignaciones destinadas a los paises no pertenecientes a la
vecindad europea se calcularon de un modo mas comparable y transparente,
basandose en una féormula que reflejaba los principios de programacion. En general,
pudimos conciliar nuestros cdlculos con las cifras de la Comisidn y del SEAE. Sin
embargo, encontramos deficiencias en la aplicacion de esta férmula, entre otros
aspectos, en la recogida y el tratamiento de datos no procesados y en la
correspondiente documentacion del tratamiento.

La Comision y el SEAE analizaron la situacién de los paises asociados y sus
necesidades. Los ambitos prioritarios seleccionados para cada programa eran
extensos, lo que proporciona flexibilidad para adaptarse a acontecimientos
imprevistos, pero puede limitar la precision de la financiacién de la UE, con el riesgo de
gue no se alcance un alto impacto. La adopcion tardia del Reglamento IVCDCI - Europa
Global retrasé la adopcidn de los PIP.

Los programas indicativos plurianuales contaban con indicadores de rendimiento
pertinentes, aunque numerosos, cuyo uso no era obligatorio. La gran mayoria de los
indicadores eran especificos, pero, en mas del 20 %, los criterios de referencia y los
objetivos poco claros o inexistentes. Ademas, el uso dispar e incoherente de
indicadores comunes de la UE limitara el potencial para agregar resultados.

Basandonos en estas conclusiones, recomendamos que la Comision y el SEAE:

mejoren la metodologia de asignacién de fondos a los paises de la vecindad
europea para que sea normalizada, comparable y transparente;

sigan documentando y aplicando rigurosamente la metodologia de
establecimiento de las asignaciones para los paises no pertenecientes a la
vecindad europea;

clarifiquen la metodologia para evaluar el impacto del apoyo de la UE;

enfoquen el alcance del proceso de programacion;



simplifiquen y garanticen el uso coherente de los indicadores de los programas
indicativos plurianuales.



Introduccion

El Instrumento de Vecindad, Cooperacion al Desarrollo y Cooperacion
Internacional — Europa Global (IVCDCI - Europa Global) es la principal herramienta
financiera para aplicar la cooperacién de la UE con los paises asociados. Abarca mas
del 70 % de la financiacidn de la UE asignada a la accidn exterior en el marco financiero
plurianual (MFP) 2021-2027 (véase el cuadro 1).

Cuadro 1 - Presupuesto de accion exterior de la UE (precios corrientes)

IVCDCI — Europa global 79 462 72 %
Instrumento de Ayuda Preadhesién 14 162 13%
Ayuda humanitaria 11 569 10%
Politica Exterior y de Seguridad

Comun 2679 2%
Paises y territorios de ultramar,

incluida Groenlandia 500 1%
Otro 2225 2%

Total de la rubrica 6 «Vecindad y
resto del mundo» del MFP 2021-2027 110597 100 %

Fuente: Comision Europea.

El IVCDCI - Europa Global se adopté en junio de 2021 con efecto retroactivo
desde el 1 de enero de 2021. Fusionaba varios instrumentos, algunos de los cuales no
incluidos en el presupuesto de la UE, utilizados para ejecutar la accidn exterior de 2014
a 2020 (véase la ilustracion 1). Esta fusion de instrumentos permitié abordar
cuestiones mencionadas en su evaluacién de impacto’ y en diversas evaluaciones de
instrumentos anteriores, tales como el solapamiento de las ayudas, la divergencia de

1 Reglamento (UE) n.2 947/2021 del Parlamento Europeo y del Consejo.

2 Comisién Europea. «Impact assessment accompanying the document Proposal for
a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing the
Neighbourhood, Development and International Cooperation Instrument», SWD(2018) 337
final.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018SC0337&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018SC0337&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018SC0337&from=EN

objetivos, la falta de flexibilidad, la necesidad de simplificacion?®, una mejor integracion

y un enfoque mds estratégico®.
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Documento de trabajo de los servicios de la Comisidn, Evaluation of the Development
Cooperation Instrument, SWD(2017) 600 final, p. 20; Documento de trabajo de los servicios
de la Comisidn, Evaluation of the 11th European Development Fund, SWD(2017) 601 final,
p. 22; Documento de trabajo de los servicios de la Comisidn, Evaluation of the European
Neighbourhood Instrument, SWD(2017) 602 final, p. 32, e Informe de la Comisién al
Parlamento Europeo y al Consejo, Mid-term review report of the external financing
instruments, COM(2017) 720 final, p. 10, 13 y 19.

Informe de la Comisiéon al Parlamento Europeo y al Consejo, Informe de revision intermedio
sobre los Instrumentos de Financiacion Exterior, COM(2017) 720 final, p. 20.

Comisidn Europea, Informe de coherencia — Insights from the external evaluation of the
external financing instruments, julio de 2017, p. 20.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017SC0600&rid=5
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017SC0600&rid=5
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017SC0601
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017SC0602
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017SC0602
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0720
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0720
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0720
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0720
https://international-partnerships.ec.europa.eu/system/files/2019-09/coherence-report-main-report-170717_en.pdf
https://international-partnerships.ec.europa.eu/system/files/2019-09/coherence-report-main-report-170717_en.pdf

llustracién 1 — Instrumentos de la UE para la accion exterior (2014-2020
frente a 2021-2027)

Fuera del I Presupuesto de la Union
presupuesto
Instrumentos 2014-2020 Instrumentos 2021-2027
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Fondo Europeo de Desarrollo (FED)
I Instrumento de Cooperacion al Desarrollo

I Instrumento Europeo de Vecindad

I Instrumento Europeo para la democracia y los derechos

humanos.
Instrumento de Vecindad, Cooperacion al

I Instrumento en pro de la Estabilidad y la Paz => || Desarrollo y Cooperacién Internacional - Europa
Global (IVCDCI)

I Instrumento de Asociacion
I Fondo Europeo de Desarrollo Sostenible
I Fondo de garantia relativo a las acciones exteriores

I Ayuda macrofinanciera

I Ayuda preadhesién = I Ayuda preadhesién

I Ayuda humanitaria = I Ayuda humanitaria

I Decision de Asociacién Ultramar y Decision del Consejo _)I Decision sobre la Asociacion Ultramar, incluido
querigen las relaciones de la UE con Groenlandia Groenlandia

I Politica exterior y de seguridad comtin Q I Politica exterior y de seguridad comtin

Fondo Europeo de Apoyo a la Paz

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de documentos de la Comisidn.

El IVCDCI - Europa Global consta de tres pilares:

un pilar geografico (60 388 millones de euros) para la cooperacién de la UE con
las cuatro regiones siguientes: Africa subsahariana, la Vecindad, Asia y el Pacifico,
y América y el Caribe;

un pilar tematico (6 358 millones de euros) que complementa el pilar geografico
con el apoyo a los derechos humanos y a la democracia, a las organizaciones de la
sociedad civil, a la paz, a la estabilidad y a la prevencién de conflictos, y a los retos
mundiales;
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un pilar de respuesta rapida no programable (3 182 millones de euros), cuyo
objetivo es responder con rapidez a las crisis, apoyar la prevencion de conflictos,
aumentar la resiliencia de los Estados, las sociedades, las comunidades vy las
personas, vincular la ayuda humanitaria y la accion para el desarrollo y garantizar
una accion temprana para abordar los objetivos de la politica exterior.

Ademas, una reserva para nuevos retos y prioridades (9 534 millones de euros)
permite atender necesidades y prioridades imprevistas. Puede utilizarse para
completar los tres pilares mencionados anteriormente.

Los pilares geograficos y tematicos requieren la elaboracion de programas
indicativos plurianuales (PIP) en los que se establezcan prioridades y objetivos para un
periodo de siete aiios con el fin de abordar los retos identificados.

Las acciones financiadas en el marco del pilar geografico se ejecutan con arreglo
a programas nacionales y regionales. Estos PIP geograficos comprenden asimismo el
nuevo Fondo Europeo de Desarrollo Sostenible Plus® (FEDS+), herramienta financiera
para fomentar las inversiones mediante la provisién de garantias y la combinacion de
las subvenciones de la UE con los préstamos bancarios (financiacién mixta). Por otra
parte, la UE y sus Estados miembros aunaron fuerzas en el «Equipo Europa»® en 2020,
coordinando sus acciones en el marco de las iniciativas de este (véase el apartado 63).

Los programas tematicos apoyan iniciativas mundiales y transregionales,
protegen los bienes publicos mundiales o abordan retos mundiales. También pueden
utilizarse en paises que carecen de un PIP nacional (articulo 4, apartado 5, del
Reglamento IVCDCI - Europa Global).

La programacion es el proceso mediante el cual la UE define sus prioridades
respecto a la cooperacidén internacional. El capitulo | (titulo 1) del Reglamento
IVCDCI - Europa Global describe la programacidn. El capitulo Il incluye disposiciones
especificas relativas al ambito de la vecindad. El Reglamento IVCDCI - Europa Global
subraya la importancia del didlogo con los Estados miembros de la UE y los paises
asociados afectados, y de la adecuacién a los ciclos de estrategia de estos paises. La
planificacion de los programas geograficos proporciona un marco especifico para la

> Asociaciones internacionales - pagina web del Fondo Europeo de Desarrollo Sostenible Plus.

® Asociaciones internacionales - Pagina web de las Iniciativas del Equipo Europa.


https://international-partnerships.ec.europa.eu/funding/funding-instruments/european-fund-sustainable-development-plus-efsd_en.
https://international-partnerships.ec.europa.eu/policies/team-europe-initiatives_en

cooperacion, basado en los principios de programacion para todos los paises
mencionados en el articulo 13, apartado 2, complementado por disposiciones
especificas sobre la Vecindad (articulo 19, apartado 2) (véase la ilustracion 2).

11
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llustracion 2 — Criterios de asignacion y principios de programacion

Programas geograficos
principios de programacion

Con arreglo al articulo 13, apartado 2,
del Reglamento IVCDCI - Europa Global.

las necesidades, establecidas sobre la
base de criterios especificos, teniendo en
cuenta la poblacién, la pobreza, la
desigualdad, el desarrollo humano, la
vulnerabilidad econémica y
medioambiental, y la resiliencia de la
sociedad y el Estado, y las consecuencias
de las crisis recurrentes y prolongadas.

la capacidad y el compromiso de los
socios de promover valores, principios e
intereses compartidos, incluidos los
derechos humanos, las libertades
fundamentales, la democracia, el Estado
de Derecho, la buena gobernanza, la
lucha contra la corrupcion, el espacio
civico abierto y la igualdad de género, y
de apoyar los objetivos comunes y las
alianzas y la cooperacién multilaterales,
un sistema internacional basado en
normas, asi como el avance de las
prioridades de la Unién

los compromisos de los socios, incluidos
los acordados conjuntamente con la
Uniodn, y los resultados fijados sobre la
base de criterios tales como la reforma
politica; asi como el desarrollo econémico
y social, la sostenibilidad medioambiental
y el uso eficaz de la ayuda, teniendo en
cuenta las especificidades y el nivel de
desarrollo de los paises socios;

las capacidades de los socios de movilizar
y dar un uso efectivo a los recursos
nacionales, asi como de acceder a
recursos financieros y de gestionar
recursos de forma transparente para
apoyar las prioridades de desarrollo
nacionales y sus capacidades de
absorcion.

el efecto potencial de |a financiacion de la
Unidn en las regiones y los paises socios;

Necesidades

Compromisos
y capacidades

Impacto posible

Disposiciones especificas para
los paises de la vecindad
europea

criterios de asignacion

Con arreglo al articulo 19, apartado 2,
del Reglamento IVCDCI - Europa Global.

las necesidades, en funcion de
indicadores como la poblacidn, las
desigualdades y el nivel de desarrollo

el compromiso y los progresos en la
ejecucion de objetivos de actuacion,
econémicos, medioambientales y de
reforma social acordados
conjuntamente;

el compromiso y los progresos en la
instauracién de una democracia
arraigada y sostenible, el Estado de
Derecho, la buena gobernanza, los
derechos humanos y la lucha contra la
corrupcion;

la colaboracidn con la Unidn, incluido el
nivel de ambicién de dicha colaboracién

capacidad de absorcion

posible impacto del apoyo de la Unién en
el marco del instrumento

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir del Reglamento (UE) n.2 947/2021.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=ES
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El proceso de programacion del IVCDCI - Europa Global consiste en la elaboracion

y adopcién de documentos de programacion (PIP). Las delegaciones de la UE disefian

los PIP nacionales, en colaboracion con la Comision y el Servicio Europeo de Accién

Exterior (SEAE), en particular la Direccion General (DG) de Asociaciones

Internacionales, la DG Politica de Vecindad y Negociaciones de Ampliacion, y el Servicio

de Instrumentos de Politica Exterior (FPI). La Comision y el SEAE también elaboran los

programas regionales y tematicos, previa consulta con las delegaciones pertinentes de

la UE y otros servicios de la Comision. Los Estados miembros formulan sus

observaciones en el Comité del IVCDCI - Europa Global. La decision final corresponde al

Colegio de Comisarios de la Comision. La ilustracion 3 muestra la division de

responsabilidades.

llustracion 3 — Responsabilidades en el proceso de programacion

Seleccion de ambitos
prioritarios y sectores
de intervencion por
pais

Dotaciones
nacionales

Adopcion de
programas

Programas geograficos
(programas nacionales, regionales y ERASMUS +
programas indicativos plurianuales - PIP)

Programas tematicos:
Derechos Humanos y Democracia
Paz, Estabilidad y Prevencion de Conflictos

Programas tematicos:
Organizaciones de la sociedad civil;
Retos Mundiales

Asignacion de fondos

Entidad responsable: Servicio Europeo de
Accion Exterior

DG Asociaciones Internacionales, DG Politica de
Vecindad y Negociaciones de Ampliacién, FPI

Entidad responsable: Servicio Europeo de
Accion Exterior

DG Asociaciones Internacionales, DG Politica de
Vecindad y Negociaciones de Ampliacién, FPI

Entidad responsable: DG Asociaciones
Internacionales

SEAE, DG Politica de Vecindad y Negociaciones
de Ampliacion, FPI, otros servicios

Entidad responsable: Servicio Europeo de
Accion Exterior

DG Asociaciones Internacionales, DG Politica de
Vecindad y Negociaciones de Ampliacion, FPI

Consulta interservicios

Dictamen del Comité del IVCDCI

Adopcion por parte del Colegio

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de documentos internos de la Comision Europea.
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En diciembre de 2022, la Comisidon habia adoptado PIP para 102 paises asociados,
cinco regiones (Africa subsahariana, vecindad meridional, vecindad oriental,
Asia/Pacifico y América y el Caribe), cuatro programas tematicos y un PIP para el
programa Erasmus+. Todavia no se habia propuesto la adopcidén de ningun PIP en siete
paises asociados debido a sus situaciones especificas. La ausencia de una base para
programar con un documento conjunto sigue sin permitir la finalizacion de los PIP de
Marruecos y Tunez.

Aunque los programas de financiacién cubren un periodo de siete afos, la
Comision y el SEAE solo asignaron los fondos en los PIP a los paises asociados durante
un periodo de cuatro afios (2021-2024). Los fondos restantes se distribuiran tras una
revision intermedia, basada en una evaluacién intermedia que deberad completarse,

a mas tardar, en diciembre de 2024 (véase el apartado 54).

Para aumentar el impacto de la cooperacion colectiva de la UE, el Reglamento
IVCDCI - Europa Global recomienda encarecidamente la programacion conjunta
siempre que sea posible y apropiada. La programacion conjunta se da cuando la UE
y sus Estados miembros, junto con las agencias nacionales de desarrollo y las
instituciones financieras, convienen en adoptar un documento de programacion
plurianual comun en el que se establece su cooperacidn con un pais asociado.

El IVCDCI - Europa Global conforma la ayuda al desarrollo y la cooperacion
exterior de la UE para todo el periodo del MFP. Un ejercicio de programacion
adecuado resulta crucial para garantizar que el apoyo de la UE atienda las necesidades
de los paises asociados, teniendo en cuenta al mismo tiempo su compromiso con la
ejecucidn de las reformas, su capacidad interna y las aportaciones de otros donantes.
Una buena programacion constituye, por tanto, una condicién esencial para una
ejecucioén eficaz y una mejor repercusion, dos aspectos que la UE se ha comprometido
a lograr’.

7 Declaracién de Paris sobre la eficacia de la ayuda y el Programa de Accidn de Accra y el foro

de alto nivel de Busan sobre la eficacia de la ayuda.


https://www.dev-practitioners.eu/media/key_documents/34428351.pdf
https://europa.eu/capacity4dev/public-fragility/documents/busan-partnership-effective-development-co-operation
https://europa.eu/capacity4dev/public-fragility/documents/busan-partnership-effective-development-co-operation
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Alcance y enfoque de la auditoria

El objetivo de nuestra auditoria era evaluar si la Comisidn y el SEAE habian
programado adecuadamente el IVCDCI - Europa Global, y formular recomendaciones
para la mejora de futuros procesos de programacidn, en particular, proporcionando
informacidn para la revisiéon intermedia del IVCDCI - Europa Global en 2024. Para
responder a la pregunta principal, planteamos tres preguntas secundarias:

¢Asignaron la Comision y el SEAE los fondos del IVCDCI - Europa Global utilizando
una metodologia sdélida y basada en principios estratégicos?

éSeleccionaron la Comision y el SEAE dambitos y sectores prioritarios sobre la base
de una evaluacién adecuada de la situacion y las necesidades en materia de
desarrollo?

¢Establecian los documentos de programacion un enfoque global respecto al
seguimiento de los resultados para el IVCDCI - Europa Global?

Nuestro trabajo consistio, entre otras tareas, en la revision de las instrucciones
internas, las orientaciones, los documentos de trabajo, las decisiones y los informes de
la Comision y del SEAE. Realizamos la auditoria sobre la base de una revision de todos
los PIP nacionales adoptados hasta el 31 de mayo de 2022 (89 en total). Esta revision
consistid en el examen de temas horizontales, como ambitos prioritarios,
programacion conjunta, iniciativas del Equipo Europa, FEDS+ o indicadores de
seguimiento. También analizamos la puntualidad de los PIP iniciados. Ademas,
llevamos a cabo un analisis en profundidad de una muestra de nueve PIP nacionales
(Senegal, Mali, Guinea, Camboya, Vietnam, Laos, Ucrania, Armenia y Azerbaiyan) en las
tres regiones geograficas que presentaban la mayor relevancia financiera: Africa
subsahariana, vecindad oriental y Asia y el Pacifico. En la muestra examinada,
visitamos un pais de cada regidn (Senegal, Armenia y Camboya) y realizamos controles
documentales en los restantes paises (véase la ilustracion 4). Examinamos los PIP
regionales relacionados con los paises de la muestra para identificar posibles
complementariedades o solapamientos entre los PIP regionales y nacionales.
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llustracién 4 — Programas indicativos plurianuales cubiertos por la

. r'd
auditoria
1 -Ucrania
[l Continente americano [l Africa subsahariana QO - Anilisis 2 - Armenia
y el Caribe pormenorizado 3- Aze!rbaiyén
realizado por el 4 - Mali
N 5 - Senegal
Tribunal de Cuentas 6 - Guinea

Asia y el Pacifico B Vecindad oriental Europeo: 7 - Laos

% — Visitas sobre el terreno| 8- Camboya
9 - Vietnam

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de los PIP.

Revisamos la asignacion financiera, los ambitos prioritarios, los sectores (sobre la
base de la informacidn del cédigo del Comité de Asistencia para el Desarrollo [CAD]),
los indicadores previstos, las iniciativas del Equipo Europa y la asignacién del FEDS+
para cada pais. En la muestra, analizamos la eleccidon de los sectores para la
cooperacion, la coordinaciéon entre los donantes, las consultas con las autoridades
nacionales y la sociedad civil, la coherencia con los programas regionales y tematicos
y los mecanismos de seguimiento disponibles. Para complementar nuestro analisis,
entrevistamos al SEAE, a la Comisidn, a las delegaciones de la UE y a diversas partes
interesadas (p. ej., donantes, ministerios y organizaciones de la sociedad civil) en los
paises que visitamos.

Centramos nuestra auditoria en los programas geograficos, en particular, en los
PIP nacionales (véase el apartado 03).
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Observaciones

La metodologia para la asignacion de los fondos del IVCDCI -
Europa Global no fue plenamente transparente, coherente ni
exhaustiva

18 | Reglamento IVCDCI - Europa Global® determina las dotaciones financieras para
programas geograficos y tematicos, las acciones de respuesta rdpida y la reserva para
nuevos retos y prioridades (véase el cuadro 2).

Cuadro 2 — Dotacion financiera del IVCDCI - Europa Global (2021-2027)

Proporcion

Dotacion financiera pres::Lesto
(millones de euros) total del
IVCDCI -

Europa Global

Programas geograficos 60 388 76 %
Africa subsahariana al menos 29 181 37 %
Vecindad al menos 19 323 24 %
Asia y el Pacifico 8 489 11%
Continente americano y el Caribe 3395 4%
Programas tematicos 6 358 8%
Derechos humanos y democracia 1362 2%
Organizaciones de la sociedad civil 1362 2%
Paz, Estabilidad y Prevencién de Conflictos: 908 1%
Retos Mundiales 2726 3%
Acciones de respuesta rapida: 3182 4%
Reserva para nuevos retos y prioridades 9534 12 %
TOTAL DEL IVCDCI — Europa global 79 462 100 %

Fuente: Reglamento (UE) n.2 947/2021 .

& Articulo 6 del Reglamento (UE) n.2 947/2021 (EU) del Parlamento Europeo y del Consejo, de
9 de junio de 2021, por el que se establece el Instrumento de Vecindad, Cooperacion al
Desarrollo y Cooperacidn Internacional - Europa Global.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=ES
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Evaluamos el modo en que se asignaron los fondos del IVCDCI - Europa Global
a todos los PIP nacionales. En particular, analizamos si las asignaciones financieras se
basaban en evaluaciones coherentes, transparentes, medibles y comparables que
reflejaran los principios fundamentales de asignacidén y programacién establecidos en
el Reglamento IVCDCI - Europa Global (véase el apartado 08y la ilustracion 2).
Comprobamos si la Comisidn y el SEAE tuvieron en cuenta las posibles aportaciones de
otros donantes en sus evaluaciones, ya que estas repercuten en las necesidades de los
paises asociados y en su capacidad de absorcién, asi como en el riesgo de fraude.
También examinamos la fiabilidad de la metodologia de asignacion utilizada para
paises no pertenecientes a la vecindad europea y la justificacién de todos los ajustes
ad hoc.

La Comision y el SEAE siguen utilizando diversas metodologias de
asignacion de fondos, a pesar de disponer de un unico instrumento
especifico

La Comision y el SEAE dedujeron fondos de las dotaciones geograficas para cubrir
los costes administrativos, el programa ERASMUS+, las prioridades regionales, la
cooperacion transfronteriza (para los paises de la vecindad europea) y otras
inversiones. A continuacion, asignaron los fondos restantes entre los PIP nacionales
propuestos. En la ilustracion 5y la ilustracion 6 figura el desglose de las dotaciones,
como se establece en el Reglamento, disponibles para los paises pertenecientes o no
a la vecindad europea.

La dotacién para la vecindad se dividié entre los paises de la vecindad oriental
(Armenia, Azerbaiyan, Belarus, Georgia, Moldavia y Ucrania) y de la vecindad
meridional (Argelia, Egipto, Israel, Jordania, Libano, Libia, Marruecos, Palestina, Siria
y Tunez); en concreto, uno y dos tercios de la asignacion financiera, respectivamente.
El Reglamento IVCDCI - Europa Global tiene por objeto garantizar un equilibrio
geografico adecuado (considerando 27). Las ratios indicativas de un tercio y dos tercios
no se especifican en el Reglamento IVCDCI - Europa Global, sino que se derivaron del
periodo de programacion anterior (2014-2020). En las Conclusiones del Consejo
Europeo de julio de 2020° se reitera la necesidad de mantener un equilibrio geografico
adecuado, pero no especifican una ratio concreta.

®  Conclusiones del Consejo Europeo. Reunidn especial del Consejo Europeo (17, 18, 19, 20

y 21 de julio de 2020), apartado 120, p. 55.


https://www.consilium.europa.eu/media/45124/210720-euco-final-conclusions-es.pdf
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llustracion 5 — Desglose de la dotacidn de la politica de vecindad

Costes administrativos m

Fondos de
cooperacion transfronteriza

Oriental: 1/3

Asignacion parala

vecindad europea
(articulo 6 del Reglamento
IVCDCI - Europa Global):

almenos19 323
millones de euros

Meridional: 2/3

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

PIP: programas indicativos plurianuales

AM: ayuda macrofinanciera

MPE: mandato de préstamo exterior
FEDS+: Fondo Europeo de Desarrollo Sostenible Plus

B Comoindicacién, 10 % de incentivo

ERASMUS +

PIP regionales
AM; MPE; FEDS+
Asignaciones por pais

Importes no programados

Comoindicacion, 10 % de incentivo

ERASMUS +

PIP regionales
AM; MPE; FEDS+
Migracion en el norte de Africa

Respuesta en Siria

Asignaciones por pais
2021-2024

Cantidades restantes que
se han de programar
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llustracion 6 — Desglose de la dotacidn no correspondiente a la vecindad
europea

Costes administrativos l

Prioridades regionales

Asignacion por paises
no pertenecientes ala B ERASMUS +

vecindad europea
(articulo 6 del Reglamento IVCDCI

- Europa Global):

41 065 millones de euros
Asignaciones por pais
2021-2024

Cantidades restantes que
se han de programar

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

A pesar de disponer de un instrumento especifico, la Comision y el SEAE utilizan
diferentes metodologias para establecer asignaciones financieras en todos los
programas geograficos. En el caso de los paises no pertenecientes a las vecindades, el
enfoque es cuantitativo, basado en los datos recabados con posteriores ajustes
cualitativos. Los datos recogidos, en forma de indicadores, se convirtieron en valores
numeéricos ajustados, y las asignaciones se calcularon mediante una formula (véanse
los apartados 28 a 32).
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La Comision y el SEAE consideran que, para abordar las especificidades de los
paises de la vecindad europea, no seria adecuado un enfoque cuantitativo. Los
servicios interesados destacaron el limitado nimero de paises de las regiones de la
vecindad europea y las diferencias significativas entre ellos en cuanto a poblacion
y desarrollo humano. Segun la Comision y el SEAE, un enfoque cuantitativo, como el
aplicado a los paises no pertenecientes a la vecindad europea, favoreceria a los paises
muy poblados y exigiria demasiados ajustes para tener debidamente en cuenta las
necesidades de cooperacidn. No obstante, la Comisidn y el SEAE podria haber fijado un
valor maximo, como hicieron con la poblacion y la renta nacional bruta para los paises
no pertenecientes a la vecindad europea.

Se suponia que la fusién de varios instrumentos en uno solo daria lugar a una
mayor coherencia en el ambito de la accidn exterior, simplificaria los procedimientos
y mejoraria la transparencia del gasto. El uso de metodologias de asignacion diferentes
para los paises de distintas regiones geograficas no contribuye a la consecucion de
tales objetivos. Ademads, dificulta la comparabilidad y la transparencia de las
evaluaciones y las asignaciones financieras correspondientes.

La asignacion para los paises de la vecindad europea se baso en
evaluaciones cualitativas no comparables y no suficientemente
documentadas.

La Comision y el SEAE llevaron a cabo evaluaciones descriptivas y breves de los
paises de la vecindad europea tomando como referencia los criterios del Reglamento
IVCDCI - Europa Global (véase la ilustracion 2). Siria, Libia, Israel y Bielorrusia no se
incluyeron en la aplicacion de la metodologia cualitativa, ya que la Comisidon y el SEAE
no tenian previsto ningun PIP por razones politicas.
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Sin embargo, constatamos que estas doce evaluaciones no eran comparables, ya
que no aplican sistematicamente los mismos criterios de asignacion y el texto era
incoherente (véase el recuadro 1). Por otra parte, no se aportaron pruebas que
respaldaran los criterios subyacentes utilizados en las evaluaciones (p. ej., mediante la
inclusion de cifras que justificaran la capacidad de absorcién alta o muy alta
consignada en la evaluacién). Puesto que no se habian normalizado las evaluaciones de
las necesidades, el compromiso, los avances en la ejecucidn de las reformas, el nivel de
asociacion ni la capacidad de absorcidn, no pudimos establecer un vinculo entre las
asignaciones financieras y la clasificacién de los paises con arreglo a los criterios
establecidos. Ademas, la Comision y el SEAE no tuvieron en cuenta las posibles
aportaciones de otros donantes. Aunque no se incluye en los criterios de asignacién, el
apoyo de los donantes repercute en la evaluacion de necesidades y en la capacidad de
absorcion.

Recuadro 1

Ejemplos de evaluaciones no comparables de paises de la vecindad
europea

Los siguientes aspectos no se evaluaron exhaustivamente en las breves
evaluaciones descriptivas de la Comision y el SEAE sobre los paises de la vecindad
europea:

niveles de «desarrollo humano ajustado por la desigualdad» como indicador
de las necesidades: solo se evaluaron en siete de los doce paises, mientras
que los criterios de clasificacién (bajo/medio/alto) no se documentaron a
pesar de basarse en un indicador cuantificable;

capacidad de absorcion de los paises asociados: la Comision utilizé una
amplia variedad de términos no comparables (por ejemplo, «ligeramente
inferior a la media de la regién», «comparativamente inferior a la de la
mayoria de los socios de la region», etc.);

producto interior bruto per capita: solo se menciond en el caso de
Marruecos, Libia y Argelia.

Las asignaciones financieras de los PIP nacionales propuestos para su adopcidn
son el resultado de estas evaluaciones y de negociaciones internas que reflejan el
contexto politico y tienen en cuenta el nivel de cooperacion. Los criterios de asignacion
son, en virtud del Reglamento, principalmente cualitativos. No se convirtieron en
factores medibles de manera normalizada y comparable. Por tanto, no pudimos
replicar el proceso de asignacién financiera.
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La metodologia de asignacion para los paises no pertenecientes a la
vecindad europea fue cuantitativa, comparable y mas transparente, pero
insuficientemente rigurosa en su aplicacion.

La Comision y el SEAE trabajaron conjuntamente para establecer una
metodologia de asignacion basada en una férmula que reflejara los principios de
programacion establecidos en el articulo 13, apartado 2, del Reglamento,
principalmente las necesidades de los paises asociados (con inclusidon de factores tales
como la poblacién y el producto interior bruto per cépita), asi como su desempefio en
cuestiones de gobernanza.

El uso de la metodologia de asignacion cuantitativa es mas transparente y facilita
la pista de auditoria, permitiendo la replicacidn independiente de la metodologia
utilizada y habilitando la comparabilidad entre paises.

Sin embargo, la metodologia aplicada no incluia procedimientos normalizados
y documentados (véase la ilustracion 7) para:

especificar los indicadores utilizados y el motivo de su seleccidn, ya que pueden
existir diferentes métodos de calculo (por ejemplo, el Banco Mundial utiliza siete
métodos diferentes para medir la renta nacional bruta per capita);

especificar las fuentes de datos que deben utilizarse y el afio pertinente para
garantizar la transparencia;

conservar la informacidn original no procesada (archivos de extraccién) y mostrar
como se vinculan estos datos en bruto a los datos procesados y normalizados;

sustituir los datos que falten;

eliminar paises de la metodologia de calculo, lo que repercute en las asignaciones
para el resto de paises de la misma region.

Por otra parte, en la metodologia para las asignaciones por pais no se tuvieron en
cuenta dos principios de programacién: la movilizacién y el uso efectivo de los recursos
nacionales, y la capacidad de absorcién (véase la ilustracion 7). Esto podria dar lugar
a riesgos para la eficacia del gasto en los paises asociados.
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También revisamos la fiabilidad de los datos brutos recogidos y utilizados por la
Comisidn reprocesando los datos y volviendo a ejecutar la formula utilizando los
valores ajustados de la Comisiéon para todos los paises receptores. Comparamos
nuestros propios calculos con los resultados obtenidos por la Comision y el SEAE. En
general, pudimos conciliar nuestras estimaciones con las cifras de la Comision y del
SEAE. Sin embargo, también encontramos deficiencias (véase la ilustracion 7).
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llustracién 7 — Analisis del Tribunal de Cuentas Europeo sobre la

metodologia de asignacion de la Comision

Necesidades de los Capacidad y compromiso
socios del socio
cinco factores un factor

Recopilacion de
datos brutos a partir
de ocho bases de
datos

| |
¥

Tratamiento de datos brutos:
tratamiento de datos omitidos

Recopilacion de
datos brutos a partir
de una base de datos

Tratamiento de datos brutos:
ajuste de valores-normalizacion

Aplicacion de una férmula con los
valores ajustados

Calculo de la dotacién nacional
sobre la base de la ratio nacional en la regién
y la cantidad disponible para la region.

Ajustes ad hoc
La metodologia aplicada por la Comisién
prevé la posibilidad de introducir ajustes ad
hoc en virtud de varias consideraciones

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

No hay factores para medir:

e movilizacion y uso eficaz de los recursos nacionales por parte de los
paises

o capacidad de absorcion de los paises

La préctica habitual consiste en conservar un registro de los datos
brutos originales y remitirse a los mismos utilizando férmulas. La pista
de auditoria se vio obstaculizada por el hecho de que los datos
brutos originales no se conservaron de este modo. Identificamos un
error en los «expedientes originales no procesados». Este error no
tuvo repercusion financiera, pero demuestra en cualquier caso que,
en ausencia de un proceso documentado, los datos eran vulnerables
al error humano.

No existe ninguna metodologia detallada para describir o armonizar
la sustitucion de los datos omitidos por datos de otras fuentes. Los
datos omitidos se sustituian en ocasiones por datos de afios
anteriores, por promedios de datos de otros paises o por otras
estimaciones.

Al tratar datos brutos, es una buena practica vincular los valores
ajustados a los datos brutos originales con el fin de atenuar el
riesgo de error humano. Encontramos errores en el calculo de los
valores ajustados de seis paises.

Al aplicar la férmula, la Comision aplico incorrectamente el indice
verde a 42 paises.

o Nuestro nuevo célculo de la forma arroja resultados diferentes a los

obtenidos por la Comisién con respecto a 47 paises

En nuestro andlisis no hallamos deficiencias en los ajustes
introducidos en 27 paises.
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El Reglamento IVCDCI - Europa Global'® establece que los PIP nacionales
seleccionaran ambitos prioritarios para la financiacién de la UE. Las directrices de
programacion del IVCDCI - Europa Global especifican que la cooperacion de la UE debe
concentrarse en tres ambitos prioritarios, excepto en el caso de la politica de vecindad.
Estos ambitos prioritarios podran dividirse ademds en un maximo de tres sectores
indicativos cada uno. Mediante la limitacion de los ambitos de intervencidn, la
Comision y el SEAE se propusieron elevar el impacto de su financiacién.

Examinamos si la Comision y el SEAE Comisidn habian:
analizado las situaciones, vulnerabilidades y necesidades de los paises asociados;

aportado una justificacidon sélida para su selecciéon de dambitos y sectores
prioritarios;

analizado el impacto potencial de la financiacion de la UE;
identificado el potencial para la financiacién mixta y las garantias;

consultado a las partes interesadas pertinentes, y si se habian coordinado tanto
internamente, como con otros donantes, en particular, mediante la programacion
conjunta y las iniciativas del Equipo Europa.

La Comision y el SEAE analizaron las necesidades de los ambitos de
cooperacion que tenian previsto cubrir y consultaron a la mayoria de las
partes interesadas

La Comisidn y el SEAE analizaron la situacion y las necesidades de los paises

La Comision llevd a cabo un analisis de los objetivos de desarrollo sostenible
(ODS) por pais vy, junto con el SEAE, solicit6 a las delegaciones de la UE que analizaran
las prioridades de desarrollo nacional disponibles, elaboraran evaluaciones nacionales,
y se reunieran con las partes interesadas pertinentes durante los trabajos
preparatorios para el ejercicio de programacion posterior a 2020, que comenzd en
febrero de 2019.

10" Articulo 14, apartado 2 del Reglamento (UE) n.2 947/2021.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=ES
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Las delegaciones de la UE elaboraron evaluaciones nacionales consistentes, entre
otras cosas, en una breve descripcion de la situacion de los paises y las necesidades de
sus habitantes, las tendencias existentes, las principales cuestiones politicas, sociales,
econdmicas y medioambientales, los avances en la consecucién de los ODS, los
principales intereses de la UE y los Estados miembros, los objetivos politicos y de la
formulacidn de politicas, la respuesta propuesta de la UE y los Estados miembros, y las
consultas celebradas.

De conformidad con el Reglamento IVCDCI - Europa Global y las directrices del
Instrumento, las Delegaciones de la UE elaboraron evaluaciones preliminares de
conflictos para paises en crisis y situaciones posteriores a la crisis, paises fragiles y
paises en situaciones vulnerables. Las evaluaciones abarcaron los principales riesgos
politicos, econdmicos y para la seguridad.

Las delegaciones de la UE consultaron a la mayoria de las partes interesadas

Todas las delegaciones de la UE comprendidas en la muestra facilitaron una lista
de las partes interesadas a las que consultaron, incluidas aquellas a las que
presentaron las prioridades del PIP. En estas consultas participaron Gobiernos de
paises asociados, representantes y agencias de desarrollo de los Estados miembros,
organizaciones de las Naciones Unidas, otros donantes, instituciones financieras
europeas e internacionales, un gran numero de organizaciones de la sociedad civil
y representantes del sector privado. Las consultas se celebraron en las primeras fases
del proceso de preparacién del PIP y consistieron en la presentacién de informacién
escrita y en reuniones en linea.

La mayoria de las partes interesadas que entrevistamos hicieron hincapié en la
inclusividad de las consultas y en la cooperacion continua y positiva con las
delegaciones de la UE. Sin embargo, no se celebraron consultas exhaustivas con
algunas partes interesadas de los nueve paises que analizamos, pese a que podrian
haber realizado aportaciones interesantes. Por ejemplo, la Comisién no celebrd
consultas con lideres religiosos ni autoridades tradicionales en Guinea, aunque la
delegacién de la UE los reconocia como actores que podrian impulsar el cambio, y, en
el propio PIP, se reconoce la necesidad de apoyar el sistema juridico a través de los
lideres religiosos y tradicionales, y de examinar el papel de las autoridades religiosas
en la paz y la seguridad.



En general, se tuvieron en cuenta las aportaciones de las partes interesadas
participantes; estas aportaciones quedaron reflejadas en la eleccion de los ambitos

prioritarios y de los objetivos de cooperacién, tal como nos confirmaron en nuestras
reuniones. Sin embargo, algunas sefialaron las dificultades que encontraron durante

las consultas (véase el recuadro 2).

Recuadro 2

Comentarios de las partes interesadas sobre el proceso de consulta

Los representantes de las organizaciones de la sociedad civil (OSC) en Armenia
criticaron la falta de debate sobre los indicadores del PIP, cuando ese debate
habia tenido lugar en el pasado. Las OSC subrayaron la importancia de elegir los

indicadores pertinentes, que constituyen una herramienta sélida para que las OSC

puedan supervisar los avances de la Administracion en la ejecucion de las
reformas.

En Camboya, el ministerio de Medio Ambiente se mostré escéptico acerca de la
inclusion de la energia renovable en el PIP. Otras estructuras de gobierno
horizontales reconocieron la necesidad de contar con energias renovables, pero
consideraban que se trataba de un objetivo a largo plazo. Su prioridad inmediata
era elevar la productividad mediante la eficiencia energética. Las energias
renovables constituian, por tanto, mas una prioridad de la UE que del Gobierno.

28

Las consultas se centraron en las necesidades y prioridades de los paises, pero no

incluyeron debates con Gobiernos, donantes u otras partes interesadas sobre las
asignaciones financieras del IVCDCI - Europa Global. Los debates sobre los sectores
potencialmente mas intensivos en el uso de recursos o los ambitos en las que los
fondos de la UE se consideran mas necesarios habrian resultado Utiles para la
asignacion financiera y la planificacién de las acciones de la Administracién en los
paises asociados.
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Por otra parte, en las consultas celebradas en los paises asociados no se
abordaron las prioridades regionales (véase el apartado 09). La Comisién y el SEAE
elaboraron los programas indicativos plurianuales regionales (PIP regionales)
paralelamente a los PIP, y consulté a diversos socios y partes interesadas,
principalmente en Bruselas. Las delegaciones de la UE no participaron suficientemente
en el proceso ni consultaron a los donantes para determinar las necesidades
regionales. Cabe sefalar que los donantes que cooperan en varios paises de una region
determinada pueden aportar valor anadido en el establecimiento de prioridades
regionales (por ejemplo, Alemania participa activamente en la cooperacion regional en
Asia). Por otra parte, las autoridades nacionales de Senegal observaron que hubo una
falta de debate sobre las prioridades regionales. La Comision y el SEAE organizaron
cuatro reuniones informativas sobre las prioridades regionales de los PIP en el Africa
subsahariana, pero estas se limitaron a las organizaciones regionales y a la Unidn
Africana, y no se conté con los representantes nacionales.

Las prioridades y los sectores seleccionados para la cooperacion de la UE se
correspondian con las prioridades de la Comisidn y de los paises asociados.

Al elaborar los PIP, las delegaciones de la UE, la Comisidon y el SEAE se
coordinaron con los Estados miembros y con otros servicios de la Comisién mediante
reuniones de equipos nacionales y consultas entre servicios. En general, los ambitos
prioritarios y los sectores subvencionados eran pertinentes, ya que respondian a las
prioridades de desarrollo de los paises asociados. También se ajustaban correctamente
a las prioridades de la Comision respecto a las asociaciones internacionales de la UE
(Pacto Verde, transformacion digital y tecnologias de datos, alianzas para el
crecimiento sostenible y el empleo digno, mejor gestidn y gobernanza de la migracidn,
asociaciones en materia de migracion, y gobernanza, paz y seguridad)''. Existian claras
complementariedades entre los diferentes ambitos prioritarios.

1 Asociaciones Internacionales de la UE. Prioridades de la Comisién Europea.


https://europa.eu/capacity4dev/policy-forum-development/documents/infographic-new-priorities-european-commission
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Para coordinar sus esfuerzos e informar de ellos, las partes interesadas en el
ambito del desarrollo internacional utilizan la clasificacidn de sectores de la
Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos en forma de cédigos de
ayuda al desarrollo (cédigos CAD)™. Los andlisis de los CAD disponibles (véase la
ilustracion 8) mostraban que todos los PIP en cuestién abordaban la gobernanza,
aparte de los de Botsuana, Guyana, Nicaragua, Iran, Surinam y Tayikistdn, junto con un
PIP plurinacional. La educacion se abordaba en casi tres cuartas partes de los PIP (56
paises), con especial hincapié en la formacidn profesional. Los PIP abordaban
ampliamente los sectores del «Pacto Verde» (agricultura, medio ambiente, silvicultura,
pesca y energia verde), mientras que la asistencia sanitaria, en cambio solo se abordé

en diecisiete paises.

llustracion 8 — Frecuencia de los sectores prioritarios con arreglo a los

Gobierno
Respuesta ante y sociedad civil
emergencias 69
Ayuda alimentaria para el L 70
desarrollo 50
1
50
Prevencion
y preparacion ante 3 40
catastrofes
30
Turismo 3

Transporte
y almacenamiento

Comunicaciones 7

15

Politicas y normativas

comerciales
17

Salud 17

Industria, mineria,

construccion

Educacion
56

Agricultura, silvicultura
y pesca
54

Proteccion general del
medio ambiente

39 Energia

Servicios bancarios,
35 empresariales y de
otra indole

Otras infraestructuras
y servicios sociales

32

25
Otros

21 multisectores

Agua
y saneamiento

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de los PIP nacionales adoptados en enero de 2022.

2 Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos. Listas de CAD.


https://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/development-finance-standards/dacandcrscodelists.htm.
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La programacién conjunta sigue siendo limitada, ya que su preparacion supone una
gran carga de trabajo

45 Los documentos de programacion conjunta son documentos de programacién
plurianual en los que se esbozan los posibles sectores y objetivos de la cooperacién
entre la UE y sus Estados miembros y los paises asociados. Cuando el Colegio de
Comisarios de la Comision adopta un documento de programacién conjunta, éste
sustituye al PIP. Tal es el caso de siete paises, entre los que se cuentan Camboya, Laos,
Senegal y Mali, que figuran en nuestra muestra. El Reglamento IVCDCI - Europa
Global®® establece que los PIP deben basarse preferiblemente en estrategias de
programacién conjunta, ya que estas propician la coherencia, la complementariedad
y la conformidad con el apoyo prestado por otros Estados miembros de la UE. El
numero de estrategias de programacién conjunta sigue siendo limitado: en el
momento de la auditoria eran once de un total de ochenta y nueve paises (véase la
ilustracion 9), frente a diecisiete paises en el periodo del programa anterior. Otros
ocho documentos de programacion conjunta se encuentran en proceso de adopcion.
Por tanto, la programacién conjunta no constituye aun el enfoque mas utilizado.

llustracion 9 — Documentos de programacion conjunta a enero de 2022

2018 ‘ 2019 ‘ 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027

Continente americano
y el Caribe

Africa
subsahariana Togo
Republica Centroafricana

Yibuti

Laos, Republica Democratica Popular de

Asia y el Pacifico
Camboya

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de los PIM.

13 Articulo 12, apartado 2, letra c) del Reglamento (UE) 947/2021.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=ES
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Este ejercicio resulta util para identificar necesidades y ambitos de intervencion
o de interés para todos los participantes. Sin embargo, supone una gran carga de
trabajo para los Estados miembros y las delegaciones de la UE. Las agencias de
desarrollo de los Estados miembros de la UE aludieron al limitado valor afiadido del
documento en comparacion con el tiempo dedicado a la tarea. Se espera que a la
programacién conjunta le siga la ejecucion conjunta, que conlleva la puesta en comun
de recursos y la union de fuerzas para maximizar el impacto resultante. Sin embargo,
cada uno de los socios europeos posee su propia estrategia bilateral o regional y solo
utiliza el documento de programacion conjunta como referencia, sobre todo porque
estos documentos no son juridicamente vinculantes para los Estados miembros de la
UE.

El amplio alcance de los ambitos prioritarios seleccionados puede reducir
el impacto de la financiacion de la UE

Los ambitos prioritarios son amplios

Como se exige en las directrices, todos los PIP de paises no pertenecientes a la
vecindad europea constan de tres amplios ambitos prioritarios que abarcan una
extensa gama de campos. Por tanto, los PIP son flexibles y dejan un amplio margen a la
cooperacion para adaptarse a acontecimientos imprevistos. Por otra parte, unos
ambitos prioritarios amplios pueden limitar el enfoque y el impacto potencial de Ia
financiacion de la UE. Esto es especialmente significativo si se reducen los niveles de
financiacion, como ocurrid en el caso de los paises asidticos. Por ejemplo, en Camboya,
los ambitos prioritarios son similares a las del periodo 2014-2020, pero la financiacion
se redujo sustancialmente (véase el cuadro 3).
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Cuadro 3 — Asignaciones de Camboya por sector/ambito prioritario
(millones de euros)

« Financiacion
Financiaciéon Promedio Ambitos Promedio
Sectores 2 siete afos anual prioritarios del PZIOPZZOZL anual
Agricultura/ Crec[m'lento
estion de ecoldgico
fecu rsos 144,0 20,6 y empleo digno 62,0 15,5
naturales (3 sectores del
! CAD)
Educacion
., y desarrollo de
E:uac:ijzgt/es 140,0 20,0 capacidades 48,0 12,0
P (3 sectores del
CAD)
Buena
Gobernanza 120,0 171 gobernanza 37.0 93

(3 sectores del
CAD)

y administracién

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir del programa indicativo plurianual 2014-2020 y del PIP
2021-2027.

En el PIP de Mali figuran tres ambitos prioritarios: (1) mejor funcionamiento del
Estado; (2) creacion de empleo fomentando la economia; y (3) respuesta a las
necesidades humanas esenciales/basicas. Estas prioridades abarcan oficialmente ocho
sectores, pero como los dmbitos son amplios, el PIP cubre en realidad muchos otros
sectores (véanse los ejemplos en el recuadro 3).

Recuadro 3

Ejemplos de definicion amplia de sectores en Mali

Un sector se denomina «Estabilizacidn y retorno del Estado en zonas fragiles».
Este Unico sector abarca las necesidades de seguridad, los polos de seguridad para
el desarrollo, las infraestructuras (carreteras, agua y saneamiento, energias
renovables, digitalizacion), los servicios sociales, el control de fronteras y la
gestion de la migracion y la gobernanza.

El sector de «Justicia y Estado de Derecho» también incluye el apoyo a la tenencia
de tierras, la cultura, el patrimonio, el deporte y los recursos naturales.
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El PIP de la muestra con objetivos mas especificos era el de Guinea, que cubria
nueve sectores generales (energia, agricultura y pesca, proteccion del medio
ambiente, salud, agua y saneamiento, formacién profesional, gobernanza y sociedad
civil, conflictos, paz y seguridad, y migracion), porque los sectores que abarcaba
estaban mds acotados que los de otros PIP. Encontramos también un ejemplo de
buenas practicas en el PIP de Namibia, que no estaba incluido en nuestra muestra, el
cual cubria un conjunto acotado de prioridades y sectores (véase el recuadro 4).

Recuadro 4

Los ambitos prioritarios y sectores de cooperacion acotados en
Namibia

Ambito prioritario 1: Capacidades «fundacionales» ! - educacién

Politica educativa y gestion administrativa
Formacion del profesorado
Educacion de la primera infancia

Ambito prioritario 2: Crecimiento ecolégico integrador

Suministro de agua y saneamiento
Generacion de energia, recursos renovables
Protecciéon general del medio ambiente

Ambito prioritario 3: Buena gobernanza e igualdad de género

Legislaturas y partidos politicos
Organizaciones e instituciones contra la corrupcion

Eliminacién de la violencia contra las mujeres y las nifias

14 Segun se describen en el PIP de Namibia.


https://international-partnerships.ec.europa.eu/system/files/2022-01/mip-2021-c2021-9055-namibia-annex_en.pdf
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El Reglamento IVCDCI - Europea Global no establece un limite en cuanto a los
ambitos prioritarias para los paises de la vecindad europea. En nuestra muestra, cada
PIP incluia cinco ambitos prioritarios. Como se exige en el Reglamento IVCDCI - Europa
Global*®, los ambitos prioritarios se seleccionaron a partir de los acuerdos de
cooperacion de las asociaciones. Tales acuerdos se establecen en el marco de la
Asociacién Oriental’® y se identificaron en la Comunicacién conjunta sobre la «Politica
de la Asociacion Oriental mds alld de 2020», de 18 de marzo de 2020". Estas

prioridades abarcan una amplia gama de actividades de cooperacion.

Las delegaciones solo analizaron a los sectores que apoyaron.

El Reglamento IVCDCI - Europa Global'® exige que los programas geograficos se
basen en el impacto potencial de la financiacién de la UE en los paises y regiones
asociados. Las directrices de programacién del IVCDCI - Europa Global no especifican el
enfoque que debe adoptarse para medir el impacto potencial. Los anadlisis de las
delegaciones de la UE solo abarcaron los sectores que finalmente recibieron ayudas.
Los sectores alternativos no se incluyeron en el proceso de programacion. Las
delegaciones de la UE poseian un amplio conocimiento de la situacién y las
necesidades de los paises asociados, pero los PIP no demostraron que los sectores
seleccionados fueran aquellos en los que los fondos de la UE pudieran lograr el mayor
impacto.

La Unica excepcion fue la de Mali, donde la delegacion de la UE llevé a cabo
quince evaluaciones sectoriales extensas. Se evaluaron las capacidades y el
compromiso, el potencial impacto/valor afadido europeo y, en su caso, los logros
alcanzados gracias al apoyo previo de la Comisidn. Por ejemplo, en su evaluacién sobre
las reformas estatales en este pais, la delegacion de la UE llegd a la conclusion de que
el valor afladido europeo era elevado en la gestidén de la hacienda publica, pues estaba
basada en el didlogo de calidad, la pertinencia inequivoca y la credibilidad de las
politicas.

5 Articulo 19 del Reglamento (UE) n.2 947/2021.

6 politica Europea de Vecindad y Negociaciones de Ampliacidn. Sitio web de la Asociacidn

Oriental.

17" SEAE. Comunicacién conjunta al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo, al

Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Eastern Partnership policy
beyond 2020, SWD(2020) 56 final, 18 de marzo de 2020.

8 Articulos 13, apartado 2, y 19, apartado 2 del Reglamento (UE) n.2 947/2021.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=ES
https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/european-neighbourhood-policy/eastern-partnership_en
https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/european-neighbourhood-policy/eastern-partnership_en
https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/1_en_act_part1_v6.pdf.
https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/1_en_act_part1_v6.pdf.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=ES
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Las delegaciones seleccionaron dmbitos prioritarios sin conocer el importe de la
financiacién disponible

Los ambitos prioritarios se eligieron sin conocimiento alguno de las asignaciones
finales para cada pais. Esto dificultd la definicidn del alcance y la cuantificacidon de los
resultados previstos del programa de siete afios (o de los cuatro afios hasta su
revisiéon). En los PIP tampoco se justificaba el desglose financiero entre los distintos
ambitos prioritarios (por ejemplo, una justificacion del gasto publico previsto en los
ambitos subvencionados o informacién sobre las futuras aportaciones de otros
donantes). Las delegaciones de la UE explicaron que las asignaciones financieras se
basaron inicialmente en el intercambio interno de ideas sobre los programas de accién
anuales previstos y la participacidon de los donantes en los sectores en cuestion. Sin
embargo, solo una minoria de donantes contaba en realidad con un presupuesto
plurianual y podia comprometerse con acciones futuras. En los casos en que se incluyo,
el apoyo previsto de los donantes fue indicativo.

De acuerdo con las directrices de programacién del IVCDCI - Europa Global, en los
PIP debe figurar también un importe indicativo adicional para el resto del periodo de
siete afnos con fines de flexibilidad y de continuidad en la asuncion de
responsabilidades politicas. Las instrucciones ulteriores de la Comision y el SEAE a las
delegaciones de la UE exigian que los PIP incluyeran la dotacidn para cuatro afios
Unicamente. Las asignaciones por pais para los ultimos tres afios (2025-2027) se
decidiran con arreglo a la revisién intermedia de la programacion. Sin embargo, la
pertinencia de esta revisién puede quedar menoscabada por el inicio tardio de las
acciones (véase el apartado 59).
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La adopcion tardia del Reglamento IVCDCI - Europa Global y las
asignaciones financieras retraso a su vez la adopcion de los PIP.

En junio de 2018, la Comisidon Europea propuso un Reglamento al Parlamento
Europeo y al Consejo'°. Los trabajos preparatorios para la programacién posterior
a 2020 comenzaron oficialmente en febrero de 2019. La programacion se inicié en
noviembre de 2020 con la distribucion de las directrices a las delegaciones de la UE,
prevista inicialmente para diciembre de 2019. El proceso se retrasé por la necesidad de
reflejar el impacto socioecondmico de la pandemia de COVID-19, y por la adopcion
tardia del Reglamento IVCDCI - Europa Global en junio de 2021 y del acto delegado
conexo en julio de 2021. Posteriormente, transcurrieron unos seis meses hasta que se
adoptaron los primeros PIP. Todo el proceso, desde los trabajos preparatorios hasta la
adopcidn, durd tres afos (véase el anexo /). Algunos PIP todavia no podian ser
propuestos para su aprobacion en el momento de la auditoria.

En los paises de la vecindad europea, el Reglamento IVCDCI - Europa Global exige
la adopcion de documentos conjuntos (prioridades de la asociacion, programas de la
asociacion u otros equivalentes) en los que se establezcan las bases para la
programacién. La mayoria de estos documentos conjuntos expiraron en 2020, y su
renovacion se demord debido al lento avance de las negociaciones.

El Instrumento de Cooperacion al Desarrollo y los ejercicios de programacion del
Fondo Europeo de Desarrollo para 2014-2020, en cambio, se pusieron en marcha en
mayo de 2012. Los dos primeros programas indicativos nacionales se adoptaron en
enero de 2014, y el ultimo, en abril de 2017, pero la mayor parte de las adopciones
tuvieron lugar en el segundo semestre de 2014. El proceso completo durd alrededor
de dos afios. En cuanto al Instrumento Europeo de Vecindad, el Reglamento se adoptd
en marzo de 2014 y la mayoria de los programas, asi como los documentos de los
marcos Unicos de ayuda, se aprobaron en el segundo semestre de 2014.

La adopcion tardia de los PIP influyd en la preparacion de los planes de accion
anuales de 2021 en los que se establecian las acciones que debian financiarse. Al final
de 2021 se adoptaron 98 PIP y 55 planes de accion.

9 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece el
Instrumento de Vecindad, Cooperacion al Desarrollo y Cooperacién Internacional,
COM(2018) 460 final.


https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:d2c24540-6fb9-11e8-9483-01aa75ed71a1.0002.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:d2c24540-6fb9-11e8-9483-01aa75ed71a1.0002.02/DOC_1&format=PDF
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Esta ejecucidn tardia podria repercutir también en la revision intermedia de la
programacién que se realiza con posterioridad a la evaluacion intermedia del
instrumento que ha de presentarse al final de 2024°°. Durante esta revision, la
Comisidn y el SEAE tienen previsto volver a evaluar las decisiones adoptadas con
respecto a los ambitos prioritarios de los PIP durante la programacion y proponer
asignaciones por pais para 2025-2027. La asignacion se basara en una revisidon
obligatoria que tenga en cuenta el desempefio de cada pais en relacién con varias
prioridades politicas de la UE (por ejemplo, multilateralismo, abordaje de las
desigualdades, migracién). Debido al inicio tardio de las acciones, habra menos
material disponible para la revision.

Las iniciativas conjuntas requirieron un trabajo adicional significativo
y una programacion demorada

Asignacion de fondos en el marco del Fondo Europeo para el Desarrollo Sostenible
Plus

El nuevo FEDS+ es un marco de la UE de apoyo a la inversidn, que se ejecutard en
colaboracidén con diversas instituciones financieras europeas e internacionales. Las
actividades del FEDS+ se financian con cargo a los PIP geograficos (PIP nacionales
y regionales); consisten, entre otras, en la prestacidon de garantias presupuestarias y la
combinacion de subvenciones de la UE con préstamos o capital de entidades de
financiacion publicas y privadas. La Comision y la SEAE pidieron a las delegaciones de la
UE que evaluaran las posibles inversiones del FEDS+ en los paises asociados. Para los
paises no pertenecientes a la vecindad europea, la Comisién y el SEAE disefiaron
metodologias para efectuar parte de las asignaciones por pais con miras a la provision
de garantias en el marco del FEDS+.

Para los PIP de los paises de Asia y el Pacifico, la Comisidn y el SEAE solicitaron
una reserva a tanto alzado equivalente al 15 % de la asignacién para garantiasy al 5%
para la financiacién mixta. El nivel general de fondos reservados para el FEDS+ fue
superior a las estimaciones iniciales de las delegaciones de la UE en los proyectos de
PIP para Laos, Camboya y Vietnam (véase el ejemplo del recuadro 5). Por tanto, se
corre el riesgo de que los importes reservados para las garantias del FEDS+ superen los
requisitos reales.

20" Articulo 42, apartado 2, del Reglamento (UE) n.2 947/2021.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=ES
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Recuadro 5

Disposiciones del FEDS+ en Asia

En Camboya, existe un potencial limitado para las garantias del FEDS+ debido
a las normas internas del pais, disefiadas para evitar el sobreendeudamiento
(las experiencias de otros donantes también indican un interés Unicamente
limitado en la obtencién de garantias).

En Laos, el potencial evaluado para las garantias era igualmente limitado.

En Vietnam, sin embargo, la estimacion inicial de las garantias era superior al
15 % exigido por la Comision en Bruselas.

La financiacion mixta en el marco del FEDS+ podria aprovecharse aun mas, ya que
otros donantes podrian utilizarla para ofrecer sus préstamos.

El analisis de las disposiciones relativas al FEDS+ exigidé un esfuerzo adicional por
parte de las delegaciones de la UE, que carecian de experiencia en la utilizacion de este
nuevo instrumento. Esto retrasé la preparacion de los PIP. Ademas, los PIP no
especificaron la proporciéon de financiacidn del FEDS+ por ambito prioritario. Por otra
parte, el nivel de utilizacién final de estos fondos era incierto hasta las convocatorias
de propuestas previstas. Dado que el FEDS+ es una modalidad de ejecucidn de
programas geograficos, observamos que la necesidad de incluir este analisis en la fase
de programacién en los PIP no estaba clara en general.

Las iniciativas del Equipo Europa se encuentran auin en fase de desarrollo durante la
programacion del IVCDCI - Europa Global.

El Equipo Europa (véase el apartado 06) agrupa a la UE y sus Estados miembros,
su red diplomatica, instituciones financieras (incluidos los bancos nacionales de
desarrollo) y agencias de ejecucién, asi como al Banco Europeo de Inversiones (BEI) y al
Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo (BERD). El Equipo Europa se cred en
abril de 2020 para apoyar a los paises asociados de la UE en su lucha contra la
pandemia de COVID-19. Sus iniciativas engloban diversas acciones presentes y futuras,
que se coordinan conjuntamente. El objetivo es lograr un mayor impacto y aumentar
la visibilidad de la UE.
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64 Las directrices de programacion del IVCDCI - Europa Global permiten identificar
un maximo de dos iniciativas del Equipo Europa por PIP. Los ochenta y nueve PIP
nacionales, con exclusidn de trece, contenian una iniciativa del Equipo Europa (los
trece excluidos eran los de Seychelles, Botsuana, Belice, Jamaica, Butdn, Iran,
Kazajistan, Kirguistan, Malasia, las Maldivas, Tayikistan, Tailandia y Turkmenistan). En
la mayoria de los paises, las iniciativas se llevaran a cabo en dos dmbitos (véase la
ilustracion 10).

llustracion 10 — Numero de iniciativas del Equipo Europa por PIP nacional

Nuamero de iniciativas del Equipo Numero de programas

Europa (IEE) f indicativos plurianuales
l (PIP)

1 —

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de los PIP adoptados a 31 de mayo de 2022.

65 La mayoria de las iniciativas del Equipo Europa abordaron varias prioridades de la
UE al mismo tiempo. El Pacto Verde fue el tema mds comun, seguido del «desarrollo
humano» y del «crecimiento y empleo sostenibles». El tema menos comun fue el de
las «asociaciones en materia de migracion» (véase la ilustracion 11).

llustracidon 11 — Proporcion de prioridades tematicas en las iniciativas
nacionales del Equipo Europa

Pacto Verde Crecimiento Ciencia, tecnologia,
y empleo sostenibles innovacion y digitalizacion
Desarrollo humano Gobernanza, paz Asociaciones en
y seguridad materia de migracion

28,6 % 23,1 % 20,3 % 14,1 % 10,5 % I 3,4 %

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de los PIP y de los datos de seguimiento de las iniciativas
del Equipo Europa de la Comision extraidos del 4 de febrero de 2022 al 23 de febrero de 2022.
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Aparte de la Comisidn, en cada iniciativa del Equipo Europa participa un
promedio de otros siete donantes. En siete iniciativas no se especificaron los donantes
en los PIP.

Los PIP indicaban las aportaciones de la UE a las iniciativas del Equipo Europa,
pero no las de cada uno de los Estados miembros de la Unidn. La incertidumbre
respecto al apoyo financiero de los Estados miembros también contribuyd a que el
futuro de las iniciativas del Equipo Europa no quedara claro como iniciativa colectiva.
En el PIP de Armenia, la aportacién de la UE a las iniciativas del Equipo Europa fue
indicativa, y podia reorientarse si no se ponian en marcha las acciones especificadas.
Debido a esta incertidumbre respecto a las ayudas futuras, la inclusion de las iniciativas
del Equipo Europa en los programas nacionales resultaba prematura. Las entrevistas
realizadas en los tres paises visitados indicaban que sus Gobiernos, en la fecha de la
auditoria, todavia no comprendian plenamente las iniciativas del Equipo Europa.

Las iniciativas emblematicas para los paises de la vecindad europea no se
comprendieron bien en un principio

En los paises de la vecindad europea, los PIP también se concibieron para
contribuir a las iniciativas emblematicas, con las que se pretendia apoyar la
recuperacion socioecondmica y reforzar la resiliencia de los paises’’. Se trata de una
combinacion de préstamos de instituciones financieras, inversiones privadas
y publicas, y subvenciones y ayudas y garantias conjuntas de la Unién en el marco del
Plan econdmico y de inversidn. Las iniciativas emblematicas fueron identificadas
conjuntamente por los Gobiernos de los paises asociados, la Comisién y las
delegaciones de la UE.

2L Comisidn y SEAE, Documento de trabajo conjunto de los servicios de la Comisién, Recovery,

resilience and reform: post-2020 Eastern Partnership priorities, 2 de julio de 2021.


https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/swd_2021_186_f1_joint_staff_working_paper_en_v2_p1_1356457_0.pdf
https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/swd_2021_186_f1_joint_staff_working_paper_en_v2_p1_1356457_0.pdf
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Las iniciativas emblematicas constituian un nuevo enfoque que no se mencioné ni
en el Reglamento IVCDCI - Europa Global ni en las directrices del Instrumento. Como
resultado, las delegaciones de la UE tuvieron poco tiempo para disenarlas. Estas
iniciativas debian financiarse con cargo al FEDS+ vy, en su caso, mediante asignaciones
bilaterales o regionales. Las delegaciones de la UE exigieron mas directrices de la
Comisidn sobre las modalidades de ejecucidn y las asignaciones (financiacién mixta,
provision de garantias presupuestarias, etc.), asi como sobre la fuente de la
financiacion (PIP regional o nacional). Hasta la fecha no ha habido ninguna asignacién
presupuestaria para estas iniciativas emblematicas. Los PIP que revisamos se referian
Unicamente a importes estimados aproximados, calculados por las delegaciones de la
UE en cooperacién con los bancos y la Comisidn.

En los PIP se detallaban las iniciativas emblematicas que debian ejecutarse en los
distintos ambitos prioritarios. Constatamos que, en Armenia, esto dio lugar a
malentendidos al inicio: el Gobierno de Armenia no recibié informacién clara sobre la
financiacion de las iniciativas emblematicas, por ejemplo, respecto a la proporcién de
la financiacion que podian esperar en forma de subvenciones, garantias y préstamos.

El Reglamento IVCDCI - Europa Global establece que la «Comision debe velar por
gue existan mecanismos claros de seguimiento y evaluacién para establecer la
rendicion de cuentas y la transparencia reales en la ejecucion del presupuesto de la
Unidn y para garantizar una evaluacion eficaz de los avances en la consecucion de los
objetivos del Instrumento»??. Examinamos si los indicadores establecidos por la
Comision permitian una medicion precisa de la consecucion de los objetivos
especificos y de los resultados previstos de los nueve PIP incluidos en la muestra.

22 Considerando 18 del Reglamento (UE) n.2 947/2021.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=ES
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Los indicadores de los PIP seleccionados no mediran necesariamente los
logros reales.

No todos los indicadores de los PIP poseen criterios de referencia u objetivos
adecuados.

De conformidad con el Reglamento IVCDCI - Europa Global??, los PIP deben incluir
indicadores de resultados pertinentes para el seguimiento de los objetivos especificos
y los resultados esperados de los ambitos prioritarios y los sectores de intervencion. En
nuestra muestra, casi el 15 % de los indicadores permitia realizar un seguimiento
exclusivamente de la contribucion directa de la UE (por ejemplo, el nUmero de nuevos
beneficiarios con acceso a servicios de asesoramiento empresarial con apoyo de la UE).
El 85 % restante permitia el seguimiento del progreso general del pais, en los dmbitos
en los que la UE es uno de los contribuyentes. Estos indicadores se basan en fuentes
de informacién nacionales y se han acordado con las autoridades nacionales
competentes.

La mayoria de los aproximadamente 700 indicadores incluidos en la muestra eran
especificos. Sin embargo, mas del 20 % de ellos carecian de criterios de referencia
o contaban con un criterio de referencia poco claro, y el 24 % carecian de objetivos
o tenian objetivos poco claros. Esto dificultd la medicidn de los resultados (véase el
recuadro 6).

% Articulo 12, apartado 3, del Reglamento (UE) n.2 947/2021.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=ES
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Recuadro 6

Ejemplos de falta de fuentes fiables de datos contrastados, criterios
de referencia u objetivos

En Senegal, el indicador «proporcion de remesas de la didaspora dirigidas

a inversiones productivas y socioecondmicas» se establecio en el 14 %, pero
la delegacion de la UE reconocié que, debido a la ausencia de datos
contrastados, este indicador no podia medirse objetivamente.

En Guinea, el PIP indicaba un criterio de referencia de una tasa de
contratacion del 56 % después de la formacion profesional. Sin embargo, esta
estadistica no aparece en la fuente mencionada en el PIP.

En Mali, seis objetivos se refieren a un «xaumento», sin especificar el alcance
del mismo, ni los criterios de referencia.

En Ucrania, dieciséis objetivos también se refieren a un «kaumento», mientras
gue siete carecen de criterios de referencia, o emplean criterios de referencia
poco claros. En el PIP de Ucrania, 8 indicadores requieren una «reduccion»,
sin especificar su alcance. Ademas, faltan criterios de referencia en tres de los
ocho casos. Sin objetivos claros, resulta imposible evaluar el nivel de
ambicion.

Las delegaciones de la UE no pudieron aportar pruebas subyacentes de las
fuentes respecto a todos los criterios de referencia y los objetivos. Por ejemplo, en
Mali, los consultores que definieron los indicadores habian sido sustituidos, y ni el
nuevo personal ni la delegacion de la UE pudieron facilitar los documentos de trabajo
(las fuentes utilizadas). En el PIP de Armenia no se mencionan las fuentes de los
indicadores, y tanto el PIP de Azerbaiyan como el de Ucrania se referian a «informes
de la Administracion» sin especificar qué informes en concreto. En consecuencia, la
informacidn y el seguimiento relativos a estos indicadores quedaran comprometidos
por la falta de pruebas o la dificultad para obtenerlas, asi como por el uso de datos
incorrectos.

También encontramos ejemplos de indicadores poco claros que crean
incertidumbre respecto a lo que se medira exactamente (véase el recuadro 7).
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Recuadro 7

Ejemplos de indicadores poco claros

El indicador 2.13 del Global Europe Results Framework (GERF, marco de
resultados de Europa Global) hace referencia al «<nimero de empleos
verdes». Sin embargo, en el momento de la finalizacién del trabajo de
auditoria, no existia ninguna metodologia que explicara qué puestos de
trabajo debian considerarse «verdes».

En Mali, el indicador del PIP «tasa de pérdidas de productos agricolas
posteriores a la produccion» no especifica los cultivos respecto de los cuales
se dispone de informacion y que, por tanto, se mediran.

Existe el riesgo de que los indicadores de los PIP no se utilicen durante la supervision

Aunque las directrices de programacién del IVCDCI - Europa Global exigian que se
incluyeran indicadores con objetivos y criterios de referencia cuantificados en el PIP, la
Comision explicd que no estaba previsto realizar un seguimiento de estos indicadores
ni informar de ellos. Ni la Comision ni las Delegaciones de la UE llevaron a cabo un
seguimiento de los objetivos de los marcos Unicos de ayuda de los programas
indicativos nacionales para el anterior marco financiero plurianual 2014-2020.

Segun la Comision, el seguimiento se llevard a cabo en las intervenciones, lo que
significa que solo se supervisaran las acciones. Aunque las delegaciones de la UE son
libres de definir los indicadores de las acciones, también pueden referirse a los
indicadores del PIP. Examinamos los indicadores correspondientes a los documentos
de las acciones de 2021 adoptados en Senegal y Mali, que comprenden un documento
de accion para la juventud en Senegal, un documento sobre el «retorno del Estado» en
Mali y documentos sobre desarrollo rural y resiliencia en ambos paises. Constatamos
gue estos documentos de las acciones incluian indicadores que diferian de los
especificados en los PIP. Por consiguiente, se corre el riesgo de que los indicadores de
los PIP no se utilicen durante la supervision.
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El marco comun de resultados de la Comision aun no se ha transpuesto
suficientemente en todos los PIP

De acuerdo con las directrices de programacion del IVCDCI - Europa Global, los
PIP deben incluir un nimero limitado de indicadores. Sin embargo, la Comisidon nunca
ha definido lo que significa «limitado». Observamos que la complejidad y los recursos
necesarios para el ejercicio de seguimiento, asi como la fragmentacién de la
informacion sobre los resultados, aumentan con el niumero de indicadores. Debido a la
falta de definicién del nimero adecuado de indicadores que deben incluirse en los PIP,
encontramos una enorme diversidad en cuanto al enfoque adoptado por las
delegaciones de la UE, con un nimero de indicadores que oscila entre 0y 152. En
particular, siete pequefios PIP (Indonesia, Turkmenistan, Tailandia, Costa Rica,
Kazajstan, las Seychelles y Malasia) no incluian indicadores en absoluto. Estos PIP solo
cubrian la asistencia técnica. Como promedio, los 78 PIP restantes contenian 41
indicadores cada uno. Los tres paises de la vecindad europea (Armenia, Azerbaiyan,
Ucrania) registraron el mayor nimero, con mas de 100 indicadores cada uno. Por
ejemplo, el PIP de Azerbaiydn contaba con 152 indicadores.

Las directrices de programacioén del IVCDCI - Europa Global recomendaban la
utilizacion del Marco de Resultados de la Cooperacién Internacional y el Desarrollo de
la UE al definir los indicadores de los PIP. El 12 de enero de 2021, la DG Asociaciones
Internacionales elabord una lista de indicadores del Marco de Resultados de la
Cooperacion Internacional y el Desarrollo de la UE que deben utilizarse en los PIP y la
remitié a las delegaciones de la UE. El 26 de octubre de 2021, la DG Asociaciones
Internacionales actualizd la lista y la compartié bajo el titulo de «indicadores del Marco
de Resultados de Europa Global (GERF)»?%. Incluia 71 indicadores comunes para
permitir el seguimiento de los resultados globales del IVCDCI - Europa Global y el
cumplimiento de los objetivos financieros establecidos en el Reglamento del
Instrumento. En aquel momento, los proyectos de PIP se encontraban ya en su fase
final.

% Documento de trabajo de los servicios de la Comisién. Launching the Global Europe
Performance Monitoring System containing a Revised Global Europe Results Framework, 25
de enero de 2022.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5697-2022-INIT/es/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5697-2022-INIT/es/pdf
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La Comision analizé los indicadores en todos los PIP y recomendd aumentar el
numero de indicadores del GERF y reducir al mismo tiempo el numero total de
indicadores. Las delegaciones de la UE no estaban obligadas a seguir estas sugerencias
(véase el recuadro 8). La DG Asociaciones Internacionales explicd que la agregacion no
se basaria en los indicadores de los PIP, sino que se llevaria a cabo a nivel de las
intervenciones.

Recuadro 8

La formulacion o las unidades incoherentes en los indicadores
comunes complicaran la agregacion automatica

El GERF 1.11 se refiere a la tasa de desempleo. Sin embargo, el PIP para Tayikistan
alude a la «tasa de desempleo juvenil», mientras que el PIP para Iran se refiere a la
«tasa de desempleo de la poblacion objetivo (comunidades de
residentes/anfitriones y personas desplazadas) en comparacion con el promedio
nacional».

El GERF 2.2, «zonas de ecosistemas agricolas y pastorales en las que se han
introducido practicas de gestion sostenible con el apoyo de la UE», debe medirse
en hectareas. En Azerbaiyan, el criterio referencia era cero y el objetivo era uno. El
PIP no indica qué unidades se miden.

El GERF 2.8 y el GERF 2.9 son igualmente problematicos, ya que los PIP utilizan
hectéareas, km? y porcentajes.

Solo sera posible agregar los resultados a escala de IVCDCI - Europa Global si
existen indicadores comunes tanto en los PIP como en las acciones ejecutadas. La
identificacion de indicadores del GERF en el PIP orientaria la seleccidn ulterior de
indicadores comunes en cada accion. Sin embargo, el PIP para Senegal incluia
3 indicadores del GERF (2.13, 2.14 y 2.20), mientras que el documento de la accion
para los jovenes contenia 2 indicadores del GERF ligeramente diferentes (1.12 y 2.20).

Cada PIP contenia al menos un indicador del GERF, y 8 como promedio. El
indicador del GERF mas comun (GERF 2.1, «xnumero de pequefios agricultores
destinatarios de intervenciones financiadas por la UE para aumentar su produccion
sostenible, el acceso a los mercados y/o la seguridad de la tenencia de la tierra») se
utilizé en 37 PIP, mientras que 7 indicadores solo se emplearon una vez
y 10 indicadores de impacto no se utilizaron en absoluto (véase el anexo Il). En todo el
Instrumento, esto limitara considerablemente las posibilidades de agregacion de
resultados.



En el anexo Il se muestra que la mayoria de los indicadores del GERF son de
productividad, mientras que los indicadores de impacto que miden el desarrollo del
pais son menos comunes.
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Conclusiones y recomendaciones

En general, constatamos que la Comisién y el SEAE habian disefiado programas
indicativos geograficos plurianuales exhaustivos que abordan una amplia gama de
necesidades de los paises asociados y prioridades de la UE. No obstante, observamos
deficiencias en las metodologias utilizadas para asignar fondos a los paises asociados
y en la configuracion del marco de seguimiento.

Aunque la Comision y el SEAE habian fusionado la financiacién en un uUnico
instrumento, siguieron dos enfoques diferentes de asignacion de financiacion en
funcion de la pertenencia de los paises a la vecindad europea. En el caso de los paises
de la vecindad europea, la Comision y el SEAE no calcularon las asignaciones de forma
normalizada, comparable y transparente, para facilitar la pista de auditoria,basandose
en los criterios de asignacion del Reglamento sobre el Instrumento de Vecindad,
Cooperacion al Desarrollo y Cooperacién Internacional. Por lo tanto, no pudimos
confirmar la solidez de las asignaciones. Por el contrario, en los paises no
pertenecientes a la vecindad europea, las asignaciones se calcularon de un modo mas
normalizado, comparable y transparente, utilizando una féormula que reflejaba los
principios de programacion geografica del Reglamento IVCDCI - Europa Global. No
obstante, encontramos deficiencias en la aplicacién de la formula (véanse los
apartados 18 a 32 y la ilustracion 7).

En el ambito de sus competencias, la Comision y el SEAE deberian convertir los
criterios de asignacion en factores medibles para asignar fondos a los paises de la
vecindad europea de manera normalizada, comparable y transparente.

Fecha de aplicacion prevista: Antes del préximo ejercicio de programacion
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La Comision y el SEAE deberian normalizar todos los pasos del enfoque cuantitativo,
describirlos en un Unico documento y aplicar rigurosamente dicho enfoque. El
documento deberia incluir, en particular:

una descripcion de los factores e indicadores utilizados, el motivo de su seleccidn
y las fuentes de datos precisas;

el procedimiento para eliminar paises del cdlculo;

la descripcion del proceso paso a paso, incluido el almacenamiento de datos no
procesados en bruto, las férmulas en cada fase y el mantenimiento de la pista de
auditoria;

un procedimiento formalizado y coherente para sustituir los puntos de entrada de
datos omitidos y gestionar las excepciones.

Fecha de aplicacidn prevista: Antes del préximo ejercicio de programacion

La Comision y el SEAE analizaron la situacidon de los paises asociados y sus
necesidades. Los analisis se centraron en los principales aspectos politicos,
econdmicos, sociales y medioambientales. Las delegaciones de la UE elaboraron
evaluaciones de conflictos cuando resulté pertinente. Los ambitos prioritarios de
cooperacion y los sectores relacionados seleccionados abordaron las necesidades de
los paises y las prioridades de la UE, y se debatieron con una amplia gama de partes
interesadas.
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Los ambitos prioritarios seleccionados fueron amplios, lo que ofrece flexibilidad
para adaptarse a acontecimientos imprevistos, pero puede limitar la prioridad de la
financiacion de la UE. Aunque el Reglamento IVCDCI - Europa Global exige que los
programas geograficos se basen en el impacto potencial, los PIP no demostraron que
los sectores de intervencion seleccionados fueran aquellos en los que los fondos de la
UE pudieran lograr el mayor impacto. No se llevé a cabo una comparacién de los
posibles sectores de intervencion que habrian permitido a la Comision y al SEAE
alcanzar tal impacto y justificar la asignacion de fondos entre ambitos prioritarios. Por
otra parte, las delegaciones de la UE no analizaron el gasto publico previsto en los
sectores, y los PIP incorporaron parcialmente las aportaciones indicativas previstas de
otros donantes (véanse los apartados 33 a 54).

En las directrices, la Comision y el SEAE deberian clarificar la metodologia de
evaluacion para demostrar que los sectores de intervencidn apoyados son aquellos en
los que se ejerce un mayor impacto.

Fecha de aplicacidn prevista: Antes del préximo ejercicio de programacion

El proceso completo, desde la fase preparatoria hasta la adopcion de los PIP, durd
tres afos. Esto se debid a varios factores, en particular, la necesidad de reflejar el
impacto socioecondmico de la pandemia de COVID-19, y la adopcidn tardia del
Reglamento IVCDCI - Europa Global, que no se produjo hasta junio de 2021, y del
correspondiente acto delegado en julio de 2021. Posteriormente, en el plazo de seis
meses, se adoptaron la mayoria de los PIP. Este proceso retraso el inicio de las
acciones del IVCDCI - Europa Global.

Las delegaciones de la UE analizaron la utilizacién propuesta del nuevo Fondo
Europeo de Desarrollo Sostenible Plus. Este analisis requirié un trabajo considerable
por parte de las delegaciones de la UE durante la preparacion de los PIP, lo que retrasé
este proceso. El nivel de uso final de estos fondos es incierto. El Fondo Europeo para el
Desarrollo Sostenible Plus, las iniciativas del Equipo Europa y las iniciativas
emblematicas son modalidades de ejecucidn, y la necesidad de su inclusién en los
programas indicativos plurianuales no esta clara (véanse los apartados 55 a 70).
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La Comision y el SEAE deberian centrar el ejercicio de programacién en los elementos
obligatorios de los PIP, y aplazar los elementos no obligatorios a la fase de ejecucion.

Fecha de aplicacion prevista: Antes del préximo ejercicio de programacion

Los PIP contienen un gran niumero de indicadores que no son obligatorios para la
elaboracion de informes. La gran mayoria de los indicadores incluidos en la muestra
eran especificos, pero unos criterios de referencia y unos objetivos poco claros o
inexistentes crearan dificultades para llevar a cabo el seguimiento de los avances de
mas del 20 % de los indicadores. El uso incoherente de indicadores comunes del marco
de resultados de Europa Global limitara el potencial para agregar los resultados a
escala del Instrumento (véanse los apartados 71 a 83).

Para facilitar la agregacién de los datos de los indicadores, la Comision y el SEAE
deberian garantizar:

la integracién y el uso coherentes y sistematicos de los indicadores del marco de
resultados de Europa Global en los PIP;

la coherencia entre los indicadores en los PIP y en los planes de accidon y
programas anuales;

que existen definiciones, criterios de referencia y objetivos claros para cada
indicador.

Fecha de aplicacion prevista: Antes del préximo ejercicio de programacion



El presente informe ha sido aprobado por la Sala lll, presidida por Bettina Jakobsen,
Miembro del Tribunal de Cuentas, en Luxemburgo, en su reunién de 25 de abril de
2023.

Por el Tribunal de Cuentas

Tony Murphy
Presidente
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Anexos:

Anexo | — Calendario del proceso preparatorio y de programacion
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Calendario del proceso preparatorio y de programacién @ Enlasede @ Enlas delegaciones dela UE
2019 2020 2021 2022
Diciembre de 2020 -
febrero de 2021 Octubre  Noviembre
Evaluaciones Tercer Cuarto
preliminares de Enero-mayo Junio / julio proyecto proyecto
conflictos Primer proyecto de los PIP Segundo proyecto de PIP de PIP de PIP
. : ¢ {---4--1 B T ' ) ¢ t ; t . t :I ¢ | {
. - I I I —l =
27 de febrero 29 de mayo 4 de noviembre 12 de enero 26 de marzo Final de abril 19 de julio Mediados de octubre- Finales de
Trabajos preparatorios de Trabajos preparatorios de Directrices de Lista de indicadores de Observaciones de Comunicacién de Directrices definitivas noviembre noviembre
instrucciones relativas a la instrucciones relativasala  programacion del la UE que deben las DG sobre los las asignaciones para las delegaciones de Observaciones de lasDG ~ Comentarios del
programacion posterior IVCDCI - Europa utilizarse proyectos de PIP financieras de los la UE Comité del IVCDCI

programacion posterior
a2020 para paises no
pertenecientesa la
vecindad europea

a 2020 para paises Global
pertenecientesa la

vecindad europea

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

12 de abril
Estimaciones de los
objetivos de gasto

PIP para 2021-2024

9 de junio
Adopcion del
Reglamento IVCDCI

Finales de diciembre
Adopcioén por el Colegio para
paises no pertenecientesa la
vecindad europea

13 de diciembre de 2021
Adopcién de los primeros PIP
por el Colegio para paises
pertenecientes a la vecindad
europea



Anexo Il — Frecuencia de los GERF

GERF: Marco de Numero de PIP
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resultados de

Europa Global [l Considerado como GERF Ml Texto exacto del GERF

10 15 20 25 30 35

wn
N
o

I o —

/~  GERF1.1
GERF 1.11
GERF 1.12
GERF 1.13
GERF 1.14
GERF 1.15
GERF 1.16
GERF 1.17
GERF 1.18
GERF 1.19
GERF 1.2
GERF 1.20
GERF 1.21
GERF 1.22
GERF 1.23
Indicadores _/ GERF 1.24
de IMPACTO GERF 1.25
GERF 1.26
GERF 1.27
GERF 1.28
GERF 1.29
GERF 1.3
GERF 1.30
GERF 1.31
GERF 1.32
GERF 1.4
GERF 1.5
GERF 1.6
GERF 1.7
GERF 1.8
GERF 1.9
} GERF 1.10
GERF 2.1
GERF 2.10
GERF 2.11
GERF 2.12
GERF 2.13
GERF 2.14
GERF 2.15
GERF 2.16
GERF 2.17
GERF 2.18
GERF 2.19
GERF 2.2
GERF 2.20
GERF 2.21
GERF 2.22
GERF 2.23
GERF 2.24
GERF 2.25
GERF 2.26
Indicadores de </ GERF 2.27
RESULTADOS GERF 2.28
GERF 2.29
GERF 2.3
GERF 2.30
GERF 2.31
GERF 2.32
GERF 2.33
GERF 2.34
GERF 2.35
GERF 2.36
GERF 2.37
GERF 2.38
GERF 2.39
GERF 2.4
GERF 2.5
GERF 2.6
GERF 2.7
GERF 2.8
GERF 2.9
\__ GERF3.5

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de los PIM.
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Siglas y acronimos

CAD Comité de Asistencia para el Desarrollo

FEDS+: Fondo Europeo de Desarrollo Sostenible Plus
FPI: Servicio de Instrumentos de Politica Exterior
GERF: Marco de resultados de Europa Global

IEE: Iniciativas del Equipo Europa

IVCDCI - Europa Global: Instrumento de Vecindad, Cooperacion al Desarrollo y
Cooperacién Internacional — Europa Global

MFP: Marco financiero plurianual
PIP: Programas indicativos plurianuales

SEAE: Servicio Europeo de Accidn Exterior
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Glosario

ERASMUS +: Programa de la UE de apoyo a la educacidn, la formacién, la juventud y el
deporte.

Financiacidon mixta: Practica de asociar las subvenciones de la UE con préstamos o
capital de financiadores publicos y privados.

Marco légico: Documento que enumera objetivos, efectos en relacion con unos
criterios de referencia, metas e indicadores.
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Respuestas de la Comision y del
Servicio Europeo de Accidn Exterior

https://www.eca.europa.eu/es/publications/sr-2023-14

Cronologia

https://www.eca.europa.eu/es/publications/sr-2023-14


https://www.eca.europa.eu/es/publications/sr-2023-14
https://www.eca.europa.eu/es/publications/sr-2023-14
https://www.eca.europa.eu/es/publications/sr-2023-14
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Equipo de auditoria

En los informes especiales del Tribunal de Cuentas Europeo se exponen los resultados
de sus auditorias de las politicas y programas de la UE o de cuestiones de gestion
relativas a dmbitos presupuestarios especificos. El Tribunal de Cuentas Europeo
selecciona y concibe estas tareas de auditoria con el fin de que tengan la maxima
repercusién teniendo en cuenta los riesgos relativos al rendimiento o a la
conformidad, el nivel de ingresos y de gastos correspondiente, las futuras
modificaciones y el interés politico y publico.

Esta auditoria de gestién fue llevada a cabo por la Sala lll, presidida por

Bettina Jakobsen, Miembro del Tribunal, responsable de |la auditoria de los ambitos de
gastos de acciones exteriores, seguridad y Justicia. La auditoria fue dirigida por

Hannu Takkula, Miembro del Tribunal de Cuentas Europeo, asistido por Turo Hentila,
jefe de Gabinete, y Nita Tennila, agregada de Gabinete; Alejandro Ballester Gallardo,
gerente principal; Pietro Puricella, gerente principal; Piotr Zych, jefe de tarea y las
auditoras Aurelia Petliza, y Agnieszka Swiech. Laura Mcmillan y Zoe Dennis prestaron
apoyo lingtistico.

De izquierda a derecha: Turo Hentila, Pietro Puricella, Piotr Zych, Nita Tennila

y Hannu Takkula.
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La programacion es el proceso mediante el cual la UE define sus
prioridades respecto a la cooperacion internacional. En nuestra
auditoria evaluamos si la Comisidn y el Servicio Europeo de
Accién Exterior habian programado de forma adecuada el
recientemente creado Instrumento de Vecindad, Cooperacién al
Desarrollo y Cooperacion Internacional — Europa Global.
Constatamos que los programas geograficos se habian disefiado
de forma exhaustiva, y que abordaban una amplia gama de
necesidades de los paises asociados y de prioridades de la UE,
pero que existieron deficiencias en las metodologias utilizadas
para asignar fondos a los paises asociados y en la configuracion
del marco de seguimiento. Recomendamos que la Comisién y el
Servicio Europeo de Accion Exterior mejoren la metodologia de
asignacion de fondos, la evaluacion del impacto de la ayuda de la
UE, enfoquen el alcance del proceso de programacion y
simplifiquen y utilicen de manera coherente los indicadores de los
programas indicativos plurianuales.

Informe Especial del Tribunal de Cuentas Europeo con arreglo al
articulo 287, apartado 4, segundo parrafo, del TFUE.
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