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Este documento constituye la segunda fase del estudio sobre el uso del conocimiento del
sector publico (PSE en inglés) en la cooperacién al desarrollo europea. En términos
generales, el PSE hace referencia al intercambio de conocimientos, experiencias y
asesoramiento entre funcionarios u otros expertos del sector publico en los Estados
miembros de la UE y en terceros paises con el fin de resolver problemas comunes a nivel
institucional y de procesos de politicas publicas. EI PSE puede adoptar diferentes
modalidades y herramientas. Ejemplos de actividades de cooperacion técnica publica son
las comisiones de servicio a largo plazo de funcionarios publicos de las administraciones
de los Estados miembros en una institucion publica de un tercer pais para asesorar sobre
un determinado aspecto de un proceso de reforma de una politica publica, o seminarios a
corto plazo para compartir con terceros paises sobre la legislacion y las normas de la UE
en un ambito determinado, por ejemplo, en materia de acceso al mercado Unico.

La primera fase del estudio traz6 un mapa de algunas de las medidas administrativas,
juridicas y operativas del PSE en 20 Estados miembros de la UE y destacoé los desafios
para que dotarle de un papel mas estratégico, en el marco del nuevo Instrumento de
Vecindad, Desarrollo y Cooperacion Internacional (IVDCl — NDICI por sus siglas en
inglés) - Europa Global. Esta segunda parte del estudio, analitica, abordar del valor
afiadido del PSE, los factores que motivan a las instituciones de la UE y a sus Estados
miembros a utilizar el PSE, asi como el potencial estratégico del PSE para la cooperacion
con los paises socios, en el marco del nuevo IVDCI— NDICI por sus siglas en inglés) -
Europa Global.

La UE y sus Estados miembros han desarrollado una gran experiencia en PSE,
inicialmente en paises beneficiarios de las politicas de ampliacién y vecindad; y ahora a
escala mundial. Este documento contribuye al debate politico en curso sobre el PSE, en
aras de fortalecer la forma en que este se lleva a cabo la movilizacién del PSE como
parte de la cooperacién europea para el desarrollo.
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Resumen ejecutivo

El PSE es una herramienta importante, pero infrautilizada, y que afiade valor al enfoque de la UE
en materia de cooperacién internacional

Aungue no existe una definicion europea generalmente aceptada de «conocimiento del sector publico»
(PSE en inglés), los Estados miembros de la UE utilizan este término para referirse al intercambio de
conocimientos, experiencia y asesoramiento entre funcionarios u otros expertos del sector publico de los
Estados miembros de la UE y terceros paises con el fin de resolver problemas comunes a nivel
institucional y de politicas publicas. El valor afiadido y la ventaja comparativa del PSE en la cooperacion
al desarrollo respecto de otras modalidades de cooperacion técnica (no publica) radica en que el PSE al
ser aprendizaje entre pares hace la cooperacion mas horizontal, en linea con la Agenda 2030; esta
orientado a la demanda; atrae més la atencion de los paises socios por estar basado en intercambios de
conocimientos derivados de la experiencia, y asi, al proceder el conocimiento del personal experto de
instituciones y administraciones que han reaccionado a cambios del entorno, consigue adaptarse mejor a
los diferentes contextos y puede generar confianza mutua entre administraciones. Fomenta el didlogo
sobre politicas y las reformas a través de intercambios entre pares de manera mas eficaz que la
asistencia técnica tradicional y resulta muy adecuado para construir redes valiosas de expertos y
responsables de politicas de forma efectiva. El PSE puede contribuir a configurar nuevas formas de
cooperacion basadas en alianzas mutuamente beneficiosas y mas equitativas (entre pares) y es una
forma reconocida de compromiso para el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS),
especialmente el ODS 16 (Paz, justicia e instituciones sdlidas) y el ODS 17 (Alianzas para lograr los
objetivos). Sin embargo, actualmente el PSE sigue siendo poco utilizado en comparacion con otras
herramientas y modalidades de cooperacion al desarrollo de la UE.

Este documento complementa el mapeo del “Estudio sobre la movilizacion del conocimiento del sector
publico para el desarrollo de la UE y sus Estados miembros” (Schneider e lllan 2020, en lo sucesivo
denominado Fase I). Este documento andlisis de la fase Il analiza el valor afiadido del PSE, los factores
gue motivan a las instituciones de la UE y a sus Estados miembros a realizar actividades de PSE, asi
como el potencial estratégico del PSE para la cooperacion con los paises socios en el marco del nuevo
instrumento Europa Global - Instrumento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacién Internacional (IVDCI,
NDICI por sus siglas en inglés

El uso del PSE estd impulsado por una serie de motivaciones institucionales, tematicas e internas

La contribucion a la politica exterior y otros objetivos estratégicos de los Estados miembros de la UE,
para los que los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) no siempre constituyen un estimulo destacado
para actuar, es un factor importante para ampliar la movilizacion del PSE europeo. El PSE puede ser de
gran valor para promover los estdndares, normas y valores de la UE y sus Estados miembros en el
exterior. Los gobiernos nacionales y los altos funcionarios pueden sentirse atraidos por el PSE, por
ejemplo, para posicionar potenciales candidaturas para liderar una organizacion internacional, recopilar
informacion, cooperar en amenazas mundiales o transfronterizas, o como un medio para
internacionalizar la administracion publica o acceder a fondos que apoyen acuerdos institucionales
bilaterales. Algunos paises basan sus actividades de PSE en sus respectivos conocimientos
especializados en un area concreta (por ejemplo, digitalizacién, medidas anticorrupcién, controles
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aduaneros y fronterizos, gestién de puertos y transicion) o en el deseo de ampliar su proyeccion
internacional, incluso en el &mbito econémico.

La UE tiene un papel crucial que desempefiar en el impulso al uso del PSE

La UE actia como catalizador en la movilizacion del PSE europeo. Esto se debe a que los Estados
miembros de la UE estan interesados en acceder a fondos de la UE para financiar la implementacion de
sus prioridades politicas bilaterales. p Los programas de la UE impulsan la cooperacion internacional de
una manera que la mayoria de los Estados miembros dificilmente podrian conseguir por si solos y
facilitan la colaboracién entre ellos, lo que de otro modo no seria posible. Europa también significa
identidad, valores e Historia: a algunos Estados miembros les mueve el deseo de compartir sus
experiencias de transicion y adhesion a la UE o de sus propias sus politicas nacionales, algunas de ellas
adquiridas precisamente como parte del proyecto europeo.

Para las instituciones de la UE, el valor afiadido del PSE reside en su capacidad para poner en préactica
el enfoque de asociaciones internacionales. Afiade valor al apoyar el dialogo sobre politicas y procesos
de reforma de politicas publicas, y promover los valores e intereses de la UE en el exterior. La
aproximacion a las normas y estandares de la UE sigue siendo un interés de la UE, aunque su atractivo
para terceros paises varia segun el sector y el contexto del pais beneficiario.

La programacion del IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés) — Europa Global ofrece una
oportunidad Unica para ampliar el uso estratégico del PSE

Aunque las ambiciones sobre el alcance del PSE varian, los Estados miembros de la UE comparten el
interés en que adquiera méas protagonismo en la accion exterior de la UE y en usarlo de manera mas
estratégica en el marco del IVDCI — NDICI Europa Global. A corto plazo, las ambiciones deberan
calibrarse, teniendo en cuenta las limitaciones operativas de los Estados miembros de la UE
presentadas en la Fase | del estudio. No se debe desaprovechar la oportunidad de utilizar el PSE de
manera mas estratégica en el marco del IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés)— Europa Global para
promover las prioridades estratégicas de la UE y alcanzar los ODS. El PSE deberia tenerse en cuenta en
la programacion del IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés)— Europa Global en una etapa temprana, de
modo que pueda presentarse a los paises socios desde el principio. La participacion de las
organizaciones de los Estados miembros en el didlogo con los paises socios durante la fase de
programacion podria facilitar este proceso, gracias al papel que pueden desempefiar como
intermediarios entre las partes involucradas en el PSE y también a su experiencia internacional
especializada. Mencionar el PSE, incluso brevemente, al formular los Programas Indicativos Plurianuales
(PIP), o con mas detalle en los Programas de Accidon Anuales (PAA) y los Documentos de Accion
individuales (DA) para el periodo 2021-2027, facilitaria el uso del PSE en la practica.

La Direccidon General de Asociaciones Internacionales de la UE (DG INTPA) tiene experiencia en apoyar
a los paises socios a construir y fortalecer sus instituciones y administraciones publicas, asi como a
alcanzar los ODS. Durante la ultima década, la antigua DG DEVCO (DG INTPA, desde 2021) participd
en un proceso encaminado a transformar la cooperacién técnica de la UE, tanto a nivel practico como
conceptual. Parte de este proceso incluia el reconocimiento de que el aprendizaje entre pares es una
forma eficaz de compartir conocimientos. A medida que fue aumentando la demanda de las contrapartes
del sector publico en los paises socios para aprender de la experiencia del sector publico en Europa,
también lo hizo el interés de la entonces DG DEVCO en movilizar el PSE, especialmente como parte de
la estrategia de DEVCO para el programa de hermanamientos (Twinning) 2016-2018.
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En 2019, la gama de instrumentos del PSE de la DG DEVCO se amplié e incluye desde entonces
también el programa de hermanamiento (Twinning) y el Instrumento de Asistencia Técnica e Intercambio
de Informacion (TAIEX), sobre la base de la dilatada experiencia de la DG NEAR en el uso de estas
herramientas de intercambio entre pares y la movilizacién del PSE en los paises candidatos y de la
vecindad europea. En el marco del IVDCI-Europa Global (NDICI por sus siglas en inglés), la DG INTPA
podria continuar afinando el uso del PSE, probando y pilotando o respondiendo a demandas ad-hoc.

El Reglamento IVDCI- Europa Global (NDICI por sus siglas en inglés) se refiere explicitamente al PSE
como método de cooperacion entre la Unidn y sus socios. Esto representa una oportunidad para utilizar
el PSE de manera mas estratégica en la implementacién de acciones exteriores de la UE y en la
cooperacion al desarrollo. En particular, la movilizacion del PSE podria utilizarse como complemento de
otras modalidades de implementacién como el apoyo presupuestario y el apoyo a proyectos o el nuevo
Fondo Europeo de Desarrollo Sostenible Plus (EFSD+), un mecanismo de financiacién integral para
apoyar las inversiones de las instituciones financieras publicas y del sector privado.

La preferencia por la programacién conjunta en el marco del IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés) —
Europa Global y el enfoque Equipo Europa crean mas espacio politico para el enfoque de trabajar mejor
juntos y la agenda de inclusién, incluida una movilizacion estratégica del PSE. Si bien es posible que el
trabajo conjunto no sea factible en todas las situaciones, la cooperaciéon a nivel de la UE con la
participacion de las instituciones de la UE y de sus Estados miembros ofrece ventajas incomparables en
términos de amplitud, alcance geografico, diversidad de experiencias y competencias técnicas. La
colaboracién puede adoptar muchas formas como, por ejemplo, consorcios u otros acuerdos de
implementacién conjunta: alianzas estratégicas, cofinanciacion estratégica, asociaciones publico-
privadas e iniciativas de impacto colectivo. Las Delegaciones de la UE pueden facilitar ain mas la
cooperacion a nivel pais, involucrando a los Estados miembros que manifiesten interés pero que no
tengan presencia en el pais.

Aunque no existe una formula establecida para conseguir apoyo politico para el PSE, ya se han
presentado ideas para su promocion

El uso del PSE en la cooperacion al desarrollo no se ha aprovechado completamente hasta ahora,
basicamente debido a dificultades operativas y para obtener un respaldo politico firme en algunos
Estados miembros de la UE (Schneider e lllan 2020). Estas dificultades deberian abordarse si la
ambicion es ampliar el uso del PSE en la accion exterior de la UE. Los responsables de la toma de
decisiones y las entidades con mandato para la gestién y administracion de la movilizacién del PSE en
los Estados miembros de la UE han de ser consideradas como partes interesadas clave en cualquier
futuro foro donde se aborde el PSE. Esto significa que son los principales destinatarios de cualquier
iniciativa de sensibilizacién sobre el valor afiadido y la importancia estratégica del PSE, y como tales.
deberian participar en los debates a nivel politico.

Si bien no existe una férmula establecida para obtener apoyo politico, se han propuesto algunas ideas:

) mostrar ejemplos concretos de cémo contribuye el PSE a los objetivos de los Estados miembros
de la UE (ya sea como resultados directos de proyectos o como resultados mas indirectos de la
participacion);

. mostrar la contribucion del PSE a los objetivos de desarrollo, en particular los ODS, especialmente
en los &mbitos prioritarios de los Estados miembros;
. presentar historias de éxito de otros paises europeos o administraciones publicas que han

participado en el PSE para crear un ‘efecto de demostracion’;
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. sensibilizar sobre el valor afiadido del PSE para respaldar las agendas de la UE (trabajar mejor
juntos como Equipo Europa, inclusion, cooperacion con paises de renta media o el principio
«policy first») y como una forma de poner en practica el enfoque de asociacién;

. aumentar la visibilidad y el valor afiadido del PSE para mejorar la colaboracién entre los Estados
miembros de la UE y con las instituciones de la UE, incluso mediante el uso del Hermanamiento y
TAIEX en la cooperacion al desarrollo.

Algunos de los ambitos mencionados podrian ser objeto de un estudio méas detallado. En particular, se
necesita un estudio mas detallado sobre la contribucién del PSE a los objetivos de desarrollo y las
prioridades de los Estados miembros de la UE, sobre la base de una metodologia sélida adecuada para
las acciones del PSE. Las iniciativas concretas podrian incluir un mapeo completo y disponible
publicamente sobre el uso del PSE en las instituciones de la UE y en la cooperacién con los Estados
miembros. En el caso de los Hermanamientos (Twinning), las evaluaciones ya proporcionan alguna
prueba de su eficacia (véase GDSI2019 y Ecorys 2011). Sin embargo, no existe tal evaluacion del
impacto del PSE en los paises socios, lo que resultaria necesario para promover el aprendizaje y la
rendicion de cuentas en relacién con el uso del PSE y mejorar su eficacia.

La UE y los Estados miembros deberian aclarar sus ambiciones sobre el PSE, mientras celebran
y utilizan mejor la diversidad de sus enfoques en lugar de intentar armonizarlos.

La Fase | del estudio revelé un interés compartido entre los Estados miembros de la UE por aprender
unos de otros y establecer un didlogo mas estructurado sobre el PSE. También recomendd trabajar
hacia una definicion comuan del PSE y sus modalidades. Una mejor definicién del PSE europeo ayudaria
a aclarar la oferta de conocimiento europeo a los paises socios. Al mismo tiempo, la idea de armonizar
los enfoques del PSE resulta politicamente poco atractiva y corre el riesgo de poner en peligro el valor
afiadido real de Europa, a saber, su diversidad y capacidad para responder a las diferentes demandas
de los paises socios. Cualquier orientacion compartida sobre el PSE europeo deberia consagrarse en
algun tipo de documento orientador y contar con el apoyo de los principales actores para adquirir
relevancia. La viabilidad de llegar a tal documento varia en funcién de su estado y de las partes
involucradas. El foro principal para discutir sobre el PSE actualmente es la red europea de agencias de
cooperacion Practitioners’ Network. Algunos Estados miembros han planteado la cuestion de que todo
foro de discusion sobre el PSE debe ser inclusivo y representativo.

Para sacar el méaximo partido al PSE, las instituciones de la UE y los Estados miembros deben
hacer sus deberes, a nivel individual y conjuntamente.

Las siguientes recomendaciones estan destinadas a ayudar a hacer avanzar el proceso:

Para las instituciones de la UE:

. plantear el PSE como una fuente de conocimientos especializados que ayuda a alcanzar los ODS,
facilita las asociaciones internacionales y puede favorecer el logro de los objetivos de la accion
exterior de la UE;

. tener en cuenta las diferentes ambiciones y capacidades de los Estados miembros de la UE al
definir un enfoque europeo mas estratégico para la cooperacion mediante la movilizacion del PSE,
incluidas las Iniciativas Equipo Europa;

. Contemplar el uso del PSE en la fase inicial del proceso de programacion. Cuando resulte
conveniente, hacer referencia a la movilizacién del PSE en los Programas Indicativos Plurianuales
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(MIP por sus siglas en inglés) o en los Programas de Accion Anuales y en los Documentos de
Accion individuales;

. seguir probando la movilizacién del PSE y reforzar su uso, solo o como parte de programas mas
amplios, por ejemplo, en el marco del nuevo FEDS+, como parte de las Iniciativas Equipo Europa
y el apoyo presupuestario;

. considerar los vinculos con el PSE y su contribucion mas amplia al dialogo de politicas y politico,
asi como a los objetivos de la politica estratégica de la UE, en consonancia con el principio «policy
first» recogido en el IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés);

. considerar el PSE como un componente importante de las Iniciativas Equipo Europa, que
contribuye a afiadir valor a la cooperacion europea con los paises socios y llevar a la practica el
enfoque de trabajar mejor juntos y en particular, el enfoque de la implementacién conjunta;

. apoyar la participacion de todos los Estados miembros en los programas, proyectos e iniciativas
de la UE como parte de la agenda de inclusién del sistema europeo de cooperacion, también a
través de las Delegaciones de la UE con el fin de garantizar que todos los Estados miembros
puedan contribuir;

. considerar la posibilidad de realizar un mapeo completo y disponible publicamente o sobre el uso
del PSE por parte de las instituciones de la UE en colaboracién con los Estados miembros, en el
contexto de la cooperacion internacional; favoreciendo futuros debates sobre el PSE europeo,
incluido el acceso abierto a datos detallados.

Para los Estados miembros:

. sensibilizar a los principales responsables de la toma de decisiones y a las administraciones
publicas de los Estados miembros de la UE sobre el valor afiadido del PSE y su importancia
estratégica para alcanzar objetivos nacionales u organizativos, e involucrarles en los debates a
nivel politico sobre el PSE;

. adoptar las recomendaciones de la Fase | del estudio sobre la mejora de la coordinacion, las
sinergias y aprendizaje mutuo sobre el PSE;
. contemplar formas de mejorar los incentivos para la movilizacién de expertos publicos en las

actividades de PSE y recopilar las mejores practicas para abordar los problemas administrativos y
juridicos, siguiendo las recomendaciones de la Fase | del estudio;

. evaluar la necesidad de establecer mecanismos de coordinacion del PSE y/u organismos
especializados en los Estados miembros, incluyendo formas de combinar mejor los conocimientos
técnicos de las administraciones publicas de los Estados miembros con los conocimientos sobre
desarrollo de organizaciones de los Estados miembros (MSOs por sus siglas en inglés),
asegurando que el conocimiento de las administraciones publicas movilizado se orienta hacia
resultados de desarrollo, es decir, hacia la consecucion de la reforma de politica publica que se
acompafa Tanto para las instituciones de la UE como para los Estados miembros:

. facilitar el aprendizaje mutuo y la obtencién de datos conjuntos sobre el PSE;

. mostrar los éxitos del PSE, ya sea en forma de resultados de proyectos o como resultados mas
indirectos, y crear un «efecto de demostracion» a través de la presentacion de los éxitos de otros
paises u organismos de la UE;

. aprovechar el potencial del PSE para fortalecer la colaboracién entre los Estados miembros de la
UE y con las instituciones de la UE;
) considerar la posibilidad de desarrollar y codificar en un documento apropiado una definicion

compartida del PSE europeo, y que tenga en cuenta las diferentes experiencias europeas;
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. ayudar a seguir investigando sobre en qué consiste el éxito de las actividades de PSE, como
evaluar los éxitos y aprender de los resultados de desarrollo conseguidos, coémo documentar qué
impulsa el PSE en casos concretos y como superar los desafios operativos;

. comprometerse a evaluar el impacto del PSE en los paises socios con el fin de promover tanto el
aprendizaje como la rendicidn de cuentas sobre el uso del PSE, y mejorar su eficacia;
. proporcionar informacién sobre cémo se puede «insertar» el PSE en la programacién (conjunta)

de la UE y los Estados miembros y las iniciativas Equipo Europa.
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1. Introduccidén

Los intercambios entre pares (P2P — por sus siglas en inglés “peer-to-peer”) orientados a la demanda
entre administraciones publicas son un medio valioso de intercambio de conocimientos y creacion de
capacidades con el fin de contribuir a los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Esto se aplica en
particular, aunque no exclusivamente, al ODS 16 (Paz, justicia e instituciones sélidas) y al ODS 17
(Alianzas para lograr los objetivos). Este ultimo fomenta el uso de asociaciones publicas y reconoce el
intercambio de conocimientos y la creacién de capacidades como un medio para implementar la Agenda
2030. Los intercambios entre pares (P2P) también facilitan la formulacién de respuestas compartidas a
las amenazas globales y contribuyen a construir alianzas mas equitativas mediante el aprendizaje mutuo
entre las administraciones publicas y la cooperacién triangular, lo que ayuda a poner en préctica el
enfoque de la UE para las asociaciones internacionales.

La practica de compartir el conocimiento de las administraciones publicas entre paises en diferentes
etapas del desarrollo es hoy en dia un elemento valioso y distintivo del conjunto de herramientas de la
cooperacion internacional europea.

Por un lado, ha habido una creciente demanda entre los paises socios de conocimientos especializados
europeos en la formulacion e implementacién de politicas. Ademas, el PSE es un medio practico para
lograr la ambicion de la UE de promover sus valores y defender sus intereses, apoyando procesos
institucionales y politicos en terceros paises. El deseo de la UE de impulsar formas de colaboracion mas
equitativas e innovadoras con los paises socios, junto con un entorno mas propicio para el PSE que
ofrece el IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés)— Europa Global, ha favorecido la movilizacién del PSE
de manera mas estratégica en la cooperacion internacional europea. Ademas, las administraciones
publicas europeas poseen una ‘gran riqueza de conocimientos y experiencia’, por ejemplo, en
integracion regional y transicién, que también podrian resultar Gtiles en su cooperacion con terceros
paises (Schneider e lllan 2020: 12).

Por otro lado, hasta ahora solo se ha destinado al PSE una pequefia parte de los recursos de las
instituciones de la UE para la cooperacion internacional. La Direccién General de Asociaciones
Internacionales de la UE (DG INTPA, antes conocida como DEVCO) asign6 275 millones de euros en el
periodo 2017-2020 para apoyar los intercambios entre pares (P2P), una pequefia cantidad si se compara
con el importe total de la ayuda de la UE. El mapeo que se ha realizado recientemente ha estimado que
los Estados miembros de la UE invirtieron 3.000 millones de euros anuales en 2017 y 2018 en asistencia
técnica; sin embargo, es dificil estimar la parte de esa cantidad que se asigné especificamente al PSE
(Schneider e lllan 2020).*

De hecho, una serie de limitaciones operativas y politicas obstaculizan una movilizacion mas amplia del
conocimiento del sector publico. Ademas, las ambiciones para su uso en la cooperacion europea para el

1 Segun datos de OCDE CRS sobre «Expertos y asistencia técnica». El documento también hara referencia a la DG INTPA para
las acciones que se llevaron a cabo cuando la organizacidn todavia se llamaba DG DEVCO (antes de 2020). La inexistencia de
una definicion generalmente aceptada de PSE hace que sea dificil estimar la cantidad de recursos gastados en PSE. Ademas,
a menudo se informa sobre las actividades del PSE como parte de proyectos mds grandes y, por lo tanto, no se tienen en
cuenta por completo en las practicas oficiales de notificacion de ayudas segun la clasificacion del CAD de la OCDE.
Finalmente, el valor financiero de las actividades del PSE es solo un indicador parcial de su amplitud, considerando su coste
relativamente bajo en comparaciéon con otras modalidades de cooperacion.
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desarrollo difieren entre los Estados miembros, y entre éstos y las instituciones de la UE. Asimismo, la
falta de un debate estructurado y las evidencias fragmentadas hacen que haya muchas lagunas de
conocimiento sobre las caracteristicas, el valor afiadido y las limitaciones del PSE. También se necesitan
mas evidencias sobre como el PSE puede complementar otras formas de colaboracion o ayudar a la
adopcion de nuevos enfoques. Una narrativa clara sobre cémo medir el éxito de las intervenciones del
PSE aln se encuentra en un estado incipiente. Tampoco hay consenso sobre qué es el conocimiento del
sector publico europeo, lo que podria generar un debate mas informado y aumentar su visibilidad.

Un debate informado es fundamental para movilizar capital politico en favor del PSE y superar algunas
de las limitaciones para la participacion del personal de las administraciones publicas en acciones de
cooperacion al desarrollo. Este documento tiene como objetivo fomentar dicho debate examinando las
caracteristicas, el valor afiadido, el potencial y las limitaciones del PSE en la cooperacién europea para
el desarrollo, incluso como parte de la programacion IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés) — Europa
Global y en apoyo del Equipo Europa, del enfoque trabajando mejor juntos y de la agenda de inclusion.

Este estudio se ha realizado en dos fases, de las cuales este documento de analisis es la segunda. En la
Fase | (Estudio sobre la movilizacion del conocimiento del sector publico para el desarrollo de la UE y de
sus Estados miembros, Schneider e lllan 2020) se llevd a cabo un mapeo de algunas de las medidas
administrativas, juridicas y operativas sobre el PSE en 20 Estados miembros de la UE y se pusieron de
manifiesto los retos para atribuirle un papel més estratégico en el marco del IVDCI (NDICI por sus siglas
en inglés)— Europa Global. Dicha primera fase mostré que los Estados miembros de la UE han adquirido
una gran experiencia en el uso del PSE en la cooperacion al desarrollo, y concluy6 que compartir buenas
practicas y soluciones a los desafios comunes a la movilizacion del PSE seria positivo. La Fase | sugiere
gue esto podria conseguirse fomentando en los Estados miembros de la UE el deseo de aprender sobre
las respectivas préacticas de PSE.

El presente documento de analisis se basa en las conclusiones y recomendaciones de la Fase | de este
estudio, complementandolas con un anélisis mas centrado en la perspectiva de la politica publica desde
la 6ptica del PSE a nivel europeo. Ambas fases podrian ayudar a impulsar el debate sobre el potencial
estratégico del PSE como una fuente innovadora de conocimientos para la cooperacién con los paises
socios y llevar a un uso mas inclusivo y eficaz del PSE por parte de las instituciones de la UE y sus
Estados miembros.

El tiempo es esencial en la discusién sobre el PSE. Las directrices de programacion para el IVDCI NDICI
por sus siglas en inglés) — Europa Global se publicaron a principios de noviembre de 2020, dando
comienzo asi al ejercicio de programacion formal. El afio 2021 es un afio fundamental para las
decisiones estratégicas sobre los programas bilaterales, regionales, multipais y globales-tematicos, asi
como para el desarrollo de Programas Indicativos Plurianuales (PIP) y las Iniciativas Equipo Europa.
Esta discusion también tiene lugar a medida que se desarrollan debates sobre cémo se puede sentir, a
través del enfoque Equipo Europa, méas intensamente a nivel internacional el peso colectivo de Europa.
El reglamento que establece el IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés) - Europa Global indica que la
programacion conjunta es el enfoque preferente para la cooperacion geografica. Por esta razon, la UE,
sus Estados miembros (incluidos sus agencias implementadoras e instituciones financieras), el Banco
Europeo de Inversiones y el Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo deberan tomar decisiones
estratégicas y operativas, incluso sobre como aprovechar el conocimiento europeo en el exterior. Todo
esto constituye una oportunidad para pasar de las palabras a los hechos, y hacer un uso mas eficaz del
PSE para la consecucion de los ODS y los objetivos de la accion exterior de la UE y sus Estados
miembros.
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2. Experiencias europeas con PSE hasta la fecha

En términos generales, el PSE europeo consiste en el intercambio de conocimientos, experiencias y
asesoramiento entre funcionario/as u otros experto/as del sector publico con el fin de resolver problemas
institucionales y de politicas publicas compartidos. En él intervienen ‘instituciones publicas (ministerios
competentes, organismos publicos) tanto a nivel central como descentralizado, funcionario/as y
experto/as que trabajan en los organismos publicos’ (Schneider e lllan 2020: 8).2

Programas de la UE adaptados a diferentes objetivos a lo largo del tiempo

Las instituciones de la UE han desempefiado un papel importante en la divulgacién del uso del PSE a
través de sus propios programas y, al hacerlo, han contribuido directa o indirectamente a mejorar las
capacidades de los Estados miembros para ofrecer PSE como parte de su cooperacién bilateral (véase
el apartado siguiente). A partir de finales de los 80 e inicios de los 90, las instituciones de la UE
establecieron diferentes programas para el intercambio entre pares de las administraciones,
especialmente en el contexto de la ampliacion y, mas tarde, de la Politica de Vecindad de la UE; como,
por ejemplo, el programa de Hermanamientos (Twinning), TAIEX (Asistencia Técnica e Intercambio de
Informacién) y SIGMA [Apoyo a la Mejora de las Instituciones Publicas y los Sistemas de Gestion, en
colaboracién con la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE].3

En el marco de la politica de ampliacion, programas como PHARE, que abarcaba paises de Europa
Central y Oriental, tenian como objetivo el desarrollo institucional y la adopcién del «acervo comunitario».
Para los paises vecinos de la UE sin perspectivas de adhesion, los objetivos son la aproximacion
voluntaria a los estandares y normas de la UE, el apoyo a las reformas y el desarrollo de capacidades de
los paises socios (Ecorys 2011; Bouscharai y Moreau 2012; GDSI 2019). Entre los programas de
naturaleza similar se encuentran TACIS (Asistencia Técnica a la Comunidad de Estados Independientes)
y el programa MEDA (el principal instrumento financiero de colaboracion euromediterranea).

Desde 2014, TAIEX se ha utilizado en paises socios en las regiones de América Latina, Oriente Medio,
Asia y el Pacifico y, en menor grado, en Africa en el marco del Instrumento de Partneriado (Partnership
Instrument) de la UE. TAIEX también tiene como objetivo desarrollar capacidades administrativas
sectoriales especificas de los propios Estados miembros.# En 2019, la UE afiadio TAIEX y el programa
de Hermanamiento (Twinning) al conjunto de herramientas de la DG INTPA para dar apoyo el desarrollo
de capacidades de la administracion publica y el logro de los ODS en los paises socios. Gracias al
Acuerdo Interservicios con la DG NEAR, la DG INTPA comenzé a utilizar TAIEX y ha comenzd los
preparativos para ocho proyectos piloto de Hermanamiento en 2020. La DG INTPA también ha

2 La atencidon se centra en aprovechar el PSE en lugar de recurrir a asesores del sector privado. Sin embargo, algunas
prdcticas requieren la intervencion de expertos del sector privado.

3 El Hermanamiento (Twinning) es un instrumento a largo plazo para el desarrollo de capacidades y la cooperacién
institucional entre las administraciones publicas de los Estados miembros de la UE y terceros paises con un compromiso
compartido en alcanzar los resultados obligatorios acordados. El instrumento TAIEX ayuda a terceros paises a alinearse con
los estandares y normas de la UE. A diferencia del Hermanamiento, TAIEX ofrece oportunidades de intercambio a corto
plazo, a veces Unicas. SIGMA es un programa UE-OCDE centrado en la gobernanza publica.

4 Por ejemplo, en colaboracion con la Direccion General de Politica Regional y Urbana para facilitar el intercambio de
conocimientos técnicos a corto plazo entre los expertos en politica de cohesion y las administraciones que participan en la
gestion del Fondo Europeo de Desarrollo Regional y el Fondo de Cohesidn; en colaboracién con la Direccion General de
Apoyo a las Reformas Estructurales para implementar el Servicio de Apoyo a las Reformas Estructurales de la UE; y en
colaboracién con la Direccién General de Medio Ambiente para mejorar la implementacién de las normas
medioambientales.
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experimentado con actividades similares al Hermanamiento (Twinning), por ejemplo, en el marco del
Mecanismo de didlogo sobre politicas y asociaciones en Asia (véase el anexo 3 sobre dialogo sobre
politicas).

La oferta europea de PSE varia ampliamente entre los Estados miembros de la
UE.

El grado de madurez en el uso del PSE varia considerablemente entre los Estados miembros de la UE.
La cooperacion bilateral y la cooperacion descentralizada con las instituciones publicas son las
principales modalidades elegidas para la movilizacion del PSE. Se trata tanto de contribuciones a
programas de la UE como de intervenciones tipo proyecto proyecto (Schneider e llian 2020).

La Fase | del estudio mostré que la oferta de PSE variaba ampliamente entre los Estados miembros en
lo que respecta a legislacion, procedimientos, instituciones, modalidades y herramientas. Por ejemplo,
paises como Francia y Hungria tienen leyes especificas sobre asistencia técnica mientras que, en el otro
extremo del espectro, si sitlan paises como Austria y los Paises Bajos, donde no existen tales leyes.
Muchos paises, como Croacia, Francia, Lituania, Eslovaquia y Eslovenia, han aprobado nuevas normas
gue afectan a la movilizacién del PSE. Aunque del mapeo (fase | del estudio) se desprende que los
expertos del sector publico a menudo se envian a corto plazo, algunos paises (como Croacia,
Dinamarca, Irlanda y Espafa) adoptan un enfoque institucional a mas largo plazo. También existen
diferencias entre los Estados miembros de la UE en cuanto a cultura, idiomas, personal, disponibilidad
de financiacion y capacidad para transferir conocimientos.

Los Estados miembros de la UE utilizan diferentes modalidades y herramientas para movilizar el PSE.

En la Fase | del estudio se definieron las modalidades y herramientas de la siguiente manera:

. Modalidades: intervenciones tipo proyecto y expertos en comisién de servicios

. Herramientas: asesoramiento sobre politicas, talleres, formacién, seminarios, visitas de estudio,
pasantias, intercambios de personal y estudiantes, consultoria, redes de intercambio de
conocimientos y misiones a corto y largo plazo.

Teniendo en cuenta la variedad de experiencias de los Estados miembros de la UE y el grado de

madurez en el uso del PSE, en la Fase | del estudio se identificaron algunas caracteristicas basicas del

PSE europeo para la cooperacion al desarrollo (cuadro 1).

Cuadrol: Caracteristicas basicas del PSE europeo

» Contenido: PSE es la provisiébn de conocimientos y el intercambio de experiencias entre pares en el sector
publico en general. Al «poner en comun» los conocimientos, un funcionario/a pone su ventaja comparativa en un
ambito determinado al servicio de otro funcionario homdélogo. Se cree que este intercambio entre pares refuerza la
confianza y el didlogo entre ellos, contribuyendo asi a la generacion de alianzas institucionales a largo plazo.

» Objetivos: Mejorar las capacidades institucionales del sector publico en los paises socios para implementar de
manera efectiva programas de reforma dirigidos a lograr los objetivos de desarrollo de manera eficiente y
transparente, contribuyendo asi a la Agenda 2030 y los ODS.

» Actores: En el PSE intervienen instituciones publicas (ministerios competentes, organismos publicos) tanto a nivel
central como descentralizado, sus funcionarios y expertos que trabajan en entidades publicas.

Fuente: reproducido de Schneider e llian 2020

La Fase | del estudio también mostré que, a pesar de la larga experiencia de Europa en actividades de
PSE, solo se gastd una parte muy pequefia de los recursos de la accién exterior de los Estados
miembros en dichas actividades (Schneider e llian 2020). Si bien esto se debe, en parte, al coste
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relativamente bajo de movilizar el PSE en comparacion con otras formas de cooperacion, también
apunta al potencial desaprovechado de este tipo de cooperacion. Por un lado, el estudio sugirié6 que
algunos de los desafios mas urgentes para impulsar la cooperacién entre administraciones publicas en
Europa son de naturaleza operativa (Figura 1).

Figura 1: Desafios administrativos e institucionales en las diferentes etapas de los intercambios entre

pares
PREPARACION IMPLEMENTACION ‘ REGRESO
Disponibilidad limitada de « Status del experto/a » Mantenimiento en puesto
expertos cualificados movilizado/a en el pais socio apropiado
« Dificultad para satisfacer las ¢ Informes * Falta de incentivos
necesidades/identificar e Seguimiento y evaluacion profesionales/promocion al
oportunidades e Seguimiento financiero regresar

e Sustitucién del personal No valorizacién de la experiencia

movilizado internacional

e Combinacién del conocimiento » Compartir lecciones
técnico con habilidades aprendidas/conocimiento
internacionales/de transferencia |nte_rna0|ona| ent_re
de conocimientos entidades/organismos

o Capacidades formativas

Compromiso institucional

o Ausencia de obligacion para
comprometerse a participar

o No priorizacion por parte de los
gestores

Procedimientos engorrosos

o Falta de capacidad a nivel
administrativo (personal y
conocimiento de los
procedimientos)

o Evaluacion de necesidades;
proceso de contratacion y
detalles procedimientos
financieros

o Definicion de funciones y
responsabilidades y condiciones
de desplazamiento

o Procedimientos
fragmentados/Falta de
coordinacion

Limitaciones financieras

Fuente: reproducido de Schneider e lllan 2020

Por otro lado, el compromiso politico de las administraciones nacionales se identific6 como un obstaculo.
Un apoyo politico firme de los ministerios y de los altos cargos de las administraciones es clave para un
uso exitoso — y con creciente potencial- del PSE. Un bajo nivel de apoyo politico, unido a las dificultades
operativas resumidas anteriormente, pueden llevar a que las instituciones publicas nacionales se
nieguen a proporcionar expertos para actividades de PSE: ‘un organismo de coordinacion con mucha
experiencia y excelentes expertos técnicos, sin una clara orientacion politica y conciencia de la
importancia estratégica del PSE, no pueden contrarrestar una negativa por parte de los gestores’
(Schneider e lllan 2020: 16).
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3. Caracteristicas del PSE y desafios derivados de su
uso

Comprender las caracteristicas, el valor afiadido y las limitaciones de los intercambios entre pares (P2P
peer-to-peer) entre administraciones publicas es fundamental para obtener apoyo politico para su
implementacién y superar algunos de los desafios operativos. También es una condicidn previa para
utilizarlo de una manera mas estratégica. En este capitulo se resumen los elementos centrales de los
intercambios entre pares y los desafios que comporta su uso, tal y como se presentan en la literatura
internacional. El objetivo al hacerlo es enriquecer el debate europeo y vincularlo a debates mas amplios.
El capitulo 4 complementa este capitulo con una lista de razones por las que los Estados miembros de la
UE movilizan el conocimiento de su sector publico.

El PSE esta orientado a la demanda y ayuda a generar confianza mutua

Una de las caracteristicas distintivas del PSE es su capacidad para responder a las demandas de los
paises socios de una manera flexible y rentable. Los instrumentos de PSE suelen activarse a peticion del
gobierno o la administracion de un pais socio. Si bien algunos programas de PSE requieren un
compromiso formal con los objetivos y resultados compartidos, otros son procesos de aprendizaje en los
gue los paises socios son libres de decidir si utilizan o no los conocimientos y recursos que se ponen a
su disposicion y de qué manera. Las actividades de cooperacion se pueden adaptar a solicitudes,
contextos y ratios de progreso especificos.

Los profesionales, incluidos los entrevistados en la Fase | del estudio, subrayan que los intercambios
entre pares (P2P peer-to-peer) se diferencian de otras formas de asistencia técnica en que consisten en
una alianza estructurada, a menudo a largo plazo, entre administraciones publicas. Se considera que
esto es esencial para generar confianza mutua entre las administraciones involucradas y también para
trabajar hacia objetivos compartidos en el ambito de las politicas publicas y la gobernanza, donde el
cambio ocurre de manera iterativa y, a veces, lentamente. En el cuadro 2 se ilustran las experiencias de
Irlanda y Espafia.

Cuadro 2: Alianzas a largo plazo: los ejemplos de Irlanda y Espafia

El programa Irish Development Experience Sharing (IDEAS) es una alianza entre Irish Aid y el Gobierno de Vietnam
para compartir conocimientos y habilidades de la experiencia de Irlanda en las areas de educacion, agricultura,
sector agroalimentario y desarrollo empresarial/econémico. El programa, lanzado en 2009 después de una serie de
intercambios previos, tiene como objetivo abordar las carencias de capacidades que obstaculizan el logro de los
objetivos de desarrollo a largo plazo en Vietnam a través de vinculos institucionales e intercambios entre pares -
entre funcionarios de ministerios y organismos especificos. Ademas, talleres, conferencias, becas y formacion
empresarial permiten compartir las mejores practicas de las experiencias econémicas de Irlanda.

El programa ha creado alianzas en diferentes ambitos, por ejemplo, en torno a la regulacion bancaria (Comision
Nacional de Supervisiéon Financiera de Vietnam-Banco Central de Irlanda) y la previsién econémica (Centro Nacional
de Informacioén y Prevision Socioeconomica de Vietnam-Instituto de Investigacion Econdmica y Social de Irlanda).
Un Grupo de seguimiento conjunto Irlanda-Vietnam se reune dos veces al afio para revisar el avance y definir
prioridades comunes para el proximo ciclo de trabajo. Segin una evaluacion de la Estrategia Nacional de Vietham
2011-2015, IDEAS ha creado alianzas solidas, entendimiento mutuo y dialogo sobre politicas al mas alto nivel entre
las instituciones y los expertos de ambos paises.

El Plan de Transferencia, Intercambio y Gestién del Conocimiento para el Desarrollo de la Cooperacién Espafiola en
Ameérica Latina y el Caribe (INTERCOONECTA) tiene como objetivo generar alianzas entorno a la transferencia de
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conocimientos para el desarrollo, a través del aprendizaje y la colaboracion entre profesionales del sector publico en
América Latina y el Caribe. El PSE se lleva a cabo a través de la Red de Centros de Formacion de la Cooperacion
Espafola en la region. La Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), en
colaboracion con las instituciones publicas espafiolas, proporciona formacion técnica especializada y desarrollo de
capacidades a los funcionarios a través de una convocatoria especifica en la que las instituciones organizan
programas de formacién a través de seminarios, talleres, reuniones, etc. Los programas se desarrollan en los
Centros de Formacion ya sea de forma presencial o en un aula virtual. INTERCOONECTA también ofrece:
Proyectos de conocimiento para el desarrollo para la aplicacién efectiva del conocimiento en los paises socios;
comunidades de expertos y redes institucionales que apoyan el intercambio de conocimientos sobre temas
especificos; y acciones de apoyo a la gestion del conocimiento con el fin de contribuir a los objetivos regionales de
AECID en América Latina y el Caribe. INTERCOONECTA tiene un presupuesto inicial de 14 millones de euros para
el periodo 2017-2021.

Fuente: reproducido de Schneider e lllan 2020

El aprendizaje entre pares tiene una ventaja potencial sobre otras formas de cooperacion técnica al
generar «conocimiento tacito sobre las dimensiones més suaves del cambio» (Andrews y Manning 2016)
en instituciones y politicas publicas, como actuar politicamente, construir coaliciones o inspirar cambios a
nivel individual, organizacional, sectorial o nacional. Ademés, el PSE puede ser la Unica opcion
disponible para compartir conocimientos especializados en sectores como la seguridad (por ejemplo, en
relacién con la lucha contra el terrorismo, la ciberseguridad o la seguridad maritima), conocimientos que
a menudo son dificiles de encontrar en el sector privado.

La forma en que se estructuran las demandas y, por tanto, cémo se garantiza la apropiacion, no es
sencilla. Las concepciones actuales de apropiacion van méas all4 de los actores gubernamentales o
estatales y abarcan a la sociedad civil y al sector privado. Las redes de expertos son actores importantes
gue también pueden contribuir al proceso (Schneider e lllan 2020). Otro aspecto importante es la
seleccion de proyectos no partidistas con impacto a largo plazo que vayan méas alld de los intereses a
corto plazo de un gobierno especifico. Esto es necesario para mantener el apoyo politico a las reformas
mas alla de un intervalo de tiempo determinado por los ciclos electorales y/o el color politico. Identificar
proyectos en los que vale la pena emprender y aquellos actores a quien merece la pena involucrar
requiere una lectura atenta y dinamica del contexto politico y socioecondmico del pais y de como éste
influye en la agenda politica. Para los actores externos, la presencia en el pais y las redes que permiten
tener «oidos en el terreno» son importantes, junto con la colaboracién entre las entidades
implementadoras y las secciones politica y diplomética de las representaciones nacionales.

Adaptar el PSE a diferentes contextos

Una solicitud de apoyo claramente estructurada y con respaldo politico del pais socio es fundamental
para el éxito del PSE. Vincular los didlogos sobre politicas con la cooperacion basada en el conocimiento
del sector publico (alianzas entre administraciones publicas) es una buena practica que puede activar
circuitos de retroalimentacion entre los niveles politico y técnico y dar lugar a una cooperacion para el
desarrollo inclusiva y coherente. Por un lado, los dialogos sobre politicas bien preparados pueden ayudar
a dar forma a la demanda e identificar prioridades. Por otro, los intercambios técnicos y la experiencia
practica que surge de la cooperacién entre pares (P2P peer-to-peer) pueden proporcionar aportes
estratégicos para el didlogo politico y facilitar la toma de decisiones. La participacion de los expertos y
organismos adecuados tanto de los paises socios como de los Estados miembros de la UE en el dialogo
sobre politicas sectoriales, junto con los ministerios que también estan involucrados en el PSE, es otra
buena practica (Schneider e lllan 2020). Un ejemplo que nos llamé la atencién es la metodologia mesas
pais, activa en diferentes programas regionales de la UE como EUROsociAL +, Euroclima + y EL
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PAcCTO (véase cuadro 4 y anexo 3).5 Otros ejemplos son el Servicio de asistencia técnica de Francia a
la Union Africana, que se establecio en 2020 sobre la base de dialogos estratégicos preexistentes, y un
didlogo de pais entre Italia y Egipto sobre justicia de menores que se incorporé a un futuro programa
sobre el tema. (Experiencia en Francia 2020; véase Schneider e lllan 2020).

Identificar la demanda, priorizar las acciones, gestionar la colaboraciéon y trabajar para lograr los
objetivos establecidos son tareas complejas que requieren una administracion publica bien dotada,
adecuadamente equipada y capacitada, con la que no cuentan todos los paises. Las evaluaciones de
capacidades se han utilizado para evaluar la viabilidad de las acciones de PSE y para asegurar que los
programas y las ambiciones se ajustan al contexto. Los paises de renta media (PRM) suelen ofrecer el
entorno mas propicio para estas formas de colaboracién (Schneider e lllan 2020). Sin embargo, el PSE
también se ha utilizado en paises de renta baja, por ejemplo, en el nexo entre seguridad y desarrollo
para proyectos de lucha contra el terrorismo, control territorial y desmantelamiento de la delincuencia
organizada y redes de contrabando. El Fondo Fiduciario de la UE para Africa ha financiado proyectos
como los Grupos de Accion Réapida GAR-SI Sahel - Seguimiento e Intervencion en el Sahel) y los
proyectos ECI Niger (Equipo Conjunto de Investigacion). Por su parte, las administraciones que ofrecen
PSE deben tener no solo buenas ideas, sino también la capacidad de comunicarlas y trabajar con
socios. Las competencias genéricas como la conciencia cultural y la inteligencia emocional a menudo se
subestiman, pero son fundamentales para generar confianza tanto en los expertos individuales como en
las instituciones que representan.

El PSE ayuda a crear redes y a acceder a los responsables de la formulacion de
politicas de manera rentable.

Los intercambios entre pares P2P (peer-to-peer) de las administraciones publicas pueden ayudar a los
paises participantes a acceder, a un costo relativamente bajo, al conocimiento, las redes y los
responsables de la formulacion de politicas que de otro modo serian dificiles o costosos de alcanzar. De
este modo, estan en una buena posiciéon para fomentar el aprendizaje mutuo e/o influir en la formulacién
de politicas. La confianza generada a través del compromiso a largo plazo puede dar lugar a solicitudes
de apoyo en procesos de mas alto nivel. Esta forma de cooperacion basada en alianzas entre
administraciones publicas también puede contribuir a construir o nutrir comunidades regionales de
practicas, redes y a la convergencia de politicas a nivel regional, ya sea dentro de las regiones o entre
regiones (FIIAPP/Cooperacion Espafiola 2020).

Ejemplos de estas formas de cooperacion, algunas de las cuales han estado vigentes durante décadas,
se han creado en el marco de programas como EUROsocIAL , EuroMed Justice, EuroMed PPRD South
(un programa para la prevencion, preparacion y respuesta a catastrofes naturales y provocadas por el
hombre), MIEUX + (Conocimiento europeo sobre migracion) o Euroclima +. A través de este Ultimo, por
ejemplo, México ha ayudado a Uruguay a redactar una nueva Ley sobre cambio climético. Otro ejemplo
mencionado mas de una vez en nuestras entrevistas es la invitacion enviada por el Gobierno de Chile
para apoyar la redaccion de su nueva Constitucion a través del programa EUROSsOCIAL +.

5 La Comision Europea esta probando un enfoque similar en Mesas COVID/Mesas Equipo Europa en Argentina, Costa Rica y
Ecuador para coordinar el apoyo europeo a la respuesta nacional a la pandemia. EUROSociAL+ es un programa de
cooperacion entre Europa y América Latina sobre cohesion social. EL PACCTO es el Programa de Asistencia Técnica entre
Europa y América Latina contra el Crimen Organizado Transnacional. Euroclima+ es un programa de cooperacién entre
Europa y América Latina para combatir el cambio climatico y fomentar la sostenibilidad medioambiental.
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El PSE encaja bien en una agenda de cooperacion internacional basada en
asociaciones

Ademas, los intercambios entre pares (P2P peer-to-peer) pueden resultarles familiares a los socios del
Sur, ya que formaron parte de los esfuerzos de cooperacién Sur-Sur que comenzaron en la década de
1950. Estas primeras experiencias se basaron en la conviccién de que el mejor camino hacia el
desarrollo de las naciones recién independizadas se basaba en la autosuficiencia y que la solidaridad y
los intercambios entre los paises del Sur eran la base de dicho programa politico. Curiosamente, uno de
nuestros entrevistados menciond una experiencia algo similar en el caso de los paises en vias de
adhesién a la UE (2004), que se beneficiaron del Programa de Hermanamientos (Twinning) de la UE.
Mas alla del apoyo practico para la adopcion de politicas de la UE que recibieron de los Estados
miembros de la UE que ya las habian adoptado, esta experiencia también se percibié6 como una
expresion de solidaridad de los Estados miembros mas antiguos de la UE con los nuevos miembros.
Ciment¢ las relaciones y forj6 un sentido de unidad como miembros del proyecto europeo.

Por ultimo, el PSE encaja bien con una agenda de cooperacién internacional que ha comenzado a
cuestionar la jerarquia de las relaciones donante-receptor a favor de asociaciones mas igualitarias entre
paises. El enfoque mas basado en el capital relacional, de abajo hacia arriba y situacional,
potencialmente consagrado en los intercambios entre pares (P2P peer-to-peer) se adapta mejor a estas
aspiraciones porque la «asociacién entre pares se convierte en un proceso, institucién o comunidad que
establece las condiciones para un nuevo tipo de cooperacion» (Effective Institutions Platform y National
School of Government International 2018). Los intercambios entre pares (P2P peer-to-peer) también
encajarian mejor en un mundo donde los socios reconocen que los mejores resultados provienen de
procesos politicos que fomentan la apropiacién nacional y no de recetas técnicas establecidas desde el
exterior.

AUn es necesario colmar una gran brecha de conocimiento y escasez de
evidencias para usar el PSE de manera mas estrategica

Si bien las formas de cooperacion basadas en el conocimiento del sector publico son cada vez mas
populares, no hay apenas constancia de cémo se produce el aprendizaje mutuo y cédmo éste se traduce
en reformas sostenibles. Se necesitan evidencias de la capacidad de estas alianzas entre
administraciones publicas para contribuir al cambio sostenible mas alla de la duracion de los proyectos o,
més humildemente, sobre cuando ha ocurrido y qué lecciones se pueden aprender de experiencias tan
exitosas. Ademas, «todavia no esta suficientemente demostrado que las iniciativas que afirman facilitar
el aprendizaje entre pares fomenten con éxito la transferencia de conocimiento tacito profundo y
relevante entre pares y aseguren que este conocimiento se difunda a las organizaciones para lograr un
impacto a gran escala» (Andrews y Manning 2016). Definir las medidas de éxito del PSE y reunir
evidencias de lo que funciona y lo que no, es un ambito en el que se necesita con urgencia un estudio
mas detallado.
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4. ¢Por qué participan las administraciones publicas de
la UE en actividades de PSE?

Si bien los rasgos caracteristicos del PSE pueden ser un factor que motive su uso, las decisiones que
toman las administraciones publicas europeas a favor del PSE también se deben a la contribucion del
PSE a la consecucién de sus objetivos de politica exterior. Se pueden identificar varios factores comunes
entre los Estados miembros, aunque los motivos y los beneficios varian de un Estado miembro,
institucién, pais socio y sector de intervencién a otro. Este capitulo analiza estos factores y describe por
gué los paises de la UE y sus administraciones publicas participan en el PSE.

Los ODS son un factor motivador...

Las organizaciones de los Estados miembros con un mandato internacional y una funcién especializada
en la cooperacién para el desarrollo consideran los ODS como una poderosa motivacién para el
compromiso. Si bien el PSE es un vehiculo para lograr todos los ODS, la Fase | del estudio muestra que
los Estados miembros de la UE consideran que el PSE es especialmente valioso para los objetivos de
gobernanza, como el desarrollo institucional, las reformas administrativas y el desarrollo de politicas
publicas sectoriales en los paises socios, incluida la integraciéon regional y la transicion hacia una
economia de mercado. En consonancia con las caracteristicas del PSE presentadas en el capitulo 3, un
ambito adicional de valor afiadido reside en la creacién de asociaciones institucionales internacionales vy,
de forma mas general, de confianza entre las administraciones publicas. Por el contrario, el PSE se
utiliza de forma limitada para la cooperacién econémica y financiera.®

... pero los intereses estratégicos importan mas

Las organizaciones o de los Estados miembros de la UE deben hacer coincidir las prioridades
internacionales con los intereses de sus propias administraciones y gobiernos, para quienes los ODS no
siempre son un factor de motivacion destacado. Las administraciones nacionales y los niveles superiores
de gobierno necesitan incentivos adicionales para participar en el PSE, sobre todo sus propias
prioridades. Estos podrian ser, por ejemplo, posicionar a una institucion como lider potencial de un
organismo internacional, recopilar informacién, cooperar en amenazas globales o transfronterizas, o
acceder a fondos para respaldar acuerdos institucionales bilaterales. El interés en internacionalizar una
administracién publica también podria incentivar el uso del PSE gracias a su capacidad para establecer
vinculos directos con homaélogos con intereses, desafios y soluciones similares.

Los intereses geoestratégicos y econdémicos nacionales son un fuerte factor de motivacién para las
actividades de PSE. Si bien esto se aplica a ambitos como la seguridad, la migracion, la lucha contra el
terrorismo o el cambio climético, la lista podria ampliarse para incluir la cooperacion espacial y las
tecnologias de la comunicacién, por nombrar solo algunas. El uso del PSE en un proyecto podria
contribuir directamente a un objetivo determinado o, de manera mas general, el interés nacional podria
ser un factor de motivacién para comprometerse con un pais o un area especificos de su administracion.
Es dificil identificar estos factores, ya que estan vinculados a las circunstancias especificas de cada
Estado miembro y varian dependiendo del momento y del contexto. No obstante, son muy importantes

6 Aunque la encuesta no arrojo resultados sobre el uso del PSE para desarrollar politicas publicas para fomentar un clima
propicio para los negocios, varios entrevistados mencionaron este enfoque mas reducido como un dmbito de colaboracién.

@ FIIAPP = Enabel”

/N I oerernse o Ytorers Nebwork
3 Tem®™ T FRancE : %] NEUROP!

10



& FIIAPP =

COOPRACION [SPAROLA

para motivar a los altos cargos del gobierno y la administracion publica a participar en actividades de
PSE.

El conocimiento especializado, los intereses econdémicos nacionales y los
vinculos historicos también son importantes.

Algunos paises han desarrollado ambitos de conocimiento altamente especializados que pueden ser de
gran valor para los paises socios, y complementarios a otras formas de conocimiento proporcionadas por
otros Estados miembros de la UE. Por ejemplo, Estonia tiene conocimientos especializados en gobierno
electronico y digitalizacion; Lituania en policia, lucha contra la corrupcién, aduanas y control de fronteras;
Bélgica en la gestién portuaria; y Croacia en transicion de posguerra. La realizacién de actividades de
PSE en estos ambitos puede ayudar a los Estados miembros de la UE a expandir su proyeccién
internacional, incluso en el ambito econémico. Sin embargo, algunos paises se ven obstaculizados para
mostrar su conocimiento y participacion en proyectos en el momento adecuado, por ejemplo, debido a
una presencia limitada en los paises socios. Las barreras lingiisticas también pueden influir.

Las delegaciones de la UE deberian ayudar a garantizar que todos los Estados miembros tengan el
mismo acceso a la informaciéon y una oportunidad adecuada para presentar sus conocimientos y
experiencia a los paises socios y también para apoyar la fusidon del conocimiento europeo en proyectos
comunes, por ejemplo, como parte del Equipo Europa (Jones 2021). La DG INTPA y Estonia estan
probando conjuntamente un portal de asociaciones -en el marco del Equipo Europa- para mostrar la
oferta de conocimiento europeo, incluso a través de PSE, y ayudar a los paises socios a encontrar
herramientas que puedan contribuir a alcanzar los ODS, erradicar la pobreza, abordar la desigualdad y
construir sociedades inclusivas y sostenibles.

Las relaciones y los lazos histéricos que unen a los Estados miembros de la UE y los paises socios,
especialmente las antiguas potencias coloniales, son la base de la cooperacion intensa en PSE. La
similitud de las instituciones, los modelos administrativos y las afinidades culturales pueden facilitar la
aproximacién de agendas politicas y actividades conjuntas. Los lazos bien establecidos también pueden
dar lugar a una amplia red de contactos que puede ser la primera referencia y el punto de entrada para
los administradores en los paises socios que buscan apoyo internacional y permite un acceso mas facil
para los administradores europeos dispuestos a colaborar. Un idioma comin también allana el camino
del compromiso como es el caso del idioma espafiol para la cooperacion iberoamericana, el francés para
los paises africanos francéfonos o la cooperacién entre Portugal y el mundo luséfono.

Europa y las instituciones de la UE son los principales impulsores de los Estados
miembros de la UE

Las organizaciones de los Estados miembros pueden beneficiarse de la aplicacion de programas y
proyectos de la UE, ya sea accediendo a mas financiacion u obteniendo financiacion para las prioridades
nacionales de politica exterior. Si bien la importancia de este aspecto tiende a variar en funciéon de la
envergadura de los programas internacionales de un pais y el papel que desempefia el PSE en ellos,
sigue siendo un factor importante para la participacion.

Adicionalmente, en el caso de paises mas pequefios o paises donde el PSE es marginal, la dimensidn
europea puede dar una visibilidad al PSE que el compromiso bilateral no conseguiria. Esto podria ayudar
a hacer que el PSE fuera mas atractivo para los lideres nacionales.
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Cuadro 3: PSE en Croacia (véase también el anexo 2)

El intercambio de conocimientos sobre la adhesion a la UE y la transicidon posconflicto ocupa un lugar destacado en
la agenda politica de Croacia, ya que el intercambio de conocimientos entre los paises candidatos se considera un
interés estratégico de politica exterior en la Estrategia Nacional de Cooperacion al Desarrollo 2017-2020 de Croacia
(Gobierno de Croacia 2017). Croacia también estd comprometida con el desarrollo de una «base de expertos»
en reconciliacion, desminado, desarme y localizacion de personas desaparecidas, asi como en la adhesién a la UE.
Esto ha llevado a la creacién de un grupo amplio de expertos del sector publico disponibles para ayudar a las
administraciones de los paises socios.

La Division de Transferencia de Conocimientos es un buen ejemplo del apoyo politico al PSE en Croacia. Se cre6 en
2012 como un mecanismo innovador para estructurar el conocimiento croata y gestionar el grupo de expertos que
mas demandaban los paises vecinos. Su alcance y el nimero de actividades que realiza crecieron rapidamente. Se
present6 como una iniciativa de éxito en la Exposicion Mundial de Desarrollo Sur-Sur en 2014 y 2016 (Oficina de las
Naciones Unidas para la Cooperacion Sur-Sur 2018).

Fuente: Schneider e lllan 2020; Gobierno de Croacia 2017; Oficina de las Naciones Unidas para la Cooperacion Sur-
Sur 2018

Europa también significa valores, identidad e Historia. Por ejemplo, los Estados miembros de la UE que
se han adherido en los ultimos 20 afios estan orgullosos de haberse convertido en miembros de la UE.
Consideran que su experiencia de adhesion y transicién puede ser (til para otros paises, especialmente
los posibles futuros Estados miembros de la UE en el sureste de Europa y en el marco de la politica de
vecindad de la UE. Croacia ha fundamentado con solidez el PSE y lo considera una modalidad esencial
de su cooperacion para el desarrollo, sobre la base de su deseo de compartir sus conocimientos con
otros paises y el firme respaldo politico a este respecto.

Lituania comenzé su experiencia de cooperacion internacional en el momento de la adhesién, cuando se
unié a programas como el de Hermanamientos (Twinning) y TAIEX con paises vecinos. Desde entonces,
el pais ha ampliado su propuesta de PSE a otros &mbitos, mas all4 de su experiencia de adhesién y
transicion hacia la UE. Lituania representd el 11 % de todas las actividades del Programa de
Hermanamientos (Twinning) en el periodo 2017-2019, a pesar de contar solo con el 0,6 % de la
poblacién de la UE (Koeth et al. 2020). Su exitosa participacién en los programas de la UE se debe a un
firme apoyo politico y una base legal que define objetivos, principios, responsabilidades y financiacién.

Si bien la experiencia de la adhesion y la transicidon es ciertamente valiosa, es necesario considerar
detenidamente en qué medida se puede adaptar a otras regiones del mundo mas alla de los paises en
vias de adhesién y la vecindad. Los desarrollos regionales son procesos enddgenos y, si bien la
experiencia europea puede ser selectivamente Util e inspiradora en algunos contextos, no resulta facil
replicarla en otros lugares (FIIAPP2010).

5. ElI PSE en la cooperacion al desarrollo de la UE:
marco politico y valor anadido

El marco politico actual de la UE es mas propicio para el PSE que en el pasado. En 2011, el Programa
para el Cambio de la Comisiébn Europea dio mas espacio a la cooperacién entre administraciones
publicas, situando el buen gobierno en el centro del crecimiento sostenible e inclusivo (Consejo de la
Unién Europea 2012). El nuevo Consenso Europeo para el Desarrollo (2017) establece que
«asociaciones mas solidas constituyen el nucleo del enfoque de la UE para la aplicacién de los ODS»
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(Consejo Europeo 2017: 21). Hace hincapié en la responsabilidad de los gobiernos de los paises socios
para su desarrollo, poniendo como objetivo su empoderamiento para alcanzar un mayor desarrollo y una
mejor gobernanza en general. El nuevo Consenso establece que uno de los objetivos fundamentales de
la UE «sera desarrollar las capacidades de los paises en desarrollo para aplicar la Agenda 2030 a nivel
local, regional y nacional, para fomentar entornos politicos propicios, en particular para las comunidades
mas marginadas, y apoyar el aprendizaje de lecciones y compartir conocimientos» (Consejo Europeo de
2017: 42).

La Estrategia Global sobre Politica Exterior y de Seguridad de la Unién Europea de 2016 reconoce el
papel que desempefian la asociacion, la inclusién y la accién conjunta en la accion exterior de la UE. La
comunicacion conjunta titulada Hacia una estrategia integral con Africa recuerda que ‘la UE y Africa
deberian buscar formas de intensificar los contactos entre personas a través de programas de
intercambio, actividades de investigacidon conjuntas o iniciativas de hermanamiento entre instituciones
académicas y culturales, sector privado, empresas, organismos Yy servicios publicos, parlamentos,
autoridades locales o ciudades y regiones’ (Comision Europea 2020a: 16). Asimismo, la comunicacion
conjunta Union Europea, América Latina y el Caribe: Unir fuerzas para un futuro comin menciona el
intercambio de conocimientos y experiencias, incluidos los relativos al desarrollo institucional, como una
de las modalidades de implementacion (Comision Europea 2019a). En lo que respecta a la Asociacion
Oriental, la estrategia regional de la UE reconoce el papel de la reforma de la administracion publica
como un motor clave del crecimiento econémico y de una mayor responsabilidad publica, y busca
fortalecer el aprendizaje entre pares para lograr estos objetivos (Comision Europea 2020c).” Las tres
estrategias regionales consideran el PSE como una forma de mejorar la transparencia y la rendicion de
cuentas por parte de las administraciones publicas en los paises socios y de mejorar la prestacion de
servicios tanto a los ciudadanos como a las empresas (Comisién Europea 2019; Comision Europea
2020a; Comisién Europea 2020c).8

En el Reglamento IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés) - Europa Global se mencionan los «métodos de
cooperacion en las que participan expertos del sector publico» de los Estados miembros entre las
posibles formas para la implementacion de las politicas exteriores de la UE (art. 26 c¢.7 del Reglamento
IVDCI n.° 2018/0243 (COD))°. El Hermanamiento (Twinning) también se menciona como una de las
formas de cooperacion, para poner en practica el enfoque de asociaciones internacionales de la UE,
junto con la financiacién innovadora, el apoyo presupuestario, los proyectos y la asistencia técnica. El
énfasis en el desarrollo de capacidades y las alianzas entre instituciones del sector publico indica un

7 La Asociacion Oriental es una iniciativa politica que tiene por objeto fortalecer y profundizar los lazos entre la UE, sus
Estados miembros y seis socios de la vecindad oriental (Armenia, Azerbaiydn, Bielorrusia, Georgia, Moldavia y Ucrania).

8 El lenguaje utilizado en relacién con el PSE en la estrategia regional para Africa menciona el desarrollo de capacidades en el
sector publico como una oportunidad, especialmente en los dmbitos de la transformacién digital, el comercio y la mejora
del clima empresarial (Comisién Europea 2020a). De manera similar, en lo que respecta a la Asociacion Oriental, la
estrategia considera posible el aprendizaje entre pares en la gestion de los riesgos de corrupcién y la promociéon de
soluciones de gobierno electréonico (Comisién Europea 2020c). En América Latina y el Caribe, la UE estd tratando de
participar en actividades de PSE para promover intereses mutuos y prioridades comunes, incluyendo «politicas publicas,
fortalecimiento institucional y marcos reguladores» (Comisién Europea 2019a: 15).

% En el articulo 26 del Reglamento IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés) se establece que “La cooperacidn entre la Unidn y sus
socios podra adoptar la forma de, por ejemplo: [...] medidas de cooperacién administrativa y técnica, asi como desarrollo
de capacidades, en particular para intercambiar experiencias de los Estados miembros en materia de transicién o de
ejecucion de reformas, como la cooperacion descentralizada mediante colaboraciones o hermanamientos entre
instituciones publicas, como autoridades locales, organismos publicos nacionales o entidades de derecho privado a los que
los Estados miembros y los de una regién o pais socios confien misiones de servicio publico, asi como medidas de
cooperacion en las que participen expertos del sector publico enviados por los Estados miembros o por sus autoridades
regionales y locales”; (Parlamento Europeo 2021).
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mayor interés en movilizar el PSE de manera mas estratégica, ya sea solo o junto con otras formas de
cooperacion. Pero ¢por qué es asi ahora y qué valor afiadido podria aportar el PSE a la accion exterior
de la UE?

La posicion de la UE sobre las asociaciones internacionales es un motor para el
uso del PSE

Uno de los principales motores es el cambio hacia un compromiso internacional basado en valores e
intereses compartidos por la UE y sus paises socios, y el quedar enmarcada la cooperacion internacional
en el concepto de asociacién y beneficio mutuo. En 2019, por primera vez, la Comision Von der Leyen
cambié el nombre del antiguo comisario de Cooperacién Internacional y Desarrollo por el de Comisaria
de Asociaciones Internacionales (Jutta Urpilainen). En su carta de inicio de mandato a la comisaria
Urpilainen, la presidenta de la Comision Europea Ursula Von der Leyen, le encomendd crear
asociaciones sostenibles para el desarrollo, pero también la de ayudar a promover las prioridades
politicas de la UE (Von der Leyen 2019; Teevan y Sherriff 2019).

Este es solo un ejemplo mas del deseo de establecer un enfoque de asociacion con todos los paises, en
particular con los paises africanos (Comision Europea 2020a) y los PRM/paises en desarrollo més
avanzados (MADC) (Di Ciommo y Say6s Monras 2018). El nuevo Consenso Europeo para el Desarrollo
reconoce el valor de compartir conocimientos e intercambiar buenas practicas con los PRM y MADC:
«Estas nuevas asociaciones promoveran el intercambio de las mejores practicas, asistencia técnica y
compartir conocimientos. Ademas, la UE y sus Estados miembros trabajaran con estos paises para
fomentar la cooperacién Sur-Sur y triangular, de acuerdo con los principios de la eficacia del desarrollo»
(Consejo Europeo 2017:47). La Fase | del estudio indica que los PRM y MADC son los socios mas afines
para el PSE. Por su parte, los paises que dejan de necesitar la ayuda tienen un gran interés en mantener
canales abiertos de cooperacion con socios de desarrollo actuales y anteriores, especialmente en lo que
se refiere a compartir conocimientos, desarrollo de capacidades y aprendizaje entre pares (Calleja y
Prizzon 2019).

El PSE es un vehiculo para compartir la experiencia de las politicas publicas de
la UE

Un motivo que impulsa la expansion del uso del PSE es la creencia de que «el valor afiadido de la
cooperacion de la UE respecto a otros donantes es el trabajo que podemos hacer para mejorar las
politicas» més que la envergadura de las dotaciones financieras, como subraydé uno de nuestros
entrevistados. Se considera que el PSE es capaz de facilitar la transicién a la cooperacion basada en
politicas y de ayudar al logro de los ODS. Este es asi sobre todo cuando el PSE se combina con otras
herramientas, en particular con el didlogo politico y sobre politicas. Los intercambios entre pares (P2P
peer-to-peer) se consideran mas efectivos que el empleo de consultores- ya que no tienen la misma
capacidad para inspirar confianza, compartir experiencias practicas e integrarse en las administraciones
publicas. Ademas, el PSE se basa en la experiencia de las instituciones de la UE y los Estados
miembros juntos, en consonancia con el espiritu de las agendas de la UE como Trabajar mejor juntos,
implementacion conjunta y, mas recientemente, el enfoque Equipo Europa.
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Cuadro4: Vincular el PSE y el dialogo sobre politicas en la experiencia de las
mesas pais (véase también el anexo 3)

Como se ha mencionado anteriormente, vincular los dialogos sobre politicas con la cooperacién y los dialogos
técnicos puede ayudar a dar forma a la demanda politica e identificar prioridades comunes. La experiencia derivada
de la cooperacion entre pares también puede proporcionar aportes estratégicos a los didlogos sobre politicas.
EUROsociAL+ (el programa de la UE para la cohesion social en América Latina) ha desempefiado un papel clave en
el apoyo al didlogo sobre la politica de cohesion social. En EUROsociAL + el didlogo no va acompafado de
discusiones relacionadas con la financiacion de la UE, lo que libera espacio para discutir planes mas ambiciosos
(Caputo et al. 2019; Schneider e lllan 2020; O'Riordan 2019). La evaluacion de la cooperacion regional de la UE en
América Latina (Caputo et al. 2019) constaté que EUROsocCIAL+ apoyaba el didlogo sobre politicas mediante el
intercambio de conocimientos y el debate, pero también promoviendo respuestas comunes a los desafios. Nuestros
propios entrevistados confirmaron que estructurar las acciones en torno a un didlogo sostenido, estructurado,
multinivel y multidimensional habia contribuido a que el programa tuviera un mayor impacto.

Mesas Pais se mencioné en las entrevistas como una metodologia y estructura eficaces para mejorar el didlogo
sobre politicas sectoriales entre las instituciones de la UE, los Estados miembros y las autoridades de los paises
socios. Creadas como parte de EUROsocIiAL, también se han replicado en otros programas regionales financiados
por la UE en América Latina, como Euroclima+ y EL PAcCTO, en todos ellos el PSE tiene una presencia
significativa. La Comision Europea también esta4 probando este enfoque similar en un ejercicio piloto para abordar
las consecuencias socioecondémicas inmediatas de la COVID-19 en Ecuador, Argentina y Costa Rica, dentro del
concepto de Equipo Europa.

El PSE se considera una via para difundir en el exterior de manera mas eficaz los valores de la UE y las
prioridades de la Comision Europea para 2019-2024, es decir, el Pacto Verde, la transformacién digital,
la educacion, el crecimiento y el empleo inclusivos, ademas de la migracion, la gobernanza y el
multilateralismo. En palabras de uno de nuestros entrevistados, «[nuestro trabajo] es avanzar siempre en
las prioridades politicas acordadas con el pais y promover la UE tanto como sea posible. El ciclo de
programacion sigue las prioridades politicas».

El PSE también es una forma de «engrasar la maquinaria de cooperacion» y promover los valores de la
UE sobre el Estado de Derecho, la integracién regional, los Derechos Humanos, la cohesién social y
territorial a través de politicas publicas y la mejora de las sinergias entre la dimensién interior y exterior
de la accion de la UE.

La DG NEAR ha buscado la aproximacion normativa con los paises vecinos como condicién previa para
su acceso al mercado Unico de la UE. La UE ha hecho un uso cada vez mayor del Instrumento de
Asociacion (Partnership Instrument) para promover la igualdad de condiciones en el comercio e impulsar
su modelo socioecondémico en otras regiones. La aproximacion normativa ha sido tradicionalmente una
propuesta atractiva para acceder al vasto mercado interior de la UE, pero la competencia de otros
modelos y los persistentes desequilibrios comerciales entre Europa y sus vecinos ha hecho que haya
perdido algo de brillo en los Gltimos tiempos. Ademas, algunas partes del mundo pueden considerar que
las normas y estandares de la UE son inadecuados o tener la sensacion de que requieren una
adaptacion significativa y costosa.

Aun asi, cuando existe un interés comun, los instrumentos basados en el conocimiento del sector publico
pueden contribuir a informar y apoyar el didlogo sobre politicas y generar confianza entre las partes.
TAIEX se ha utilizado en el marco del Instrumento de Asociacion (Partnership Instrument) para promover
los objetivos de la politica exterior de la UE. Si bien las expectativas sobre lo que pueden lograr las
acciones a corto plazo deben calibrarse de manera realista; TAIEX ha sido util, por ejemplo, para
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desbloquear negociaciones comerciales o dar apoyo a didlogos sobre temas estratégicos como la
migracion y la movilidad, la seguridad y el cambio climéatico con paises que van desde la India hasta
Ecuador (Fotheringham et al. 2017). El mejor ejemplo de impacto es la eliminacion de una barrera
comercial con Corea del Sur a raiz de una mision de expertos sobre la normativa y la seguridad de la UE
relativa al queso no pasteurizado (Fotheringham et al. 2017).

6. Posibles areas de cooperacion futura sobre los ODS

La agenda de los ODS es un ambito en el que las agencias de los Estados miembros y las instituciones
de la UE, en particular la DG INTPA, comparten un interés comuan. Debido a su caracter universal, los
ODS también constituyen un punto de referencia comun para los socios internacionales de la UE. Segun
la encuesta realizada como parte del la Fase | del estudio, los Estados miembros de la UE utilizan el
PSE especialmente en relacion con el ODS 16 (Paz, justicia e instituciones sélidas). A este le siguen los
ODS que se centran en el desarrollo humano, es decir, los ODS 3, 4, 5, 6 y 10 (Salud y bienestar;
Educacién de calidad; Igualdad de género; Agua limpia y saneamiento; y Reduccion de las
desigualdades). Los ODS 2, 7 y 13 (Hambre cero; Energia asequible y no contaminante; y Accion por el
clima) y los ODS 9, 12 y 17 (Industria, innovacién e infraestructuras; Produccién y consumo
responsables; y Alianzas para lograr los objetivos) son menos destacados (Schneider y lllan 2020).

Aungue un mapeo completo del uso del PSE en las instituciones de la UE no estd disponible
publicamente (pero seria de gran utilidad para impulsar mas discusiones sobre el uso del PSE, véase el
apartado 10), existen algunas evidencias de que ha tenido alcance amplio. Los ambitos en los que el
PSE podria utilizarse van desde la seguridad - en la que las instituciones publicas cuentan con el
expertise que es dificil de encontrar - hasta la digitalizaciéon - uno de los ambitos prioritarios de la
Comisién Europea y en el que la UE desea dar forma al programa normativo mas alla de sus fronteras.
Los apartados siguientes se centran en el desarrollo humano y el cambio climatico. Estos dos &mbitos
pueden ofrecer cierto margen para un mayor uso del PSE, teniendo en cuenta su relevancia para la
agenda de la UE, una recuperacion post-COVID sostenible y que uno de los hallazgos de la Fase |
sefialaba que los Estados miembros de la UE ya tienen experiencia de cooperacién en estas areas.

Si bien las politicas de desarrollo humano y medio ambiente y cambio climatico son dos dmbitos en los
gue los Estados miembros de la UE utilizan el PSE con menos frecuencia, en el futuro podrian dar lugar
a una colaboracion mas estrecha con las instituciones de la UE. El PSE podria actuar como vehiculo
para ayudar a los paises socios a comprender el modelo socioeconémico europeo y ayudar a disefiar
politicas publicas medioambientales, sociales y socioecondmicas basadas en valores y objetivos
compartidos. Estos podrian incluir, por ejemplo, politicas sobre agricultura sostenible o produccion de
energia, educacion, género, cohesién regional y social. La accidn exterior basada en valores sigue
siendo uno de los principios de la UE, junto con una promocion mas sélida de sus intereses.

Resolver la crisis de la COVID-19 es un imperativo tanto social como econémico, ya que la lucha por
contener el virus esta teniendo efectos devastadores en las economias de todo el mundo (Veron y Di
Ciommo 2020). La crisis también esta teniendo un gran impacto en la educacion, la igualdad de género,
la pobreza y la estabilidad politica. Si bien el liderazgo politico de la UE, desde la presidenta Von der
Leyen hasta el Parlamento Europeo y el Consejo Europeo, ha hecho enérgicos llamamientos para
mejorar las politicas y los sistemas de salud, queda por ver cémo se desarrollaran, ya sea en la
aplicacion de la politica de la UE o en los paises socios (Veron y Di Ciommo 2020).
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Més alla de la salud, la pandemia también ha revigorizado los llamamientos para que el desarrollo
humano se vuelva a incluir en los programas de desarrollo, sobre la base de que esto es bueno, no solo
para las personas, sino también para la politica y los negocios. Basicamente, este cambio también
deberia provenir de los paises socios, cuyas prioridades, en la Ultima década, se han desplazado hacia
los objetivos economicos. Esto se aplica especialmente a muchos paises africanos, sobre todo porque
muchas economias africanas han empezado a contraerse durante la pandemia. Algunos de los
programas mas conocidos de la UE que giran en torno a alguna forma de PSE tienen un fuerte
componente social. Por ejemplo:

. SOCIEUX+, un mecanismo de asistencia técnica centrado en la proteccién social y en la politica
laboral y de empleo con un alcance multirregional,
o EUROsaociAL+, un programa regional de la UE sobre cohesion social cuyo cometido es el

aprendizaje entre pares y el intercambio de conocimientos entre las administraciones publicas
europeas Yy latinoamericanas sobre igualdad de género, politica social y gobernanza democratica;

. E-READI, un programa que cubre la regién del Sudeste asidtico y que incluye aspectos de
desarrollo humano (como igualdad de género, migracién segura y movilidad) como parte de un
programa mas amplio que también aborda los Derechos Humanos, la economia y el comercio, el
medio ambiente y el cambio climatico.

La UE ha renovado sus ambiciones de convertirse en un lider mundial en materia de cambio climatico.
En el marco del Pacto Verde, la UE tiene como objetivo alcanzar la neutralidad del carbono para 2050,
desvincular el crecimiento de las emisiones y hacer la transicion hacia una sociedad competitiva y justa
en el proceso. Este plan de gran alcance tiene una fuerte dimension internacional que se ha articulado
mejor en las recientes Conclusiones del Consejo sobre la dimension exterior del cumplimiento del Pacto
Verde. Este ultimo documento sefiala un fuerte impulso para luchar contra el cambio climatico e invita a
la Comision Europea y al Alto Representante para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad a preparar
una nueva estrategia sobre el compromiso energético internacional para finales de 2021 (Consejo
Europeo 2021). Lo que es especialmente relevante para el PSE es que todas las areas de politica
nacional en el marco del Pacto Verde tienen una dimension exterior, incluida la promocién de los
estandares y tecnologias energéticos de la UE a nivel mundial, la reduccién de la presion sobre la
biodiversidad en todo el mundo y la creacién de Alianzas del Pacto Verde como parte de la Estrategia
«De la Granja a la Mesa» europea.

AUn quedan por aclarar muchos detalles sobre como poner en practica la dimension exteriordel Pacto
Verde. De hecho, el contenido del Pacto Verde cambia constantemente, incluso a nivel nacional. Mucho
dependera de si los objetivos y enfoques pueden adaptarse a diferentes contextos durante las etapas de
programacion e implementacion. La experiencia pasada muestra que una combinacion de herramientas,
incluido el intercambio de conocimientos y de expertos, el didlogo politico y sobre politicas y un cierto
grado de colaboracion dentro de la familia europea, pueden producir resultados. Esto se ha aplicado a la
cooperacion europea con China, donde las lecciones sobre el establecimiento de un mercado de
carbono y otras soluciones de desarrollo sostenible se probaron e implementaron a través de
intercambios multiples y sostenidos entre expertos, gestores publicos y politicos europeos y chinos y un
interés comun en abordar el cambio climatico (Di Ciommo et al. 2018).

Los programas que han incluido alguna forma de cooperacion entre administraciones publicas son,
entre otros, Euroclima+ y el Pacto de los Alcaldes para el Clima y la Energia, en el que la UE desempefia
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un papel de liderazgo tanto en Europa como a nivel mundial, y apoya el capitulo de Africa subsahariana
(Comisién Europea 2020b).10

7. ElI PSE como parte de la programacion del IVDCI -
Europa Global (NDICI por sus siglas en inglés)

Una de las principales decisiones que se deben tomar en los préximos afios sera definir «qué nivel de
expectativas deberia tener el PSE en el marco de [la programacion y la implementacion] del IVDCI
(NDICI por sus siglas en inglés)— Europa Global» (Schneider e lllan 2020). En la Fase | del estudio se
constaté «un consenso entre los Estados miembros de la UE participantes [en el estudio] sobre el hecho
de que el PSE podria desempefiar un papel estratégico si se usara de manera mas sistematica, como en
el proceso de ampliacion de la UE» (Schneider e lllan 2020: 12).

Las esperanzas de una ampliacion y un uso mas estratégico del PSE se basan en el lenguaje mas
favorable del IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés)— Europa Global. Prevé el uso de medidas de
cooperacion técnica y entre administraciones publicas, incluidas medidas de cooperaciéon en las que
participen expertos del sector publico movilizados por los Estados miembros y sus autoridades
regionales y locales. El PSE se utilizara en la implementacion de los programas de la UE para todos los
paises, junto con los vecinos, incluyendo lo que se conoce como «Facilidades de cooperacion» y otras
herramientas.!! Aun asi, quedan dudas en cuanto al alcance esperado de las acciones de PSE y su uso
en el marco del IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés)— Europa Global, especialmente alli donde el uso
de formas de cooperacién basadas en alianzas entre administraciones publicas esta menos establecido.

La UE ya esta experimentando con una forma mas estratégica de PSE

Hay mucha experiencia en la que basarse cuando se piensa en la programacion actual del IVDCI (NDICI
por sus siglas en inglés). Los programas de PSE han adoptado formas muy diferentes en el marco de la
DG INTPA, tales como:

. MIEUX+: un servicio de intercambio de conocimientos sobre politicas migratorias;

. el Pacto de los Alcaldes para el Clima y la Energia en el Africa Subsahariana: una red regional de
administraciones publicas comprometidas que forma parte de una iniciativa mundial,

o el Mecanismo de didlogo UE-Sudafrica: un mecanismo de dialogo entre paises;

. Programas regionales como Euroclima+: un programa de cooperacion regional en América Latina

sobre sostenibilidad ambiental y cambio climatico que acompafa a sus 18 paises socios en la
implementacion y actualizacion de sus politicas publicas para cumplir con compromisos
internacionales adquiridos en materia de mitigaciéon y adaptacion al cambio climatico. s

. Intervenciones de TAIEX para dar apoyo, por ejemplo, a la firma digital en Cabo Verde o al censo
en Uzbekistan (Comision Europea 2019b).12

10 | as Directrices para la aplicacién de la Agenda Verde para los Balcanes Occidentales. EI documento establece que «la
cooperacion politica y la provision de alternativas viables a los combustibles fésiles pueden resultar fundamentales para
ayudar a los paises socios a reconsiderar inversiones insostenibles en infraestructura y energia. Se necesitara asistencia
técnica y financiera para aprovechar el enorme potencial de un nuevo modelo econémico basado en la sostenibilidad y la
neutralidad climatica».

11 Estas son herramientas para lograr un compromiso mas amplio y completo con los paises socios a través, por ejemplo, del
didlogo sobre politicas, el desarrollo de capacidades, la comunicacidn estratégica y la programacién conjunta.

12 Aunque el uso del PSE ha aumentado en todos los ambitos de la vecindad, la popularidad de las herramientas individuales
tiende a variar. Algunos instrumentos han experimentado una disminucidon en el uso; asi, por ejemplo, los Estados
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Actualmente se estan poniendo en marcha proyectos piloto de hermanamiento en siete paises socios del
ambito de competencia de la DG INTPA, a saber: Republica Dominicana, Indonesia, Kirguistan,
Madagascar, Namibia, Senegal y Zambia. Estos incluiran buen gobierno, Justicia, digitalizacion, energia,
finanzas y mercados internos, telecomunicaciones y comercio (DEVC02020).

De cara al futuro, el enfoque favorecido por la DG INTPA pasa por proporcionar a las Delegaciones de la
UE un conjunto de herramientas entre las que puedan elegir combinando las modalidades de
intervencion mas adecuadas. En lugar de centrarse en grandes inversiones en PSE, la intencion es
«maximizar [su uso] para la creacion de capacidad y el didlogo sobre politicas» teniendo en cuenta las
limitaciones de capacidad de los Estados miembros de la UE.

El PSE se puede utilizar como una «herramienta complementaria del conjunto de herramientas de
cooperacion técnica» en apoyo a acciones y programas mas amplios, como dijo un entrevistado. Esto
esta en linea con las limitaciones de capacidades de los Estados miembros de la UE y sus diferentes
expectativas en lo que concierne al uso del PSE en la cooperacion internacional, y algunos Estados
miembros estan preparados para dar la bienvenida a dedicarle mas atencién. Para algunos EM y sus
agencias (por ejemplo, Croacia, Lituania o Espafia), el PSE es una competencia central que consideran
altamente estratégica para la cooperacion de la UE en determinados &mbitos como, por ejemplo, el
cambio climatico, la seguridad y el acceso al mercado Unico. Desearian que la programacién del IVDCI
(NDICI por sus siglas en inglés) — Europa Global lo facilitara més.

Sera importante pensar desde las etapas iniciales en como usar PSE en el
marco del IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés) — Europa Global

Algunos entrevistados de este estudio sugirieron que no habia un vinculo claro entre el uso del PSE y la
programacion del IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés)— Europa Global. En la programacion se trata
principalmente de establecer prioridades y asignar recursos a un nivel estratégico superior. La
programacion conjunta se realiza generalmente a un nivel superior en lugar de a un nivel técnico. El
disefio de la etapa de acciones pareceria mas apropiado para discutir diferentes formas de cooperacion.
Si bien estas consideraciones son correctas, evaluaciones anteriores de la programacion de la UE
muestran que la participacion temprana de los Estados miembros es importante para que sigan
involucrados en una etapa posterior (Herrero et al. 2015). De hecho, dado que la programacién conjunta
se esta convirtiendo en el enfoque preferente para programar el IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés) —
Europa Global y las iniciativas Equipo Europa, que también se disefian como parte de este proceso, los
entrevistados dijeron que la participaciéon de los Estados miembros ya era crucial para el éxito
estratégico y politico de la programacion de IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés) — Europa Global.

Una participacion temprana, por ejemplo, por parte de las organizaciones de los Estados miembros
(MSOs por sus siglas en inglés), podria ayudar a identificar la forma en la que los diferentes paises
pueden dar apoyo a las prioridades de la UE, en particular los paises que tienen una capacidad y
experiencia limitadas con los programas de la UE, pero que, no obstante, tienen conocimientos valiosos
para compartir. Ademas, algunas soluciones técnicas pueden ser muy politicas y una participacién
temprana en la implementacién conjunta y en «como hacer el desarrollo» puede contribuir a la eficacia
del desarrollo, tanto como los programas de la UE. Presentar el PSE como parte del conjunto de
herramientas de la UE en una etapa temprana podria ayudar a dar a conocer esta oferta adicional entre

miembros de la UE mds antiguos muestran menos interés en el Hermanamiento (Twinning), una tendencia a la que se suma
la disminucion en el nimero de solicitudes de los paises socios (GDSI2019). En algunos casos, las alternativas como los
acuerdos de servicio y los acuerdos de delegacion (PAGoDA) se han considerado mas faciles de utilizar (GDSI2019).

@HVIAPP = Enabel” =

/ \ I expermise . Nedwor
3 Do ™ ™ FRANCE : %] NEUROP!

19



& FIIAPP =

COOPRACION [SPAROLA

los paises socios y darles suficiente espacio para evaluar su propia voluntad y capacidades para
participar.

La cooperacion con los paises de renta media (PRM) y los paises en desarrollo
mas avanzados (MADCSs) crea oportunidades

Hay algunos ambitos en los que se podria hacer un mayor uso del PSE. En consonancia con las
recomendaciones sobre politicas formuladas en la Fase | del estudio (Schneider e lllan 2020), los PRM y
los MADC se prestan mejor a hacer mayor uso del PSE, ya que sus administraciones publicas cuentan
con mayores recursos, se enfrentan a retos similares a los de los paises europeos y existe un mayor
nivel de comprension y confianza mutuas. Mientras que algunos PRM mas pobres recibiran cantidades
relativamente grandes de ayuda de la UE, las ayudas para paises de renta media alta seguiran siendo
pequefias, incluso con el restablecimiento de la ayuda bilateral en el marco del IVDCI (NDICI por sus
siglas en inglés)— Europa Global. La cooperaciéon basada en el dialogo de politicas y el apoyo a procesos
de politicas publicas en lugar de grandes programas financiados con subvenciones, se considera una
forma de participacién més eficaz y viable. Este tipo de cooperacion incluye fomentar enfoques de abajo
hacia arriba para el dialogo politico a nivel regional y nacional. EI PSE ya se ha utilizado en varias
iniciativas exitosas en PRM y MADC en América Latina y Asia, en particular para facilitar la cooperacion
regional y triangular.

La Fase | del Estudio sugiere que el PSE podria utilizarse para realizar estudios de viabilidad en ambitos
clave de intervencién, por ejemplo, vinculandolos al pilar de asistencia técnica del Plan Europeo de
Inversiones (Schneider e lllan 2020). Este pilar puede respaldar estudios de viabilidad (identificacion de
proyectos) y también ayudar a los paises socios a adoptar programas de reforma econdmica
encaminados a mejorar el clima de inversién y el entorno empresarial, en particular mediante el didlogo
sobre politicas. Este uso del PSE puede ser ventajoso para la UE, ya que permite que los expertos se
designen de manera bastante flexible y puede ayudar a destinar recursos a acciones que tienen mas
impacto (Fotheringham et al. 2017). EI PSE también se concilia bien con las agendas de la UE, como el
principio «policy first», que persigue vincular mas estrechamente la accién exterior a los objetivos
politicos compartidos de la UE y los de sus paises socios, y puede ser una forma de poner en practica el
enfoque de asociaciones internacionales.

El PSE también podria ser util para explorar oportunidades de colaboracién y probar nuevos enfoques,
antes de tomar una decision sobre si invertir 0 ho en un proyecto concreto. La literatura sugiere que
comenzar poco a poco es una buena idea, porque permite que la accién se construya en bloques mas
pequefios que, en conjunto, producen cambios mayores (Effective Institutions Platform y National School
of Government International 2018). TAIEX es especialmente eficaz para ello (Fotheringham et al. 2017).
Otra forma de utilizar el PSE a menor escala es experimentar y utilizarlo con fines de dotacion de
personal, por ejemplo, para cubrir puestos estratégicos como lideres de proyectos o programas y
expertos clave (Schneider e Illan 2020).

8. ElI PSE como vehiculo para trabajar mejor juntos

Las iniciativas Equipo Europa podrian beneficiarse enormemente de la
cooperacion entre administraciones publicas
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Si bien es importante que el PSE sea reconocido como una fuente de conocimientos con su propio valor
afadido, parte del impulso para su uso deriva de la percepcion de su potencial para fomentar los
enfoques de la UE sobre programacion conjunta, implementacion conjunta, inclusiéon y Equipo Europa.
La programacion conjunta es el enfoque preferente en el marco del IVDCI (NDICI por sus siglas en
inglés)— Europa Global. La guia actualizada sobre «Trabajar mejor juntos como Equipo Europa a través
de la programacién e implementacion conjuntas» (Comisién Europea 2021) incluye una referencia
explicita al PSE en el contexto de los programas regionales y como parte de la implementacion conjunta.
La guia considera el PSE como un catalizador para la creacion de alianzas y el fortalecimiento de las
instituciones, asi como una oportunidad para fomentar el dialogo sobre politicas. La guia también
reconoce claramente el papel que desempefia el PSE en la promocién de la inclusién del propio sistema
de cooperacion europeo

Trabajar mejor juntos como enfoque de Equipo Europa, en particular las IEE (TEls por sus siglas en
inglés) que forman parte del proceso de programacién del IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés) —
Europa Global y que estan disefiadas para maximizar la visibilidad de la acciéon colectiva de los actores
europeos, es otra forma de hacer un uso mas estratégico del PSE. Esto se aplica particularmente a las
IEE (TEls por sus siglas en inglés), ya que tienen por objeto reunir a todos los participantes del Equipo
Europa, incluida la UE y sus Estados miembros y sus instituciones financieras e implementadas, asi
como al Banco Europeo de Inversiones y al Banco Europeo de Reconstruccién y Desarrollo, para la
puesta en préctica de iniciativas a gran escala con impacto transformador. Un aspecto importante de las
IEE (TEls por sus siglas en inglés) es que tienen como objetivo hacer uso de la amplia gama de
modalidades de implementacion (financieras y no financieras) que los miembros del Equipo Europa
pueden aportar en el marco de las IEE (TEls por sus siglas en inglés). Si bien algunas de estas
iniciativas pueden enfatizar la cooperacién basada en la cofinanciacion y el uso de instituciones
financieras de desarrollo, serd importante ser mas creativos y pensar de qué modo pueden fortalecer el
impacto del Equipo Europa otras formas de participacion, incluido el PSE.

Las iniciativas Equipo Europa deben centrarse en aquellas areas prioritarias donde los intereses de la
UE coinciden con los de sus paises socios. Si bien la gobernanza puede no ser el centro de atencién de
las IEE (TEls por sus siglas en inglés), es probable que la mayoria de ellas contengan componentes de
gobernanza en los que los Estados miembros de la UE pueden hacer un mayor uso del PSE. Al mismo
tiempo, las reformas de las politicas publicas o el conocimiento europeo pueden resultar Utiles para
facilitar las IEE (TEls por sus siglas en inglés), por ejemplo, para acompafiar las politicas publicas para
mejorar el entorno empresarial, gestionar la transicibn a una economia verde o asegurar el respaldo
legislativo para un desarrollo digital inclusivo y democratico. EI cambio hacia una programacion basada
en objetivos mas amplios en lugar de sectores prioritarios puede respaldar este uso del PSE en el disefio
y la implementacion de las IEE (TEls por sus siglas en inglés), que uno de nuestros entrevistados
describié como «un paquete global de acciones que ayudan a Europa a marcar la diferencia en d&mbitos
especificos, no necesariamente en sectores». Esto se debe a que el PSE como forma de cooperacién a
menudo puede tener un enfoque mas amplio que incluya mas de un sector.

El PSE, la implementacion conjunta y los enfoques inclusivos de cooperacion
pueden reforzarse mutuamente

El vinculo entre el PSE, la implementacién conjunta y la inclusién esta relativamente bien articulado. Por

un lado, la implementacion conjunta puede mejorar la accion del PSE. La promocion de la coherencia y

la coordinacién entre las instituciones de la UE y los Estados miembros vy, por tanto, el impulso de la

eficacia del desarrollo es esencial en la implementacién conjunta (Schneider e lllan 2020; Consejo
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Europeo 2017; Comision Europea 2020c). Mas concretamente, la implementacion conjunta parece
producir beneficios a través del mayor conocimiento y habilidades que los Estados miembros de la UE
pueden movilizar colectivamente, por ejemplo, para el dialogo sobre politicas (Schneider e lllan 2020). La
participacion de mas Estados miembros también puede ampliar las redes de expertos y responsables de
la formulacion de politicas publicas a las que pueden llegar los proyectos en los paises socios, por
ejemplo, en programas regionales y mediante la cooperacion triangular. El hecho de que diferentes
Estados miembros tengan diferentes relaciones y afiliaciones les permite acceder a organizaciones
regionales y nacionales, en particular a través de redes mas o menos formales de expertos o
comunidades de practicas (O'Riordan 2019; Schneider e lllan 2020). Por ejemplo, en el caso de
EUROsociAL+, el programa se benefici6 enormemente de las redes de los Estados miembros que se
habian construido gradualmente a lo largo del tiempo (O'Riordan 2019, véase también el anexo 1).

Por otro lado, el uso del PSE de los Estados miembros de la UE en programas y proyectos
implementados conjuntamente también se considera un factor de inclusiéon. EI PSE se considera una
buena oportunidad porque puede ofrecer formas mas ligeras de participacién, en comparaciéon con la
asistencia técnica independiente, que requieren menos recursos y son mas rapidas de poner en practica,
como en TAIEX. Otra razén es que el PSE se ajusta a la experiencia internacional y al interés politico de
ciertos Estados miembros, como Espafia, con una larga historia de provision de PSE, u otros como
Rumania, Croacia y Lituania, que han invertido mas en cooperacion internacional recientemente.
(Schneider e lllan 2020).13

Al mismo tiempo, los Estados miembros mas pequefios de la UE y sus agencias bilaterales en particular
luchan por «poner un pie en los grandes proyectos». Esto puede deberse a la falta de informacion y
capacidades o a la falta de representacién en los paises socios en los que se lleva a cabo la
programacion o implementacién conjunta de la UE. En algunos casos, los procedimientos administrativos
engorrosos constituyen un cuello de botella (Jones et al. 2019). Una mayor participacion podria provenir
de una mayor flexibilidad, por ejemplo, creando oportunidades para participar en ciertos ambitos
prioritarios o teméticos y/o en proyectos de la UE méas grandes donde la experiencia de estos Estados
miembros represente un valor afiadido. Varias agencias de cooperacién para el desarrollo de los
Estados miembros tienen un historial de implementacion conjunta a través de consorcios. Estos han sido
una forma préctica de trabajar en colaboracién. Para algunos Estados miembros, actualmente pueden
ser la Unica opcidn viable para participar en proyectos de la UE (Jones 2021).

El papel catalizador de las instituciones de la UE en el uso del PSE

Gran parte de la colaboracion entre los Estados miembros de la UE en la cooperacion internacional tiene
lugar en el marco de los programas de la UE. Sin embargo, se puede hacer mas en términos de Equipo
Europa/Trabajar mejor juntos. El papel de la UE de aunar a los Estados miembros debe considerarse
complementario y debe reforzarse mutuamente en cualquier debate futuro sobre cémo utilizar el PSE y
su papel en la generacion de una accién exterior europea mas inclusiva y con impacto transformador.

La UE también tiene un papel que desempefiar para garantizar que todos los Estados miembros tengan
un acceso equitativo a las oportunidades de cooperacion sobre la base de su valor afiadido. Por ejemplo,

13 La inclusién también tiene como objetivo fomentar el conocimiento y el entendimiento mutuos, los intercambios entre
pares y la cooperacion entre todos los Estados miembros de la UE, en particular los mas pequefios y los nuevos, o los
Estados miembros que aun no tienen una larga historia de cooperacidn al desarrollo (Comision Europea 2021).

/ \ I expermise Network
& FIIAPP = Enabel: FMR T FRANCE ~ [ %] IEUROP!
22



& FIIAPP =

COOPRACION [SPAROLA

aquellos Estados miembros que deseen trabajar en regiones o paises donde no tienen un historial de
cooperacion o tienen una presencia limitada sobre el terreno podrian beneficiarse del apoyo de las
delegaciones de la UE. Estas Ultimas podrian actuar como intermediarios entre los Estados miembros de
la UE y los paises socios como parte de sus didlogos nacionales, o albergar al personal de los Estados
miembros anfitriones que pueden construir su propio conocimiento y una red sobre el terreno (Jones
2021). También hay actividades que podrian adaptarse y/o expandirse en todas las instituciones de la
UE, en la linea del Institutional Building Community, por ejemplo. Este Ultimo es un grupo de
representantes de los Estados miembros de la UE que trabajan en los paises en vias de adhesién y en
la vecindad, asi como de expertos que han participado en los programas TAIEX y Twinning
(Hermanamientos) y personal de las instituciones de la UE; y esta disefiado para facilitar el uso de
Twinning y TAIEX por parte de los Estados miembros.

La Fase | del estudio constatd que la implementacion conjunta de las actividades del PSE aun se
encuentra en una etapa temprana. Una gran cantidad de colaboracién entre los Estados miembros de la
UE se lleva a cabo en el marco de programas financiados por la UE, mientras que la colaboracion fuera
de los programas formales de la UE es poco habitual (véase el anexo 3). Las Direcciones Generales de
la Comisién Europea (INTPA, NEAR) pueden facilitar la implementacién conjunta mapeando e
identificando practicas de politicas publicas relevantes en los 27 Estados miembros de la UE que podrian
ser de interés o que podrian encajar mejor en contextos especificos fuera de Europa. Existen numerosos
ejemplos de proyectos y programas financiados por la UE que alnan a los Estados miembros para su
implementacién conjunta. Por ejemplo, EUROsociAL se considera un ejemplo modélico de
implementacion conjunta (O'Riordan 2019). En el proyecto Bridging the Gap cinco Estados miembros
trabajan juntos para incrementar la inclusion de personas con discapacidad tanto a nivel internacional
como nacional; en el proyecto Partnership for Accountability and Transparency in Cambodia, la UE unio
fuerzas con Suecia para fortalecer las reformas de Camboya en la gestion de las finanzas publicas
(véase anexo 1), entre otros muchos.

9. ¢Un lenguaje comun para el PSE europeo?

La Fase | del estudio puso de manifiesto la ausencia de un conjunto comin de términos para
conceptualizar el PSE en Europa. Una de sus recomendaciones clave es «garantizar una definicion
comin del PSE y sus modalidades como la forma de cooperacién técnica que moviliza lianzas
institucionales internacionales entre administraciones y expertos homélogos a través de instituciones
publicas» (Schneider e Illan 2020: 35). Ademas de proponer un enfoque comun de las modalidades y
herramientas utilizadas para llevar a cabo el PSE, la Fase | del estudio afiade que cualquier definicion
futura podria basarse en tres elementos, a saber:

. la experiencia especifica de los Estados miembros de la UE;
. alianzas institucionales entre entidades publicas;
. y flexibilidad para elegir entre un funcionario u otro experto para realizar la accién (idem).

Nuestro estudio ha detectado mas elementos para una posible discusion.

Los ambitos potenciales para el debate futuro podrian incluir el papel de los
mecanismos de coordinacion...

Si bien la coordinacién no es un requisito previo para el PSE y ya existen varias practicas en Europa,
nuestro estudio ha constatado un profundo interés en comprender mejor los mecanismos de
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coordinacién del PSE y el papel que desempefian las organizaciones de los Estados miembros (MSOs).
La Fase | del estudio puso en evidencia la hipotesis de que la existencia de algin mecanismo de
coordinacién o un organismo autorizado harian que las actividades de PSE fueran mas efectivas. La
evidencia muestra que «el uso del conocimiento publico depende de la existencia de mecanismos de
coordinacién institucionalizados efectivos» (Schneider e lllan 2020: 23), ya sea una agencia
especializada o un mecanismo de coordinacién interinstitucional.

La mayoria de los Estados miembros que participaron en la Fase | del estudio tienen un «organismo
coordinador». Dicha Fase | concluy6 que las agencias especializadas tienen una ventaja en la facilitacion
de los procedimientos del PSE, ya que «parece que los Estados miembros de la UE con un organismo
de coordinacién o encargado del PSE tienen una mejor percepcion de la fluidez de los procedimientos»
(Schneider e lllan 2020: 18). Dependiendo del mandato, la dotacion de personal y la cultura, un
Ministerio de Asuntos Exteriores puede preferir centrarse en la diplomacia y las relaciones
internacionales y, por lo tanto, desear establecer un organismo encargado o una agencia hermana para
la gestion y la implementacién. Lituania ya ha ido en esta direccién con el establecimiento de su Agencia
Central de Gestién de Proyectos. Eslovenia, Estonia y Letonia haran lo mismo en el futuro, creando
agencias con un mandato que incluye el PSE. Expertise France es la agencia francesa de cooperacion
técnica internacional. La FIIAPP en Espafia se centra exclusivamente en PSE. Aunque queda fuera del
alcance de este estudio, un estudio futuro podria analizar y evidenciar si la existencia de agencias
encargadas o mecanismos de coordinacién en los Estados miembros de la UE también ayuda a los
paises socios a acceder y hacer uso del PSE de una manera mas estructurada.

Més alla de ofrecer un apoyo administrativo y de gestién a nivel operativo, estas organizaciones pueden
desempefar un papel importante para garantizar que el conocimiento técnico de las administraciones
publicas contribuya a resultados del desarrollo. Las agencias publicas que trabajan en la interfaz entre la
cooperacion internacional y las instituciones nacionales pueden facilitar la participacién de las
administraciones nacionales, iniciandolas en los modos especificos de trabajo y pensamiento de la
cooperacion internacional. Dependiendo de cémo estén organizadas, las organizaciones de los Estados
miembros pueden ayudar a casar las demandas de los paises socios con las prioridades exteriores de
las administraciones publicas de los Estados miembros de la UE, orientar los cambios en las
organizaciones de los paises socios, interpretar el contexto local y seguir comprometidas a largo plazo,
complementando de manera Util la experiencia técnica de las agencias sectoriales en actividades de
PSE.

... el papel de las actividades de PSE institucionales frente a las individuales...

Una cuestion adicional planteada durante el estudio es si el PSE es una actividad institucional o
individual y como pueden acceder a ella las administraciones de los paises socios. Se reconoce que el
compromiso institucional es fundamental para aprovechar los beneficios del PSE de una manera mas
sostenible y, en particular, generar confianza y apoyo para el cambio en las administraciones de los
paises socios a largo plazo. La accion individual puede ser (til para impulsar procesos de reforma,
apoyar procesos de cambio mas amplios o para lograr objetivos muy especificos.

Un aspecto relacionado es el plazo de accion: Los intercambios entre pares P2P (peer-to-peer) entre
administraciones se entienden generalmente como actividades a medio y largo plazo. Al mismo tiempo,
la mayoria de las actividades de los Estados miembros de la UE incluidas en la Fase | del estudio son
actividades a corto plazo. Los elementos relacionados para el debate se refieren, por ejemplo, al papel
de los actores privados como, por ejemplo, los expertos del sector privado o los consultores integrados
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en las administraciones publicas y los funcionarios jubilados en la prestacion de servicios de PSE y su
valor afiadido frente a los funcionarios publicos activos o empleados.

... cOmo garantizar que el PSE esté orientado a la demanda y como evaluar su
impacto

Otro punto que requiere mayor atencion es como garantizar que el PSE siga estando orientado a la
demanda. Segun los Estados miembros de la UE (Schneider e lllan 2020), el PSE esta orientado a la
demanda en el sentido de que responde a las solicitudes y se basa en las necesidades y prioridades de
los paises socios. Sin embargo, en Ultima instancia, se ofrece a través de una o mas administraciones
publicas europeas que son capaces de satisfacer estas demandas. Si bien los Estados miembros tienen
procedimientos para manejar y responder a las demandas de los paises socios, se requiere mas claridad
sobre como se puede salvaguardar la orientacion a la demanda del PSE, como satisface éste las
necesidades y prioridades de los paises socios y en qué medida participan sus propias instituciones.

Por ultimo, el impacto del PSE en el desarrollo, la sostenibilidad de las intervenciones y los medios para
medir el éxito (por ejemplo, en términos de objetivos, impacto o resultados) se plantearon en las
entrevistas como aspectos en los que seria beneficioso un mayor intercambio de buenas practicas y un
estudio. Este es un conjunto de cuestiones delicadas porque, como dijo un entrevistado, «el problema es
esotérico». La légica de los intercambios entre pares P2P (peer-to-peer) no se presta facilmente a las
definiciones o medidas de impacto habituales: cémo aprenden las personas (incluido el conocimiento
tacito), como usan las personas sus conocimientos para fomentar el cambio, cémo evaluar la confianza,
etc. Por otra parte, el enfoque a menudo se basa en elementos «blandos» de cambio (como
comportamientos, normas culturales y cultura institucional) mas que en la redaccién y aprobacién de la
legislacién o la reestructuracién formal de las instituciones. Estas preguntas trascienden el alcance de
este estudio, que solo puede resaltar la importancia de profundizar en el conocimiento al respecto para
comenzar a evidenciar los logros de las intervenciones de PSE.

Una visidon comun del PSE europeo deberia respaldar su diversidad

Es probable que encontrar una definicion comin de PSE y sus modalidades sea un ejercicio de equilibrio
complejo. Cualquier intento en este sentido deberia reconocer tanto los puntos en comun del PSE
europeo como la riqueza de las diversas experiencias europeas. Esto Ultimo es primordial por dos
razones: uno de los atractivos del conocimiento europeo es, de hecho, su variedad de idiomas, culturas
politicas e institucionales, sistemas de gestion publica, modelos de organizacion territorial del Estado,
politicas y marcos politicos, asi como una amplia gama de soluciones ideadas para resolver problemas
sociales comunes y las lecciones que surgen de estas experiencias. En segundo lugar, reconocer las
diferentes ofertas de conocimiento de los Estados miembros de la UE es una condicidn previa para
medir el apoyo politico para el desarrollo de un concepto comun. Los Estados miembros no estan
especialmente interesados en armonizar los marcos o practicas nacionales. Después de todo, los
marcos del PSE se han desarrollado a partir de diferentes historias de la funcién publica y la cooperacién
internacional, y estan arraigados en diferentes intereses y puntos de vista sobre la reputacion
internacional de un pais. Las capacidades también difieren enormemente. Ademas, los Estados
miembros son muy conscientes de su propia visibilidad y lo mas probable es que se resistan a las
iniciativas que les hagan temer que su marca puede quedar ensombrecida: las banderas de los Estados
miembros y la identidad europea deberan ir de la mano. Si bien el nuevo Equipo Europa ofrece algunas
oportunidades en este sentido, el éxito dependera de cémo se gestione (Jones y Teevan 2021).
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Al mismo tiempo, existen algunos incentivos para intentar llegar a una mejor definicion del PSE europeo.
Un concepto comun es importante, por ejemplo, para hacer que la oferta europea sea mas inteligible
para los paises socios, de modo que puedan elegir un enfoque y una alianza que se adapte mejor a sus
necesidades. Un entendimiento compartido también ayudaria a las instituciones de la UE a comunicar
mejor esta oferta a las contrapartes en los paises socios, por ejemplo, a través de las delegaciones de la
UE o como parte de discusiones conjuntas de programacion e implementacién. Si bien la mayoria de los
Estados miembros han desarrollado capacidades y conocimientos sobre PSE, los paises que estan
desarrollando el alcance de su cooperacion internacional y necesitan apoyo para presentar su oferta
podrian beneficiarse enormemente de ello.

Un entendimiento comun también es (til para garantizar la igualdad de condiciones entre los propios
Estados miembros, tanto para tener una competencia leal como para ayudarles a encontrar los socios
adecuados para consorcios o actividades, por ejemplo. Un beneficio adicional podria ser una informacion
mas eficaz sobre las actividades de PSE vy, por tanto, una mayor visibilidad del PSE como parte de la
cartera de acciones internacionales de las instituciones de la UE y de sus Estados miembros.

El papel catalizador del interés de la UE y los Estados miembros en el
aprendizaje mutuo puede ayudar a los debates futuros

Las discusiones podrian comenzar y estar motivadas por el deseo generalizado de los Estados
miembros de la UE de compartir sus experiencias y aprender unos de otros. Deberian implicar a las
instituciones de la UE, beneficiAndose asi de su experiencia y de su papel catalizador. Un intercambio de
ideas sobre practicas, enfoques, ventajas y desafios podria ayudar a construir un lenguaje y
comprension comunes en torno al PSE y permitir a los participantes compartir los aprendizajes mas
facilmente. En dltima instancia, un proceso de este tipo podria conducir a una politica mas sélida sobre
el papel y el espacio del PSE en la cooperacion europea y, potencialmente, a directrices acordadas
sobre el PSE europeo como sugiere la Fase | del estudio. Sin embargo, las directrices podrian ser mas
eficaces como directrices voluntarias que evolucionan gradualmente para que las hagan suyas los
Estados miembros, en lugar de como un conjunto de reglas complejas que estan obligados a seguir.

Para tener verdadero éxito, las discusiones también deben ir mas all4d de la esfera del desarrollo e
involucrar a una amplia gama de actores, especialmente representantes de ministerios, administraciones
publicas y organizaciones de los Estados Miembros (MSOs por sus siglas en inglés), asi como expertos
empleados por las instituciones publicas que se supone que debenproporcionar el conocimiento. Una
discusién de esta dimension también estaria en consonancia con la Agenda 2030, que enmarca los ODS
como un esfuerzo colectivo y de mdultiples actores, sobre todo debido a su complejidad e interconexion.

10. Conclusiones

Este documento esboza el panorama para el intercambio del PSE entre las administraciones publicas de
la UE, sus Estados miembros y sus socios internacionales en todo el mundo como una contribucion al
incipiente debate sobre como aprovechar mejor el PSE en la accion exterior y la cooperacion al
desarrollo de la UE y sus Estados miembros.

Aunque las ambiciones varian, existe un interés comun en utilizar el PSE de
manera mas estratégica
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Las ambiciones de utilizar el PSE en la accién exterior de la UE varian. Algunos Estados miembros
aspiran a ampliar significativamente el PSE o lo ven como una piedra angular de la cooperacion
internacional. Otros adoptan una visiGn menos ambiciosa y creen que, si bien el PSE es indudablemente
atil, no habrd una gran ampliacion en los proximos afios. Por un lado, estas ambiciones deberan
calibrarse, ciertamente a corto plazo, teniendo en cuenta las limitaciones y deseos de los Estados
miembros, y la necesidad de perfeccionar el enfoque de las propias instituciones de la UE. Por otro lado,
es importante no perder la oportunidad de utilizar el PSE de manera mas estratégica en el marco del
IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés)— Europa Global para perseguir prioridades estratégicas mas
amplias de la UE y alcanzar los ODS. En resumen, las instituciones de la UE y los Estados miembros
comparten el interés por aprovechar el PSE de manera més estratégica como una forma innovadora de
cooperacion con los paises socios.

La UE desempefia un papel clave en el PSE y ahora es el momento de
aprovecharlo

Las instituciones de la UE no deben vacilar a la hora de aprovechar el potencial del PSE. Nuestro
estudio ha demostrado que la UE desempefia un papel clave en la movilizacion del PSE y en la
motivacion de las administraciones de los Estados miembros de la UE. En parte, se trata de los recursos
financieros que las instituciones de la UE ponen sobre la mesa, pero también del deseo de los gestores s
publicos de compartir sus historias de éxito nacionales, muchas de las cuales son el resultado del
proyecto europeo. Los programas de la UE también adquieren una dimension que la mayoria de los
Estados miembros a nivel individual, especialmente los mas pequefios, tendrian dificultades para lograr,
y son una via para fomentar la colaboracion entre los Estados miembros en acciones externas que de
otro modo probablemente no se llevarian a cabo.

La programacion del IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés) y el enfoque Equipo
Europa crean oportunidades para un uso mas estratéegico del PSE

Sin duda, el PSE deberia utilizarse de forma mas estratégica en el marco del IVDCI (NDICI por sus
siglas en inglés)— Europa Global, de acuerdo con el principio «policy first», que deberia guiar la accion
exterior de la UE. Esto implica combinar el PSE con el dialogo de politicas y el didlogo politico, por
ejemplo. EI PSE también deberia considerarse con mas regularidad en relacion con el apoyo
presupuestario y el apoyo a proyectos o el EFSD+. ElI PSE podria utilizarse, a menor escala, para
probar lo que funciona y lo que no, probar nuevas iniciativas o responder a demandas ad-hoc de los
paises socios, todo como parte del esfuerzo por alcanzar objetivos mas amplios y como parte de
programas mas amplios. Deberia considerarse y presentarse a los paises socios al comienzo del
ejercicio de programacién. Seria util mencionar el PSE, incluso brevemente, en los MIP o en los
Programas de Accidn Anuales y en los Documentos de Accion individuales para 2021-2027. Aunque la
justificacion para usar instrumentos de PSE parece mas sélida en MADC y PRM con capacidades
adecuadas del sector publico, podria usarse en cualquier contexto relevante en el marco del IVDCI
(NDICI por sus siglas en inglés) — Europa Global.

El disefio de las IEE (TEls por sus siglas en inglés) en las que participan las instituciones de la UE y los
Estados miembros, asi como el Banco Europeo de Inversiones y el Banco Europeo de Reconstruccion y
Desarrollo presenta oportunidades para acciones mas coherentes, incluido un uso mas estratégico de la
cooperacion técnica publica. Si bien es posible que trabajar juntos no sea factible en todas las
situaciones, la amplia cooperacion de la UE ofrece ventajas incomparables en términos de alcance a
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nivel geogréfico, rango de especializacion, competencias técnicas, idiomas y experiencia, ya sea en
forma de consorcios u otros acuerdos de implementacion conjunta. La UE juega un papel fundamental
en este ambito a través de sus programas.

Los Estados miembros con una cartera internacional y/o presencia en el pais limitadas podrian
beneficiarse enormemente de una cooperacion mas estrecha, en términos de su capacidad para trabajar
en nuevas regiones o complementar las acciones de otros Estados miembros de la UE. Algunos Estados
miembros que no cuentan con una larga tradicion de asistencia para el desarrollo ven el PSE como un
elemento central de su cooperacién internacional. La UE en su conjunto y las instituciones de la UE
deben reconocer y responder a su deseo de mostrar y utilizar sus conocimientos en respuesta a las
necesidades de los paises socios. El debate actual sobre la simplificacion de los procedimientos de PSE
o la mejora de la participacién en los programas de la UE como parte de la agenda de inclusién del
sistema de cooperacion europeo es muy apreciado a este respecto.

Avanzar en la agenda del PSE requerirad hacer deberes

Si bien los incentivos de la UE son un motor para el uso del PSE, gran parte del trabajo a nivel politico
tendrd una dimension nacional. De hecho, los responsables de la toma de decisiones y los profesionales
de los Estados miembros de la UE son partes interesadas cruciales en cualquier ambito donde se
aborde para alcanzar un futuro consenso futuro entorno al PSE. Esto significa que ellos han de ser los
principales destinatarios de cualquier iniciativa de sensibilizacion sobre el valor afiadido y la importancia
estratégica del PSE y que deberian participar en los debates politicos.

Nuestro andlisis de los motivos para la participacion en el PSE indica que puede ser mas facil movilizarlo
en torno a objetivos estratégicos nacionales u organizativos que en respuesta a un llamamiento general
para trabajar en los ODS. No obstante, existe una sélida motivacion para el compromiso internacional
basada en la lucha contra el cambio climético, el desarrollo humano, la seguridad, el Estado de Derecho,
la migracion, la digitalizacion, la cohesién social y otros ambitos, dada la interdependencia de las
naciones, como se ha puesto de manifiesto recientemente con la pandemia de COVID-19.

El uso del PSE se ha visto limitado hasta ahora debido a los condicionamientos politicos y operativos.

Este documento se centra en el primero y examina algunos de los motivos del uso del PSE entre los

Estados miembros y las instituciones de la UE. Si la ambicion es ampliar el uso del PSE en la accion

exterior de la UE, serd necesario aumentar el apoyo politico y la visibilidad del PSE. Si bien no existe

una receta Unica para ello, se proponen algunas ideas:

. mostrar ejemplos concretos de cémo contribuye el PSE a los objetivos de los Estados miembros
de la UE (ya sea como resultados directos de proyectos o como resultados mas indirectos de la
colaboracién);

. mostrar la contribucion del PSE a los objetivos de desarrollo, en particular los ODS, especialmente
en los &mbitos prioritarios de los Estados miembros;

. presentar historias de éxito de otros paises europeos o administraciones publicas que han
movilizado su conocimiento para crear un ‘efecto de demostracion’;

. sensibilizar sobre el valor afiadido del PSE como respaldo a las agendas de la UE (como trabajar

mejor juntos como Equipo Europa, inclusion, cooperacion con paises de renta media o el principio
«policy first») y como una forma de poner en practica el enfoque de asociaciones internacionales;
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. aumentar la visibilidad y el valor afiadido del PSE para mejorar la colaboracién entre los Estados
miembros de la UE, y de éstos con las instituciones de la UE, incluso mediante el uso de Twinning
y TAIEX en la cooperacién al desarrollo.

Algunos de los aspectos mencionados podrian ser objeto de un estudio mas detallado. Contar con
hallazgos obtenidos a través de una metodologia sélida de andlisis y ejemplos sobre cémo el PSE
contribuye a resultados de desarrollo y los objetivos estratégicos de los Estados miembros de la UE
podria ayudar a presentar argumentos a favor del conocimiento del sector piblico. Un mapeo publico y
completo del uso del PSE por parte de las instituciones de la UE y una evaluacién de su impacto en los
paises socios podrian ayudar en los procesos de aprendizaje, aumentar la rendicién de cuentas y
contrarrestar las criticas sobre su eficacia. El mapeo iria mas alla de la informacion existente y seria lo
mas exhaustivo posible sobre las actividades de la UE y los Estados miembros hasta el momento,
incluida la informacién sobre las actividades relevantes realizadas bajo diferentes direcciones generales
sectoriales de la Comisién Europea, y un acceso publico y abierto a datos detallados sobre las
actividades y sus resultados. Este ejercicio podria basarse en la informacién recopilada durante la Fase |
del Estudio idealmente para abarcar més actividades de los Estados miembros y de todas las
instituciones de la UE, incluidas las que se llevan a cabo bajo la responsabilidad de varias DGs
sectoriales de la Comisién Europea.

Es necesario abordar las limitaciones operativas

La Fase | del Estudio destacoé la diversidad de la experiencia europea en cooperacion técnica publica,
asi como algunas de las limitaciones operativas. En esta segunda fase del estudio se han resumido,
pero no se ha entrado a analizar en detalle ni se han sugerido posibles soluciones. Al mismo tiempo,
siguen siendo puntos criticos que dificultan un uso mas amplio de PSE. Conviene recordar las
recomendaciones de «mejorar la coordinacion, las sinergias y el aprendizaje mutuo entre los Estados
miembros de la UE para mejorar la concienciacion sobre el valor afiadido de la cooperacién técnica
publica» y mejorar los incentivos para la participacion de expertos publicos en misiones internacionales y
promover la compilacion de mejores practicas para abordar desafios administrativos y juridicos
(Schneider e lllan 2020: 37). Junto con la obtencién de un mayor apoyo politico, reducir las limitaciones
operativas sera clave para hacer un uso mas decisivo y estratégico del PSE.

Se necesita dialogo y orientacion sobre el PSE

Sostenemos que una mejor definicion del PSE europeo seria una buena inversién que podria dar sus
frutos al aclarar la oferta europea y una accion exterior con mayor impacto. Sin embargo, esto no deberia
ser a expensas de la variedad de experiencias europeas que los Estados miembros pueden ofrecer. Al
mismo tiempo, la idea de armonizar los enfoques resulta politicamente poco atractiva y corre el riesgo de
poner en peligro el valor afiadido real de Europa, a saber, su diversidad y capacidad de adaptacion a las
diferentes demandas de los paises socios. Si bien puede resultar tentador establecer algunas reglas y
parametros, la discusién deberia centrarse en aspectos clave de las politicas e intervenciones de los
Estados miembros y en apoyar mas trabajo a nivel politico. Los dmbitos de reflexion podrian incluir como
garantizar que el PSE esté orientado a la estrategia y a la demanda, el papel de las alianzas
institucionales, los plazos para actuar y como definir el éxito de las intervenciones de PSE.

Cualquier orientacion compartida sobre el PSE europeo deberia consagrarse en algun tipo de
documento oficial y contar con el apoyo de los principales actores para tener relevancia. La viabilidad de
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llegar a tal documento varia en funcion de su estatus en la jerarquia de documentos de la UE y de las
partes involucradas. Una comunicacion de la Comision Europeay el Servicio Europeo de Accion Exterior
sobre el PSE, seguida de las Conclusiones del Consejo de Asuntos Exteriores, es un objetivo muy
ambicioso, tanto politica como institucionalmente, a pesar de su conveniencia (dado que podria
establecer tanto una definicion clara como un nivel de ambicion). Es probable que el PSE forme parte de
una Comunicacion mas amplia y de las Conclusiones del Consejo resultantes sobre la ambiciéon de la UE
en materia de cooperacion internacional o sobre un aspecto particular de ésta, por ejemplo, como parte
de la reflexién en curso sobre la inclusién del sistema europeo de cooperacion. La iniciativa tendria que
ser tomada por la Comision (para la Comunicacién) y luego la Presidencia del Consejo de la UE (para
las Conclusiones del Consejo). El beneficio de este enfoque es que seria introducido y respaldado tanto
por la Comisién (Comunicacion) como por los Estados miembros de la UE (Conclusiones del Consegjo).

Un paso adicional o alternativo podria ser un documento de trabajo de los servicios de la Comision
Europea que explore el tema. Este tipo de documento tiene un nivel mas bajo de consulta interservicios y
aprobacion que una Comunicacion. Un documento de trabajo de los servicios de la Comision no puede
emitir recomendaciones, que es la principal prerrogativa de una Comunicacion.

Otra opcidn seria una guia técnica, como la coleccion «Herramientas y Métodos» desarrollada por DG
INTPA, DG NEAR y DG ECHO, que contiene una gran cantidad de detalles mas practicos sobre el
«cOmo». Sin embargo, su estatus en la jerarquia de documentos de la UE es considerablemente méas
bajo: son de caracter consultivo y no requieren una aprobaciéon o una respuesta de los Estados
miembros.'* En el momento de redactar este documento de analisis, los elementos sobre cooperacion
técnica publica se incluirdn en la Guia sobre Trabajando Mejor Juntos como Equipo Europa
actualizadas.

Los Estados miembros podrian optar por presentar sus propias ideas y definiciones en colaboracién y
didlogo con las instituciones de la UE, como sucedié recientemente con el tema de la mediacion para la
paz.'®> Sin embargo, este es un enfoque mas bien inusual que requeriria un consenso bastante amplio.
En relacién con la cuestién del PSE, no esta claro si las instituciones de la UE acogerian con agrado un
enfoque de este tipo por parte de los Estados miembros y el Consejo, ni si se podria alcanzar el
consenso politico e institucional necesario. La experiencia pasada muestra que un acuerdo sobre los
documentos no conduce necesariamente a la implementacion real de una politica publica. Habria que
pensar en el formato mas apropiado, su viabilidad y seguimiento.

11. Recomendaciones

En conclusion, el deseo de movilizar el PSE europeo de forma mas decisiva esta bien arraigado como un
ambito en el que la accién exterior de la UE tiene un valor afiadido, representado por las buenas
practicas que las administraciones publicas europeas pueden ofrecer para resolver problemas sociales
comunes. No obstante, existe una larga lista de «cosas por hacer» antes de que se pueda explotar todo
el potencial de la cooperacion técnica publica europea, lo que requiere la participacion de muchos

14 Para obtener una lista completa de las directrices técnicas desarrolladas por las DG DEVCO/INTPA, individualmente o en su
conjunto, véase https://europa.eu/capacity4dev/t-and-m-series/wiki/list-available-publications

15 Véase, por ejemplo, Consejo de la Unidn Europea. RELEX.1,C, 2020. Concepto sobre la mediacion de la UE para la paz,
Bruselas, 13951/20, 11 de diciembre de 2020 <https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13951-2020-
INIT/en/pdf>
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actores y a diferentes niveles. Tal esfuerzo colectivo seria laborioso, pero es necesario. Si bien la
programacion de los recursos internacionales de la UE para el IVDCI (NDICI por su siglas en inglés) —
Europa Global es un momento clave para tomar medidas audaces que permitan hacer un mejor uso del
PSE, es probable que el debate politico, el intercambio de aprendizajes y la concrecion de la accion lleve
mucho mas tiempo. Ciertamente, esto no es una excusa para permanecer inactivos o dejar pasar el
momento, y esperamos que este informe ofrezca algunas ideas en las que basarse para seguir adelante.

Las siguientes recomendaciones estan destinadas a ayudar a hacer avanzar el proceso:

Para las instituciones de la UE:

. plantear la cooperacion técnica publica como una fuente de conocimientos especializados que ayuda a
alcanzar los ODS, facilita las asociaciones internacionales y puede favorecer el logro de los objetivos de la
accion exterior de la UE;

. tener en cuenta las diferentes ambiciones y capacidades de los Estados miembros de la UE al definir un
enfoque europeo mas estratégico para la cooperacién mediante la movilizacion del PSE, incluidas las
iniciativas Equipo Europa;

. Contemplar el uso del PSE en la fase inicial del proceso de programacion. Cuando resulte conveniente,
hacer referencia a la movilizacién del PSE en los MIP o en los Programas de Accién Anuales y en los
Documentos de Accion individuales;

. seguir probando la movilizacion del PSE y reforzar su uso, solo o como parte de programas mas amplios,
por ejemplo, en el marco del nuevo FEDS+, como parte de las iniciativas Equipo Europa y el apoyo
presupuestario;

. considerar los vinculos con el PSE y su contribucion mas amplia a los didlogos de politicas y el dialogo

politico con los paises socios, y a los objetivos de la politica estratégica de la UE, en consonancia con el
principio «policy first» del IVDCI (NDICI por sus siglas en inglés);

o considerar el PSE como un componente importante de las iniciativas Equipo Europa para afiadir valor a la
cooperacion europea con los paises socios y hacer operativo el enfoque de trabajar mejor juntos — en
particular, el de implementacion conjunta;

. apoyar la participacion de todos los Estados miembros en los programas, proyectos e iniciativas de la UE
como parte de la agenda de inclusion, incluso a través de las delegaciones de la UE para garantizar que
todos los Estados miembros puedan contribuir;

. considerar la posibilidad de realizar un mapeo completo y disponible al puablico sobre el uso del PSE por las
instituciones de la UE en colaboracion con los Estados miembros de la UE en el contexto de la cooperacion
internacional favoreciendo futuros debates sobre el PSE europeo, incluido el acceso abierto a datos
detallados.

Para los Estados miembros:

. sensibilizar a los principales responsables de la toma de decisiones y a las administraciones publicas de los
Estados miembros de la UE sobre el valor afiadido del PSE y su importancia estratégica para los objetivos
nacionales u organizativos, e involucrarles en los debates politicos sobre el PSE;

. adoptar las recomendaciones de la Fase | del estudio sobre la mejora de la coordinacion, las sinergias y el
intercambio de aprendizajes sobre PSE;
. contemplar formas de mejorar los incentivos para la movilizaciéon de expertos publicos en las actividades de

PSE y recopilar las mejores préacticas para abordar los problemas administrativos y juridicos, siguiendo las
recomendaciones de la Fase | del estudio;

. evaluar la necesidad de establecer mecanismos de coordinacion del PSE y/o entidades especializadas en
los Estados miembros, incluyendo formas de mejorar la combinacién de los conocimientos técnicos de las
administraciones publicas nacionales de los Estados miembros con los conocimientos sobre desarrollo de
las organizaciones de los Estados miembros, asegurando que dichos conocimientos técnicos se orientan
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hacia resultados de desarrollo, es decir, hacia la consecucion de la reforma de politica publica que se
acomparna.

Tanto para las instituciones de la UE como para los Estados miembros:

facilitar el intercambio de aprendizajes y la creacion de datos colectivos sobre la cooperacion técnica
publica;

mostrar los éxitos de la cooperacion técnica publica, ya sea en forma de resultados de proyectos o como
resultados mas indirectos, y crear un «efecto de demostracién» a través de la presentacion de los éxitos de
otros paises miembros de la UE o de otras organizaciones;

aprovechar el potencial del PSE para fortalecer la colaboracion entre los Estados miembros de la UE, y de
éstos con las instituciones de la UE;

considerar la posibilidad de desarrollar y codificar en un documento apropiado una definicion compartida del
PSE europeo que tenga en cuenta las diferentes experiencias europeas;

ayudar a seguir investigando sobre en qué consiste el éxito de las actividades de PSE, como evaluar los
éxitos y aprender sobre los resultados de desarrollo, como documentar qué impulsa el PSE en casos
concretos y cémo superar los desafios a nivel operativo;

comprometerse a evaluar el impacto del PSE en los paises socios con el fin de promover tanto el
aprendizaje como la rendicion de cuentas en el uso del PSE y mejorar su eficacia;

proporcionar informacién sobre como se puede «insertar» el PSE a la programacion (conjunta) de la UE y
los Estados miembros y a las iniciativas Equipo Europa.
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Anexo 1: Asociaciones a mas largo plazo

Las intervenciones ad-hoc a corto plazo pueden no ser suficientes para construir alianzas s sostenibles
entre las instituciones (Effective Institutions Platform and National School of Government International
2018). El compromiso a largo plazo ayuda a generar confianza mutua entre las administraciones, que es
un componente importante para el aprendizaje entre pares (Schneider e lllan 2020; Effective Institutions
Platform y National School of Government International 2018; National School of Government
International 2018). Aunque las intervenciones a corto plazo pueden ser Utiles para desarrollar las
capacidades de las personas, se reconoce que es probable que el impacto organizacional mejore
mediante un compromiso sostenido que permita que la confianza se desarrolle con el tiempo y que las
nuevas capacidades se absorban y pongan en practica por completo (FCG Suecia, 2017). Si bien el
mapeo realizado en la Fase | del estudio indica que una gran proporcion de las iniciativas europeas de
cooperacion técnica publica son a corto plazo, centrandose, por ejemplo, en visitas de estudio y talleres,
el estudio también identificé actividades y proyectos a mas largo plazo llevados a cabo por Espafia,
Dinamarca, Suecia, Francia e Irlanda, por ejemplo.

El mapeo de la Fase | del Estudio destac6 varios proyectos y programas de cooperacion técnica publica
a largo plazo de Espafia. Por ejemplo, ACERCA, creado en 2005, es un programa de formacién para el
desarrollo del sector cultural. Su objetivo es promover las capacidades nacionales de los paises socios
en areas relevantes para la cultura. Proporciona formacién a actores y gestores culturales tanto en
instituciones publicas como privadas, y facilita el encuentro entre expertos y profesionales para
establecer mecanismos de cooperacion, estrategias regionales y potenciar el networking. Otro ejemplo
procedente de Espafia destacado en la Fase | es INTERCOONEECTA, Plan de Transferencia,
Intercambio y Gestién del Conocimiento para el Desarrollo de la Cooperaciéon Espafiola en América
Latina y el Caribe, que se puso en marcha en 2016. Se busca dar respuesta a las necesidades de una
América Latina y del Caribe con profundas transformaciones, pasando de modelos tradicionales de
formacion a priorizar ambientes de aprendizaje, donde la gestiéon del conocimiento es fundamental para
fortalecer las capacidades institucionales de los paises socios. INTERCOONECTA trabaja en varios
campos, incluida la consolidacién de la democracia, la accién climética, el agua y el saneamiento y la
innovacion. El proyecto lo lleva a cabo la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (AECID) en colaboracién con instituciones publicas espafiolas.

En el caso de Dinamarca, la Asociacion de Energia India-Dinamarca (INDEP) 2020-2025 es un ejemplo
de un compromiso de PSE de larga duracidn, basado en un Memorando de Entendimiento de cinco afios
firmado en 2020 entre los Ministerios pertinentes de la India y Dinamarca (ET EnergyWorld 2020). EI
objetivo de la asociacion INDEP es ayudar a la India a mitigar el cambio climatico y hacer la transicion a
la energia verde. Se basa en la cooperacién del sector energético entre Dinamarca y la India que
comenzoé en 2018 y se centra en compartir la experiencia y la tecnologia energéticas de Dinamarca. Hay
cuatro ambitos en la asociacion: planificacién energética y modelado de escenarios; energias
renovables; flexibilidad del sistema de energia; y mercados de la electricidad. Las actividades de
intercambio de conocimientos también forman parte del nicleo del programa (Schneider e lllan 2020;
INDEP2019). EI INDEP ha obtenido un alto nivel de apoyo politico en ambos paises, como lo ilustra un
comunicado conjunto emitido en septiembre de 2020 y firmado por los primeros ministros de ambos
paises.

Suecia ha llevado a cabo programas de formacion internacional sobre varios temas desde la década de
1980. A lo largo de los afios, ha habido un cambio en la duracién de los programas, que ahora abarcan
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varios afios y permiten que los mismos participantes asistan a multiples rondas de formacién, mejorando
asi el seguimiento y el aprendizaje organizacional (FCG Suecia 2017). Por ejemplo, el programa
internacional de formacién sobre proteccién social, que se incluyé en la Fase | del estudio, cubre el
periodo 2019-2023 (incluidas varias rondas de formacion) y se centra en el Africa subsahariana. El
programa incluye formacién en varios ambitos como, por ejemplo, el disefio e implementacion de
sistemas de proteccion social e igualdad de género, y la financiacion de reformas de la proteccién social
(Schneider e lllan 2020; Asdi 2020). Su objetivo general es mejorar la eficacia de los sistemas de
proteccion social y, por tanto, contribuir a paliar la pobreza.

El tercer ejemplo del mapeo de la Fase | se refiere a Irlanda. Irish Aid ha mantenido una asociacioén de
larga duracion con el gobierno de Vietnam en el marco del Programa de Intercambio de Experiencias de
Desarrollo irlandés (IDEAS). El programa tiene como objetivo compartir conocimientos y habilidades en
los ambitos de educacién, agricultura, sector agroalimentario y desarrollo empresarial y econémico.
IDEAS crea capacidades para lograr los objetivos de desarrollo a largo plazo de Vietnam. Apoya los
vinculos institucionales entre pares, ofrece becas y apoya la cooperacion entre universidades e
instituciones de investigacion en Irlanda y Vietnam (Irish Aid 2017; State of Green 2020).

Este programa, iniciado en 2009, ha creado alianzas en ambitos como la regulaciéon bancaria y la
previsiébn econdmica. Las prioridades comunes del programa las establece el Grupo de Coordinacién
Irlanda-Vietnam, que se relne dos veces al afio (Schneider e lllan 2020). El programa IDEAS ha
establecido con éxito vinculos institucionales entre Irlanda y Vietnam, ha fortalecido la capacidad de las
instituciones vietnamitas, ha fomentado el didlogo sobre politicas y ha facilitado el acceso de alto nivel de
Irlanda al Gobierno de Vietnam. IDEAS también ha facilitado el comercio entre Irlanda y Vietham. Sin
embargo, cabe sefialar que el impacto de las becas alin no estaba claro en el momento de la evaluacion
(Irish Aid 2012 y 2016; Ministerio de Asuntos Exteriores (Irlanda) 2016).

= ~
I FIAPP = Epapel”

/ ‘ I experTise : Network
T T FRANCE : [ %] IEUROPE

34



& FIIAPP =

COOPRACION [SPAROLA

Anexo 2: Apoyo politico al PSE en los Estados miembros

Como se sefalé en la Fase | del estudio, el apoyo politico al conocimiento del sector publico es
fundamental para su movilizacion y uso efectivo. El alto nivel de interés politico y la participacién
institucional son cruciales para movilizar el expertise publico. Ni siquiera las entidades especializadas en
movilizacion del PSE con gran experiencia o los expertos pueden compensar la falta de compromiso
institucional (Schneider e lllan 2020).

Croacia es un ejemplo interesante de apoyo politico de alto nivel al PSE. El intercambio de
conocimientos entre pares en el &mbito de la adhesién a la UE y la transicién posconflicto ocupa un lugar
destacado en la agenda politica y en la Estrategia Nacional de Cooperacion al Desarrollo de Croacia
2017-2020. La estrategia establece explicitamente que «dado que es un interés estratégico de la politica
exterior de la Republica de Croacia, seguiremos compartiendo nuestra experiencia de adhesién a la UE
[...] con los paises candidatos y potenciales candidatos» y «compartiremos conocimientos y lecciones
aprendidas al afrontar los desafios de la guerra y la posguerra con paises que viven experiencias
similares» (Gobierno de Croacia 2017: 12, 23).

La voluntad politica se ha llevado a la practica. La estrategia compromete a Croacia a desarrollar una
«base de expertos», por ejemplo, en los campos de la reconciliacién, el desminado, el desarme y la
localizacion de personas desaparecidas, asi como la adhesién a la UE. Esto ha llevado a la formacion de
un grupo de expertos del sector publico que estan disponibles para apoyar a las administraciones de los
paises socios. M&s de 300 expertos croatas participan en varios proyectos mulitpais en el Sur y Este de
Europa, ayudando a los paises en sus esfuerzos por desarrollar sus instituciones y adecuar su
legislacién al marco legal de la UE. Ademds, las provincias croatas participan en la cooperacién
transfronteriza con las provincias de los paises vecinos, por ejemplo, desarrollando las capacidades de
las autoridades locales (Oficina de las Naciones Unidas para la Cooperacion Sur-Sur 2018).

La Division de Transferencia de Conocimientos, que anteriormente se llamaba Centro de Excelencia
para los Procesos de Transicion, es un buen ejemplo del apoyo politico al PSE en Croacia. La Division,
adscrita al Ministerio de Asuntos Exteriores y Europeos, transfiere el conocimiento y la experiencia
croatas en materia de transicion adquiridos durante el proceso de integracion y adhesién a la UE (Oficina
de las Naciones Unidas para la Cooperacion Sur-Sur 2018; Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo 2017). Se cre6 en 2012 como un mecanismo innovador para estructurar la oferta de
conocimiento croata y gestionar el grupo de expertos que mas demandaban los paises vecinos y
rapidamente creci6 tanto su alcance como el numero de actividades. Se presentd como una iniciativa de
éxito en la Exposicién Mundial de Desarrollo Sur-Sur en 2014 y 2016 (Oficina de las Naciones Unidas
para la Cooperacion Sur-Sur 2018).

Croacia también ha creado un grupo de trabajo interministerial sobre cooperacion para el desarrollo y
accion humanitaria. Se trata de un foro de comunicacion regular con las instituciones involucradas, que
contribuye no solo a coordinar las actividades del PSE, sino también a vincular acciones mas a corto
plazo para que formen parte de una alianza mas estructurada, impulsando asi el impacto potencial de
las intervenciones (Oficina de las Naciones Unidas para Cooperacion Sur-Sur 2018; Schneider e lllan
2020).
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Del mismo modo, el PSE ha recibido un alto nivel de apoyo politico en Lituania, donde es un
componente clave de la cooperacion al desarrollo del pais. Existe un amplio reconocimiento politico de la
importancia de la experiencia de Lituania en la integraciéon de la UE y de los beneficios de compartir esta
experiencia. Compartir los conocimientos y la experiencia de Lituania con los paises socios es también
una de las prioridades de la politica exterior lituana. El plan de accién interinstitucional sobre cooperacion
para el desarrollo 2019-2021 enumera una serie de ambitos en los que Lituania comparte su experiencia
sobre energia, asuntos sociales, juventud y lucha contra la corrupcién, entre otros (Gobierno de la
Republica de Lituania 2019).

Lituania participa activamente en el Programa Twinning y en TAIEX, y también utiliza el conocimiento del
sector publico en proyectos bilaterales. La mayoria de los expertos que trabajan en los proyectos de
cooperacion al desarrollo de Lituania pertenecen al sector publico. Lituania ha establecido un «comité
nacional de cooperacién para el desarrollo» para incentivar a las instituciones a participar en las
actividades del PSE. El comité esta integrado por actores del gobierno central, autoridades locales y
ONG, quienes asi tienen la oportunidad de proponer y participar en proyectos de cooperacion al
desarrollo. Los entrevistados también se refirieron al trabajo de la Agencia Central de Gestion de
Proyectos (CPMA) por haber dado buenos resultados. En 2017, CPMA se convirtié en la agencia lider
responsable de la administracion de los proyectos de cooperacién al desarrollo.
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Anexo 3: PSE en el dialogo sobre politicas

La Fase | del estudio sefiald los beneficios de utilizar la cooperacién técnica publica para nutrir el
dialogo sobre politicas (Schneider e lllan 2020). El PSE se puede utilizar estratégicamente para colocar
los procesos de reforma en un lugar destacado de la agenda politica. También puede contribuir al
dialogo sobre politicas a través de diferentes mecanismos de dialogo, como grupos de trabajo, redes y
dialogos bilaterales.

Un enfoque especialmente interesante para vincular el dialogo sobre politicas con la cooperacion técnica
publica es el de mesas pais, que se utiliza en programas regionales de la UE como EUROsoOCIAL+,
Euroclima + y EL PAcCTO. Mesas pais consiste en dialogos interinstitucionales que rednen a las
autoridades de los paises socios, la UE y los Estados miembros involucrados en el programa de la UE.
Mesas pais son dialogos interinstitucionales de alto nivel entre los maximos responsables politicos del
pais socio y sus homdlogos europeos de la UE y los Estados miembros involucrados en el programa de
la UE en cuestion, liderados por la Delegacién de la UE y el punto focal nacional del pais socio. El punto
focal nacional podria ser, por ejemplo, la agencia nacional de desarrollo o un ministerio. Su funcién es
identificar las demandas del pais y coordinar otras instituciones. Cada mesa pais es cuidadosamente
elaborada de antemano, con varias reuniones y cuestionarios para analizar las necesidades del pais
socio, identificando temas transversales y proponiendo prioridades. Esto permite que el didlogo de alto
nivel se enfoque en un nimero limitado de prioridades y se acuerden los principales objetivos que el pais
guiere alcanzar en colaboracion con sus socios internacionales.

Las Mesas Pais se crearon en el marco del programa EUROsociAL para facilitar enfoques
intersectoriales multidimensionales y multinivel, y nutrir el didlogo de politicas a través del intercambio de
conocimientos, el debate de politicas y la promocién de la formacion de respuestas comunes a los
desafios (Caputo et al. 2019; Entrevista 2020). El valor afiadido del enfoque mesas pais reside en el
hecho de que ofrecen una metodologia estructurada para identificar las prioridades de los paises socios.
Las mesas pais han sido fundamentales para que los programas regionales funcionen y consigan
resultados a nivel nacional, al permitir que los programas regionales se adapten a las necesidades
especificas del pais socio en cuestion.

Sobre la base de la exitosa experiencia adquirida con EUROsoOCIAL, la metodologia mesas pais se ha
replicado en otros programas regionales financiados por la UE en América Latina, como Euroclima+ y EL
PAcCCTO. En el marco de Euroclima+, se celebré una «mesa pais» con Cuba, por ejemplo, para abordar
los desafios nacionales en el marco del Acuerdo de Paris. El dialogo permiti6 identificar las acciones que
necesitaban el apoyo de los socios europeos y sirvid de base para el apoyo que ofrecera Euroclima-+.

La Comision Europea esta probando un enfoque similar para coordinar el apoyo europeo a las
respuestas nacionales a la pandemia de COVID-19 en Argentina, Costa Rica y Ecuador. Ello a través del
ejercicio piloto Mesas COVID/Mesas Equipo Europa cuyo objetivo es identificar y priorizar las
necesidades resultantes de la crisis socioeconémica, asi como dar una respuesta sistematica y
coordinada a estas necesidades con un enfoque Equipo Europa. Opera en coordinaciéon con otros
proyectos en marcha financiados por la UE, asi como con proyectos bilaterales de los Estados miembros
de la UE. Las Mesas COVID/Mesas Equipo Europa estan destinadas a habilitar las medidas necesarias
para combatir la pandemia y mitigar sus consecuencias socioeconémicas inmediatas. Ante todo, no
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pretenden reemplazar otros mecanismos de didlogo de politicas (mas bien establecer sinergias con
ellos) y no atraeran nuevos fondos.
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Anexo 4: Colaboraciéon en PSE entre los Estados
miembros de la UE y las instituciones de la UE

La implementacién conjunta de la cooperacion técnica publica se ha llevado a cabo en gran medida a
través de la colaboracion entre los Estados miembros de la UE y las instituciones de la UE. La
implementacién conjunta ofrece varios beneficios, incluida la puesta en comun de recursos, asi como
una mayor visibilidad y credibilidad en los paises socios cuando los proyectos se implementan junto con
la UE. Programas como EUROsociAL+, Euroclima+, Copolad y Bridging the Gap son buenos ejemplos
de la colaboracion de los Estados miembros con las instituciones de la UE.

La guia Trabajar mejor juntos como Equipo Europa (Comision Europea 2020c), la Guia de programacion

conjunta 2018 (O'Riordan 2019) y la Evaluacién de la cooperacién al desarrollo de la UE con América

Latina (Caputo et al. 2019) identifican una serie de buenas practicas que han surgido en proyectos y

programas implementados conjuntamente:

. Estructuras de gobernanza y esfuerzos de coordinacién: Los programas son implementados
por un consorcio de Estados miembros y entidades socias con ideas afines, comprometidos todos
con objetivos comunes y que hacen un esfuerzo por coordinar sus actividades.

. Orientacidn aresultados y a la demanda: contar con objetivos claros, junto con la capacidad y
los compromisos adecuados para lograr los resultados, son esenciales. Un alto nivel de confianza
y la priorizacion de las necesidades de los paises socios, asi como un entendimiento comun entre
los profesionales, las instituciones asociadas y otras partes interesadas, son esenciales para
definir los resultados que se pretenden lograr con el programa. Asi lo ha demostrado, por ejemplo,
el éxito del programa EUROsOCIAL.

o Didlogo multidimensional y multinivel sobre politicas basado en la cooperaciéon técnica
publica: los programas regionales nutren activamente el didlogo sobre politicas a nivel regional
(entre paises socios), a nivel nacional (entre actores clave en un pais socio) y a nivel birregional.
Reulnen a instituciones de diferentes paises, intercambian mejores practicas y fortalecen las
alianzas entre los actores involucrados.

. Aprendizaje: el programa EUROsOCIAL, por ejemplo, ha puesto de manifiesto un proceso de
aprendizaje positivo. Se realizaron varios cambios importantes entre la primera y la segunda fase
de EUROsociAL que fueron fundamentales para mejorar la eficiencia, la eficacia y el impacto en la

organizacién del programa. Se realizaron mejoras adicionales entre EUROsociAL Il y
EUROsociAL+, por ejemplo, en la priorizacién de género (Caputo et al. 2019.
. Movilizacion de maultiples redes: Segun O'Riordan (2019), los Estados miembros de la UE

pueden movilizar diversas redes y mas amplias que las que podria movilizar la UE por si sola,
mejorando asi el didlogo sobre politicas con los paises socios.

Varios entrevistados citaron EUROsociAL+ como ejemplo de una iniciativa exitosa en la que la UE y los
Estados miembros han unido fuerzas. El programa esté siendo desarrollado por un consorcio integrado
por FIIAPP, Expertise France, la Organizacion Internacional italo-Latinoamericana (lILA), la Union
Europea y el Sistema de la Integracion Centroamericana, asi como la Secretaria de la Integracion Social
Centroamericana. Un estudio de caso de EUROsocIAL desde la perspectiva de implementacion conjunta
puso de manifiesto que los dos factores que habian sido cruciales para el éxito del programa eran el
acceso a las redes de varios Estados miembros y la confianza creada entre los funcionarios europeos y
latinoamericanos (O'Riordan 2019). La implementacion conjunta ha llevado a mejorar los didlogos sobre
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politicas que se han visto estimulados por experiencias y recursos de conocimiento mas ricos, y ha
reducido el riesgo de fragmentacion de la ayuda (O'Riordan 2019). EUROsociAL se basa
fundamentalmente en intereses, confianza y valores mutuos. El alto nivel de confianza también se
evidencia en la solicitud de apoyo realizada por el Gobierno chileno a través de EUROsocIAL a los
Estados miembros de la UE para su proceso de redaccién de una nueva Constitucion.

Otro ejemplo es la Partnership for Accountability and Transparency in Cambodia, en la que la UE unié
fuerzas con Suecia para fortalecer las reformas de Camboya en la gestion de las finanzas publicas.
Trabajando juntos, tanto la UE como Suecia consiguieren hacer cosas que hubieran sido imposibles si
hubieran trabajado solos: la alianza permitié actividades conjuntas como visitas de las autoridades
camboyanas a la Oficina de Auditoria sueca y al Servicio de Estudios Parlamentarios de la UE. Suecia
pudo ofrecer cooperacion entre pares, mientras que la UE tenia mas posibilidades de proporcionar
medios financieros, visibilidad e influencia en los dialogos sobre politicas, algo que resulta dificil de hacer
para un Estado miembro por si solo (O'Riordan 2019).
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Anexo 5: Colaboracidon entre los Estados miembros de la
UE

La colaboracién entre los Estados miembros de la UE en forma de implementaciéon conjunta puede
mejorar la coordinacién, permitir que los recursos se agrupen para una mayor eficacia y crear acceso a
redes de expertos de diferentes Estados miembros (Schneider e lllan 2020). La colaboracion entre los
Estados miembros también puede ser una forma para que los Estados miembros con menos recursos
disponibles para la cooperacion al desarrollo participen en proyectos de cooperacion al desarrollo
relativamente amplios. La participacién de varios Estados miembros también significa que los paises
socios obtienen acceso al conocimiento sobre diferentes modelos y enfoques de politicas publicas,
aunque esta variedad de enfoques aumenta la necesidad de coordinacion.

La mayor parte de la colaboracion entre los Estados miembros se da en el contexto de proyectos
financiados por la UE, lo que destaca el papel clave que desempefia la UE como catalizador de la
colaboracién (Schneider e lllan 2020). Al mismo tiempo, la Fase | del Estudio da un ejemplo de la
colaboracién de Alemania y Croacia en PSE como parte de un proyecto llamado ImpAcT -
Implementation of EU Association for Trade. El proyecto comprende ocho programas de pasantias para
funcionarios publicos en Ucrania, Moldavia y Georgia. También hubo una serie de actividades conjuntas
a pequefia escala y a corto plazo en las que participaron Croacia y Alemania, como visitas de estudio y
talleres (Schneider e lllan 2020).

Sin embargo, hay muchos mas ejemplos de colaboracién en proyectos y programas financiados por la
UE. Por ejemplo, Bridging the Gap, Socieux y MIEUX se aplican conjuntamente con los Estados
miembros.18 Bridging the Gap-Il es implementado por un consorcio liderado por la FIIAPP y compuesto
por la Agencia Espafiola de Cooperacion para el Desarrollo, la Agencia Austriaca de Desarrollo, la
Agencia ltaliana para la Cooperacion al Desarrollo, el Foro Europeo de Discapacidad y el Consorcio
Internacional para la Discapacidad y el Desarrollo; ILa Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos y el Ministerio de Asuntos Exteriores de Finlandia también participan
en la iniciativa. Bridging the Gap tiene como objetivo hacer que la cooperacion al desarrollo sea mas
accesible e inclusiva para las personas con discapacidad, a lo que la UE y los Estados miembros de la
UE estan obligados a hacer por ser partes de la Convencion de NNUU sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad (Comision Europea 2020c).

16 Socieux+ es un servicio de asistencia técnica para apoyar politicas sociales y de empleo inclusivas en los paises socios. La
colaboracién se basa en la asistencia entre pares proporcionada principalmente por expertos de las administraciones
publicas de los Estados miembros de la UE. Socieux+ esta cofinanciado por la UE y los Gobiernos de Francia, Espafia y
Bélgica. MIEUX es una iniciativa conjunta financiada por la UE e implementada por el Centro Internacional para el
Desarrollo de Politicas Migratorias; esta disefiada para ayudar a las organizaciones gubernamentales y de la sociedad civil
locales, nacionales y regionales a mejorar la gobernanza de la migracion y la movilidad; La asistencia técnica se proporciona
entre pares, principalmente expertos de los Estados miembros de la UE.
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Sobre ECDPM

El Centro Europeo para la Gestion de Politicas de Desarrollo (ECDPM) es un "laboratorio de ideas"
independiente que trabaja en la cooperacion internacional y la politica de desarrollo en Europa y
Africa.

Desde 1986, los miembros de nuestro equipo ofrecen investigacion y analisis, asesoramiento y apoyo
préctico a los responsables politicos y profesionales de Europa y Africa, para que las politicas publicas
funcionen en aras de un desarrollo global sostenible e inclusivo.

Nuestros principales ambitos de trabajo son:

. Asuntos exteriores europeos

. Instituciones africanas

. Seguridad y resiliencia

. Migracion

. Sistemas alimentarios sostenibles
. Finanzas, comercio e inversion

. Integracion regional

. Participacion del sector privado

Para obtener més informacion, visite la pagina web: www.ecdpm.org.

Este documento ha sido encargado por la Fundacion Internacional y para Iberoamérica de
Administracion y Politicas Publicas (FIIAPP) en el marco del Estudio de Practitioners’ Network sobre la
movilizacién del conocimiento del sector publico para las acciones de desarrollo de la UE y sus
Estados miembro. Ademas, cuenta con el apoyo estructural de los socios institucionales de ECDPM:
Austria, Bélgica, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Irlanda, Luxemburgo, Paises Bajos y Suecia.
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