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Resumen

El objetivo del presente trabajo fue realizar un anélisis comparativo, a nivel de estructura y de funciones,
de los sistemas de cooperacién internacional de Chile, Espafia y Portugal, para esto se utiliz6 una
metodologia de comparacién basada en un modelo tedrico ya elaborado por el Instituto Latinoamericano
y del Caribe de Planificacién Econémica Social (ILPES). Como conclusién, cabe afirmar que, si bien, el
Sistema de Cooperacién de Chile cuenta con la mayor parte de los componentes que requiere para ser
catalogado como ?funcional?, se identificaron nodos criticos de estructura, en las dreas de coordinacién
horizontal del sistema, y de gestién, relacionados con una disociaciéon entre el nivel estratégico y los
niveles programaéticos y operativo.
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Comparative Study for Qualitative Evaluation of the International Cooperation System
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Abstract

The aim of this study was to carry a comparative analysis at the level of structure and functions of the
international cooperation systems in Chile, Spain and Portugal. For this, a comparison methodology
based on a theoretical model already developed by the Institute Latin American and Caribbean Eco-
nomic and Social Planning (ILPES) was used. In conclusion, although the Cooperation System of Chile
has most of the components required to be classified as ”functional” there are critical structure nodes
that were identified in the areas of horizontal coordination of the system and management, related to
a dissociation between the strategic level and programmatic and operational levels.
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El Sistema de Cooperacién In-
ternacional de Chile

El traspaso de Agencia de Cooperacién Interna-
cional de Chile a las dependencias del Sistema Na-
cional de Relaciones Exteriores, significé un gran
cambio de enfoque respecto a la forma de ejecutar
la cooperacién internacional del pais. Sin embargo,
en la medida que el escenario internacional ha ido
cambiando y los foros y didlogos de cooperacién
han instalado nuevos requisitos y necesidades, ha
quedado cada vez més en evidencia la necesidad de
adaptacion del sistema organizacional encargado de
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la gestién de la cooperacién internacional.

Tanto la evoluciéon del pais, como las nuevas prio-
ridades del sistema global de cooperacién interna-
cional, suponen un stress a la estructura organiza-
cional nacional, particularmente a su ntcleo, que
en este caso es la Agencia de Cooperacion Interna-
cional de Chile. Es por esta razén que el objetivo
de esta investigacion es analizar las principales ca-
racteristicas e identificar las principales debilidades
del Sistema Nacional de Cooperacion Internacional
como un sistema de cooperacién funcional, capaz de
responder a las demandas de sus “clientes” y a los
objetivos de las politicas publicas que lo determi-
nan; tanto desde una perspectiva estructural como
de gestion. Se plantea, de esta forma, la siguiente
pregunta de investigacion: ;Existen nodos criticos
de gestién y estructura la interior del 6rgano rector
que dificulten el cumplimiento de las necesidades y
los objetivos de la politica de cooperacion y politica
exterior por parte del sistema nacional de coopera-
cién internacional?
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Cooperaciéon Internacional y Coope-
racién Sur—Sur

En este articulo se entiende la Cooperacién Inter-
nacional como “la relacion que se establece entre
dos o més paises, organismos u organizaciones de
la sociedad civil, con el objetivo de alcanzar metas
de desarrollo consensuadas” (RACI, 2012). Esta se
desarrolla mediante una serie de herramientas que
han ido evolucionando con el trascurso del tiempo
(RACI, 2012).

Respecto a la evolucion de las herramientas de la
cooperacién, desde fines de los ochenta y durante la
década de los 90 (periodo marcado por el contexto
post—guerra fria y el auge de la globalizacién), los
procesos de integracion econdémica se intensificaron
y el espacio geopolitico nacional se vio superado
para enfrentar los problemas generalizados del sub-
desarrollo, propiciando su desnacionalizacién. Este
proceso se dio acompanado de la denominada “fati-
ga o cansancio de la ayuda” (Colacrai et al., 2009).
Esta idea, planta los problemas mas dramaéticos
del subdesarrollo no pueden ser superados median-
te las transferencias directa de recursos, razén por
la cual en esta década surgi6 la condicionalidad en
la cooperacién Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD),
estableciendo requisitos como la implementacién de
reformas politico—institucionales para recibir trans-
ferencias. Fue, precisamente, en este contexto de
restricciones, que se presenté un importante espacio
para la Cooperacién Sur-Sur! (CSS), la cual supo-
ne la transferencia de conocimiento y experiencias
como el principal instrumento para apoyar al desa-
rrollo. Aunque su aparicién se impuso como una
alternativa a las restricciones a la cooperacién, en
el largo plazo termind por posicionarse como una
modalidad complementaria a la AOD.

Finalmente, el siglo XXI ha sido el periodo de
institucionalizacién de la cooperacién. Los cambios
ocurridos a fines del siglo anterior; como el fortale-
cimiento de la CSS, la instalacién de los problemas
criticos de la humanidad a nivel global y las crisis
econdémicas del periodo que evidenciaron las debi-
lidades del consenso de Washington; incentivaron
a la comunidad internacional a realizar una serie
de foros en los cuales se fijaron compromisos que
definieron los lineamientos de la cooperacién inter-
nacional.

El panorama internacional actual, dibuja una
nueva arquitectura para la Cooperacién Internacio-
nal en general y la CSS en particular. Por una parte,
los problemas globales siguen siendo un desafio, y
si bien al 2010 se logré reducir la pobreza a la mi-

ITipo de cooperacién que desarrolla Chile en la actuali-
dad.
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tad a nivel global, aiin queda mucho por avanzar
en el Africa Subsahariana (Olinto et. al. 2013, cita-
do en Dominguez y Olivié, 2014), junto con otros
objetivos del milenio como la ensenanza primaria
universal, mejorar la salud materna, garantizar la
sostenibilidad del medio ambiente, entre otros.

Por otra parte, la aparicion de la “paradoja de la
pobreza”, que dice relaciéon con que la mayor parte
de la poblacién pobre a nivel mundial no se en-
cuentra en los paises mas pobres, sino en los de
Renta Media (Dominguez y Olivié, 2014; RACI,
2012; Sumner, 2010), ha desdibujado la légica de la
cooperacién, pues si la mayoria de los pobres globa-
les no se encuentran en los de paises de renta baja,
entonces es necesaria una renovacién de argumentos
de la cooperacién en congruencia la nueva agenda
post—2015. Adicionalmente, muchos de estos Paises
de Renta Media, que se proyectan para ser los que
“que conduzcan el crecimiento” para el 2025 (Ban-
co Mundial, 2013:39)2, son activos proveedores de
CSS (Brasil y México son importantes actores en
este escenario). Esta situacién, ha roto el oligopo-
lio de la ayuda del Comité de Ayuda al Desarrollo,
dando heterogeneidad al panorama de “proveedo-
res” de cooperacién (Dominguez y Olivié, 2014).

Con respecto a la CSS, esta se encuentra “frag-
mentada” en 3 grupos: En primer lugar, se encuen-
tran los BRICS?, que buscan generar un espacio pa-
ra su cooperacion para el posicionamiento de una
identidad comun relacionada con el desarrollismo
y la oposicién de una hegemonia dominante con
el fomento del multilateralismo (Mielniczuk, 2013;
Dominguez y Olivié, 2014). En segundo lugar, se en-
cuentran paises como Indonesia, Turquia, México,
Colombia, Perti y Chile (estos ultimos 4 integran la
Alianza del Pacifico), que parecieran estar més dis-
puestos a seguir las reglas y disciplina estadistica y
programatica del Comité de Ayuda al Desarrollo.
Finalmente, se encuentran paises como Venezue-
la y Cuba, cuyo enfoque més ideologizado, buscan
un posicionamiento regional y contra—hegemonico
(Dominguez y Olivié, 2014).

En conclusién, si bien existen ciertos consensos
generales respecto a lo que se entiende por coopera-
cién internacional, en la practica, dada la multipli-
cidad de objetivos que se pueden perseguir median-
te la ejecucién de ésta, la definicién del concepto
no es simple ni univoca. Por esta razén, definir una
politica de cooperacion no es tarea sencilla, aunque
si es posible plantear ciertas caracteristicas gene-

2La OCDE (2010), proyecta que para el 2030, el 57%
del PIB mundial serd contribuido por los paises no OCDE,
a diferencia del 42 % que aportaban el 2000 dando distinto
peso relativo a cada uno.

3La sigla BRICS denota a las cinco economfas nacionales
emergentes mds importantes del mundo. Estas son Brasil,
Rusia, India, China y Sudaéfrica.
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rales que permitan su adecuado andlisis. En este
sentido, una politica de cooperacién puede ser en-
tendida como el set de instrumentos y ambitos de
accion de cooperacion elegidos por un pais para su
participacion en el sistema internacional, a fin de
lograr los objetivos definidos en su agenda, ademas
de aportar a logro de las metas de desarrollo con-
sensuadas.

El enfoque de estructuras y sistemas
en las organizaciones ptblicas

Las politicas piiblicas son materializadas o imple-
mentadas por sistemas organizacionales, los cuales
buscan generar efectos o resultados deseados y sos-
tenibles en el tiempo. Para hacer esto, los sistemas
publicos se articulan mediante una serie de estruc-
turas especificas, las cuales cumplen funciones con-
cretas a fin de darle sostenibilidad. Més atin, las
estructuras y sistemas organizacionales pueden ser
protagonistas, llegando a cumplir la labor de des-
cribir e incluso definir y re—definir constantemente
a las politicas publicas, a través del desarrollo de
su labor.

Manejo de la Estructura

El enfoque basado en el modelo de Minzberg
plantea que las organizaciones desarrollan, o deben
desarrollar, su estructura en funcién de su contin-
gencia y las interrelaciones légicas entre sus distin-
tas partes, identificadas como:

a) Ntcleo de operaciones: Corresponde a la prime-
ra linea de trabajo que abarca a todos los miem-
bros que realizan el trabajo de elaboracién del
producto o servicio principal de la organizacion,
el cual se entrega directamente a la comunidad.

b) Cumbre o Apice estratégico: Ubicado en el otro
extremo organizacional, la cual abarca a “to-
das las personas encargadas de una responsa-
bilidad general de la organizacién” (Mintzberg,
1988:50). Generalmente, comprende al Director
de la organizacién y todos sus gerentes de divi-
sién o alto nivel, cuyos intereses son mas bien
globales. Se ocupa de la efectividad organizacio-
nal, asi como también satisfacer las necesidades
de los stakeholders organizacionales.

c¢) Linea media: Es la cadena que une a los altos di-
rectivos con el Nivel Operacional. Este eslabén
depende del tamano de la organizacion y las ne-
cesidades de supervisién, lo que significa que el
fortalecimiento de este tiene relacién directa con
la tendencia de la organizacién hacia la jerarquia
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vertical o hacia de horizontalidad organizacio-
nal.

d) La tecnoestructura: Estd constituido por analis-
tas y personal administrativo que son ajenos al
flujo de trabajo operativo y solo sirven a la or-
ganizacion afectando al trabajo de otros. Segin
Katz y Kahn (1977), se encarga tanto de la
adaptacion, el cambio de la organizacién en fun-
cion de la evolucién del entorno, como del con-
trol la estabilizacién o estandarizacion de tareas
y la normalizacién de las pautas de actividad en
la organizacion.

e) Staff de apoyo: Corresponden a personas y uni-
dades especializadas en la entrega de servicios
indirectos a la organizacion, sin formar parte
del proceso de produccién del bien o servicio, al
igual que la tecnoestructura. Se trata de unida-
des de apoyo como las de asesoria legal, servicios
generales, seguridad, remuneraciones, adminis-
tracién de recursos humanos, etc. Estas unida-
des de apoyo se encuentran en distintos nive-
les jerarquicos, dependiendo de quienes sean sus
clientes.

f) Ideologia o cultura: Finalmente, tanto dentro co-
mo fuera de la organizacién existe un conjunto
de valores y creencias que influyen sobre el es-
queleto de la organizacion y la forma en que es-
ta divide el trabajo para el manejo de insumos.
Comunmente conocida como cultura organiza-
cional.

La predominancia e injerencia de cada uno de
estos elementos, dan paso a diversos modelos y for-
mas de configuracién organizacional. Sin embargo,
dichas areas, si bien dan cuenta de la forma organi-
zacional, no explican por si mismas la funcién de la
misma. Para esto, Mintzberg (1988) plantea que es
necesario considerar el diseno, el cual influye tanto
en la divisién del trabajo, como en los mecanismos
de coordinacion. En cuanto a dichos parametros de
diseno organizacional, se establecerd para el analisis
los siguientes:

La especializacién del trabajo.

La formalizacién del comportamiento.
La formacién y adoctrinamiento.

Los sistemas de planificacién y control.
Los dispositivos de enlace.

La descentralizacién del poder para la toma de
decisiones.
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Finalmente, y para tener claridad respecto al
comportamiento organizacional, se debe tener en
cuenta ciertas consideraciones de contexto, las que
terminan por dar forma a la estructura, tales como:
1) la edad y el tamafio de la organizacién, 2) las ca-
racteristicas de los sistemas técnicos de produccién,
3) el grado de control externo de la organizacién y
4) el entorno econémico e institucional de mercado
u otras agencias del sector publico (Pacheco, 2012).

Enfoque de Sistemas

Por su parte, los autores Daniel Katz y Robert
Kahn (1977), desarrollaron un modelo de andlisis
sistémico de las organizaciones, en el cual plantea-
ron que todo sistema organizacional que produce
algiin bien o servicio, contiene una serie de subsis-
temas o estructuras que realizan funciones especifi-
cas y que interactian tanto entre si como con el
ambiente en un contexto determinado, definiendo a
la institucién en su conjunto.

Las estructuras presentadas son:

a) Subsistema de produccién: Encargada de los
procesos de linea del sistema, vale decir generar
un bien o servicio que dice relacién con algin
aspecto de la tarea central del sistema. Esta es-
tructura es la que genera el bien o servicio en-
tregado al receptor final, el cual explica o define
la tarea central del sistema completo.

b) Subsistema de mantencién: Se encarga de “man-
tener la estabilidad y la capacidad de prediccion
en la organizacién” (Katz y Kahn, 1977:100).
Vale decir, generar mecanismos que estandari-
cen los procesos, ya sea de linea o de soporte
y que los hagan sostenibles en el tiempo. La
estructura, utiliza diversos mecanismos, como
generar estandares, establecer procedimientos y
disenar mecanismos de incentivos y correctivos
a fin de que la conducta de los individuos sea la
requerida por el sistema.

c¢) Subsistemas limitrofes de abastecimiento y ven-
tas: Encargado del abastecimiento de materias
primas para la produccién del bien o servicio a
entregar. No obstante también tienen una segun-
da funcion, la cual es “apoyar en las estructu-
ras de produccion y se relacionan con los inter-
cambios transaccionales hechos con el ambiente”
(Katz y Kahn, 1977:103), vale decir se encargan
de influir sobre los compradores.

d) Subsistema de Adaptacién: En oposicién a la es-
tructura de mantencion, ésta se encarga de re-
solver problemas de ajuste de la organizacién
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dada su necesidad de supervivencia en un en-
torno cambiante (Katz y Kahn, 1977:103).

e) Subsistema de Gerencia: Vale decir la alta geren-
cia del sistema organizacional. Es transversal a
todas las demds estructuras y se encarga de la
“organizacion y de sus partes, que controla o que
toma las decisiones” (Katz y Kahn, 1977:107).
La estructura gerencial, si bien cumple una fun-
cién organizacional, también es comin que al-
bergue funciones de tipo adaptativas (Katz y
Kahn, 1977:1989). Otra funcién de la gerencia es
resolver o contener los conflictos internos pues,
las demas estructuras generan dindmicas de fun-
cionamiento. No obstante esta no es su tnica
funcién resolutiva, también debe atender las pre-
siones ambientales, vale decir, “coordinar los re-
querimientos venidos del exterior con los recur-
sos y necesidades de la organizacién” (Katz y
Kahn, 1977:108).

En consecuencia, dado que el sistema gerencial
se ve enfrentado a esta dualidad de funciones, es
que los autores plantea que la estructura gerencial
puede subdividirse en:

» Subsistema Gerencial: Encargado de la gestién
y distribucion de recursos al interior del siste-
ma organizacional.

= Subsistema Institucional: Encargado de la to-
ma de decisiones y resolver los problemas rela-
cionados con las relaciones externas.

= Subsistema Técnico: Por ultimo, se plantea la
existencia de este subsistema subyacente a los
otros dos, dedicado a las decisiones técnicas
pertenecientes a las otras estructuras.

Finalmente, el proceso de coordinacién interor-
ganizacional debe darse entre los distintos niveles
de la estructura organizacional, desde el dpice es-
tratégico, hasta el nicleo de operaciones. Esto invo-
lucra una serie de aspectos, entre los que se cuen-
tan los mecanismos de coordinacion, la definicién
de roles y areas de competencia de las organizacio-
nes, entre otros. El que este proceso no se desarrolle
adecuadamente, vale decir que no exista una ade-
cuada coordinacion, puede significar altos costos de
transaccién en la produccion de los productos de la
politica, asi como ineficiencias e ineficacias en la
misma (Pacheco, 2012).

Por su parte, los mecanismos de coordinacién
adecuados, permiten mejorar la toma de decisio-
nes por parte de las organizaciones involucradas
que se nutren de la transferencia de insumos. Adi-
cionalmente, este proceso mejorarda ain mas si los
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flujos de informacion dentro de cada organizacién
son efectivamente fluidos, disminuyendo asf las asi-
metrias de informacion.

Metodologia

Esta investigacién tiene una perspectiva com-
parada con un enfoque mixto (cualitativo—
cuantitativo) de tipo exploratorio—descriptivo, el
cual se centra en el andlisis de los Sistemas de
Cooperacién Internacional de los paises a investi-
gar, desde las perspectivas de la Dinamica de los
Subsistemas de las Organizaciones (Katz y Kahn,
1977) y de la Estructura de los Organismos (Min-
tzberg, 1988).

El estudio tiene tres fuentes de informacion:

= En primer lugar, se llevé a cabo una revision
bibliografica de fuentes tanto primarias como
secundarias, a fin de cubrir todo el espectro
tedrico que sustenta este documento. Por otra
parte, se llevaron a cabo entrevistas de tipo
semiestructuradas a Maria Cristina Lazo, Ex
Directora y actual Consejera de AGCI, Euge-
nio Perez, actual Jefe (s) del Departamento de
Coordinacién de AGCI, Ana Maria Portales,
actual Jefe de Departamento de Politica y Pla-
nificacién de AGCI* y Claudio Prim, Encarga-
do de Cooperacién Internacional de FOSIS; to-
dos actores claves vinculados a la cooperacion
internacional.

= En segundo lugar se revisaron los anteceden-
tes formales de las instituciones a cargo de la
cooperacién internacional de Espana, Portu-
gal y Chile. Esto, pues la comparacién de los
dos primeros (ambos son sistemas de coope-
racion consolidados, cercanos a Latinoamérica
y al sistema de cooperacién sur—sur debido a
su participacién en la Secretaria General Ibe-
roamericana) con el sistema nacional permite
vislumbrar aquellos elementos estructurales e
instrumentales ausentes en nuestro sistema de
cooperacién internacional.

Finalmente, se realizé una encuesta de evaluacién
de las condiciones estructurales y de gestion exis-
tentes en el sistema chileno de cooperacion, aplica-
da en linea a 23 funcionarios profesionales de los
departamentos y unidades de linea de la Agencia
de Cooperacién Internacional de Chile®, los cuales

4 Jefe subrogante al momento de la entrevista

5Departamento de Cooperacién horizontal, Departamen-
to de Cooperacién Bimultilateral, Departamento de Forma-
cién y Becas y el Area de Politica.
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corresponden al 23,71 % de la dotacidn completa
de la institucién y al 57,5 % de los funcionarios de
dichos departamentos (incluyendo jefaturas y per-
sonal administrativo). A nivel de divisiones, 7 fun-
cionarios corresponden al departamento de Coope-
raciéon Técnica entre Paises en Desarrollo o Coope-
racién Horizontal (que equivalen al 77,8 % del de-
partamento sin considerar a la jefatura y a la secre-
tarfa), 4 al drea de Politica del Departamento de
Politica y Planificacién (que equivalen al 100 % del
drea y al 36,4 % del Departamento, sin considerar a
la jefatura y a la secretaria), 4 a la Unidad de Be-
cas Horizontales del Departamento de Formacion y
Becas (que equivalen al 100 % del érea y al 57,1 %
del departamento, sin considerar a la jefatura y a
la secretaria), 4 al Departamento de Cooperacién
Bimultilateral (que equivalen al 80 % del departa-
mento, sin considerar a la jefatura y a la secretarfa)
y 4 al Departamento de Coordinacién (que equiva-
len al 57,1 % del departamento, sin considerar a la
jefatura y a la secretaria) .

Descripcién de la encuesta aplicada

La encuesta se estructura como una matriz de
analisis, que pretende identificar nodos criticos me-
diante el andlisis, por una parte, de las dimensio-
nes “instrumentos”, “estructura” y “articulacion”
a nivel departamental, organizacional y sistémica;
y, por otra parte, de la dimensiéon de “modalidades
de cooperacion” y “ambitos de accion” desde una
perspectiva sistémica.

El cuestionario consiste en veintinueve afirmacio-
nes positivas cerradas, respecto a las cuales los en-
cuestados deben evaluar los elementos mencionados
en una escala de 1 a 5, donde la nota uno correspon-
de al total desacuerdo, la nota tres se corresponde
a un punto intermedio, la cinco, a totalmente de
acuerdo y, por ultimo, la nota cero corresponde a
“no sabe”. Para el procesamiento de los datos de la
encuesta se utilizé el programa Excel, con el cual se
calculé la moda en cada pregunta y se determiné
la distribucién en las evaluaciones de los encues-
tados a las afirmaciones para obtener conclusiones
preliminares, las que fueron contrastadas con los
resultados obtenidos del anédlisis cualitativo previo.

Descripciéon de la tabla de compara-
cion y las variables de analisis

Para desarrollar esta tabla de comparacién, se
tuvo como referencia el modelo disenado por Juan
Francisco Pacheco del ILPES para el estudio del sis-
tema de planificacién. Al respecto, se ha planteado
la estructura de la tabla en dos ejes de los cuales se
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destacan: La primera parte para el érgano rector y
la segunda parte para el sistema de cooperacién en
su conjunto.

Con el fin de averiguar la existencia de cada com-
ponente, se revisaron los marcos legales de los siste-
mas de cooperacién, tanto de Chile como de Espana
y Portugal, asi como distintos documentos de tra-
bajo y otro material informativo (incluyendo breves
entrevistas no estructuradas) que diesen cuenta de
la metodologia de trabajo de los sistemas de los
paises en cuestion y del nivel de funcionamiento de
sus estructuras organizacionales. En este sentido, se
definieron tres niveles de evaluacién:

» No existe la estructura o la funcién.

= No existe la estructu-
ra/instrumento/mecanismo/modalidad /4mbi-
to pero la carencia es supli-
da o bien existe la estructu-

ra/instrumento/mecanismo/modalidad /4mbi-
to, pero su utilidad es limitada.

= Existen la estructura y la funcién.

Respecto a los componentes de la tabla de com-
paracion, para el érgano rector se presenta de la
siguiente forma: En primer lugar, el érgano rec-
tor con las distintas direcciones esenciales que debe
cumplir, seguido por instrumentos de trabajo con
los que cuenta o debiese contar a fin de realizar
eficientemente su trabajo y, finalmente, las relacio-
nes que este érgano rector debiese mantener con el
resto del sistema para ser mas eficiente. En segun-
do lugar, el Sistema de Cooperacién Internacional
ha sido planteado segin el enfoque sistémico del
modelo tedrico, por lo cual, se revisé la existencia
de las estructuras globales de la teoria general de
sistemas en organizaciones. En tercer lugar, se re-
visaron los &mbitos de accién o las lineas de accién
que realiza cada sistema para ejecutar, de la forma
mas completa posible, su modelo de cooperacién
internacional para el desarrollo. Por tdltimo, se re-
visaron los instrumentos de planificaciéon que deben
estar presentes en cada sistema para desarrollar de
la mejor manera posible sus respectivas politicas de
planificacién.

Resultados

Evaluacién al sistema nacional

La estructura del sistema de cooperacién chileno
cuenta tanto con un érgano rector, la Agencia de
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Cooperacién Internacional de Chile, inserta y vin-
culada verticalmente con el Ministerio de Relacio-
nes Exteriores. Este represente el nicleo coordina-
dor desde el cual debiese pensarse el sistema como
con un sistema organizacional, el cual opera me-
diante distintos mecanismos y dmbitos de accién.

Analisis de la estructura, instrumentos y me-
canismos de articulacién del 6rgano rector

De acuerdo al modelo tedrico presentado, el
érgano debiese contar con 8 direcciones® especificas
maés una Direccién General. No obstante, la AG-
CI adolece de una de ellas, la de Accién o Ayuda
Humanitaria. Dicha ausencia pareciera obedecer al
lineamiento de una cuasi—politica de cooperacién,
pues, tal como evidencian los expertos entrevista-
dos, la necesidad de vincular a la ayuda humani-
taria con la cooperacién internacional no ha sido
definida a nivel politico.

Por su parte, en el caso de Espana, su sistema
solo carece de la Direccién de Coordinacién, cuya
funcidn, sin embargo, pareciera ser desarrollada por
el Departamento de Cooperacién Sectorial y la Se-
cretaria General. Por otro lado, Portugal adolece de
una Direccién de Coordinacién y de Direcciones de
Cooperacién Territorial, no obstante esta funcién
se encuentra a cargo de la Divisién de Servicios de
Cooperacién. Si bien no existe una Unidad Ayuda
Humanitaria, la funcién se encuentra a cargo de la
Divisién de Apoyo a la Sociedad Civil, dependiente
de la Division de Servicios de Cooperacion.

Con respecto a los instrumentos que deberia
desarrollar el 6rgano rector para la adecuada eje-
cucién de una estrategia de cooperacion, la AGCI
adolece de dos elementos. En primer lugar, no exis-
ten planes sectoriales de cooperacién y en segundo
lugar, la institucién no posee Instrumentos opera-
tivos de monitoreo y evaluacién de proyectos ejecu-
tados o en ejecucion.

Respecto a las otras dos estructuras de coopera-
ci6én; Portugal, si bien carece de instrumentos pro-
gramaticos de monitoreo y evaluacion, la funcion es
realizada y se planifica mediante los mismos Planes
Indicativos de Cooperacién con apoyo de la meto-
dologia de gestion de riesgo institucional.

Finalmente, en lo relativo a la articulacion del
organo rector con el sistema, la Agencia posee es-

6Direccién Ejecutiva o General, Direccién de Cooperacién
Bilateral y Multilateral, Direcciones de Cooperacién Terri-
torial, Direccién de Administracién y Finanzas, Direccién
de Coordinacién, Direccién de Formacién / Difusién Cultu-
ral, Direccién de Politica y Planificacién, Auditoria Interna
(Control Interno Contable y de Procesos) y Direccién de Ac-
cién/Ayuda Humanitaria.
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Figura 1: Tabla de Comparacién de la Estructura del ()rgano Rector de los Sistemas de Cooperacién

de Chile, Espana, Portugal e Ideal

VARTABLES Chile| Espafia| Portugal

Direccidn Ejecutiva o General

Direccidn de Cooperacion Bilateral v Multilateral

Direcciones de Cooperacidon Territorial

Direccién de Administracion v Finanzas

Direccién de Coordinacion

Direccion de Formacion [/ Difusién Cultural

Direccion de Politica y Planificacion

Auditoria Interna (Control Interno Contable v de Procesos)

Direccién de Accidn/Avuda Humanitaria

Insifumentos

Presupuesto para la Cooperacion

Estrategia plurianual de cooperacion (desagregada de la Politica)

Planes Sectoriales

Planes Territoriales

Presupuestos Desagregados

Instrumentos Operativos de Formulacion de Proyectos anuales/Plurianuales

Instrumentos Operativos Monitoreo v de Evaluacion de Proyectos

Mecanizsmos de
articulacién
con el sistema

Eje de Coordinacion Politica

Eje de Coordinacion Territorial

Eje de Apovo Técnico

Eje de Vinculacion Inter-institucional

No existe la estructura/instrumento/mecanizmo o la funcién

Mo existe la estructura/instrumento/mecanismo pero la carencia es suplida o bien existe la
estructura’instrumento/mecanismo, pero su utilidad es limstada

- Existen la estructura/instrumento/mecanismo v la fiuncion

Fuente: Elaboracién propia en virtud del andlisis realizado gracias a la informacién recopilada

descrita anteriormente
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Figura 2: Tabla de Comparacién de los Sistemas de Cooperacién de Chile, Espana, Portugal e Ideal

Variables
Estructura Gerencial
. Estructura de Adaptacion
f::;]:;:;zn Estructura de Produccion

Estructura de Mantenimiento
Estructuras de Apovo

Cooperacion Descentralizada en Orgamismos Gubernamentales

Cooperacién Descentralizada en Organismos Privados y de l1a Sociedad

Modalidades Civil
de Cooperacién Triangular

cooperacitn | Cooperacion Bilateral

Cooperacion Delegada

Cooperacion transferida a organizmos mulhlaterales
Avyuda Programatica
Cooperacion Financiera Reembolsable

Cooperacién Técnica
Ambitos de Avyuda Humanitaria
accitn

Formacién de Capital Humano, Apoyo Cientifico, Apovo al Desarrollo
Tecnologico

Fondos Especiales de Cooperacidn (Fiduciarios o Globales)
Educacion para el dezarrollo v senzibilizacion social
Politica Exterior

Instrumentos | Politica de Cooperacion’ Planes Rectores

Presupuesto

Mo existe la estructura‘instrumento/modalidad/ambito
No existe la estructura/instrumento/modalidad/dmbito pero la carencia es suplida o bien existe la
estructura/instrumento/modalidad/‘ambito, pero su utilidad es limitada.

- Existe la estructura/instrumento/modalidad/ambito

Fuente: Elaboraciéon propia en virtud del andlisis realizado gracias a la informacién recopilada
descrita anteriormente
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tructuras que permitan la vinculacién, sin embargo
el eje de articulacion territorial es desarrollado por
las embajadas dependientes del Ministerio de Rela-
ciones Exteriores, por lo que la funcién queda supe-
ditada a una gestién méas de estilo networking. Sin
embargo, cabe mencionar que esta es una condicién
existente en todas las demds agencias de coopera-
ciéon internacional de Latinoamérica y posiblemente
haya lineamientos estratégicos y de gestién que de-
terminen que esto se desarrolle asi. Adicionalmente,
el eje de articulacion inter—institucional es particu-
larmente débil en AGCI, esto pues, si bien existe la
estructura encargada de desarrollar esta labor (De-
partamento de Coordinacién), esta es eficiente ex-
clusivamente en la gestién de acuerdos que busquen
resolver las necesidades directas de AGCI (capturar
insumos para la produccién), pero no para capturar
demandas de las demas instituciones del sistema a
raiz de posibles acuerdos de cooperacion desarrolla-
dos de forma ajena a la Agencia. Por su parte, los
otros dos casos estudiados, mantienen estructuras
que permiten una gestién exitosa de los distintos
ejes de coordinacién.

Andlisis de estructura, modalidades, ambitos
de accién e instrumentos del sistema

La estructura del sistema chileno de cooperacién
cumple con las cinco estructuras’. No obstante, la
de Apoyo pareciera tener un drea de accién limitada
o bien es incapaz de cumplir con su rol a cabalidad,
esto se explica por las debilidades existentes en el
eje de vinculacion inter—institucional y en la estruc-
tura encargada de administrar dicho vinculo.

En cuanto a los otros dos sistemas comparados,
en ellos se identifican claramente la existencia de
las estructuras descritas.

Por otra parte, respecto a las modalidades de
cooperacién, el sistema nacional desarrolla, prin-
cipalmente, cooperaciéon descentralizada en orga-
nismos gubernamentales, cooperacién triangular y
cooperacién bilateral. Adicionalmente, el sistema
ejecuta, de forma limitada, la cooperacion descen-
tralizada en organismos privados y de la sociedad
civil. Por ultimo, la cooperacion es transferida a or-
ganismos multilaterales, la que es desarrollada por
algunos 6rganos del Estado. En contraposicion, los
otros dos sistemas utilizan todas las modalidades
descritas.

En lo relativo a los ambitos de accidén, el siste-
ma nacional actia en 3 de los 7 descritos: Coope-
racién Técnica, Formacion de Capital Humano y

TEstructura Gerencial, Estructura de Adaptacién, Es-
tructura de Produccién, Estructura de Mantenciéon y Estruc-
tura de Apoyo.
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Fondos Especiales de Cooperacién. Por otra parte,
los ambitos que el sistema chileno de cooperacién
no desarrolla son Ayuda Programédtica, Coopera-
cién Financiera Reembolsable, Ayuda Humanitaria
(o més bien se desarrolla de forma ajena al sistema
de cooperacién) y Educacién para el Desarrollo, la
que parece depender del nivel de consolidacion a
nivel nacional del Sistema de Cooperacién Interna-
cional. En este caso particular, la carencia de los
tres primeros Ambitos de Accién ausentes, pare-
ce explicarse, al menos en una parte, por definicio-
nes estratégicas mdas que por la presencia de nodos
criticos, pues, tal como expone, por una parte, Ma.
Cristina Lazo (2015), la ayuda humanitaria es (o
puede ser entendida) como un instrumento que “va
por otro carril” y, por otra parte, Eugenio Pérez
(2015), es el Ministerio de Relaciones Exteriores el
que actua puntualmente respecto de requerimiento
s recibidos desde el exterior y depende de decisiones
politicas el alojamiento del rol.

Finalmente, en lo que respecta a los instrumen-
tos del sistema, Chile recientemente formalizé su
primera Politica de Cooperacién Internacional para
el Desarrollo, , la cual enmarca su nueva Estrate-
gia de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
2015-2018, por lo que el pais utiliza los tres instru-
mentos.

Respecto a Espana y Portugal, ambos utilizan
todos los instrumentos definidos.

Analisis de los resultados de la encues-
ta. Dimension Instrumental

Con respecto a la dimension de instrumentos, se
plantearon las siguientes afirmaciones: Afirmacién
1: Existe una estrategia clara que de lineamientos
para la gestion en su departamento. Afirmacion 2:
Los procesos de su departamento tienen métricas
claras y eficientes que permitan medir y evaluar su
actividad y desempefio. Afirmacién 3: En su depar-
tamento existen instrumentos claros de planifica-
cién que se alineen con los objetivos estratégicos
institucionales. Afirmacién 6: Los instrumentos de
formulacién de proyectos son pertinentes, eficientes
y, por tanto, dan respuesta a las necesidades del sis-
tema nacional de cooperacién. Afirmacion 7: Existe
una visién clara sobre las principales estrategias fu-
turas y la realidad actual de la organizaciéon. Afir-
macién 8: Existe claridad respecto del “modelo de
negocio” y estrategia actual de la institucién. Afir-
macién 9: Los instrumentos de planificacién terri-
torial o geografica son suficientes y eficientes y, por
tanto, dan respuesta a las necesidades del sistema
nacional de cooperacion. Afirmacion 10: Los instru-
mentos de planificacién a nivel presupuestarios son
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suficientes y eficientes y, por tanto, dan respuesta a
las necesidades del sistema nacional de cooperacién.
Afirmaciéon 11: El presupuesto institucional es sufi-
ciente para el adecuado desarrollo de sus funciones.
Afirmaciéon 22: Las estrategias y servicios institu-
cionales son consistentes con las politicas piblicas
subyacentes (politica exterior y de desarrollo nacio-
nal).

Respecto a los niveles de estudio, las primeras
tres afirmaciones corresponden a un anélisis a ni-
vel departamental; las siguientes 6, corresponden al
analisis institucional del érgano rector y, por tlti-
mo, la afirmacién 22 corresponde al nivel del siste-
ma.

Respecto a los resultados, es posible mencionar
que en el primer nivel existe una clara dispersién en
la evaluacion de los instrumentos, particularmen-
te respecto a las afirmaciones 1 y 3, presentando
ésta ultima posturas particularmente extremas; por
su parte, la afirmacién 2 parece presentar postu-
ras mas homogéneas tendientes a la disconformidad
respecto a la eficiencia de las métricas, lo cual tiene
particular sentido si se considera que la elaboracién
de estas se coordina centralizadamente.

El grado de dispersién en las respuestas mostrado
puede explicarse por las diferencias existentes en
cada division respecto a la formulacién y uso de
este tipo de instrumentos, los cuales son manejados
de forma (aparentemente) heterogénea, generando
desigualdad en la gestién institucional.

Respecto al nivel institucional, si bien el panora-
ma no cambia demasiado, existiendo tendencias ha-
cia el centro, los datos no presentan dispersiones ni
distribuciones tan marcadas hacia ambos extremos
simultdneamente, salvo por la afirmacién 6. Esto
puede interpretarse como falta de claridad respecto
a las necesidades del sistema nacional de coopera-
cioén sobre los instrumentos de formulacion de pro-
yectos.

Por otra parte, respecto al resto de las afirmacio-
nes de esta dimensién, las preferencias son un poco
mas claras, como se ve en los casos de las afirma-
ciones 9, 10 y 11, sobre las cuales se demuestra una
tendencia hacia el desacuerdo. Esto puede interpre-
tarse como deficiencias institucionales en estos te-
mas. A la inversa, la afirmacién 7, muestra una ten-
dencia hacia el acuerdo. Por tdltimo, la afirmacién 8,
si bien hay una distribucién en las respuestas que
va hacia ambos sentidos, existe, igualmente, una
marcada tendencia hacia el centro.

Por dltimo, a nivel de sistema, la tendencia res-
pecto a la alineacién de las estrategias y servicios
institucionales se muestra entre el “ni acuerdo ni
desacuerdo” y el “acuerdo.
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Dimension Estructural

Respecto al a dimensién estructural, se plantea-
ron las siguientes afirmaciones: Afirmacién 4: La
estructura de su Departamento es suficiente, per-
mite una gestién eficiente. Afirmacién 16: La orga-
nizacién posee divisiones encargadas de facilitar los
procesos de adaptacion y evolucion del sistema de
cooperacién a las nuevas necesidades. Afirmacién
17: Los procesos sustantivos de la institucién (del
giro del negocio) tienen duefios claros y conocidos
al interior de la organizacién. Afirmacién 18: Los
procesos de soporte legal tienen duenos claros y co-
nocidos al interior de la organizacién. Afirmacién
19: Los procesos de soporte administrativo y presu-
puestal tienen duenos claros y conocidos al interior
de la organizacién. Afirmacién 20: Existe una es-
tructura de control operacional util para el analisis
y evaluacién de los procesos al interior de la or-
ganizacion. Afirmacién 21: El marco normativo y
reglamentario de la institucion es adecuado para el
desempeno de sus labores.

En lo relativo a los niveles de estudio, la primera
afirmacién responde al nivel departamental y las
siguientes 6 corresponden al nivel institucional del
organo rector.

Respecto a los resultados, la figura 6 muestra la
evaluacién de los funcionarios encuestados sobre la
adecuacion de la estructura de sus departamentos
para el desempeno de sus labores. En este senti-
do, es posible evidenciar que los departamentos de
CTPD y Cooperacion Bimultilateral son los mejor
evaluados, lo cual tiene sentido si se considera que
son los 1nicos departamentos de linea que no se
encuentra subdivididos en unidades de “facto”.

Ahora bien, a pesar de lo anterior, la evaluacién
a nivel general de todos los departamentos parece
estar mas cercana a lo “regular”.

Por otra parte, respecto a las afirmaciones de ni-
vel institucional, la afirmacién 16 hace referencia a
la estructura institucional y su capacidad para fa-
cilitar la adaptacién y evolucion de la organizacién,
respecto de la cual hay gran discrepancia, segin
evidencia el nivel de dispersién de las respuestas
mostrado en la figura 7. Una posible explicacién
para este fenémeno es que, dado que no existe una
unidad o divisiéon encomendada especificamente es-
ta labor, son las figuras ad—hoc y los altos rangos
jerarquicos los encargados de definir los planes de
adaptacién (Jefes de Departamento y Comité Di-
rectivo), por lo que las experiencias individuales y
colectivas de los funcionarios (a nivel departamen-
tal) son las que determinan su evaluacién.

En lo referido al dominio de los procesos sustanti-
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Figura 3: Distribucién de evaluacién de

No sabe

Totalmente
de acuerdo

Totalmente
en

desacuerdo
50,00% -

4000% |

De acuerdo

En

| desacuerdo

Ni acuerdo
ni en
desacuerdo

—o—Al Existe una estrategia
clara que de lineamientos
para la gestién en su
departamento

—m-A2 Los procesos de su
departamento tienen
métricas claras y eficientes
que permitan mediry
evaluar su actividad y

desempefio

—+—A3 En su departamento
existen instrumentos
claros de planificacién que
se alinien con los objetivos
estrategicos
institucionales

Fuente: laboraciéon propia en base a datos recolectados mediante encuesta
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afirmaciones sobre instrumentos a nivel departamental

Figura 4: Evaluacién sobre instrumentos de planificacién y estrategia a nivel institucional

® Totalmente en desacuerdo

13,04%

M En desacuerdo

4,35%
| 13,04 i

Los instrumentos de
formulacién de
proyectos son
pertinentes, eficientes
y, por tanto, dan
respuesta a las
necesidades del sistema
nacional de cooperacion|

A6

Existe una visién clara |Existe claridad respecto
del “modelo de
negocio” y estrategia
actual de la institucion

sobre las principales
estrategias futuras y la
realidad actual de la
organizacién.
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™ Ni acuerdo ni en desacuerdo

21,74%

™ De acuerdo

8,70%

® Totalmente de acuerdo

No sabe

3!

N
l

Los instrumentos de
planificacién territorial
o geografica son

y, por tanto, dan
respuesta a las

Los instrumentos de
planificacién a nivel
presupuestarios son

suficientes y eficientes | suficientes y eficientes

y, por tanto, dan
respuesta a las

idades del sistema

A9

idades del sistema

nacional de cooperaciénnacional de cooperacion

A10

El presupuesto
institucional es
suficiente para el
adecuado desarrollo de

sus funciones

A1l

Fuente: Elaboracién propia en base a datos recolectados mediante encuesta
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Figura 5: Distribucién de evaluacién de afirmaciones sobre instrumentos a nivel sistémico
Totalmente en

desacuerdo
45,00% -

No sabe -~ - En desacuerdo —e—A22 Las estrategias y
servicios
institucionales son
consistentes con las
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subyacentes (politica
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Ni acuerdo nien desarrollo nacional)

desacuerdo

Totalmente de -
acuerdo

De acuerdo

Fuente: Elaboracién propia en base a datos recolectados mediante encuesta

Figura 6: Evaluacién de las estructuras departamentales
Afirmacion 4: La estructura de su Departamento es suficiente, permite

una gestion eficiente
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos recolectados mediante encuesta
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Figura 7: Evaluacién sobre estructura de adaptacién a nivel institucional

Totalmente en

desacuerdo
35,00%
30,00%
25,00%
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No sabe gt
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00%
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nuevas necesidades

Ni acuerdo ni en
desacuerdo

Fuente: Elaboraciéon propia en base a datos recolectados mediante encuesta

vos y de soporte institucional, existe cierta claridad
sobre este punto, pues la mayoria de los funciona-
rios encuestados declararon estar de acuerdo con
las afirmaciones planteadas. Ahora bien, aunque la
evaluacién es mayormente positiva, en el caso de
los procesos sustantivos, hay menos aceptacién de
la afirmacion, respecto a los otros tipos de procesos,
por lo que, en comparacion, los procesos sustantivos
parecen estar mas diluidos al interior de la estruc-
tura organizacional.

Respecto a la afirmacién 20, existencia de estruc-
turas de control operacional para el andlisis y eva-
luacién de procesos al interior de la organizacién
y su utilidad para la institucion, segiin muestra la
figura 8, existe cierta tendencia hacia el desacuerdo
con la afirmacion. Esto se puede interpretar como
la existencia de un nodo critico de gestién en es-
ta materia, pues la funcién existe y es desarrollada
por los departamentos y unidades pertenecientes a
la tecnoestructura (Auditoria Interna, el Departa-
mento de Coordinacion, el area de Planificacién y
el drea de Control de Gestién). En consecuencia,
un posible diagnostico para este nodo critico es la
existencia de estancos en los flujos de informacion y
gestién al interior de la organizacion que impiden el
adecuado y eficiente desarrollo de labores de dichas
areas.

Finalmente, respecto a la afirmacién 21, relacio-
nada con el marco normativo institucional y su ade-
cuacién para el desempeno de la Agencia, la figura 9
muestra evidencia de la irregularidad en la evalua-
cién de este punto. Esto puede explicarse porque, si
bien el marco regulatorio actual permite el desem-
peno de las labores cotidianas de la Agencia, buena
parte de este, especificamente el que se refiere al

desempeno de las labores de linea institucional, no
se ha actualizado desde el afio 2004%. De esta ma-
nera, ciertas funciones no se encuentran del todo
reguladas, quedando fuera elementos como la fun-
cién de agente coordinador a nivel nacional de la
cooperacién (mas alld de lo declarativo), asi mis-
mo tampoco incorpora funciones mas propias de la
cooperacién “moderna”, como las relativas al moni-
toreo y evaluacién de los programas de cooperacion.

Dimensién de articulaciéon y vinculacién del
sistema

Respecto a la articulacién y vinculaciéon del siste-
ma, se plantearon las siguientes afirmaciones: Afir-
macién 5: En su departamento existen mecanismos
definidos para vincularse con sus clientes (tanto in-
ternos como externos). Afirmacién 12: No existen
“insularidades”, es decir, las diferentes dreas inter-
nas cooperan y se coordinan. Afirmacién 13: La ges-
tién institucional de la cooperacion descentralizada
es eficiente y suficiente (entiendas por descentrali-
zada toda la que no es desarrollada directamente
por AGCI). Afirmacién 14: La estructura organi-
zacional permite una adecuada vinculacién vertical
que permita alinear los planes de coopeacién con
las demds politicas publicas relacionadas (politica
exterior, programa de gobierno). Afirmacién 15: La
institucién posee estructuras capaces de adminis-
trar adecuadamente los nexos bidireccionales con
los stakeholders (tanto para capturar insumos co-
mo para atender demandas). Afirmacién 23: Existe
un analisis permanente de su mapa de stakeholders.

8Salvo el reglamento que fija la estructura jerdrquica de la
Agencia, el que se acaba de modificar, pero que, en opinién
del autor, atn es insuficiente.
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Figura 8: Evaluacién sobre la estructura y gestion del control operacional y evolucién de proceso
al interior de la institucién
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Figura 9: Evaluacién sobre la utilidad del marco normativo y reglamentario institucional
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Afirmacién 24: La agencia es capaz de gestionar
adecuadamente las relaciones con sus stakeholders.
Afirmacién 25: Las unidades territoriales (embaja-
das) estan suficientes coordinadas con AGCI para
el desarrollo de proyectos de cooperacién.

Respecto a las areas de estudio, la primera afir-
macién responde al nivel departamental, las si-
guientes 4 corresponden al nivel institucional del
organo rector y las ultimas 3 hacen referencia a la
vinculacion del sistema.

Sobre los resultados, a nivel departamental es po-
sible evidenciar que buena parte de los encuestados
denuncia la inexistencia o ineficiencia de los meca-
nismos de articulacién, por lo que es posible hablar
ya de insularidades al interior de la Agencia.

Una posible explicacién para el nivel de disper-
sién en los datos de esta figura, es que la percep-
cion de “insularidad” que vive cada funcionario esté
determinada por la experiencia individual, la cual
puede variar dependiendo de sus esfuerzos y capaci-
dades propias. Evidencia de esto ultimo, es el anali-
sis que se puede realizar sobre la misma afirmacién,
pero esta vez a nivel organizacional o institucional.

En concordancia con lo anterior, es posible con-
cluir que existen deficiencias a nivel de gestién ope-
rativa en los vinculos interdepartamentales de la
Agencia.

Continuando con el andlisis, respecto a la afirma-
cién 13 sobre la gestion de la cooperacion descen-
tralizada, ka figura 12 muestra una clara tendencia
al desacuerdo. La mayoria de los encuestados decla-
ra que la gestién que realizada por AGCI respecto
a la cooperacion, no es desarrollada directamente
por la Agencia no es ni suficiente ni evidente. Esto
deja ver la existencia de un nodo critico de gestién
sobre la coordinacion de esta materia.

Por otra parte, las afirmaciones 14 y 15 tratan
respecto los vinculos verticales y horizontales del
organo rector con sus stakeholders. La figura 11
muestra que, para la afirmacién 14, la tendencia pa-
rece ir débilmente al acuerdo, lo que puede indicar
que dicho vinculo, si bien existe, no esta del todo
desarrollado, o bien que el mismo no es tan eviden-
te para todos los funcionarios de la institucién. Por
su lado, respecto a la afirmaciéon 15, la tendencia
hacia la evaluacién regular—positiva es mucho mas
evidente, por lo que es posible afirmar que, al me-
nos en este aspecto, la relaciéon con los demés ser-
vicios y organismos interesados es fluida, pero solo
en aquellos casos en los que AGCI tiene injerencia
directa.

La figura 14 muestra la percepcién de los encues-
tados respecto a la capacidad de administracion de
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la agencia sobre las relaciones con los stakeholders
del sistema de cooperacion. Se observa que, dadas
las diferencias obtenidas entre las afirmaciones 23 y
24, si bien la agencia posee una capacidad razona-
ble de gestién, no es capaz de realizar una anélisis
permanente del mapa de los mismos.

Por ltimo, respecto a la afirmacién 25 sobre la
coordinacién con las unidades territoriales (emba-
jadas), la figura 15 muestra que la evaluacién sobre
este punto es regular-buena. Esto podria indicar
que, si bien parecen haber tensiones entre la ges-
tion de AGCI y la de las embajadas unidades te-
rritoriales para el desarrollo de proyectos de coope-
racioén, la coordinacién es, al menos, funcional. En
este sentido, a pesar de las dificultades existentes,
hay argumentos para sostener este mecanismo de
operacion. Por una parte, significa ahorro de recur-
sos para la Agencia, y por otra, permite fortalecer
el vinculo entre politica de cooperacién y politica
exterior.

Modalidades de Cooperacion

Respecto al andlisis sobre las modalidades de
cooperacién ejecutadas, se plantearon las siguien-
tes afirmaciones: Afirmacién 26: Existen lineamien-
tos claros que permiten definir cuales mecanismos
de cooperacién son prioritarias para el sistema na-
cional. Afirmacién 27: La gestién de la cooperacién
bilateral es eficiente y suficiente. Afirmacién 28: La
gestion de la cooperacion multilateral es suficiente
y eficiente. Afirmacién 29: La gestion de la coope-
racion triangular es eficiente y suficiente.

Respecto a la afirmacion 26, la tendencia es hacia
el desacuerdo, lo cual puede tener dos interpreta-
ciones. Por una parte, una interpretacion es que los
lineamientos no existen y, por lo tanto, las moda-
lidades se priorizan en la medida en que aparecen
oportunidades. Por otra parte, se puede interpretar
que los lineamientos si existan, pero estos no se en-
cuentren suficientemente formalizados y difundidos
en el sistema (y al interior de la Agencia). Frente a
las alternativas presentadas, es posible inclinarse a
la 1ltima opcién si se tiene en cuenta que el porcen-
taje de funcionarios “de acuerdo” con la afirmacién
no es menor, ademas que el porcentaje de funcio-
narios que declaré no estar “ni de acuerdo ni en
desacuerdo” con la afirmacién fue de un 30,4 %, lo
que también puede interpretarse como la existencia
de lineamientos insuficientes o poco claros.

Por 1ltimo, respecto a la eficiencia y suficiencia
de la cooperacion bilateral, multilateral y triangu-
lar, los resultados expuestos por la figura 16 mues-
tran que, si bien es posible afirmar que la coopera-
cién triangular gestionada (y ofrecida) por el siste-
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Figura 10: Evaluacién de los mecanismos de vinculacién interdepartamental
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Figura 11: Evaluacién sobre el nivel de insularidad a nivel institucional
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Figura 12: Gestién de la cooperacién descentralizada a nivel institucional
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Figura 13: Capacidad estructural para la gestién de vinculos y nexos con los stakeholders a nivel

institucional
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Figura 14: Gestién de stakeholders a nivel sistémico
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Figura 15: Coordinacién del érgano rector con embajadas
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ma y coordinada por AGCI es suficiente y eficiente,
dadas las capacidades de la Agencia y la demanda
existente; lo mismo no ocurre con la cooperacion bi-
lateral y mucho menos con la multilateral, pues sus
evaluaciones se encuentran més cerca de lo “regu-
lar” e incluso lo “negativo”. Otro dato importante
a destacar, es el alto porcentaje de encuestados que
respondieron con la opcién “no sabe” respecto a
las afirmaciones 28 y 29, considerando que todos
son profesionales y funcionarios de los departamen-
tos de linea (que gestionan la cooperacién), lo cual
reafirma la nocién de existencia de nodos criticos
referidos a la gestién de informacién (datos y métri-
cas sobre cooperacién) y de estrategia (definicién y
difusién de la estrategia institucional).

Conclusiones

El sistema de cooperacién de Chile presenta no-
dos criticos tanto a nivel estructural, como de ges-
tién, los cuales dificultan el desarrollo eficiente y
efectivo de las funciones pertinentes a la coopera-
cién para al desarrollo y el apoyo a la politica ex-
terior.

Nodo Critico: Coordinacion Inter—

institucional

Uno de los principales nodos criticos identifica-
dos es el relacionado con los vinculos intersectoria-
les. En términos concretos, este nodo dice relacién
con la incapacidad del 6rgano rector para interve-
nir en los canales de comunicacién y produccion de
las demas partes del sistema de cooperacién, enten-
diendo por intervencion, la participacién directa en
la entrega de cooperacién institucional o al menos
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el monitoreo de este proceso.

En general, tal como se menciond, los distintos
organismos de Estado pueden gestionar coopera-
cién de forma auténoma. Un caso particular de esta
modalidad es el del Fondo de Solidaridad e Inver-
sién Social (FOSIS), organismo que, si bien partici-
pa activamente de la gestion de cooperacién desa-
rrollada por AGCI, también ha manejado su propia
agenda durante los tltimos anos. En este sentido,
como menciona Claudio Prim (2015), el Fondo par-
ticipa tanto en mesas técnicas de didlogo interna-
cional (bilateral o multilateral), como en la organi-
zacién de eventos con instituciones contrapartes de
otros paises , llegando incluso, a desarrollar proyec-
tos de cooperacién independientemente, con apoyo
de instituciones extranjeras como la GIZ de Alema-
nia o la OEA. De esta manera, adquieren particular
relevancia las redes personales creadas entre profe-
sionales, lo cual, en alguna medida, evidencia la de-
bilidad de reglas formales para la configuraciéon de
proyectos de cooperacion internacional.

Pareciera ser que este nodo critico se asienta en la
limitada capacidad institucional del 6rgano rector
de capturar los insumos o demandas de cooperacién
que se originan en los espacios de participacién de
los demds érganos del sistema (sectores naciona-
les). Dicho nodo, que parece obedecer a debilidades
tanto estructurales como de gestion, puede expli-
carse por varias razones: la debilidad institucional
formal para la articulacién de la cooperacién men-
cionada precedentemente. Esto es entendible si se
considera que AGCI no ha sufrido reformas estruc-
turales o normativas desde que cambio su rol hacia
la entrega de cooperacién horizontal técnica, inclu-
yendo la desarticulacién, hasta recientemente, del
area encargada de la coordinacién sectorial, tal co-
mo explica Marfa Cristina Lazo (2015) por lo que
se requiere el fortalecimiento institucional de dicha
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Figura 16: Evaluacién sobre gestién de las modalidades de cooperacién a nivel sistémico
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area.

Definiciones Estratégicas

En términos de planificacién estratégica, la Agen-
cia de Cooperacion Internacional de Chile, reciente-
mente formalizé su primera Politica de Cooperacién
Internacional de Chile para el Desarrollo y Estrate-
gia de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
2015-2018, ambas elaboradas por un comité inter-
disciplinario de expertos del drea de la cooperacién
internacional, con el apoyo de las agencias de Bra-
sil, Argentina, México y especialmente de Espana.

Respecto, a la Politica de Cooperacién, ésta fue
definida con un horizonte de 15 afos (2015-2030)
que reconoce su integraciéon con la politica exte-
rior, alejandose, tal como menciona Eugenio Pérez
(2015) en la entrevista, de la concepcién original
de la cooperacién como instrumento de la primera;
vy que opera la formalizacién de la visién de largo
plazo de lo que debe ser la gestién nacional de la
cooperacién internacional, para lo cual, ofrece un
diagnostico en términos de contexto y desafios, y
presenta los siguientes fundamentos orientadores de
la cooperacion internacional gestionada por el pais:

= Fortalecimiento de la Democracia y sus insti-
tuciones

= Promocién de la Paz, la Convivencia y la Se-
guridad Humana

= Compromiso con la integracién y la convergen-
cia regional en América Latina y el Caribe

s Fortalecimiento del rol de América Latina y el
Caribe en la gobernanza mundial.

= Promocién de la dignidad de las personas, el
desarrollo inclusivo y sostenible desde un enfo-
que de derechos.

Ahora bien, la politica, como tal permite, definir
los pilares que sostienen la cooperacion chilena, no
obstante, salvo por el “Compromiso con la integra-
cién y la convergencia regional en América Latina y
el Caribe”, dichas orientaciones parecieran ser tan
amplias que, mas que una guia, se configuran como
un compromiso con el respeto al estado de derecho
y a la gobernanza global.

Por su parte, respecto a la Estrategia de Coope-
racién Internacional de Chile para el Desarrollo
2015-2018, ésta se define en un horizonte de me-
diano plazo establece 5 criterios orientadores:

1. Concentracién de programas y proyectos en
América Latina y el Caribe con estrategias di-
ferenciadas,

2. Eficiencia mediante acciones flexibles y replica-
bles,

3. Responsabilidad mutua y articulacién de estra-
tegias,

4. Gestién basada en la participacién, el aprendi-
zaje y el intercambio de conocimientos, y
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5. Fortalecimiento de las capacidades de la Agencia

Los cuales “siguen los fundamentos de la coope-
racién chilena, se trazan para el mediano plazo y
dan lugar a los objetivos estratégicos, las lineas de
accién concretas” (AGCI, 2016), por lo que parecie-
ran ser una mezcla entre la expresion de los prin-
cipios de cooperacién internacional aplicada al sis-
tema nacional y los desafios que se identifican para
la AGCI.

La Estrategia establece, también, 3 objetivos es-
tratégicos:

1. Avanzar hacia un desarrollo inclusivo y sosteni-
ble

2. Fortalecer las asociaciones para un desarrollo
compartido

3. Consolidar el sistema nacional de cooperacién
internacional para el desarrollo

Los cuales, si bien se condicen, no son exacta-
mente los mismos Objetivos Estratégicos definidos
en la ficha de Definiciones Estratégicas ano 2015—
2018 presentada a DIPRES (2016) lo que, muy po-
siblemente, se deba a que los 1ltimos son mucho
mas especificas y faciles de medir mediante indica-
dores que las primeras, los cuales son descritos de
forma mads genérica. Ahora bien, respecto a cada
objetivo definido en la Estrategia, el primero (afec-
tado directamente por los criterios “fortalecimiento
de la democracia” y “desarrollo inclusivo y sosteni-
ble”), mds que nada establece define, en términos
un poco mas practicos, un marco de accién para la
ejecucién de proyectos de cooperacion, el cual (al
menos aparentemente) da cuenta de la gestiéon que
AGCI realiza hoy, lo que podria interpretarse, como
un esfuerzo por afianzar el camino recorrido por el
organismo.

El segundo objetivo estratégico, se sub—divide en
3 areas tematicas “Desarrollo inclusivo y sostenible
hacia la reduccién de brechas estructurales y vul-
nerabilidades” y “Formacion en América Latina y
el Caribe” y “Proyeccion de la Cooperacién Chile-
na”, todas las cuales plantean nuevos desafios para
la gestion de proyectos d cooperacién, aunque, al
menos la primera, es ambigua al momento de ex-
presar claramente cémo superarlos,

El tercer objetivo estratégico, reconoce la exis-
tencia e importancia de un sistema de cooperacién
y se hace cargo de las deficiencias en materia de ges-
tién de la informacién y de educacién para el desa-
rrollo, sin embargo, no propone cursos de accién
para consolidar el sistema y superar las brechas en
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materia de articulacién inter—institucional, ni pro-
pone la consolidaciéon de un sistema de educacién
para el desarrollo (articulaciéon con la academiam
, solamente establece la necesidad de optimizar los
flujos de informacién utilizando los canales formales
ya existentes (sitio web) . Si cabe destacar, dentro
de este objetivo, la propuesta de elaboracién de una
memoria anual para el seguimiento del cumplimien-
to de los objetivos definidos.

Por dltimo, la Estrategia de Cooperacion, defi-
ne las modalidades e instrumentos de cooperacién
a utilizar por AGCI, entre los que se incluye a la
Ayuda Humanitaria, lo que podria ser un recono-
cimiento de este dmbito de accién como parte de
la cooperacién internacional otorgada por Chile,
sin embargo, como ya se ha expuesto, la Agencia
no cuenta con una estructura y/o un programa es-
pecifico que se haga cargo de dicho tema (salvo por
el Fondo Chile contra el Hambre y la Pobreza, aun-
que este no pertenece a exclusivamente a AGCI y
no es la dnica herramienta mediante la cual Chi-
le entrega Ayuda Humanitaria), por lo que, parece
mas una declaraciéon de voluntad, que un compro-
miso de hacerse cargo de dicho dmbito.

A modo de conclusién, respecto a ambos instru-
mento estratégicos, solo queda mencionar que, a
pesar de su génesis, no esta tan claro que, tanto
la Politica, como la Estrategia, operen como una
guia para el sistema de cooperacién en su conjunto,
tanto a nivel central (6rgano rector), como a ni-
vel sectorial (resto del sistema nacional), sino més
bien parecen ser exclusivamente de AGCI, por lo
que aiun queda pendiente que sea institucionaliza-
do al interior del sistema.

Recomendaciones

En primer lugar, para iniciar cualquier proceso
de modernizacion institucional mayor al interior del
Estado de Chile, es de primera necesidad tener el
apoyo de un “campeén politico” en la cispide ge-
rencial de la Agencia o del MINREL. Este, debe ser
capaz de vincular a la estructura de adaptacion del
sistema organizacional con el macrosistema publi-
co, entregando un “impetu politico para llevar aca-
bo las la transformacién del sistema y que ayude
a posicionar el perfil de AGCI a nivel de gobierno”
(Comité de Ayuda al Desarrollo, 2013), a fin de ma-
terializar y formalizar los ajustes y transformacién
que el érgano rector requiere.

En términos estructurales, es necesario actualizar
el organigrama de la AGCI, a fin de regularizar las
funciones y unidades que actualmente existen in-
formalmente en la organizacién. Esto empoderaria
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a los funcionarios respecto a sus labores y a las
lineas intermedias, para la adecuada supervision del
desempeno de funciones; adicionalmente permitiria
formalizar metas y objetivos a cada nivel jerarqui-
co.

Por otra parte, también es necesario mejorar la
gestién de la informacién institucional y el desa-
rrollo de métricas al interior de la agencia que den
cuenta del cumplimiento de los objetivos estratégi-
cos institucionales y de la politica de cooperacion a
fin de ser un aporte para la toma de decisiones. Di-
chas métricas deben gestionarse transversalmente a
fin de afianzar los flujos de informacién interdepar-
tamental.

Respecto a la administracién de los vinculos con
los actores del sistema, la gestion de stakeholders
no implica sélo el resguardar los vinculos existentes,
también es necesario monitorear el mapa y verificar
la posible insercién de nuevos actores. Al respecto,
es necesario que el area encargada de administrar
la relacién con los sectores nacionales verifique la
gestion de cooperacion auténoma realizada por los
mismos, identificando los demés actores con los que
se relacionan para su ejecucién.

A nivel de Estrategia, esta parece ser un buen
elemento de diagndstico, pero aun adolece de espe-
cificidad en términos de los objetivos que plantea
alcanzar de aqui al 2018 y maés atun de los meca-
nismos a utilizar para supervisar su logro, por lo
que es necesario que se vinculen los mecanismos de
control de gestion formales con dicho documento
mediante la definicion de objetivos especificos me-
dibles (idealmente cuantificables), a fin de poder
realizar un seguimiento periédico relativamente ob-
jetivo que vaya mas alld de la elaboracién de una
memoria que puede dejar espacio a interpretacio-
nes.

A nivel de definicién programaética, es necesario
formular programas sectoriales de cooperaciéon en
los cuales se definan dreas o tematicas prioritarias
(como salud, educacién, desarrollo social, mineria
etc. La programacién general sectorial deberd ser
elaborada en conjunto con los demas actores na-
cionales (ministerio y servicios ptblicos, academia,
ONG. etc.), privilegiando las posturas de los dis-
tintos ministerios de linea, a fin de tener claridad
respecto a las capacidades (fortalezas) y disponibi-
lidades del sistema chileno para la formulacién de
la oferta nacional e cooperacion.

En esta misma linea, y en lo referido a la planifi-
cacion territorial, debe desarrollarse anualmente y
profundizarse ain mas, alinedndola explicitamente
con la politica y estrategia de cooperacion, asi co-
mo con la politica exterior, a fin de definir zonas

169

geograficas prioritarias para el sistema de coope-
racién nacional. El documento resultante debe ser
difundido internamente y presentado, o al menos
debe estar al alcance de los demés actores del siste-
ma. El desarrollo de este instrumento puede apoyar
a la aplicacién de otras herramientas de coordina-
cién sectorial, a fin de priorizar selectivamente el
apoyo a actividades alineadas.

Respecto a los instrumentos de planificacién
presupuestaria, se recomienda generar un proceso
transversal y uniforme para la elaboracién presu-
puestaria que involucre a todas las unidades, uti-
lizando como principio rector la alineacién a los
objetivos estratégicos definidos y a la estrategia y
politica de cooperacién. En concordancia, también
es necesario contar con el apoyo del agente o “cam-
pedn politico” para apoyar la negociacién de po-
sibles aumentos presupuestarios en aquellas areas
estratégicas que se requieran.

Sobre el nivel estructural, en la agencia no existe
una subdivisién (drea o unidad) operativa encarga-
da de la programacion y/o ejecucién del monitoreo
y seguimiento, ni de la evaluacién de la coopera-
cién otorgada, tampoco existen programas de esta
naturaleza. En este sentido, es necesario crear la es-
tructura (formal) encargada de esta tarea y desarro-
llar una metodologia de monitoreo y seguimiento de
programas y proyectos de cooperacion, recurriendo
a la experiencia y buenas practicas internacionales.

A nivel operativo, es necesario desarrollar nuevas
herramientas de diseno de proyectos diferenciadas,
que puedan ser utilizadas dependiendo del tamano
y necesidades de cada proyecto. Asi, el instrumen-
to de marco légico (el tnico que se utiliza en la
actualidad) debiese ocuparse exclusivamente en la
formulaciéon de proyectos de mayor envergadura y
para los demés se pueden ocupar otro tipo de me-
todologias abreviadas. Para el desarrollo de dichas
herramientas, es posible recurrir a la experiencia y
buenas préacticas internacionales, solicitando apoyo
a los socios de cooperacién de la AGCI.

En linea con lo anterior, también es recomenda-
ble revisar el adecuado uso de los instrumentos de
formulacién de proyectos aplicados actualmente en
AGCI, a fin de permitir el correcto monitoreo y eva-
luacién de dichos proyectos. Esta actividad puede
ser realizada por la misma unidad de monitoreo y
seguimiento que se recomienda instalar.

En términos de gestion, coordinacion y desarrollo
de la cooperacién desarrollada por organismos pri-
vados y de la sociedad civil, se recomienda, tal como
comenta Ana Maria Portales (2015), fortalecer y
desarrollar nuevos mecanismos, lineas presupuesta-
rias e instrumentos que fomenten el surgimiento de
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asociaciones publico—privadas para la cooperacién
internacional, en linea con las prioridades definidas
en el Foro de Alto Nivel para la Cooperacién Eficaz
al Desarrollo. Por supuesto, es fundamental que la
aplicacién de dicha modalidad esté definida en la
politica de cooperacién, a fin de tener claridad so-
bre el como y el cuando es util y deseable utilizar
dichas asociaciones. Adicionalmente, se debe consi-
derar tanto el desarrollar programas y proyectos en
conjunto con unidades de Responsabilidad Social
Empresarial, la Academia y ONGs; como apoyar
el desarrollo de proyectos de cooperaciéon auténo-
mos, gestionados por instituciones de la sociedad
civil, siempre que se encuentren alineados con las
directrices sectoriales y geogréficas definidas por la
Agencia, considerando la experiencia internacional
en esta materia.
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