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EQUIPO AUDITOR

En los informes especiales del Tribunal se exponen los resultados de sus auditorias de las politicas y
programas de la UE o de cuestiones de gestidn relativas a ambitos presupuestarios especificos. El

Tribunal selecciona y concibe estas tareas de auditoria con el fin de que tengan el maximo impacto
teniendo en cuenta los riesgos relativos al rendimiento o a la conformidad, el nivel de ingresos y de

gastos correspondiente, las futuras modificaciones, y el interés politico y publico.

Esta auditoria de gestion fue llevada a cabo por la Sala lll, encargada de la auditoria de los dmbitos de
gastos de acciones exteriores, seguridad y justicia, y presidida por Bettina Jakobsen, Miembro del
Tribunal y Miembro ponente del presente informe, que conté con la asistencia de Katja Mattfolk, jefa
de Gabinete, Kim Storup, agregado de Gabinete, Beatrix Lesiewicz, gerente principal, Emmanuel-

Douglas Hellinakis, jefe de tarea, Laura Gores, agregada, Jiri Lang y Piotr Zych, auditores.

. 3

De izquierda a derecha: Katja Mattfolk, Kim Storup, Emmanuel-Douglas Hellinakis, Jiri Lang,
Bettina Jakobsen y Piotr Zych.
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RESUMEN

l. Desde enero de 2013, el Reglamento Financiero que rige el presupuesto de la UE
permite que la Comisidn Europea cree y administre fondos fiduciarios de la Unién para las
acciones exteriores, es decir, fondos fiduciarios financiados por multiples donantes y

destinados a acciones de emergencia, postemergencia o tematicas.

Il. El Fondo Fiduciario de Emergencia de la Unidn Europea para la estabilidad y para
abordar las causas profundas de la migracion irregular y los desplazamientos de personas en
Africa (el «<Fondo Fiduciario de la UE para Africa») tiene por objeto impulsar la estabilidad y
contribuir a mejorar la gestion de la migracién, haciendo frente a las causas profundas de la
desestabilizacion, el desplazamiento forzoso y la migracion irregular. Este fondo se acordd
en la Cumbre de La Valeta sobre Migracion, celebrado en noviembre de 2015, y financia
actividades en 26 paises de tres regiones africanas (denominadas los «apartados»): el Sahel

y lago Chad, el Cuerno de Africa y el norte de Africa.

llI.  ElTribunal examind la idoneidad de la concepcién y la aplicacion del Fondo Fiduciario
de la UE para Africa y llegé a la conclusién de que se trata de un instrumento flexible, pero
dados los retos sin precedentes a los que se enfrenta, deberia haber sido mas concreto en su
disefo. En comparacion con los instrumentos tradicionales, el Fondo Fiduciario de la UE para
Africa ha sido mas rapido en la puesta en marcha de los proyectos. En general, ha
conseguido acelerar la firma de contratos y el pago de anticipos pero, de manera similar a
los instrumentos tradicionales, los proyectos pasan por dificultades que retrasan su

ejecucion.

IV.  El Tribunal considera que los objetivos del Fondo Fiduciario de la UE para Africa son
amplios, lo que ha aportado flexibilidad para adaptar la financiacion a situaciones dispares y
variables, pero esta cualidad es de menor utilidad cuando se trata de dirigir la accidén en los
tres apartados y de medir el impacto. La Comisidn no ha analizado ni cuantificado de manera
exhaustiva las necesidades que debe atender el fondo fiduciario, ni tampoco los recursos de
gue dispone. El Tribunal también observd que las orientaciones estratégicas facilitadas a los
gestores de los tres apartados no han sido suficientemente especificas, y que la puesta en

comun de los recursos y capacidades de los donantes todavia no es suficientemente eficaz.



V.  Encuanto a la ejecucidn, el Tribunal constatd que los procedimientos de seleccion de
proyectos eran distintos en cada apartado y que los criterios de evaluacion de las propuestas
de proyectos no estaban suficientemente claros o documentados. Por otro lado, no siempre
se explicaba bien la ventaja comparativa de la financiacidn de proyectos a través del Fondo

Fiduciario de la UE para Africa.

VI. A pesar de que el Fondo Fiduciario de la UE para Africa ha adoptado un sistema comun
de supervision, aun no esta en funcionamiento y los tres apartados emplean sistemas
distintos para supervisar el rendimiento. El Tribunal constaté que los objetivos de los
proyectos a menudo no eran SMART y los indicadores empleados para cuantificar los
resultados de los proyectos carecian de valores de referencia. Los proyectos fiscalizados se
hallaban en una fase inicial de ejecucién, aunque ya habian comenzado a producir

realizaciones.

VIl.  El Fondo Fiduciario de la UE para Africa ha contribuido al esfuerzo de reducir el
numero de migrantes irregulares que llegan a Europa desde Africa. No obstante, esta

aportacién no puede cuantificarse con precisién.

VIIl. El Tribunal, basandose en su auditoria, formula una serie de recomendaciones que
deberian aplicarse sin demora, ya que estd previsto que el Fondo Fiduciario de la UE para

Africa cese en sus actividades en 2020. La Comisidn deberia:

mejorar la calidad de los objetivos del Fondo Fiduciario de la UE para Africa;

revisar el procedimiento de seleccién de los proyectos;

adoptar medidas que aceleren su ejecucion;

mejorar la supervisién del Fondo Fiduciario de la UE para Africa.



INTRODUCCION

Informacion sobre los fondos fiduciarios de la UE

1. Los fondos fiduciarios, que se constituyen con un objetivo de desarrollo especifico, con
las contribuciones financieras de uno o varios donantes, por lo general, estan administrados
por una organizacion internacional como el Banco Mundial o las Naciones Unidas. Desde la
década de los 90, son cada vez mas utilizados como vehiculos de financiacion para la
cooperacion internacional y a menudo se crean en respuesta a situaciones de crisis, como

catastrofes naturales o conflictos.

2. El Reglamento Financiero permite desde 2013 que la Comision cree fondos fiduciarios
de la Unidn Europeal. Los fondos fiduciarios de la Unién Europea estan constituidos por
créditos procedentes del presupuesto de la UE o del Fondo Europeo de Desarrollo (FED),
junto con aportaciones de uno o varios donantes distintos, como los Estados miembros y
otros paises terceros. Los fondos fiduciarios de la UE destinados a acciones de emergencia o
postemergencia pueden ser ejecutados directamente por la Comision, o indirectamente por

organismos especificos a quienes se confian tareas de ejecucion presupuestaria?.
El Fondo Fiduciario de la UE para Africa

3. En 2014, se produjo un drdastico aumento en el nimero de migrantes que intentaron

llegar a Europa por sus fronteras meridionales, motivados por la inestabilidad en Siria, Irak,

! El articulo 187 del Reglamento Financiero —Reglamento (UE, Euratom) n.2 966/2012 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2012, sobre las normas financieras
aplicables al presupuesto general de la Unidn y por el que se deroga el Reglamento (CE,
Euratom) n.2 1605/2002 del Consejo (DO L 298 de 26.10.2012, p. 1)— proporciona el marco
juridico para establecer fondos fiduciarios de la UE destinados a acciones exteriores. Asi se
prevé en el articulo 234 del Reglamento Financiero de 2018 —Reglamento (UE, Euratom)
2018/1046 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de julio de 2018, sobre las normas
financieras aplicables al presupuesto general de la Unidn, por el que se modifican los
Reglamentos (UE) n.2 1296/2013, (UE) n.2 1301/2013, (UE) n.2 1303/2013, (UE) n.2 1304/2013,
(UE) n.2 1309/2013, (UE) n.2 1316/2013, (UE) n.2 223/2014 y (UE) n.2 283/2014 y la Decisidn
n.2 541/2014/UE y por el que se deroga el Reglamento (UE, Euratom) n.2 966/2012 (DO L 193 de
30.7.2018, p. 1)—, que entro en vigor el 2 de agosto de 2018.

2 Articulo 58, apartado 1, letra c), del Reglamento Financiero de 2012, el actual articulo 62,
apartado 1, letra c), del Reglamento Financiero de 2018.



Libia, Eritrea y Afganistan, ademas de las regiones del Sahel y del lago Chad. Numerosos
migrantes de distintas regiones de Africa perdieron la vida en su travesia por el
Mediterraneo intentando llegar a Europa. Estas regiones pasaron a ser el centro de atencién
de la politica exterior de migracién de la UE, en particular, desde el cierre de la denominada

ruta de los Balcanes en 2016 tras celebrarse el acuerdo de la UE con Turquia.

4. En abril de 2015, el Consejo Europeo decidid dar respuesta a esta crisis convocando una
cumbre internacional con el fin de tratar cuestiones relativas a la migracién con Estados
africanos y otros paises clave. La cumbre se celebré en La Valeta (Malta) los dias 11y 12 de
noviembre de 2015 y dio como resultado una declaracidon conjunta y un plan de accién
estructurado en torno a 5 ambitos prioritarios y 16 iniciativas prioritarias. Asimismo, el 12 de
noviembre de 2015, 25 Estados de la UE, Noruega, Suiza y la Comisién Europea firmaron el
acuerdo constitutivo3, por el que se establece oficialmente el Fondo Fiduciario de
Emergencia de la UE para procurar la estabilidad y atender las causas profundas de la
migracion irregular y del desplazamiento de personas en Africa (el «Fondo Fiduciario de la

UE para Africa»), acompafiado de su correspondiente estrategia.

5. El Fondo Fiduciario de la UE para Africa es el tercero de los cuatro fondos fiduciarios?
gestionados hasta la fecha por la Comisién Europea («la Comisién») y cuyos beneficiarios son
26 paises africanos repartidos® en tres regiones (denominadas «apartados» a efectos
administrativos): el Sahel y el lago Chad, el Cuerno de Africa y el norte de Africa. En la

ilustracion 1 figuran los paises que abarca dicho fondo fiduciario.

3 El acuerdo constitutivo es un documento redactado por la Comisidn Europea, los Estados
miembros de la UE y otros donantes.

4 Los demds fondos son: a) el Fondo Fiduciario Békou para la Republica Centroafricana,
constituido en julio de 2014 para financiar la reconstruccidn de este pais y su salida de la crisis;
b) el Fondo Fiduciario Madad, constituido en diciembre de 2014 como respuesta a la crisis de
Siria; y c) el Fondo Fiduciario de Colombia, que se cred en 2016 en apoyo del proceso posterior
al conflicto.

5 En su etapa inicial, el Fondo Fiduciario de la UE para Africa cubria 23 paises. El consejo de este
fondo fiduciario decidio incluir a Ghana, Guinea y Costa de Marfil en su segunda reunion
celebrada el 13.12.2016.



llustracién 1 — Paises abarcados por el Fondo Fiduciario de la UE para Africa

(Losnombresy las fronteras mostrados y las designaciones utilizadas en este mapa no implican respaldo o aceptacidn oficiales por parte de la Unidon

Europea)
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Fuente: Comision Europea, «2017 annual report of the EUTF for Africa».

6. Elacuerdo constitutivo del Fondo Fiduciario de la UE para Africa establecié los

siguientes drganos de gobierno y de gestion:

a) un Consejo del Fondo Fiduciario, presidido por la Comisién (DG Cooperacion
Internacional y Desarrollo), y asistido por el Servicio Europeo de Accién Exterior (SEAE) y
otros servicios de la Comisidn. Este consejo estd compuesto por representantes de los
donantes (Estados miembros de la UE y otros paises con una contribucién minima de
3 millones de euros) y la Comisién en nombre de la Unidn Europea. Ningun pais africano
ha decidido hasta la fecha participar en el Fondo Fiduciario de la UE para Africa como

Miembro de pleno derecho. Los donantes que no han efectuado la contribucién minima



b)

7.

participan como observadores® (véase el anexo I). Seglin proceda, también podrdn ser
invitados como observadores los representantes de los paises interesados y sus
organizaciones regionales. Desde 2017, se ha concedido al Parlamento Europeo el
estatus de observador. El Consejo del Fondo Fiduciario aporta sus directrices

estratégicas sobre el empleo de los fondos;

un comité operativo para cada apartado, con el fin de examinar y aprobar las medidas
financiadas por el fondo fiduciario, compuesto por los representantes de la Comision?,
el SEAE, asi como los representantes de los donantes (Estados miembros de la UE y
otros paises), que hayan contribuido con un importe minimo de 3 millones de euros. En
cuanto a las sesiones del Consejo del fondo fiduciario, podran asistir como
observadores los donantes que no hayan aportado la contribucion minima, los Estados
miembros de la UE que no contribuyan, los paises afectados y sus organizaciones
regionales. Los representantes del Parlamento Europeo no tienen el estatus de

observadores en las reuniones del Comité operativo;

la gestion del fondo fiduciario corre a cargo de la Comisidon (administrador fiduciario),
gue asume la funcidn de secretaria del Consejo del fondo fiduciario y de los comités
operativos, encargandose de ejecutar las acciones financiadas por el fondo fiduciario y
delegando las tareas de gestidn a los efectivos de su plantilla (administradores del

fondo fiduciario) con arreglo a las normas de procedimiento (véase el anexo Il).

Se prevé que el Fondo Fiduciario de la UE para Africa esté vigente de 2015 al final de

2020. Al final de agosto de 2018, las contribuciones totales de este fondo ascendieron a

4 090 millones de euros. La mayor parte (3 600 millones de euros, equivalente al 89 % de las

contribuciones totales) se componia de transferencias con cargo al FED y al presupuesto de

Los Estados miembros de la UE que no hayan contribuido al Fondo Fiduciario de la UE para
Africa también podrén participar como observadores.

El personal de la DG Cooperacidn Internacional y Desarrollo (que preside los comités operativos
del Sahel y el lago Chad, y del Cuerno de Africa), la DG Politica de Vecindad y Negociaciones de
Ampliacién (que preside el comité operativo del norte de Africa), la DG Proteccién Civil y
Operaciones de Ayuda Humanitaria Europea, la DG Migracién y Asuntos de Interior, y el
personal del Instrumento de Politica Exterior.
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la UE. Las contribuciones aportadas por los Estados miembros de la UE, junto con Noruega y
Suiza, ascendian a 439 millones de euros (11 %). En la ilustracion 2 se presenta una

comparacion de las contribuciones a todos los fondos fiduciarios de la UE.

llustracién 2 — Contribuciones de Estados miembros y otros donantes a los fondos

fiduciarios de la UE, a 31 de agosto de 2018

Fondos fiduciarios de la UE

o Contribuciones de Estados Contribuciones de los Estados
Total contribuciones X .
Nombre ] miembros y otros donantes miembros y otros donantes
(millones de euros) . .
(millones de euros) (porcentaje del total)
Fondo Fiduciario de la UE para Africa 4092 439 11%
Fondo Fiduciario de la UE Békou 240 66 27 %
Fondo Fiduciario de la UE para Colombia 96 23 24%
Fondo Fiduciario de la UE Madad 1571 152 10 %

Fuente: «Monthly Report on the Multiannual Implementation of the EU trust funds as of
31 August 2018», Comision Europea, DG Presupuestos. Se han redondeado todas las cifras.

8. Ensu creacion al final de 2015, el Fondo Fiduciario de la UE para Africa representaba un

1,5 % de toda la ayuda oficial al desarrollo en favor de los paises de su competencia.

9. Debido alos distintos tipos de emergencias y las complejas situaciones a nivel local, el
Fondo Fiduciario de la UE para Africa comprende una serie de actividades que se extienden

desde la ayuda de emergencia a la ayuda al desarrollo.

ALCANCE Y ENFOQUE DE LA AUDITORIA

10. En su auditoria de gestion, el Tribunal examind la idoneidad de la concepciony la
aplicacion del Fondo Fiduciario de la UE para Africa. El periodo de referencia del Tribunal
discurre desde su constitucion en el tramo final de 2015 hasta el fin de febrero de 2018. En
la primera parte del presente informe se examina la concepcién del Fondo Fiduciario de la
UE para Africa (sus objetivos, el analisis de necesidades realizado por la Comisién y la
financiacion). En la segunda parte se examinan los aspectos especificos de la ejecucién del
Fondo Fiduciario de la UE para Africa (procedimientos de seleccién de proyectos, sistema de

seguimiento y las realizaciones de los proyectos auditados).

11. El Tribunal llevd a cabo su fiscalizacion entre noviembre de 2017 y marzo de 2018. El

trabajo del Tribunal consistid en un examen de pruebas documentales, como documentos
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de programacion e informes de situacién, de seguimiento y de evaluacién de los proyectos,
asi como documentacién pertinente sobre los mecanismos de los fondos fiduciarios en
organizaciones internacionales (Naciones Unidas y el Banco Mundial). El Tribunal llevé a
cabo una serie de visitas sobre el terreno en Niger y en la delegacidn de la UE de Libia®. El
Tribunal entrevisté al personal del Fondo Fiduciario de la UE para Africa en la DG
Cooperacion Internacional y Desarrollo, el SEAE, la DG Politica de Vecindad y Negociaciones
de Ampliacion, la DG Proteccion Civil y Operaciones de Ayuda Humanitaria Europea, asi
como al Representante Especial de la UE para el Sahel, las delegaciones de la UE en Nigery
en Libia, un grupo de donantes del Fondo Fiduciario de la UE para Africa® y las autoridades
de los paises de este continente. El Tribunal tuvo en cuenta su trabajo previo de auditoriay

el del Servicio de Auditoria Interna de la Comision.

12. Los paises visitados se eligieron de dos apartados, el Sahel y lago Chad y el norte de
Africa, donde se ha efectuado hasta la fecha la mayor parte del gasto del Fondo Fiduciario de
la UE para Africa. En estos apartados, los paises que reciben la mayor dotacién de fondos
son Niger y Libia, donde el Tribunal examiné 20 proyectos en curso. En Niger, se visitaron
siete de los nueve proyectos en curso, pero ello no fue posible con los proyectos de Libia por
la situacion de inseguridad que se vive en el terreno. La revisidn de los proyectos se utilizd
para justificar la valoracion del Tribunal sobre la concepcidn y la ejecucion actual del Fondo
Fiduciario de la UE para Africa. El Tribunal utilizé las referencias numéricas de los proyectos

(como se indica en el anexo Ill) en todo el presente informe.

13. Como el volumen de este fondo es, con diferencia, mayor que el resto de fondos
fiduciarios de la UE, el Tribunal realizo esta tarea en 2018 con el objeto de complementar la

proxima evaluacion intermedia de la Comision sobre el fondo.

La Delegacion de la UE en Libia se trasladé a Tunez por el estallido de los enfrentamientos
armados al final de 2014.

Se remitié un cuestionario a todos los paises participantes en el Fondo Fiduciario de la UE para
Africa (al que respondieron 21 de un total de 28 paises). Se entrevistaron por separado a los
representantes de los Estados miembros que mds contribuyen al Fondo fiduciario (Alemania e
Italia), aquellos que tienen proyectos en Niger y Libia (Francia y Luxemburgo), y otros Estados
miembros seleccionados (como Bélgica, Portugal y Suecia).
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OBSERVACIONES

El Fondo Fiduciario de la UE para Africa es un instrumento flexible, pero dados los retos sin

precedentes a los que se enfrenta, deberia haber sido mds concreto en su disefo.

14. En esta seccién, el Tribunal examind el modo en que la Comisién y los Estados
miembros de la UE han concebido el Fondo Fiduciario de la UE para Africa, sus objetivos
estratégicos y operativos, y el analisis de necesidades en el que se basan sus intervenciones.
También estudid el enfoque seguido por la Comisidn con respecto a la puesta en comun de
las capacidades?® de los donantes activos en las regiones, y si se disponia de una

herramienta de analisis de experiencias adquiridas y de un sistema de gestion de riesgos.

El Fondo fiduciario de la UE es un mecanismo flexible, pero sus objetivos son demasiado

generales para poder encauzar las acciones de manera eficiente y medir el impacto

15. Tras la cumbre de La Valeta celebrada en noviembre de 2015, la Comision cre6
rapidamente el fondo fiduciario con una doble finalidad. En primer lugar, como mecanismo
de emergencia para atender las crisis en el Sahel y el lago Chad, el Cuerno de Africay el
norte de Africa. En segundo lugar, su objetivo primordial es abordar las causas subyacentes
de la desestabilizacion, los desplazamientos forzosos y la migracion irregular, en particular
promoviendo la resiliencia, las oportunidades econdmicas y la igualdad de oportunidades, la

seguridad y el desarrollo, asi como los abusos de los derechos humanos??.

10 Considerando 18 del Acuerdo Constitutivo: El Fondo fiduciario lograra sus objetivos mediante la

puesta en comun de los recursos y la capacidad de analizar, identificar y ejecutar las medidas,
en particular, las de los donantes activos en las regiones. Tiene por objeto aprovechar los
instrumentos y los conocimientos técnicos de la Comisidn y de los Estados miembros de la UE,
con el fin de desarrollar una respuesta adecuada a nivel europeo.

1 Articulo 2 (Objetivos del fondo fiduciario) del acuerdo por el que se establece el Fondo

Fiduciario de la UE para Africa (el Acuerdo Constitutivo). El Acuerdo Constitutivo es un
documento redactado por la Comision Europea y los Estados miembros de la UE participantes.
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16. Como fondo fiduciario de emergencia, el Fondo Fiduciario de la UE para Africa tiene por
objeto dar una respuesta rapida, flexible y eficaz!? a las emergencias derivadas de las crisis
en tres regiones. Sin embargo, las crisis que este fondo trata de resolver no se han definido
claramente en cada regién (por ejemplo, las causas de cada crisis, su impacto en la
estabilidad, las conexiones con otras crisis, su duracion estimada, las necesidades mas

urgentes y los recursos que se consideran necesarios para resolverlas).

17. Elimperativo politico de dar una respuesta rapida a la situaciéon migratoria llevo al
Fondo Fiduciario de la UE para Africa a poner proyectos en marcha con celeridad. Sus
objetivos se han mantenido lo mas generales posible, de manera que la mayoria de medidas
puedan considerarse admisibles. En este fondo fiduciario se puede recurrir, como de hecho
ya ha sucedido, a todo tipo de proyectos de desarrollo (por ejemplo, alimentacién y
nutricién, seguridad, salud, educacién, sostenibilidad medioambiental, etc.) y de métodos de
aplicacion (gestioén indirecta, apoyo presupuestario, etc.). Aunque esta caracteristica ha
hecho del fondo una herramienta flexible, ello ha ido en detrimento de una estrategia
suficientemente orientada para garantizar un impacto. Los objetivos del Fondo Fiduciario,
desde los estratégicos!3® hasta los més especificos a escala regional, nacional o temética, e
incluso los de acciones prioritarias especificas, carecen de valores claros por alcanzar y no

pueden medirse.

18. El Consejo del fondo fiduciario tiene la funcién de proporcionar a sus gestores
prioridades estratégicas y directrices. Hasta ahora, estas también han sido muy generales y

poco especificas (véase el recuadro 1).

12 Decision €(2015) 7293 de la Comisidn de 20.10.2015 sobre la constitucion del Fondo Fiduciario
de la UE para Africa.

BEntre ellos figuran los siguientes: a) Mayores oportunidades econédmicas y laborales, b) refuerzo de
la resiliencia de las comunidades, ¢c) mejor gestidén de la migracién en los paises de origen,
transito y destino y d) mejora de la gobernanza y de la prevencidn de conflictos.
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Recuadro 1 - Ejemplos de las orientaciones generales formuladas por el Consejo del fondo

fiduciario

En la segunda reunién del Consejo del fondo fiduciario de 13 de diciembre de 2016, el Presidente
sefialé en una de las conclusiones que el marco estratégico del Fondo Fiduciario de la UE para
Africa es lo suficientemente general y claro para mantener su validez, con la migracién, la
estabilidad y el desarrollo como centro de gravedad. No obstante, teniendo en cuenta los recursos
disponibles para 2017 y el nivel de conocimientos y elementos probatorios, la Comisidon Europea
seguira una linea mas selectiva en las acciones que se propongan en el comité operativo, en plena
sinergia y complementariedad con otros instrumentos de la UE, entre los que se incluye el plan

europeo de inversidn exterior.

En la tercera reunidn del Consejo del fondo fiduciario de 30 de junio de 2017, el Presidente

concluyd con las siguientes medidas:

- seguir concentrandose en la ejecucidn, intensificando de forma colectiva las operaciones con los

agentes encargados;

- seguir aplicando un enfoque equilibrado en la asignacion de recursos entre los distintos objetivos

estratégicos del Fondo Fiduciario de la UE para Africa y los pilares del Plan de Accién de La Valeta;

- aplicar un enfoque integrado y coordinado.

19. Pese ala situacion de continuo cambio sobre el terreno, el documento de orientacion

estratégical?, donde se define la estrategia general del Fondo Fiduciario, no se ha

actualizado desde el 12 de noviembre de 2015, ni tampoco los marcos operativos de los tres

apartados desde que se aprobaron en 2016%°. A modo de ejemplo, los responsables del

apartado del norte de Africa decidieron inicialmente centrarse solo en el tercer objetivo

estratégico («Mejor gestion de la migracion en los paises de origen, de transito y de

destino»), pero debido a la situacién que se vive en la regién, hubo también que incluir

p

royectos relacionados con los otros objetivos estratégicos. A pesar de que los responsables

14

15

https://ec.europa.eu/europeaid/eu-emergency-trust-fund-strategic-orientation-document_en.

El marco operativo de los tres apartados fue aprobado en las siguientes fechas: el Sahel y el lago
Chad (15.2.2016), Cuerno de Africa (31.5.2016) y norte de Africa (16.12.2016).



https://ec.europa.eu/europeaid/eu-emergency-trust-fund-strategic-orientation-document_en
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del apartado del norte de Africa adaptaron su enfoque en la préctica, no se actualizaron los
documentos estratégicos. Este hecho afectd asimismo a la claridad y la coherencia en la

elaboracioén de informes (véase el apartado 53).

La Comisidon no hizo un analisis exhaustivo de las necesidades ni de los medios a su

disposicidn para atenderlas

La cuantificacién de las necesidades

20. En el documento de orientacion estratégica se declara que las intervenciones del fondo
se basaran en un enfoque integrado y sustentado por elementos probatorios. En la
documentacién examinada, el Tribunal constatd en principio una serie de descripciones
narrativas del contexto y de algunas necesidades conexas. La Comisidn ha reconocido la
ausencia de un analisis cuantitativo de las necesidades, y por consiguiente, este fondo
fiduciario carece globalmente de valores de referencia®®. El Tribunal también observé que,
con frecuencia, no se cuantificaban adecuadamente los anélisis de necesidades realizados
por los socios ejecutivos en los distintos proyectos, lo que limita la capacidad de la Comisidn
de demostrar que se hayan identificado las prioridades correctas y, en ultimo término, que
las acciones aprobadas para resolverlas sean las mas pertinentes. Teniendo en cuenta los
retos y el presupuesto comprometido (3 300 millones al final de 2017), la facultad de medir

los resultados es un aspecto importante de la rendicidon de cuentas.

21. La Comisién no estimo el importe global de fondos necesarios para cumplir los objetivos
fijados y, por tanto, no definid la «masa critica» necesaria para financiar el Fondo Fiduciario.
El 14 de marzo de 2018, la Comisidon declarg, refiriéndose al Fondo Fiduciario de la UE para
Africa, que todavia faltan mds de 1 000 millones de euros para abordar el importante trabajo
pendiente. Esta cifra representa una estimacion del importe requerido para la financiacion
de proyectos en curso, y no del importe necesario para cumplir los objetivos del Fondo

Fiduciario.

16 por definicidn, los valores de referencia son puntos de partida claramente definidos que marcan

el inicio de la ejecucidn y con respecto a los cuales se evaltan los progresos.
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Puesta en comun de las capacidades de los donantes y experiencias adquiridas

22. El documento de orientacién estratégica establece que uno de los principios por los que
se rige la intervencion del Fondo Fiduciario es la investigacion y el andlisis en profundidad,
que resultan fundamentales para entender el contexto y garantizar que las intervenciones
tengan un impacto positivo. Para lograr este cometido, el Fondo Fiduciario de la UE para
Africa debe apoyarse en centros de investigacién con el fin de movilizar a los mejores socios
disponibles en este ambito, aumentar el conocimiento y la comprension de las causas
profundas y complejas de la inestabilidad, de la inseguridad, de la migracion irregulary de
los desplazamientos forzosos, asi como sus factores impulsores y subyacentes. En el
momento de la fiscalizacién, solo el apartado del Cuerno de Africa habia desarrollado un
centro de investigacion y recogida de pruebas, que se establecié en mayo de 2016. En
cuanto a los apartados del Sahel y lago Chad y del norte de Africa, la Comisién entabld las
negociaciones para financiar contratos de investigacion transregionales en febrero de 2018,

fecha en que la mayoria de fondos ya habian sido aprobados.

23. Puesto que ningln donante seria capaz de resolver por si solo los retos presentes en los
26 paises cubiertos por el Fondo Fiduciario de la UE para Africa, se destaca en los
considerandos del acuerdo constitutivo que el Fondo Fiduciario lograra sus objetivos
aunando recursos y capacidades, en especial los de los distintos donantes con actividad en la
region?’. En esta puesta en comun, un planteamiento eficiente exige un inventario
exhaustivo de la experiencia y de las capacidades de cada donante, con el fin de emplearlas
de forma déptima y sistematica. No obstante, el Tribunal constatd que solo el apartado del

Cuerno de Africa contaba con dicho inventariols.

17 Considerando 18 del acuerdo constitutivo.

18 En cuanto a este apartado, el centro de investigacion y recogida de pruebas habia llevado a
cabo un estudio documental en el que se evaluaba el estado de la investigacién sobre
migracién, desplazamiento y conflicto en el Cuerno de Africa, que también tiene en cuenta el
panorama de los actores actualmente ocupados en los ambitos de migracion y de conflicto en el
Cuerno.



24. El Tribunal también detectd la ausencia de un mecanismo destinado a analizar las
experiencias adquiridas!® del Fondo Fiduciario de la UE para Africa en su conjunto, lo que
impide la recopilacién coherente de buenas practicas y la concepcion de medidas de
mitigacion de cara a acciones futuras. Aunque existe una seccion destinada a las
experiencias adquiridas en la ficha de accién, donde se documenta cada propuesta de
proyecto, esta se limita generalmente a presentar una lista de proyectos anteriores o
describir la experiencia del socio ejecutivo. Esta informacién puede ser relevante como

criterio de seleccidon para elegir los socios ejecutivos, pero no es adecuada como registro

17

para recoger las experiencias adquiridas. Solo en contadas ocasiones se observaron ejemplos

que mostraran cdmo podrian aprovecharse en nuevos proyectos las experiencias adquiridas.

Marco de gestidon de riesgos

25. Contar con un marco adecuado de gestién de riesgos es otro elemento importante?y,

sin embargo, el acuerdo constitutivo no menciona esta herramienta de gestidon. Por otra

parte, los Estados miembros que participan en el fondo fiduciario estan tan expuestos a

riesgos (financieros, relativos a la reputacion, etc.) como la Comision. Dos Estados miembros

solicitaron expresamente un marco especifico de evaluacion de riesgos durante la primera

reunion del Consejo del fondo fiduciario?'. No obstante, hasta ahora la Comisidn ha

preferido apoyarse en los sistemas de control interno de la DG Cooperacion Internacional y

Desarrollo y la DG Politica de Vecindad y Negociaciones de Ampliacién, en lugar de
establecer un marco especifico de evaluacién de riesgos para el Fondo Fiduciario de la UE

para Africa. En cambio, en el caso de los fondos gestionados por las Naciones Unidas y el

19 Por experiencias adquiridas se entiende normalmente las «generalizaciones basadas en las

experiencias [... de] los puntos fuertes o débiles en la preparacion, el disefio y la puesta en
practica que afectan al desempefio, los resultados y el impacto». «Glosario de los principales
términos sobre evaluacion y gestidn basada en resultados», OCDE 2002.

20 E| Reglamento Financiero establece que «los fondos fiduciarios de la Unién ofreceran [...] un

mejor control de la Unidn sobre los riesgos» (articulo 187, apartado 3, letra b).

21 Enla cuarta reunidn del Consejo del fondo fiduciario de abril de 2018, dos paises mas

mencionaron la necesidad de avanzar en el seguimiento de los riesgos en los proyectos y
mejorar la supervisién y la evaluacion.
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Banco Mundial, se considera una buena practica contar con un marco especifico de

evaluacidn de riesgos.

El Fondo Fiduciario de la UE para Africa es un mecanismo rdpido, pero atn persisten

insuficiencias en su ejecucion

26. En este apartado, el Tribunal examiné ciertos aspectos de la ejecucion del Fondo
Fiduciario para Africa. El Tribunal evalué los procedimientos de seleccién de proyectos, la
informacién aportada a los comités operativos, la coordinacién entre las direcciones
generales de la Comision y entre los distintos apartados, la complementariedad con otros
instrumentos de la Unidn y la agilidad de los procedimientos. También examiné el
seguimiento y las realizaciones de los proyectos en curso financiados por el Fondo Fiduciario

de la UE para Africa.
La seleccion de proyectos se efectiia con rapidez, pero no es plenamente coherente y clara

Seleccidon de proyectos para los tres apartados

27. En los apartados del norte de Africa y del Sahel y lago Chad, la seleccién de las
propuestas de proyectos se efectla entre las presentadas por los socios ejecutivos
potenciales, previa consulta a las distintas partes interesadas. Si una propuesta se ajusta a
las prioridades del apartado, el administrador del fondo fiduciario elabora una ficha de
accion (previa consulta a las delegaciones de la UE). La ficha de accién se remite al comité
operativo para su aprobacion. Con arreglo a este planteamiento, los administradores del
fondo fiduciario dependen en gran medida del andlisis de necesidades identificado por los

socios ejecutivos en apoyo de sus propuestas de proyecto.

28. Elapartado del Cuerno de Africa aplica un enfoque descendente donde el administrador
del fondo fiduciario, previa consulta a las delegaciones de la UE, analiza las necesidades
especificas basandose en el analisis cuantitativo del centro de investigacion y recogida de

pruebas (véase el apartado 22) y en las consultas a los Gobiernos de los paises africanos.

Sobre la base del analisis de necesidades, se elabora una ficha de accion, en la que también

figuran posibles socios ejecutivos, y se presenta al comité operativo para su aprobacion. Este
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enfoque posibilita una mayor concentracion en las prioridades fijadas por el fondo fiduciario

y las necesidades identificadas.

29. Los apartados del norte de Africa y del Cuerno de Africa carecen de criterios
documentados para la seleccién de las propuestas de proyecto. En su lugar, segun la
Comision, tienen en cuenta el nivel de relevancia de cada propuesta con respecto a las
estrategias regionales o nacionales, asi como las competencias especificas y la presencia
sobre el terreno de los socios ejecutivos potenciales. El marco operativo del apartado del
Sahel y el lago Chad es el Unico que incluye criterios de seleccidn de las acciones,?? pero el
Tribunal no encontré ninguna evaluacién documentada de propuestas de proyectos que se
hicieran con arreglo a estos criterios. Por tanto, no pudo valorar si los proyectos
seleccionados eran probablemente los mds pertinentes. Una serie de Estados miembros han

lamentado la ausencia de unos criterios claros en la seleccidon de proyectos?.

Informacidén ofrecida a los comités operativos

30. La diferencia entre los mecanismos tradicionales de ejecucion de la UE y el Fondo
Fiduciario de la UE para Africa estriba en la existencia y la funcién de los comités operativos.
En el articulo 4, apartado 1, letra b) del acuerdo constitutivo se dispone que el comité
operativo es responsable, en particular, de la seleccién de las acciones que financie el Fondo
Fiduciario de la UE para Africa. Sin embargo, los comités operativos Unicamente ven las
propuestas que se hayan desarrollado en fichas de accion, y no reciben informacion de las

gue no se recogen en tales fichas, del mismo modo que los organismos de ejecucidn cuyos

22 Estos criterios son los siguientes: a) responder a un doble razonamiento: impedir por una parte

la migracién irregular y los desplazamientos forzosos y, por otra, facilitar una mejor gestion
migratoria o establecer un planteamiento exhaustivo en favor de la estabilidad, la seguridad y la
resiliencia; b) respetar el ambito tematico y geografico de cada instrumento financiero y su
reglamento respectivo, en particular en cuanto a la normativa oficial de ayuda al desarrollo
(AOD); c) respetar los ambitos especificos de accidén que se identifican en el marco operativo; d)
complementar otras medidas de los Estados miembros y de la UE en la regidn; e) contar con el
acuerdo de las autoridades beneficiarias.

3 Actas de las reuniones del Comité operativo del Sahel y el lago Chad de 14.1.2016 y 18.4.2016.
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proyectos no se seleccionan no son informados sistematicamente de los motivos de la

denegaciodn, lo que limita su capacidad de mejorar la calidad de las propuestas futuras.

31. Aunque los comités operativos no son informados de todas las propuestas recibidas, si
tenian que ocuparse de una carga de trabajo variable relativa a la aprobacidn de proyectos.
Por ejemplo, 28 fichas de accidn (674 paginas) fueron repartidas en la reunion del comité
operativo del apartado Sahel y lago Chad el 14 de diciembre de 2016, mientras que el del
norte de Africa tenia que aprobar solo tres fichas de accién (62 paginas) en su reunién del 16
de diciembre de 2016. La documentacién de los proyectos se repartié tarde?* (solo una
semana natural antes de la fecha en que debia aprobarse), lo que dejé escaso tiempo a los
representantes de los Estados miembros y los paises africanos para examinarla de forma

adecuada.

32. En el acuerdo constitutivo se dispone?’ que, en el supuesto de requerirse una
modificacidn sustancial de la naturaleza o de los objetivos de una accién después de haberse
aprobado, el administrador del fondo fiduciario debe presentar la ficha de accion modificada
al comité operativo para que este la apruebe antes de aplicarse. Aunque el comité operativo
del Cuerno de Africa recibié notificacion de los cambios aplicados en los proyectos, no
sucedié lo mismo con el comité operativo del Sahel y el lago Chad?®. En cuanto al apartado

del norte de Africa, el Tribunal no hallé casos similares.

24 Enelarticulo 7 de las normas de procedimiento relativas al comité operativo se establece que el
plazo minimo para enviar la documentacion de las reuniones es de 15 dias antes de la fecha de
la reunién. Por ejemplo, en el acta del quinto comité operativo del Cuerno de Africa celebrado
en diciembre de 2017 se recoge que el comité operativo habia manifestado su profunda
preocupacion por la distribucién tardia de los documentos de la reunién, y que en el futuro, la
documentacion se tendria que repartir con bastante antelacion (tres semanas).

25 Articulo 6.6.5

%6 Enla primera reunidn del comité operativo celebrada en enero de 2016 se aprobd el proyecto 8

de Niger. Durante la fase de preparacion o negociacion, las agencias de los Estados miembros
propusieron un cambio en los objetivos de la accidn. Por consiguiente, la descripcion de la
accion firmada en septiembre de 2016 era sensiblemente distinta de la ficha de accién
adoptada por el comité operativo. Dicha modificacién no habia sido notificada al comité
operativo del Sahel y lago Chad.
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Coordinacién y complementariedad

33. En lafase de seleccidn, es fundamental que se coordinen las distintas direcciones
generales de la Comision, y para garantizar que asi ocurra, la Comision ha creado una serie
de mecanismos internos y modalidades detalladas de trabajo entre la DG Cooperacion
Internacional y Desarrollo, la DG Politica de Vecindad y Negociaciones de Ampliacion, el
SEAE, la DG Migracion y Asuntos de Interior y la DG Proteccion Civil y Operaciones de Ayuda
Humanitaria Europea. A fin de evaluar los proyectos presentados antes de su aprobacién,
estos servicios participan regularmente en reuniones internas de revision de la calidad (que
se circunscriben en el grupo de apoyo a la calidad). Pese a estos esfuerzos, todavia hay

margen de mejora en materia de coordinacion.

34. Llas caracteristicas de las necesidades identificadas en Africa son tales que a menudo
exigen una respuesta transversal entre los distintos apartados, por ejemplo, entre el Sahel y
el norte de Africa. Conforme al articulo 3.1 de sus Normas de procedimiento, el comité
operativo debera reunirse en sesiones conjuntas para examinar los asuntos que sean de
interés comun, segun corresponda. En la practica, las reuniones de los comités operativos
suelen celebrarse por separado por cada apartado, y hasta la fecha solo se han celebrado
dos sesiones conjuntas?’. En su tercera reunion de junio de 2017, el Consejo del fondo
fiduciario decidio concentrarse mas en la seleccién de programas transversales. Sin
embargo, a pesar del interés en esta cooperacién entre distintos apartados, solo se han

aprobado 4 de los 143 programas que responden a este perfil28,

35. Cuando seleccionan proyectos, los comités operativos también necesitan suficiente
informacidn para evaluar el caracter complementario de las medidas del fondo fiduciario, es
decir, comprobar que no se solapan o duplican con otros instrumentos de la UE e identificar
posibles sinergias. En el documento de orientacidn estratégica figuran los requisitos

adicionales para garantizar que el Fondo Fiduciario de la UE para Africa complementa a otros

27 Estas reuniones se celebraron el 16.12.2015y el 26.2.2018.

2 Dos de los cuales son el Centro de investigacién y recogida de pruebas, y el Centro de

cooperacion técnica.
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instrumentos de la Unidn. Uno de tales requisitos es financiar solo actividades que no estén
ya incluidas en un programa indicativo nacional o regional. No obstante, el Tribunal
identificé dos proyectos (fuera de su muestra) en el apartado del Cuerno de Africa que
habian formado parte inicialmente de un programa indicativo regional y que, tras una

transferencia de fondos, habian pasado a ser competencia del fondo fiduciario.

36. Pese a los esfuerzos de coordinacion realizados por la Comision, el Tribunal también
detecto varios ejemplos de proyectos seleccionados por el Fondo Fiduciario de la UE para
Africa que atienden necesidades similares a las de otras actividades financiadas por la Unién,
lo que supone un riesgo de duplicacion de otras formas de ayuda de la UE?®. La Comisién no
ha justificado por qué estos proyectos se financian a través de este fondo fiduciario y no de
otros instrumentos3?. En el recuadro 2 se presentan ejemplos de proyectos que, pese a los

esfuerzos de coordinacion, abordan necesidades similares.

Recuadro 2 - Ejemplos de proyectos que abordan necesidades similares

Ayuda de emergencia

Se establecen modalidades de colaboracién con el objeto de garantizar la coordinacién entre el
Fondo Fiduciario de la UE para Africa y la DG Proteccién Civil y Operaciones de Ayuda Humanitaria
Europea. En el transcurso de una reunion del grupo de apoyo a la calidad sobre el Refuerzo de la
proteccion y la resiliencia de las poblaciones desplazadas en Libia (proyecto 17), la DG Proteccion
Civil y Operaciones de Ayuda Humanitaria Europea advirtié de que la propuesta es de una
intervencidn tradicional de esta direccién general que, de financiarse, produciria un solapamiento
considerable de las iniciativas existentes. A pesar de esas observaciones, la Comisién no aclard, en
su ficha de accidn presentada para ser aprobada por el comité operativo, por qué deberia

financiarse a través del el Fondo Fiduciario de la UE para Africa.

2 Enelarticulo 187, apartado 3, letra b) del Reglamento financiero, se dispone que los fondos
fiduciarios de la UE «no deben crearse si se limitan a duplicar, sin mas valor afiadido, otros
canales de financiacion o instrumentos similares existentes».

30 Esta obligacidn se recoge en la seccidon 2 del documento de orientacidn estratégica relativa a la
complementariedad (pagina 11): el fondo fiduciario cubrira las areas geograficas y temdticas
desatendidas por otros socios ejecutivos con medios distintos (donde se incluyen los Estados
miembros de la UE). Esta informacion debera indicarse en cada proyecto aprobado.
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Instrumento en pro de la Estabilidad vy la Paz

El Tribunal constatd que dos proyectos (uno financiado por el Instrumento en pro de la Estabilidad
y la Paz, y otro por el Fondo Fiduciario de la UE para Africa) se centran en la repatriacién
humanitaria de migrantes de Libia a sus paises de origen. Ambos proyectos apoyan actividades
destinadas a estabilizar las comunidades y se adjudicaron al mismo socio ejecutivo, coincidiendo
parcialmente en el mismo periodo temporal. Por otra parte, los dos proyectos comprenden
determinadas actividades, como trabajo de rehabilitacidn y ayuda a la cohesion social y se

desarrollan en las mismas ciudades: Sabha y Qatroun.

37. Ademds, la Comisién acaba de establecer el Plan Europeo de Inversiones Exteriores
(PEIE) destinado a abordar «las causas socioecondmicas profundas especificas de la
migracion y fomentando la reintegracion sostenible de los migrantes que vuelven a su pais
de origen, y reforzando las comunidades de transito y de acogida»3!. El Consejo del Fondo
Fiduciario subrayd la necesidad de garantizar la complementariedad con otros instrumentos
como el futuro PEIE, los mecanismos de financiacidn coordinada, etc. Sin embargo, el
Tribunal no encontré documentacion alguna sobre la forma en que debe coordinarse el
Fondo Fiduciario de la UE para Africa con el PEIE, ni medidas destinadas a maximizar la

complementariedad entre las actuaciones seleccionadas conforme a ambos instrumentos.

38. Los ejemplos precedentes demuestran que el Fondo Fiduciario de la UE para Africa no
aplicé una division suficientemente clara del trabajo entre el fondo y otros instrumentos, o
entre la intervencién de la DG Cooperacion Internacional y Desarrollo, la DG Politica de
Vecindad y Negociaciones de Ampliacién y la DG Proteccion Civil y Operaciones de Ayuda
Humanitaria Europea. Con respecto a Libia, la Comision estd elaborando una matriz de
intervenciones en el sector de la sanidad, si bien no se trata de una practica normal en otros

paises y sectores. Si se amplia a todos los sectores, dicho documento facilitaria el proceso de

31 Reglamento (UE) 2017/1601 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de septiembre de
2017, por el que se establece el Fondo Europeo de Desarrollo Sostenible (FEDS), la garantia del
FEDS y el Fondo de Garantia del FEDS, articulo 3 - Finalidad.
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revision de la calidad en la seleccion de proyectos y maximizaria la complementariedad de

las actuaciones sobre el terreno.

Rapidez de los procedimientos

39. La agilidad en la seleccion de los proyectos3? era una de las formas en que se esperaba
que el Fondo Fiduciario de la UE para Africa aportaria valor afiadido, lo que impulsé a la
Comisidn a acelerar los procedimientos y seleccionar con rapidez proyectos para su
financiacion. Como se muestra en el analisis del Tribunal, la seleccién de proyectos del
Fondo Fiduciario de la UE para Africa fue indudablemente mas rapido que los instrumentos
tradicionales de la UE33, Este fondo ha posibilitado la agilizacién de las distintas fases,
reduciendo el tiempo dedicado a la identificacion, a la formulacion y a la contratacién, hasta
efectuarse el primer pago (véase la ilustracion 3). Todas las partes entrevistadas durante
esta auditoria acogieron de buen grado la rapidez con la que el fondo fiduciario habia
conseguido idear los proyectos y comentaron su rdpida respuesta a una variedad de

necesidades acuciantes.

llustracién 3 - Comparacidn indicativa de rapidez en los procedimientos

Fondo fiduciario de la UE Presupuesto de la

Definicion para Africa, todos los UEy el FED (en
apartados (en dias) dias)

Promedio de dias que transcurren entre la revision
1. Identificacién/formulacién del Grupo de apoyo a la calidad y la aprobacion de 33 133 100
los comités operativos o del Comité FED/ICD

Promedio de dias que transcurren entre la
2. Contratacion aprobacion por los comités operativos o del 270 423 153

Comité FED/IEV/ICD y la firma del contrato

Promedio de dias que transcurren entre la firma

., | 30 42 12
del contrato y la autorizacion del primer pago

3. Primer Pago

32 Enel considerando 10 de la Decisién C(2015) 7293 de la Comisidn, de 20 de octubre de 2015, se
establece que el Fondo Fiduciario dotara a la UE y a sus Estados miembros de un instrumento
flexible y rapido que les permita obtener resultados inmediatos y concretos ante situaciones
sensibles, de fragilidad y que siguen una rapida evolucién.

3 Por «instrumentos de desarrollo tradicionales» se entiende el Fondo Fiduciario de la UE para

Africa y los instrumentos del presupuesto de la UE con los que se pueden financiar actividades
en los 26 paises africanos que cubre el Fondo Fiduciario de la UE para Africa, es decir, el
Instrumento Europeo de Vecindad y el Instrumento de Cooperacion al Desarrollo.
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40. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que varios proyectos se identificaron inicialmente
en el marco de otros instrumentos de la UE y fueron asumidos posteriormente por el Fondo
Fiduciario de la UE para Africa. En ciertos casos, la mayor rapidez se ha obtenido a costa del
tiempo que necesitan los comités operativos para evaluar exhaustivamente las propuestas

antes de aprobar los proyectos del fondo fiduciario (véase el apartado 31).

41. Transcurrida la mitad de su periodo de vigencia, el Fondo Fiduciario de la UE para Africa
ha firmado contratos cuyo valor asciende al 45 % de todos los fondos disponibles (véase la
ilustracion 4). Aunque en lineas generales, el Fondo Fiduciario de la UE para Africa logré
acelerar la celebracién de contratos34, existen otros instrumentos de emergencia alin mas
rapidos en este sentido. Por ejemplo, el Instrumento en pro de la Estabilidad y la Paz, que
interviene en ambitos similares a los de este fondo fiduciario, cuenta con la opcién de
emplear las «medidas excepcionales de asistencia»35. En este caso, una vez que la Comisidn
ha adoptado una decision de financiacion, el 86 % de todos los contratos se firman en cuatro
meses3® (frente a los 270 dias del Fondo Fiduciario de la UE para Africa). Puesto que el Fondo
Fiduciario de la UE para Africa es un mecanismo de emergencia, podria haberse previsto una

mayor agilidad en la firma de los contratos.

3 Entre los esfuerzos de la Comisidn por acelerar la contratacidn, cabe mencionar los siguientes:

envio de correspondencia a los Estados miembros y celebracién de debates con sus respectivas
agencias ejecutivas en la Red de Profesionales para la Cooperacidn Europea al Desarrollo, una
plataforma de coordinacién compuesta por quince agencias ejecutivas procedentes de los
Estados miembros.

35 Articulo 3 del Reglamento (UE) n.2 230/2014 de 11 de marzo de 2014, por el que se establece
un instrumento en pro de la estabilidad y la paz.

36 «Annual activity report 2017 - Service for Foreign Policy Instruments — Annex 12 «Performance

tables», p. 139.
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llustracidn 4 - Ejecucion del presupuesto al final de agosto de 2018

Millones de euros

4500

4000 Compromisos
totales
100 % Total contribuciones en favor del
3500 Fondo Fiduciario de la UE para Africa
4 092 millones de euros
3000 Aprobados
77%
2500 165 programas aprobados

3 157 millones de euros

2000

1500 300 contratos firmados

1 876 millones de euros

1000

Desembolsados Fondos pagados

200 20% 811 millones de euros
(correspondientes al 43 % del

importe contratado) (anticipos = 90 %)

Fuente: Se basa en los datos de la Comisidon Europea sobre el estado de ejecucion a
31 de agosto de 2018 publicados en el sitio web del Fondo Fiduciario de la UE para Africa. Todas las
cifras se han redondeado.

42. Enlo relativo a la ejecucién de proyectos, el Fondo Fiduciario de la UE para Africa tuvo
solo un impacto limitado en la aceleracion del proceso si se compara con las alternativas
tradicionales de ayuda al desarrollo. El fondo fiduciario tuvo dificultades similares a las

sufridas por los instrumentos tradicionales, lo que a su vez refleja el bajo nivel de pagos

(véase la ilustracion 4), que constituyen en su mayoria (casi el 90 %) pagos de anticipos o de
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apoyo presupuestario3’. Segtin la Comisidn, la causa mds comun de los retrasos es el
entorno complejo y problematico en que opera el Fondo Fiduciario de la UE para Africa, ya
gue, con frecuencia, los socios ejecutivos no pueden intervenir en zonas afectadas por

conflictos.

43. No obstante, debido al contexto excepcional en el que opera el Fondo Fiduciario de la
UE para Africa, seria légico prever que la Comisién estudie sistematicamente la posibilidad
de aplicar medidas aceleradas y trate este asunto con los posibles socios ejecutivos. Una
forma de acelerar el inicio de la ejecucion es admitir como subvencionables los costes de
preparacion de los proyectos efectuados a partir de su fecha de aprobacion (es decir, una
vez que se hayan decidido, si procede, las condiciones fundamentales del proyecto). De
hecho, las directrices de la Comisidn relativas a las situaciones de emergencia permiten este

planteamiento.

Recuadro 3 - Ejemplo de Niger, donde los proyectos podrian haberse ejecutado mas rapidamente

si su autorizacion hubiera sido inmediata

Proyecto 10: «Apoyo a la formacion y a la insercion en el mercado laboral para los jévenes en las

regiones de Agadez y Zinder»

El 18 de abril de 2016, el comité operativo aprobd este proyecto. Sin embargo, el proceso para
contratar a la direccion de este proyecto no podia empezar hasta la firma del contrato en
noviembre de 2016. Si los costes de preparaciéon del proyecto hubieran sido admisibles en cuanto
se aprobara el proyecto, se habrian mitigado las consecuencias del dilatado proceso de
contratacién y, por tanto, se habria reducido el tiempo empleado en iniciar la ejecucion del

proyecto.

44. El Tribunal hallé en la mayor parte de los casos que las fichas de accidén presentadas a
los comités operativos para su aprobacién no especificaban el inicio previsto de las
actividades del proyecto, sino que, en su lugar, hacian referencia a la duracion general de los

proyectos (que oscilaba entre 12 y 60 meses en el caso de los proyectos examinados). Por

37 Laayuda presupuestaria a Niger (proyecto 12) representa el 7 % del desembolso total de los

fondos.
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consiguiente, los comités operativos no pueden tener en cuenta este aspecto en la
aprobacion de los proyectos, ni considerar otras alternativas para garantizar un inicio mas

rapido de la ejecucion.

Los proyectos han comenzado a producir sus realizaciones, pero no se dispone ain de un

sistema en funcionamiento para supervisar los resultados de los distintos apartados

Supervisién

45. En 2017, los tres apartados del Fondo Fiduciario de la UE para Africa adoptaron una
plataforma comun de supervision de todos los proyectos, con sus marcos ldgicos3®, objetivos
y los correspondientes valores reales de cada indicador especifico. La Comisidon ha registrado
la mayor parte de los objetivos de los proyectos del fondo fiduciario en este sistema de
supervision, aunque no se dispone todavia de resultados. No todos los socios ejecutivos
muestran su voluntad de introducir datos en la plataforma comun y la mayoria de ellos no
tiene la obligacion contractual de hacerlo, lo cual se debe al hecho de que el sistema no se
habia desarrollado todavia o no se habia previsto en el momento de firmarse los contratos, y

la Comisidn no estableciod esa clausula en los acuerdos de financiacion.

46. En el momento de efectuarse la auditoria, la Comision habia desarrollado un total de 19
indicadores agregados en su plataforma de supervisién que eran comunes a los tres
apartados. Sin embargo, algunos de dichos indicadores se solapan, y no siempre esta clara la
relaciéon que guardan estos con los indicadores de rango superior que se encuentran en el

marco general de resultados de este fondo fiduciario (véase el recuadro 4).

Recuadro 4 - Insuficiencias relativas a los 19 indicadores agregados

- Existe un posible solapamiento entre los indicadores 2.3 (nimero de personas que reciben la
ayuda a la nutricién) y 2.4 (nimero de personas que reciben ayuda relacionada con la seguridad

alimentaria). En la definicidn de ambos indicadores figura la formacién en précticas agricolas;

38 Resumen de un proyecto, donde figuran los objetivos, las metas y los indicadores.
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- los indicadores no cubren toda la gama de proyectos del Fondo Fiduciario de la UE para Africa (por

ejemplo, el proyecto 6);

- s una tarea ardua conectar o situar estos indicadores con los miles de indicadores comunes de
productividad que tienen los proyectos, y después con el marco global de resultados del fondo
fiduciario, asi como a las prioridades del Plan de Accidn de La Valeta. El apartado del Cuerno de

Africa ha decidido, por iniciativa propia, confiar esta tarea a expertos técnicos.

47. Hasta la fecha, el apartado del Sahel y el lago Chad ha optado por usar el sistema CAD
(recopilar, analizar y difundir), mientras que el Cuerno de Africa esta usando el sistema MLS
(sistema de supervisién y aprendizaje). El norte de Africa ha tomado medidas para poner en
marcha su propio sistema de supervision y de evaluacién. La multitud de sistemas de
informacién y de seguimiento no permite obtener una visién Unica y global de los resultados

alcanzados por el Fondo Fiduciario de la UE para Africa en su conjunto.

48. Asimismo, no existe una distincion nitida entre las responsabilidades de los socios
ejecutivos y los de la Comision o de las Delegaciones de la UE en materia de supervisién. Por
ejemplo, en un proyecto de Niger (proyecto 7), todo su presupuesto se gasto en 12 meses en
lugar de en los 36 meses previstos, y se destind principalmente a un objetivo comun al de
otros donantes (ayuda directa a los migrantes). Los otros dos objetivos (gobernanzay
acciones ligadas al desarrollo) se dejaron en su mayor parte desatendidos. El Tribunal
observé demoras constantes3? en los proyectos ligados a la seguridad, la gestién de

fronteras y otros ambitos similares.

49. En el momento de la auditoria, no se habia elaborado ningtin informe ROM*? en

relacion con los proyectos examinados. La Comisidn habia visitado todos los proyectos

3 Proyecto 11, retrasado 3,5 meses; proyecto 5, retrasado 7 meses, y el proyecto 4 de dos afios
necesita ahora una prérroga para alcanzar sus principales resultados.

40 Seguimiento orientado a los resultados. El sistema de seguimiento orientado a los resultados
fue establecido por EuropeAid en el aifio 2000 para reforzar la supervision, la evaluacién y la
transparencia de la ayuda al desarrollo. Se basa en breves evaluaciones especificas y sobre el
terreno, realizadas por expertos externos y se vale de una metodologia estructurada y
coherente contrastada con cinco criterios: pertinencia, eficiencia, eficacia, impacto potencial y
sostenibilidad probable.
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ejecutados en Niger al menos en una ocasién, lo que permitio a sus servicios efectuar su
seguimiento. En Libia, dada la dificil situacion de seguridad, la Comisién no pudo visitar
todos los proyectos en curso, aunque si estaba valorando la posibilidad de delegar en
terceros la supervision (es decir, contratar un servicio local para llevarla a cabo). Un
componente fundamental de la supervision es cotejar periddicamente los proyectos con su
marco légico. La mayoria de los proyectos auditados solo estaban provistos de marcos
légicos provisionales, que debian completarse tras su fase de inicio, esto es, una vez que se
hubiera firmado el correspondiente contrato. En la fase de inicio, los socios ejecutivos
consultan a los beneficiarios finales e identifican las necesidades especificas de |la poblacion
o la administracion. Previo acuerdo con la Delegacion de la UE, desarrollan o actualizan las
metas o los indicadores. Segun la Comision, este planteamiento ofrece cierta flexibilidad en
un contexto complejo y posibilita la recogida de datos no disponibles al principio. Sin
embargo, incluso después de actualizarse los marcos légicos, los proyectos auditados no
contaban con metas cuantificables y, por tanto, los objetivos especificos todavia no eran

SMART# (véase el recuadro 5).

Recuadro 5 — Ejemplos de objetivos poco especificos en el apartado del Sahel y el lago Chad

Proyecto 8: apoyo a la aplicacidon de medidas estructurales y a corto plazo

Proyecto 9: apoyo a la gestion delegada de proyectos

Proyecto 10: mejora de la direccién de las actuaciones en el ambito de la educacion

Proyecto 10: mejora de la empleabilidad de los jévenes

50. La utilidad de algunos indicadores era limitada. En el proyecto 10, un indicador se
basaba en una decision politica adoptada posteriormente por la administracion local. Este
tipo de indicador es insuficiente, puesto que los socios ejecutivos no influyen en estas
decisiones ni pueden rendir cuentas por ello. El Tribunal también hallé una serie de

indicadores basados en las opiniones de los beneficiarios (por ejemplo, resultados de

4 Especificos, cuantificables, alcanzables, pertinentes y puntuales.
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encuestas) que son subjetivos y dificiles de verificar. Otros indicadores se afiadieron al marco
porque los socios ejecutivos los empleaban en sus informes internos, lo que aumenta la

carga administrativa del Fondo Fiduciario de la UE para Africa.

51. Unos valores de referencia adecuados permiten evaluar el progreso realizado en
relacion con las necesidades generales, tanto en términos relativos como absolutos. Los
valores de referencia constituyen un punto débil en todos los marcos légicos analizados por
el Tribunal, incluso los que ya se habian revisado. En la mayoria de casos, el valor de
referencia ligado a los indicadores especificos era cero o venia marcado con la mencién «sin
objeto»??, lo que hacia imposible presentar los avances realizados en términos relativos. En
un caso, los indicadores carecian de valores de referencia, lo que no fue un impedimento
para medirlos de todos modos*3, si bien estos registros no aportan informacién util sobre el

progreso realizado.

Realizaciones de los proyectos en curso

52. En el momento de llevarse a cabo la auditoria, los proyectos financiados por el Fondo
Fiduciario de la UE para Africa se encontraban, en lineas generales, en una fase inicial de
ejecucion, aunque los auditados en Libia y en Niger ya habian comenzado a producir sus
primeras realizaciones (véase el recuadro 6 para consultar algunos ejemplos). En Niger, el
equipo auditor visitd, entre otros proyectos, el centro de transito de migrantes en uno de los
guince observatorios de la migracion asentados en Agadez, y entrevistaron a investigadores
policiales que participaban en el desmantelamiento de las redes de traficantes. En Libia no
fue posible visitar ninguno de los proyectos en curso por la situacion en materia de

seguridad.

4 Esta observacién afecta a los siguientes proyectos: 4,5, 7,11, 13, 17, 18, 19y 20.

4 En el proyecto 7, los indicadores ofrecian cifras que mostraban la consecucién de metas

relativas a la ayuda prestada en los centros de transito y en los retornos voluntarios asistidos
(por ejemplo, 380 %, 415 %, 225 %, etc.), ahora bien, sin valores estimados de referencia que
facilitaran la comparacion.
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Recuadro 6 — Ejemplo de realizaciones en proyectos en curso auditados
Segun los informes de situacién presentados por los socios ejecutivos (validados por la Comisidn), el
Tribunal observd los siguientes ejemplos de realizaciones en los proyectos:
Niger
Proyecto 7: se facilitaron unas condiciones de vida aceptables a los migrantes en el Centro de
Transito de Migrantes de Agadez (uno de los cuatro presentes en Niger). Mas de 9 000
migrantes pasaron por estos centros en 2017.
Proyecto 8 se crearon 15 observaciones para supervisar las consecuencias de la migracién a
nivel local e identificar posibles medidas paliativas.
Proyecto 11: se desmantelaron 7 redes de traficantes a nivel nacional y 12 redes a nivel

internacional, gracias a los equipos conjuntos de investigacion policial en 2017.

=
1)

Proyecto 19, con arreglo a uno de sus objetivos:

- se prest6 ayuda a 4 709 migrantes con el retorno voluntario asistido;

- se prest6é ayuda humanitaria a 19 605 migrantes en forma de articulos no alimentarios y
equipos de higiene en distintos centros de internamiento;

- se efectuaron evaluaciones rapidas de las necesidades de los migrantes y se presto asistencia
médica a mas de 6 000 migrantes;

- la unidad de proteccidn presté ayuda a la vivienda en favor de 929 personas (entre ellas,
embarazadas y nifios no acompanados). La unidad de cooperacién técnica formé a 21

funcionarios publicos sobre la evaluacion de los derechos humanos y de la vulnerabilidad.

53. Segun las cifras de Frontex, el nimero general de cruces ilegales de fronteras hacia la
UE muestra su maximo general en 2016, seguido de un descenso en 2017 (véase el recuadro
5). El Fondo Fiduciario de la UE para Africa es uno de los numerosos instrumentos (dentro y
fuera de la UE) que contribuyen a mejorar las cifras, que son dispares entre los tres

apartados.
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llustracion 5 - Cruces ilicitos de fronteras hacia la UE por migrantes procedentes de las

regiones que abarca el Fondo Fiduciario de la UE para Africa

Sahel y el lago Chad 42 601 65 297 114 814 76 889
Norte de Africa 10773 21 603 19 393 27 912
Cuerno de Africa 46 536 70 875 42 850 17 984
;cfa:iacLFondo Fiduciario de la UE para 99 910 157 775 177 057 122 785

Fuente: TCE, a partir de los datos de Frontex, de 2014 a 2017.

54. En el informe anual del Fondo Fiduciario de la UE para Africa correspondiente al
ejercicio 2017 no figura informacién detallada sobre los resultados logrados hasta la fecha,
sino del numero de proyectos aprobados, los fondos gastados y algunos ejemplos de las
realizaciones obtenidas. Aunque el informe anual es un documento Unico y consolidado, la
informacién que recoge no guarda coherencia entre los tres apartados. Por ejemplo, en el
capitulo 3 referente a las orientaciones estratégicas, la ejecucion y los resultados, el informe
anual presenta una serie de cuadros para cada apartado donde se asignan los fondos a las
distintas prioridades financiadas segun el apartado que corresponda. Sin embargo, los
objetivos generales del Fondo Fiduciario de la UE para Africa dejan un extenso margen de
discrecioén a los administradores del fondo para decidir la clasificacién de los proyectos, lo
gue implica que no pueden compararse con facilidad los fondos asignados por prioridades y

por apartados.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

55. Ante una serie de dificultades significativas, el Fondo Fiduciario de la UE para Africa se
constituyd como fondo fiduciario de emergencia con el fin de ayudar a afrontar las crisis de
tres regiones africanas. Tiene también por objeto alcanzar la estabilidad y los objetivos de

desarrollo a largo plazo.

56. El Tribunal llegé a la conclusién de que el Fondo Fiduciario de la UE para Africa es un
instrumento flexible, pero dados los retos sin precedentes a los que se enfrenta, su
concepcion deberia haber seguido una linea mas especifica. El fondo no ha definido qué

crisis especificas tiene por objeto atender (por ejemplo, por regiones, por paises, las causas y
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los efectos sobre la estabilidad). A pesar de que los objetivos generales del fondo fiduciario
ofrecen un margen de flexibilidad, ello ha ido en detrimento de una estrategia
suficientemente orientada para dirigir la accion entre los tres apartados y permitir medir y
comunicar los resultados. Por otra parte, las orientaciones estratégicas facilitadas a los
administradores del fondo fiduciario no han sido muy especificas hasta la fecha (véanse los

apartados 15 a 19).

57. La Comisién no ha analizado exhaustivamente las necesidades a las que debe responder
el fondo fiduciario ni los recursos de que dispone. Cuando se identificaron las necesidades, el
Tribunal constatd que no se habian cuantificado ya que no se habia definido la masa critica
de la financiacion. Por otro lado, constatd que el agrupamiento de recursos y capacidades
aun no se empleaba de forma déptima ni sistematica, y tampoco se habia desarrollado
todavia un mecanismo adecuado destinado a analizar las experiencias adquiridas (véanse los

apartados 20 a 24).

Recomendacidn 1 - Mejorar la calidad de los objetivos del Fondo Fiduciario de la UE para

Africa

La Comision deberia proponer al Consejo del fondo fiduciario una revision de los objetivos y
prioridades actuales del Fondo Fiduciario de la UE para Africa con el fin de hacerlos mas
especificos y alcanzables. Deberia tener en cuenta los problemas especificos de los tres
apartados, y en la medida de lo posible, incluir metas y valores de referencia. En este

ejercicio, la Comision deberia emplear, en particular:
a) lasrealizaciones de los centros de investigacidon y recogida de pruebas;
b) las capacidades de todos los donantes;

c) laimplantacién de un mecanismo que permita extraer las experiencias adquiridas del

fondo fiduciario en su conjunto.

Plazo: final de 2019.

58. Los procedimientos de seleccion de proyectos varian entre los distintos apartados. El

Tribunal no encontré ninguna evaluacién documentada de propuestas de proyectos
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elaboradas con arreglo a criterios predefinidos. Los comités operativos han sido
predominantemente foros dedicados a la aprobacion de proyectos, aunque el Tribunal
observéd que la informacidn que recibian no estaba siempre completa o se entregaba con

suficiente antelacién para poder preparar bien las decisiones (véanse los apartados 27 a 32).

59. La ventaja comparativa de financiar los proyectos a través del Fondo Fiduciario de la UE
para Africa no siempre estaba bien explicada, y el Tribunal hallé ejemplos de proyectos
destinados a responder a necesidades similares a las atendidas por otros instrumentos de la

UE (véanse los apartados 33 a 38).

Recomendacidn 2 — Revisar el procedimiento de seleccidn de los proyectos
La Comision deberia:

a) establecer criterios comunes claros que se apliquen a los tres apartados y documentar

la evaluacion de las propuestas de proyectos con respecto a estos criterios;

b) facilitar a los comités operativos una lista con las propuestas recibidas y no
desarrolladas en una ficha de accion, donde se incluyan los motivos de rechazo, a través

del administrador del fondo fiduciario;

c) informar a los comités operativos de las modificaciones sustanciales a los proyectos que
ya estén aprobados (es decir, los cambios sobre los objetivos, el presupuesto y la

duracién);

d) crear un apartado especial en la ficha de accién donde se demuestre la ventaja
comparativa de financiar el proyecto a través del Fondo Fiduciario de la UE para Africa

en lugar de otros medios de apoyo de la Union.

Plazo: mediados de 2019.

60. En comparacion con los instrumentos tradicionales, el Fondo Fiduciario de la UE para
Africa puso en marcha los proyectos con mayor rapidez. En general, ha conseguido acelerar
la firma de contratos y el pago de anticipos pero, de manera similar a los instrumentos

tradicionales, los proyectos pasan por dificultades que provocan un retraso en su ejecucion.
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Aunque el Fondo Fiduciario de la UE para Africa opera en una situacién excepcional, la
Comisién no ha hecho pleno uso de medidas aceleradas. Estas medidas podian facilitar el
trabajo de los socios ejecutivos y acelerar el inicio de las actividades de los proyectos (véanse

los apartados 39 a 44).

Recomendacidn 3 — adoptar medidas que aceleren la ejecucion

La Comision deberia identificar todos los procedimientos acelerados que puedan aplicarse al
Fondo Fiduciario de la UE para Africa e incrementar su utilizacién, seglin proceda, previa

consulta a los socios ejecutivos potenciales.

Plazo: final de 2019.

61. El Fondo Fiduciario de la UE para Africa aprobd un sistema comun de supervisién. Sin
embargo, todavia no estd operativo y los tres apartados han aplicado hasta ahora distintos
sistemas para recoger la informacion presupuestaria, la supervision y la evaluacién. El
Tribunal constatd que los objetivos de los proyectos no son a menudo SMART vy los
indicadores empleados para cuantificar los resultados de los proyectos carecian de valores
de referencia. El Fondo Fiduciario de la UE para Africa ha contribuido al esfuerzo de reducir
el nimero de migrantes irregulares que llegan a Europa desde Africa. No obstante, esta
aportacién no puede cuantificarse con precision. Los proyectos fiscalizados se hallaban en
una fase inicial de ejecucién, aunque ya habian comenzado a producir realizaciones (véanse

los apartados 45 a 53).

Recomendacién 4 — Mejorar la supervisién del Fondo Fiduciario de la UE para Africa
La Comision deberia:
a) hacer plenamente operativo el sistema comun de supervision;

b) incluir objetivos SMART en los marcos légicos de los proyectos, y mejorar la calidad de

los indicadores estableciendo objetivos y valores de referencia cuantificables.

Plazo: mediados de 2019.
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El presente informe ha sido aprobado por la Sala lll, presidida por Bettina Jakobsen,

Miembro del Tribunal de Cuentas, en Luxemburgo en su reunién de 16 de octubre de 2018.

Por el Tribunal de Cuentas

Klaus-Heiner Lehne

Presidente



ANEXO |

Contribuciones de los Estados miembros de la UE y otros donantes (compromisos y

contribuciones recibidas) a 31 de agosto de 2018

En gris se destacan los paises que se han comprometido a aportar un minimo de 3 millones de euros
con los que se aseguran su derecho a voto en el Consejo del fondo fiduciario y en los comités

operativos.
Pais Contribuciones prometidas Contribucion recibida
(en euros) (en euros)

Austria 6 000 000 6 000 000
Bélgica 10 000 000 9 000 000
Bulgaria 550 000 550 000
Croacia 600 000 600 000
Chipre 100 000 100 000
Republica Checa* 10411 624 10411 124
Dinamarca 20 045 876 20 045 876
Estonia 1450000 1450 000
Finlandia 5 000 000 5 000 000
Francia 9 000 000 9 000 000
Alemania 157 500 000 139 500 000
Hungria* 9 450 000 9 450 000
Irlanda 15 000 000 2 600 000
Italia 110 000 000 108 000 000
Letonia 300 000 300 000
Lituania 200 000 200 000
Luxemburgo 3 100 000 3 100 000
Malta 325000 175 000
Paises Bajos 26 362 000 23 362 000
Noruega 8 865 381 8 865 381
Polonia* 10 550 748 10 550 748
Portugal 1 800 000 1 800 000
Rumania 100 000 100 000
Eslovaquia* 10350 000 10350 000
Eslovenia 100 000 100 000
Espaiia 9 000 000 9 000 000
Suecia 3 000 000 3 000 000
Suiza 4 100 000 4 100 000
Reino Unido 6 000 000 2 800 000
Grupo Visegrado (CZ, HU, PL y SK)* 35 000 000 35 000 000
Total contribucion exterior 439 260 629 409 510 629

*Las contribuciones especificas al compromiso de 35 millones de euros del grupo Visegrado se recogen en las respectivas

cifras de cada pais.

Fuente: Sitio web del Fondo Fiduciario de la UE para Africa de la Comisién Europea, seccidn de

«Recursos financieros».



ANEXO Il

Organos de gobierno del Fondo Fiduciario de la UE para Africa y principales responsabilidades

Competencias principales Organos de gobierno del Fondo Fiduciario de la UE para Africa

Consejo del fondo fiduciario

Presidente: Director general de la DG Cooperacién Internacional y Desarrollo asistido por el SEAE y
otros servicios de la Comision

Miembros: los Estados miembros de la UE y otros donantes (contribucion minima de 3 millones de
euros)

Observadores: paises africanos, organizaciones regionales y otros Estados miembros de la UE

Comité operativo Comité operativo / Comité operativo \
Cuerno de Africa .
Norte de Africa
Sahel y lago Chad (Comité operativo del Cuerno de (Comité operativo del norte de
Africa) Africa)

Presidente: Director para

Afri i Presidente: Director para Africa
Africa Occidental y Central de Bl Meridionalpde la DG Presidente: Director de Vecindad
la DG Cooperacion Cooperacion Internacional y Sur de la DG Politica de Vecindad

Internacional y Desarrollo Desarrollo Q Negociaciones de Ampliacion

Gestor del fondo
fiduciario, DG Politicade
Vecindady Negociaciones
de Ampliacion

Delegaciones de la UE en los paises africanos

Gestor del fondo Gestor del fondo

fiduciario, DG Cooperacion fiduciario, DG Cooperacion
Internacional y Desarrollo Internacional y Desarrollo

Fuente: Comision Europea



ANEXO 1l

Proyectos auditados del Fondo Fiduciario de la UE para Africa

Lista de proyectos

Temas de los fondos fiduciarios de la UE
Mayores oportunidades econé y de empleo
Refuerzo de la resiliencia
Mejora de la gestion delas
Mejora dela gobernanza y de la prevencién de conflictos

BwN e

Presupuesto (en millones de euros)

Titulo Socio ejecutivo Duracién de la accién Ficha de accién Firma del Fondo Dias transcurridos desde la
L Fondo flduciariode | o 0 o e Total (meses) aprobada el Fiduciario de la UE el aprobacion ala firma
la UE
30.10.2016
Research and Evidence Facility for the Sahel and Lake Chad Mediante
1 |REG-REG-01 v Yy x|x|x[x]varios socios 80 80 60 ! 2592017 330
Region and the North of Africa procedimiento
escrito
2 |SAH-REG-02 |Technical Cooperation Facility X|X|[X]|X]Varios socios 5,0 5,0 60 14.1.2016 4.11.2016 295
‘Apartado del Sahel y el lago Chad
Proyecto regional
(Appui a la coopération régionale des pays du G5 Sahel etau Agencia de Estado
3 |SAH-REG-01 N il ‘ A b 7.0 7,0 24 14.1.2016 10.7.2016 178
College Sahélien de Sécurité miembro
Support to the strengthening of police information systems in Organizacion
4 |SAH-REG-03 X 5,0] 5,0] 24 18.4.2016 18.5.2016 30
the broader West Africa region (WAPIS) i
S sAn A — e
5 |san-nec-0s |GARSI SAHEL (Groupes d'Action Rapides - Surveillance et | [peencia de Estado e e - 1362016 120016 o
Intervention au Sahel) miembro
2832017
6 |SAH-REG-09 |La voix des jeunes du Sahel X X|X|OonG 2,2 0,3 2,5] 12 Med,lar“e 15.5.2017 48
procedimiento
escrito
Proyecto nacional: Niger.
Organizacion
7 |SAH-NE-01 |Migrant Resource and Response Mechanism (MRRM) Phase |1 X N 7,0] 7,00] 36 14.1.2016 1.8.2016 200
Renf I 1l é 1l A i E:
& sannes |Renforcement de Ia gestion durable des conséquences des flux| genda de Estado 50 50 - 1a12016 1092016 50
(ProGem) miembro
j if lie 1 é Ag
o [sanneos |Proiet@appui auxfilieres agricoles dans les régions de x gencia de Estado 200 70 70 - 1842016 2092016 5
Tahoua et Agadez miembro
Appuyer la formation et Vinsertion professionnelle des jeunes
10|sasng.oq |filles etgarcons des régions d'Agadez et Zinder en we de M Agencia de Estado 69 18 253 - 18.42016 112016 08
au de ses deux miembro
régions
Création dune Equipe Conjointe d'Investigation (ECI) pour la
Agencia de Estado
11 [SAH-NE-05  |lutte contre les réseaux criminels liés & Iimmigration x[x[reenee 60 60 36 1842016 22122016 28
iméguli¢re, la traite des étres humains et le trafic des migrants
A de Estad
encia de kstado 60 30.8.2016 78
- : . miembro
Contrat relatif a la Reconstruction de I'Etat au Niger en B g
12 [SAH-NE-06  [complément du SBCI en préparation / Appui 4 la Justice, X|x EE"‘: © Fstado 4,0 800 60 1362016 19.12.2016 189
Sécurité eta la Gestion des Frontiéres au Niger (AJUSEN) e
pove 70,0) 19.12.2016 189
Renforcement de Ia gestion et de I gouvernance des organizacion
13 3 etle retour durable au Niger (Sustainable Return L 150 15,0 36 14.12.2016 1142017 18
from Niger - SURENI)
ONG 11] 14.1.2017 31
ONG 3,5] 7.4.2017 114
14 [SAH-NE-08 |Plan d'Actions & Impact Economique Rapide 3 Agadez (PAIERA) [X X 80 18 14.12.2016
ONG 2,7] 20.2.2017 68
Asistencia técnica 0,6 7.3.2017 83
Soutien & Ia résilience institutionnelle et communautaire dans Organizacion
15 [SAH-NE-09 e x| 120 10 13,0 36 14.12.2016 762017 175
la région de Diffa internacional
‘Apartado del norte de Africa
Proyecto regional
Organizacién
Technical Cooperation Facility (TCF): Formulation of ganizact 2.2 15.11.2017 176
16 [NOA-REG-03 tion of the M and Evaluation X| oyt T 52 36 2352017 ot STYT
Framework, and Communication activities
Por determinar 10 Sin objeto Sin objeto
Proyecto nacional: Libia
Strengthening protection and resilience of displaced Agencia de Estado
17 [NOA-LY-01 X N 59 1,0] 6,0 30 16.6.2016 06.1.2017 204
populations in Libya miembro
srotection and o Por determinar 30 Sin objeto Sin objeto
18 |NOA-LY-02 6 16.12.201¢
8 NOA-LY-02 |/ tegration of vulnerable migrants in Libya X| |Organizacion - 168 3 6.12.2016 262017 168
«| [oreanizacién 262017 5
x| [oreanizacion 38,0 50 95,0 36 1242017 22552017 40
Managing mixed migration flows in Libya through expanding H e L Vediante
19 |NoA-LY-03 space and local i x| [Preantzacen . 3152017 49
internacional procedimiento
development - n
Organizacion escrito
X internacional 962017 58
e 130 12
X genua © Fstado 12.6.2017 61
miembro
20 [NOA-Ly-04 |SUPPOTt I Integrated border and migration management in x| [estados miembros 42,2 41(* 463 36 28.7.2017 8122017 133
Libya - First phase

() Las actividades realizadas en Libia por esta organizacién internacional s han consolidado en un contrato nico, a saber, NOA-LY-03-01 sobre la proteccién de los migrantes vulnerables y 6n delas en Libia.
(**) Este importe comprende la financiacién en paralelo de 1,84 millones de euros aportados por el Fondo de Seguridad Interior de a UE.

Fuente: Fondo Fiduciario de la UE para Africa



RESPUESTAS DE LA COMISION AL INFORME ESPECIAL DEL TRIBUNAL DE
CUENTAS EUROPEO

«FONDO FIDUCIARIO DE EMERGENCIA DE LA UNION EUROPEA PARA AFRICA:
FLEXIBLE, PERO INSUFICIENTEMENTE ENFOCADO»

RESUMEN

I1l. El Fondo Fiduciario de la UE se disefid como una herramienta de desarrollo con objetivos
flexibles para responder a las necesidades y a los nuevos retos originados por las complejas crisis,
cada una de ellas de diferente naturaleza, que afectan a las tres regiones.

IV. La Comision disponia de informacion relevante y la tuvo en cuenta a la hora de formular los
objetivos estratégicos del Fondo Fiduciario de la UE para Africa. Para cada objetivo y politica
prioritaria, la evaluacion de las necesidades figura en el documento de orientaciones estratégicas,
los marcos operativos regionales, los marcos operativos especificos de cada pais y, en cierta
medida, en las actas de las reuniones del Consejo.

La evaluacion de las necesidades se complementa con un analisis por pais que las Delegaciones de
la UE llevan a cabo periddicamente en colaboracién con paises asociados, y consultando a los
Estados miembros y a la sociedad civil.

V. La Comisién no cree que sea necesario elaborar una lista de criterios generales y comunes que
deban usarse al evaluar documentos de accion, pero tomara medidas para garantizar que estos
expliquen de forma clara el vinculo entre la accion propuesta y los objetivos estratégicos definidos.

Los documentos de accion se identifican y desarrollan a través de un proceso integrador y
consultivo que implica a numerosos agentes tanto en las sedes como a escala nacional.

VI. La Comision reconoce la necesidad de seguir mejorando algunas funciones del sistema de
supervision comun para el Fondo Fiduciario de la UE para Africa. La Comision esta adoptando
medidas para incluir en la maxima medida posible los objetivos SMART en los marcos l6gicos de
los proyectos y seguir mejorando la calidad de los indicadores.

VII. La Comisién considera que el Fondo Fiduciario de la UE puede afectar indirectamente a los
cruces ilegales de fronteras a Europa, junto con otros instrumentos de la UE. Sin embargo, sus
principales motores son apoyar la estabilidad, proteger a las personas y crear oportunidades
econdmicas y vias legales. En casi tres afios, el Fondo Fiduciario de la UE para Africa ha aportado
resultados y ha demostrado que se trata de una herramienta de desarrollo rapida y eficaz que ha
facilitado el dialogo con los paises asociados, ha aplicado enfoques innovadores y ha generado
resultados concretos reuniendo la financiacion y la experiencia de diversas partes interesadas.

VIIL.

Primer guion: La Comision acepta esta recomendacion.
Segundo guion: La Comision acepta en parte esta recomendacion.
Tercer guion: La Comisidn acepta esta recomendacion.
Cuarto guion: La Comision acepta esta recomendacion.

OBSERVACIONES

16. El preambulo del Acuerdo constitutivo del Fondo Fiduciario de la UE para Africa menciona
claramente los retos internos y las crisis parcialmente interconectadas que afectaron a los paises de
los tres apartados del Fondo. Incluyen la primera de todas las crisis politicas en Libia y Yemen, los
conflictos internos en Sudan y Sudan del Sur, Mali y Nigeria (la amenaza de Boko Haram), y varios
ataques terroristas que han sumido a toda la regién en una situacion de crisis. Identificar e informar
sobre los aspectos especificos de cada crisis que azota las regiones habria retrasado
considerablemente la creacion del Fondo Fiduciario de la UE en una situacion de emergencia.




17. Se ha mantenido de forma deliberada la amplitud de los objetivos del Fondo Fiduciario de la UE
para Africa con el fin de responder a las necesidades y los nuevos retos originados por las
complejas crisis, cada una de ellas de diferente naturaleza, que afectan a las tres regiones.

Estd previsto actualizar el Marco de resultados del Fondo Fiduciario de la UE para reflejar la
naturaleza variable de este y definir mejor su objetivo general.

Los tres apartados operativos estan trabajando para identificar mejor objetivos, metas y valores de
referencia especificos. El trabajo del sistema de supervision y aprendizaje (MLS) tanto para el
Cuerno de Africa como para el Sahel en estrecha colaboracion con el sistema de supervision y de
evaluacion para el apartado del Norte de Africa pretende mejorar el sistema de supervision y
evaluacion con el fin de denunciar las prioridades establecidas.

Recuadro 1: Ejemplos de las orientaciones generales formuladas por el Consejo del Fondo
Fiduciario

Siguiendo las conclusiones del presidente al final de la segunda y tercera reuniones del Consejo
(celebradas respectivamente en diciembre de 2016 y junio de 2017), la Comisién presento varias
prioridades estratégicas para los tres apartados que se han debatido ampliamente con los miembros
del Consejo y los paises asociados teniendo en cuenta los retos y necesidades existentes en ese
momento. Asimismo, en la cuarta reunion del Consejo celebrada en abril de 2018, se acordo
centrarse en un conjunto de seis criterios prioritarios en el desarrollo de las actividades futuras en el
Cuerno de Africa y el Sahel/lago Chad, teniendo también en cuenta el nivel de recursos disponibles
para los nuevos programas:

- reintegracion y retorno (OIM / ACNUR),

- gestion de refugiados (Marco de respuesta integral para los refugiados),

- finalizacion del progreso sobre la titulizacion de documentos y el registro civil,

- medidas de lucha contra el trafico ilicito,

- esfuerzos basicos de estabilizacion en Somalia, Sudan y Sudan del Sur, y en el Sahel,
- foros de dialogo sobre migracion (Gambia, Etiopia, etc.).

Respecto al apartado del Norte de Africa, el Consejo confirmd que este se seguira centrando en lo
siguiente:

- proteccion de migrantes vulnerables, retorno voluntario asistido y reintegracion sostenible, y
estabilizacion comunitaria (incluido el apoyo a los municipios en las rutas migratorias),

- apoyo a la gestion integrada de las fronteras,
- apoyo a la migracion y la movilidad laborales,
- apoyo a una mejor gobernanza migratoria.

19. No ha sido necesario modificar la estrategia general del Fondo Fiduciario de la UE para Africa
adoptada por el Consejo en noviembre de 2015. Los Comites operativos debaten con frecuencia las
prioridades del siguiente periodo que figura en las actas del CO (comité operativo) y que
posteriormente emplean los administradores del Fondo Fiduciario para orientar la identificacion y
formulacién de nuevas acciones.

El apartado del Norte de Africa informa sobre todas sus acciones con arreglo al objetivo estratégico
3 como resultado de la eleccidn deliberada de abordar los retos especificos de la region relacionados
con la gobernanza y la gestion de la migracién. Se tienen en cuenta todas las actividades, incluidas
las acciones individuales que parecen estar integradas en otros objetivos estratégicos, destinadas a



favorecer a los migrantes en las regiones y, en Gltima instancia, a abordar los problemas relativos a
la gestion migratoria.

El apartado del Norte de Africa esta valorando la posibilidad de actualizar el marco operativo
especifico del pais elaborado para Libia.

20. La Comision disponia de informacion relevante y la tuvo en cuenta a la hora de formular los
objetivos estratégicos del Fondo Fiduciario de la UE para Africa. Para cada objetivo y politica
prioritaria, la evaluacion de las necesidades figura en el documento de orientaciones estratégicas,
los marcos operativos regionales y, en cierta medida, las actas de las reuniones del Consejo.

La evaluacion de las necesidades se complementa con analisis en funcion de cada pais que las
Delegaciones de la UE llevan a cabo periddicamente en colaboracion con paises asociados, y
consultando a los Estados miembros y a la sociedad civil.

El alcance, variedad y evolucion de las actividades llevadas a cabo con arreglo al Fondo Fiduciario
de la UE no permiten calcular la proporcién de las necesidades globales abordadas por cada
proyecto del Fondo.

21. Desde su creacion, el Fondo Fiduciario de la UE ha atraido recursos de varias fuentes de
financiacion europeas, asi como de los Estados miembros y otros donantes.

La Comision calcula, de hecho, el déficit de financiacién en constante evolucién del Fondo
Fiduciario de la UE para Africa en funcion de las carteras de programas, que se revisan segun las
necesidades y los retos variables, ademas de la disponibilidad de los recursos en los tres apartados
del Fondo Fiduciario. La Comision no podria cubrir plenamente las necesidades de los paises
asociados con los recursos financieros presentes o futuros.

22. Basandose en la experiencia obtenida hasta la fecha por el Centro de investigacion y recogida de
pruebas, desde agosto de 2018 se han firmado cuatro contratos del CIRP para el apartado del Sahel
y el lago Chad por un importe total de mas de cinco millones de euros. Esta previsto financiar mas
estudios en el marco de la cartera indicativa actual.

El apartado del Norte de Africa, junto con el del Sahel y el lago Chad, firmaron un contrato
transregional en abril de 2018 con un Consorcio dirigido por la Iniciativa global contra la
delincuencia organizada transnacional, prestando especial atencion a la supervision de las
tendencias del tréfico ilicito de migrantes y el trafico humano en las regiones del Gran Sahara y el
Magreb. El socio ejecutivo obtuvo su primer resultado en julio de 2018.

23. El considerando 18 del Acuerdo Constitutivo (AC) indica que el Fondo Fiduciario de la UE para
Africa movilizaré los recursos y conocimientos de los donantes, incluidos los Estados miembros de
la UE, que se encuentren activos en las tres regiones para desarrollar una sélida respuesta europea a
las crisis y los retos relacionados. Como resultado de ello, la Comision ha empleado en gran medida
la cooperacion delegada con los Estados miembros de la UE. EI AC del Fondo Fiduciario no exige
un andlisis de las capacidades y experiencia de cada donante que opere en las tres regiones. Los
gestores del Fondo Fiduciario, basandose en el trabajo llevado a cabo por las Delegaciones, evaltan
detalladamente la capacidad operativa, la presencia en el terreno y el grado de experiencia de los
socios ejecutivos, incluidos los Estados miembros de la UE, respecto a cada proyecto individual.

24. Dado que la aplicacién de los programas del Fondo Fiduciario de la UE se inicio entre finales de
2016 y finales de 2017, se han empezado a observar resultados concretos en 2017. A falta de un
mecanismo especifico para todo el Fondo Fiduciario, las «lecciones aprendidas» se comparten de
forma periodica con los socios ejecutivos en reuniones sobre temas especificos. Los mecanismos
para aprender de la ejecucion de los proyectos se establecen y financian a través del Centro de
investigacion y recogida de pruebas, el Instrumento de Cooperacion Técnica (TCF, por sus siglas) y
el MLS. Los equipos del Fondo Fiduciario de la UE seguiran recopilando las mejores practicas de



cada proyecto, también a través de evaluaciones intermedias y finales, estudios especificos y el
seguimiento orientado a los resultados (informes ROM), que se comparten posteriormente.

25. La Comision considera que la gestion de riesgos es un elemento esencial del Fondo Fiduciario,
tanto para la Comisién como para los donantes. La Comision también acepta la solicitud presentada
por dos delegaciones en la ultima reunién del Consejo para disponer de un Marco de evaluacion de
riesgos para todo el Fondo Fiduciario. En funcién del trabajo realizado hasta la fecha en este
ambito, los tres apartados operativos presentardn un marco conjunto de evaluacion de riesgos en
otofio de 2018.

Respuesta conjunta a los apartados 27 y 28:

Las propuestas se identifican mediante un proceso consultivo. Estas consultas también incluyen a
los Gobiernos nacionales y a diferentes partes interesadas, incluyendo la sociedad civil, las
autoridades locales y los socios del Fondo Fiduciario de la UE, otros donantes, y organizaciones
internacionales y multilaterales presentes en el pais o la region.

Para el apartado del Sahel, el lago Chad y el Norte de Africa, el proceso de seleccion se basa en los
marcos operativos desarrollados con las Delegaciones de la UE tras consultar a los paises asociados
y adoptados por los respectivos comités operativos, asi como en la importancia de las propuestas
para estas estrategias.

En su fase inicial, se esperaba que el Fondo Fiduciario de la UE para Africa garantizara unos
mecanismos de seleccién rapidos para ofrecer respuestas rapidas a los problemas de migracion y
seguridad, que exigian una experiencia especifica sobre temas de migracion y en situaciones de
emergencia.

29. La Comisidn no considera necesario elaborar una lista de criterios generales y comunes para su
uso, puesto que el Fondo Fiduciario de la UE no trabaja a partir de la presentacion de propuestas. La
Comision adoptard medidas para garantizar que los documentos de accion expliquen de forma clara
el vinculo entre la accién propuesta y los objetivos estratégicos definidos.

En el apartado del Sahel y el lago Chad, aunque la evaluacion de los criterios de seleccion incluidos
en el marco operativo no se ha documentado, el proceso consultivo con los servicios pertinentes de
la Comision, el SEAE y las Delegaciones de la UE garantiza que las acciones seleccionadas
cumplan estos criterios.

30. El articulo 6, apartado 3, letra a), del AC sefiala que el Comité operativo se encarga de la
aprobacién de las «acciones que va a financiar el Fondo Fiduciario». EI AC no especifica si el
comité operativo debe examinar o revisar todas las propuestas que reciban los gestores del Fondo
Fiduciario o las Delegaciones de la UE.

El Fondo Fiduciario de la UE aplica un proceso de adopcion de decisiones que, con algunas
excepciones, no utiliza el método de la convocatoria de propuestas para seleccionar proyectos, ya
que se trata de mecanismos mas convencionales. Las ideas para los proyectos recibidas a través de
diferentes canales se revisan y estudian en diferentes niveles, en colaboracion con las delegaciones
implicadas, los representantes de los Estados miembros y otras partes interesadas segun proceda.

Unicamente los que se conserven se desarrollan en fichas de accion para evaluarse a través de
mecanismos de revision interna y se envian al comité operativo para su evaluacion y aprobacion.
Los motivos de rechazo de las ideas de proyectos se debaten por tanto de manera informal con los
organismos de ejecucidn pertinentes.

31. La Comision es plenamente consciente de los retrasos en el envio de propuestas a los miembros
del Comité operativo. La Comisién se ha disculpado por estos retrasos en las reuniones
correspondientes y se ha comprometido a facilitar documentos, entre ellos, fichas de accion
conformes con las reglas y procedimientos del comité operativo.



32. Al igual que en el Cuerno de Africa, el Sahel y el lago Chad informaran a los proximos comités
operativos y obtendran la aprobacion de estos cuando se efectle un cambio sustancial en una ficha
de accion aprobada.

En el caso del apartado del Norte de Africa, no se han producido cambios sustanciales. Se han
notificado debidamente a los miembros del comité operativo los cambios no sustanciales durante su
reunion.

33. La Comision resalta que la coordinacion interservicios mediante consultas formales e
informales ha sido y sigue siendo una parte importante de la fase de seleccion y formulacion de los
proyectos del Fondo Fiduciario de la UE.

La coordinacion con otros servicios ha mejorado significativamente, en particular desde el
momento en el que el Fondo Fiduciario de la UE para Africa se convirtio en una herramienta clave
para traducir las prioridades politicas y ejecutar actividades en una situacion de emergencia a lo
largo de la ruta central del Mediterraneo. La Comision y el SEAE iniciaron un dialogo periodico y
sustancial que incluia reuniones semanales.

35. En las primeras fases del Fondo Fiduciario de la UE, varias acciones remitidas y aprobadas por
el comité ejecutivo abordaron necesidades similares a otros instrumentos de la UE (p. €j., PIN/PIR
de Etiopia). Se considerd que estas acciones eran totalmente conformes con los objetivos del Fondo
Fiduciario de la UE y que su financiacion a traves de este Gltimo impulsaria el proceso de
preparacion y su ejecucion, creando asi una sélida ventaja comparativa. Como resultado de ello, el
comité ejecutivo aprobd estas acciones.

Desde julio de 2017, la Comision ha usado un modelo estandar para proponer al comité de la FED
una transferencia de fondos de esta al Fondo Fiduciario de la UE. Este modelo establece la
justificacion para el empleo del Fondo Fiduciario de la UE como mecanismo de ejecucion.

Recuadro 2: Ejemplos de proyectos que abordan necesidades similares

Respecto a la ayuda de emergencia, la DG NEAR (DG Politica de Vecindad y Negociaciones de
Ampliacion) tom6 buena nota de los comentarios de la DG ECHO (DG Proteccion Civil y
Operaciones de Ayuda Humanitaria Europeas) en el grupo de apoyo a la calidad y posteriormente.
Los comentarios sobre el tipo y las modalidades de intervencion se tomaron en consideracion en la
fase contractual para cumplir los mandatos de los diferentes instrumentos. No obstante, respecto al
objetivo y a los beneficiarios previstos por el proyecto, en opinién de la DG NEAR, no existe
solapamiento. La DG ECHO responde a las necesidades humanitarias de las poblaciones afectadas
por el conflicto de Libia en funcién de su vulnerabilidad, mientras que el Fondo Fiduciario de la UE
responde a las necesidades béasicas y de emergencia de los migrantes y refugiados vulnerables
hacinados en Libia y sus comunidades de acogida. El proyecto del Fondo Fiduciario de la UE
responde a una laguna identificada respecto a la proteccion y cuidados sanitarios de los migrantes y
refugiados, en particular para aquellos que se encuentran fuera de los centros de internamiento
(ninglin programa iba dirigido a estas poblaciones en aquel momento).

En el Instrumento en pro de la Estabilidad y la Paz, los dos proyectos aludian a cubrir el mismo tipo
de actividades en las mismas ubicaciones. El proyecto del Fondo Fiduciario de la UE pretendia
ampliar el proyecto del IEP (Instrumento en pro de la Estabilidad y la Paz), que se concibié como
un proyecto piloto. Sobre la base de las lecciones aprendidas a partir de este proyecto piloto, la DG
NEAR incorpord y extendid las actividades a un programa mas amplio que se inici6 el 1 de mayo
de 2017. El componente de la estabilizacion de las comunidades se ha prolongado y ampliado a
nuevas ubicaciones. EI componente de la estabilizacion de las comunidades del proyecto del IEP en
el sur de Libia estaba previsto que finalizara el 31 de octubre de 2017, y finalmente se extendio
hasta el 30 de abril de 2018. Respecto al apoyo a los retornos voluntarios asistidos, los fondos del
proyecto del IEP ya se habian agotado cuando empezo0 el proyecto del Fondo Fiduciario de la UE.



37. Bajo la presidencia del Director General, la DEVCO establecio varios comités directores
estratégicos para el PEIE, los fondos fiduciarios y los programas desarrollados a través de PIN y
PIR, respectivamente. Una de las funciones de estos comités es garantizar la complementariedad
entre los diferentes instrumentos.

38. El Fondo Fiduciario de la UE complementa y opera en sinergia con otros instrumentos relativos
a las politicas y el desarrollo.

Las Delegaciones de la UE desempefian un papel fundamental para identificar y formular acciones
del Fondo Fiduciario de la UE y son plenamente conscientes de las acciones financiadas por la UE
existentes y previstas asi como de las actividades financiadas por otros donantes a escala nacional.

Asimismo, los procesos de coordinacion a traves de consultas formales e informales muy arraigadas
entre los servicios de la Comision garantizan la complementariedad de las intervenciones
financiadas por el Fondo Fiduciario de la UE.

39. La Comision aprecia la observacion del Tribunal en la que se afirma que el Fondo Fiduciario de
la UE para Africa ha permitido agilizar los procedimientos en diferentes fases (identificacion y
formulacién, contratacion y hasta el primer pago).

40. La Comision reconoce que un numero limitado de casos se produjeron en el periodo inicial del
Fondo Fiduciario; las propuestas adoptadas por el comité operativo se habian identificado o
formulado con anterioridad parcialmente con arreglo a otros instrumentos de la UE. Esto se debi6 a
la necesidad de prestar rapidamente y ofrecer respuestas inmediatas a la crisis existente de
migracion y seguridad, y a los retos criticos que afectan a los paises asociados. Estos proyectos
identificados previamente al amparo de otros instrumentos se ajustaban a las prioridades del Fondo
Fiduciario de la UE. La Comision se ha comprometido a facilitar a tiempo documentos, entre ellos,
fichas de accion, al comité operativo.

41. Reducir los retrasos y agilizar la ejecucion de los programas del Fondo Fiduciario de la UE ha
sido siempre el reto y la prioridad desde la creacién del Fondo Fiduciario. La Comision ha llamado
repetidamente la atencion de los organismos de los Estados miembros sobre la necesidad de reducir
los retrasos, de adaptar sus procedimientos internos y de acelerar la ejecucion. Ademas, debe
tenerse en cuenta que las operaciones del Fondo Fiduciario de la UE se realizan en entornos
complejos y delicados, que a menudo afectan a la ejecucion normal de las actividades y generan
debates mas prolongados con los socios ejecutivos.

El objetivo de cuatro meses para firmar contratos no se aplica a todas las operaciones del IEP (es
decir, el periodo medio contractual para todas las operaciones del IEP es mas largo y se aproxima
mas al del Fondo Fiduciario de la UE para Africa), sino a aquellas que estan sujetas al articulo 3.
Estas operaciones no son comparables al Fondo Fiduciario de la UE para Africa, ya que se centran
en proporcionar una respuesta a corto plazo a la crisis, con una duracién media de un afio y medio.
El Fondo Fiduciario de la UE para Africa tiene un ambito de actuacién mas diverso y unos
objetivos mas amplios que la mera respuesta a la crisis, y las operaciones abarcan de tres a cuatro
afios. Por consiguiente, los contratos del Fondo Fiduciario de la UE para Africa son mas complejos
y exigen invertir mas esfuerzo y tiempo.

No obstante, se sabe que es posible mejorar la velocidad de ejecucion.

42. Una relacion de pagos con arreglo al Fondo Fiduciario de la UE de treinta dias frente a los
cuarenta y cuatro dias de los instrumentos convencionales no debe considerarse como «desembolsos
atrasados». En realidad, los desembolsos son progresivos de forma predeterminada. En 2016 y
2017, el Fondo Fiduciario de la UE para Africa no avanzaba a velocidad de crucero en cuanto a los
desembolsos sino que se encontraba mas bien en una fase de inicio. Se espera que las cifras de los
desembolsos aumenten en el tercer y cuarto afios de la vida util del Fondo Fiduciario.



Es demasiado pronto para obtener conclusiones sobre el nivel de pagos en el Fondo Fiduciario de la
UE. Aunque el Tribunal utiliza cifras de 2017 en sus analisis, el Fondo Fiduciario de la UE empez6
efectivamente a aprobar programas en 2016.

Ademas, el nivel de pagos debe evaluarse teniendo en cuenta la cantidad de contratos firmados en
lugar de los programas aprobados. Con esta perspectiva, el porcentaje de pagos supera el 43 % en el
breve periodo analizado.

43. El Fondo Fiduciario de la UE para Africa emplea en gran medida todas las medidas aceleradas
cuando y donde se considera relevante y justificado.

El argumento de la admisibilidad de los costes desde la fecha de aprobacién del proyecto no se
puede aplicar en todos los casos de forma indiscriminada, dado que podria entrar en conflicto
facilmente con el principio de una sélida gestion financiera. El uso de la financiacion retroactiva y
otras excepciones, aunque se utilicen ampliamente en el Fondo Fiduciario de la UE para Africa, no
se pueden aplicar de forma indiscriminada, sino con precaucion y segln cada caso concreto.

Recuadro 3: Ejemplo de Niger, donde los proyectos podrian haberse ejecutado mas
rapidamente si su autorizacion hubiera sido inmediata

Debe tenerse en cuenta que el progreso de la ejecucion del mencionado proyecto en Niger se ha
retrasado debido al proceso de desconcentracion realizado en el verano de 2016, en el que la gestion
del proyecto se transfirio de la sede a la Delegacion de la UE en Niger.

44. El proceso contractual depende en gran medida de la velocidad con la que los socios ejecutivos
pueden ofrecer proyectos de contrato después de que se adopte un programa. La Comision tiene
también la obligacion de garantizar el control de calidad de los contratos firmados. En
consecuencia, la Comisidén no estd en condiciones de informar al comité operativo de la fecha
prevista de inicio en el momento de la adopcidon del programa.

45. La Comisién reconoce la necesidad de seguir mejorando algunas funciones del sistema de
supervisién para que los procesos existentes sean mas faciles y sencillos. Se ha establecido
asistencia técnica para ayudar a los socios ejecutivos a mejorar los marcos logicos, la recogida de
datos y los mapas de indicadores de cara a unos indicadores comunes de ejecucién y codificacion en
la plataforma de informacion del Fondo Fiduciario de la UE.

46. En el segundo trimestre de 2018, se acordé un conjunto de 41 indicadores de ejecucion
comunes. Los valores reales de estos indicadores acordados por todos los apartados ya estan
disponibles en la plataforma de informacion del Fondo Fiduciario de la UE respecto a las
decisiones, tal y como se indicaba en el primer informe trimestral del MLS para el Cuerno de
Africa. Debe tenerse en cuenta el intervalo de tiempo que transcurre entre la aprobacion de los
programas hasta que se generan los primeros resultados. Con el tiempo, habra mas datos disponibles
para comunicar, puesto que la mayoria de los proyectos pasan a la fase de ejecucion. Como se ha
descrito, la incorporacion de valores codificados en los apartados, especialmente para los
indicadores comunes, facilita una elaboracion compartida de informes para todo el Fondo
Fiduciario de la UE para Africa.

Recuadro 4: Insuficiencias relativas a los 19 indicadores agregados

De acuerdo con la lista revisada de los cuarenta y un indicadores comunes de ejecucion del Fondo Fiduciario
de la UE, el indicador 2.3 (nutricién) tiene en cuenta la cantidad de personas que se benefician de un
tratamiento ligado a la nutriciébn y/o una sensibilizacion a mejores practicas nutricionales, incluidas
demostraciones de cémo cocinar; mientras que el indicador 2.4 (seguridad alimentaria) tiene en cuenta la
cantidad de personas cuyos medios de subsistencia y seguridad alimentaria se han garantizado mediante
regimenes de proteccion social, formacidn técnica en practicas agricolas, apoyo a la produccién agricola y
desarrollo rural.



- La ampliacién de los indicadores comunes del Fondo Fiduciario de la UE del 19 al 41 tenia como
finalidad abarcar en la maxima medida posible las actividades llevadas a cabo con arreglo al Fondo
Fiduciario de la UE. A pesar de nuestros esfuerzos y considerando el alcance de los programas del
Fondo Fiduciario de la UE, algunas actividades individuales siguen estando cubiertas solo en parte.

- El ejercicio de cartografia de los indicadores comunes de ejecucion con el marco logico se realiza
por parte de los gestores de programas mediante el dialogo con los socios ejecutivos y el apoyo de
la ayuda técnica prestada por la Comision.

47. La armonizacion de los marcos de seguimiento y evaluacion es una de las principales
prioridades de la Comision que se estd abordando actualmente. Por este motivo, el Fondo Fiduciario
de la UE para Africa ha desarrollado una Unica lista comdn de indicadores comunes de ejecucion
para incorporar los resultados de ejecucion. El sistema mundial de seguimiento y evaluacion ofrece
una descripcion general de los resultados conseguidos hasta ahora.

Asimismo, el apartado del Sahel y el lago Chad y el Cuerno de Africa emplearan al mismo
contratista para sus MLS, y aunque el apartado del Cuerno de Africa utilice uno diferente, las dos
entidades trabajaran en estrecha colaboracion y consulta para garantizar un sistema de supervision e
informacidén coherente y armonizado que pueda igualmente ofrecer las lecciones colectivas
aprendidas para los futuros programas y la direccién estratégica.

48. Todos los proyectos mencionados por el Tribunal se han contratado bajo el marco PAGODA
(acuerdos de delegacion por pilares en la gestion indirecta). El particular contexto sensible de la
seguridad, la gestion de fronteras y aspectos similares requieren didlogos exhaustivos con las partes
interesadas implicadas y explica los retrasos.

En el ejemplo de Niger, los logros rapidos al amparo del componente de la migracién se pueden
explicar por las grandes y acuciantes necesidades en esta area, debido a la inestabilidad en Libia y la
adopcion de reglamentos en Niger. Los fondos se reasignaron en consecuencia para prestar este
apoyo. La mayoria del resto de las actividades se han financiado por otros donantes o por una
iniciativa regional del Fondo Fiduciario de la UE («<SURENI») aplicada por la OIM.

49. La Comision reconoce que es necesario seguir mejorando la identificacion de objetivos SMART
especificos. De hecho, los tres apartados operativos estdn trabajando para identificar mejor
objetivos y valores de referencia especificos. El trabajo de los centros de investigacion se utilizara
para subsanar las deficiencias de los valores de referencia para medir objetivos especificos.

Asimismo, una de las tareas del MLS es revisar los marcos Idgicos de las acciones y comprobar la
necesidad de revisar los indicadores propuestos, los objetivos o los resultados acordados con el fin
de que se ajusten mas a los SMART, si fuera necesario.

Los primeros programas se aprobaron en 2016 (a excepcion de un programa); solo hubo 36
revisiones ROM en 2017, y 38 previstas en 2018.

De forma paralela, la DG NEAR esta trabajando para crear una supervision de terceros para Libia,
en respuesta a los riesgos que conlleva la gestion remota de los proyectos ejecutados en este pais.
La Delegacion de la UE encarg6 un estudio y emitié varias recomendaciones en las que el Fondo
Fiduciario esta trabajando actualmente para crear su propio marco de supervision de terceros. El
Fondo Fiduciario estd ahora identificando las partes interesadas mejor situadas para llevar a cabo
esta supervision y poder dedicar a personal competente sobre el terreno de forma temporal.

La Comision desea resaltar que el seguimiento y evaluacion para el apartado del Norte de Africa,
desarrollado por el CIDPM, también esta revisando los marcos l6gicos de proyectos para garantizar
los indicadores SMART.

50. La Comision esté dedicando todos sus esfuerzos a aumentar la calidad de los marcos logicos del
Fondo Fiduciario de la UE. La posible inclusion de los indicadores utilizados por los socios



ejecutivos para sus informes internos se evalla durante la formulacion de una accion, y solo se
incluyen si son relevantes y contribuyen a mejorar la calidad de la supervision.

51. En la mayoria de los casos, la falta de valores de referencia se puede justificar por la urgencia
para formular y aprobar acciones del Fondo Fiduciario de la UE para tratar necesidades particulares,
asi como las condiciones sobre el terreno a menudo caracterizadas por la falta de informacion
disponible y fiable. No obstante, durante las fases de creacion, los socios ejecutivos deben recopilar
datos sobre los valores de referencia y analizar la situacion sobre el terreno.

53. El Fondo Fiduciario de la UE puede afectar indirectamente a los cruces ilegales de fronteras a
Europa, junto con otros instrumentos de la UE. Sin embargo, sus principales impulsores son apoyar
la estabilidad, proteger a las personas y crear oportunidades econdmicas y vias legales.

54. El informe anual de 2017 del Fondo Fiduciario de la UE para Africa indicaba, para cada
apartado regional, el progreso alcanzado en 2017 y varios resultados preliminares obtenidos. Con el
informe anual no se pretendia proporcionar una descripcion completa de los resultados logrados por
el Fondo Fiduciario de la UE para Africa en su integridad debido al hecho de que, a finales de 2017,
un gran numero de proyectos aun se encontraban en las primeras fases de ejecucion. Las tablas
incluidas en el informe anual muestran, para cada region, los programas aprobados por prioridades
de los marcos operativos regionales en lugar de por objetivo estratégico del Fondo Fiduciario, lo
que significa que cada apartado regional informaba de sus propias prioridades. La Comision
considerara revisar la presentacion del siguiente informe anual para tener en cuenta las
observaciones del Tribunal.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

56. EI preambulo del Acuerdo constitutivo del Fondo Fiduciario de la UE para Africa menciona
claramente los retos internos y las crisis que afectaron a los paises de los tres apartados del fondo
fiduciario. Incluyen las crisis politicas de Libia y Yemen, los conflictos internos de Sudan, Sudan
del Sur, Mali y Nigeria (Boko Haram), y varios ataques terroristas. Estos conflictos parcialmente
interconectados han sumido a toda la regién en una crisis. La Comisién reconoce que los objetivos
del Fondo Fiduciario de la UE para Africa se han mantenido bastante flexibles intencionadamente
para responder a las necesidades y a los nuevos retos de las tres regiones, cuando se estimaba
necesario.

57. La Comision disponia de informacion relevante y la tuvo en cuenta a la hora de formular los
objetivos estratégicos del Fondo Fiduciario de la UE para Africa. Para cada objetivo y politica
prioritaria, la evaluacion cualitativa de las necesidades figura en el documento de orientaciones
estratégicas, los marcos operativos regionales y, en cierta medida, en las actas de las reuniones del
Consejo. Estos se complementan con analisis en funcion de cada pais que las Delegaciones de la
UE llevan a cabo periddicamente en colaboracion con paises asociados y consultando a los Estados
miembros y a la sociedad civil.

Los deficits de financiacion se calculan en funcion de las carteras de programas, que se revisan de
acuerdo con las necesidades y los retos variables, asi como la disponibilidad de los recursos en los
tres apartados del Fondo Fiduciario. La Comision no podria cubrir plenamente las necesidades de
los paises asociados con los recursos financieros presentes o futuros.

Desde su creacion, el Fondo Fiduciario de la UE ha podido atraer considerables recursos de varias
fuentes de financiacion europeas asi como de los Estados miembros y otros donantes.

Recomendacion 1: Mejorar la calidad de los objetivos del Fondo Fiduciario de la UE para
Africa

La Comision acepta esta recomendacion.



El Consejo estratégico del Fondo Fiduciario de la UE para Africa ha revisado en cada una de sus
reuniones las prioridades estratégicas a fin de reflejar las necesidades variables, los nuevos retos y
los datos recibidos de diferentes partes interesadas, teniendo también en cuenta la disponibilidad de
los recursos financieros. En abril de 2018, el Consejo estratégico acordo efectivamente centrarse en
seis criterios prioritarios para el Cuerno de Africa, el Sahel y el lago Chad como figura en las actas
de la reunion:

- integracion y retorno (OIM / ACNUR),

- gestion de refugiados (marco de respuesta integral para los refugiados),

- finalizacion del progreso sobre la titulizacion de documentos y el registro civil,

- medidas de lucha contra el trafico ilicito,

- esfuerzos basicos de estabilizacion en Somalia, Sudan y Sudan del Sur, y en el Sahel,
- foros de dialogo sobre migracion (Gambia, Etiopia, etc.).

Respecto al apartado del Norte de Africa, el Consejo confirmé que este se seguira centrando en lo
siguiente:

« proteccion de migrantes vulnerables, retorno voluntario asistido y reintegracion sostenible, y
estabilizacion comunitaria (incluido el apoyo a los municipios en las rutas migratorias),

* apoyo a la gestion integrada de las fronteras,
* apoyo a la migracion y la movilidad laborales,
* apoyo a una mejor gobernanza migratoria.

La cartera de proyectos y los déficits de financiacion presentados en la reunion del Consejo el 21 de
septiembre de 2018 seguian las cuatro prioridades antes mencionadas.

58. El Fondo Fiduciario de la UE para Africa no trabaja en funcion de las propuestas de proyectos
remitidas por socios externos. Los gestores del Fondo Fiduciario coordinan la identificaciéon y la
formulacion de acciones teniendo en cuenta las orientaciones estratégicas acordadas. Las ideas para
los proyectos recibidas a través de diferentes canales se revisan y estudian en diferentes niveles, en
colaboracion con las delegaciones de la UE implicadas, los representantes de los Estados miembros
y otras partes interesadas segun proceda.

Unicamente las ideas que se conserven se desarrollan en fichas de accion para evaluarse a través de
mecanismos de revision interna y se envian al comité operativo para su consideracién y aprobacion.

La Comision reitera su compromiso de ofrecer a los miembros del comité operativo documentacion
completa y puntual para que puedan adoptar decisiones debidamente preparadas.

59. En las primeras fases del Fondo Fiduciario de la UE, varias acciones remitidas y aprobadas por
el comité ejecutivo abordaron necesidades similares a otros instrumentos de la UE (p. €j., PIN/PIR
de Etiopia). Se considerd que estas acciones eran totalmente conformes con los objetivos del Fondo
Fiduciario de la UE y que su financiacion a través de este ultimo impulsaria el proceso de
preparacion y su ejecucion, creando asi una sélida ventaja comparativa. Como resultado de ello, el
comité ejecutivo aprobd estas acciones.

En el caso concreto de Libia, el Fondo Fiduciario de la UE ha garantizado que no existen conflictos
con el mandato humanitario de la ECHO ni con las acciones en curso en el IEP, al tiempo que
subsana las deficiencias identificadas en cuanto a la proteccién de las personas vulnerables.

Desde julio de 2017, la Comision ha usado un modelo estandar para proponer al comité de la FED
una transferencia de fondos al Fondo Fiduciario de la UE. Este modelo establece la justificacion
para el empleo del Fondo Fiduciario de la UE como mecanismo de ejecucion.
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Recomendacion 2: Revisar el procedimiento de seleccion de los proyectos
La Comision no acepta las recomendaciones 2.a) ni 2.b), pero si las recomendaciones 2.c) y 2.d).

La Comision no cree que sea necesario elaborar una lista de criterios generales y comunes que
deban emplearse, dado que el Fondo Fiduciario de la UE no trabaja en funcidon de la presentacion de
propuestas, pero adoptard medidas para garantizar que los documentos de accion expliquen de
forma clara el vinculo entre la accidn propuesta y los objetivos estratégicos definidos.

Como se ha indicado, las acciones son identificadas y desarrolladas por la Comision (gestor del
Fondo Fiduciario de la UE) en documentos de proyecto a través de un proceso consultivo que
implica a varios agentes a escala nacional y de lasede en linea con las précticas comunes de la
Comision (p. ej., comités del ICD y la FED).

Se informara en el futuro a los comités ejecutivos acerca de todos los cambios sustanciales en los
proyectos.

La Comisién revisara el modelo de la ficha de accion para incluir una seccion que demuestre la
ventaja comparativa de financiar el proyecto al amparo del Fondo Fiduciario de la UE en
comparacion con otros mecanismos de ejecucion.

60. Las medidas aceleradas se aplican ampliamente en el Fondo Fiduciario de la UE para Africay la
Comision examinara la forma de extender su uso.

Recomendacion 3: Adoptar medidas que aceleren la ejecucion
La Comision acepta esta recomendacion.

61. La Comision reconoce la necesidad de seguir mejorando el sistema de supervision comun. Se
acordd un conjunto de 41 indicadores comunes de ejecucion en el segundo trimestre de 2018, y se
establecié asistencia técnica para ayudar a los socios ejecutivos a mejorar los marcos logicos, la
recogida de datos y los mapas de indicadores hacia indicadores comunes de ejecucion.

Los tres apartados operativos estan trabajando para identificar mejor objetivos y valores de
referencia especificos a escala del proyecto, incluso mediante el trabajo de los centros de
investigacion.

Recomendacion 4: Mejorar la supervision del Fondo Fiduciario de la UE para Africa
La Comision acepta esta recomendacion.

La Comisién esta estableciendo un sistema de supervision comun totalmente operativo para el
Fondo Fiduciario de la UE para Africa. Al tiempo que mantiene la flexibilidad necesaria, la
Comision esta adoptando medidas para incluir los objetivos SMART en la méxima medida posible
en los marcos l4gicos de proyectos y mejorar ain mas la calidad de los indicadores. Asimismo, en
el marco del futuro MFP, el nuevo programa propuesto «Reglamento del Parlamento Europeo y del
Consejo por el que se establece el Instrumento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacion
Internacional» [COM(2018) 460] establece una disposicion especial, el articulo 31, sobre
seguimiento, presentacion de informes y evaluacion.
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El Fondo Fiduciario de Emergencia de la Unién Europea
para la estabilidad y para abordar las causas profundas de
la migraci6n irregular y los desplazamientos de personas en
Africa (el <Fondo Fiduciario de la UE para Africa») tiene por
objeto impulsar la estabilidad y contribuye a mejorar la
gestion de la migracion, haciendo frente a las causas
profundas de la desestabilizacion, el desplazamiento
forzoso y la migracion irregular. Financia actividades en 26
paises de tres regiones africanas (denominadas los
«apartados»): el Sahel y lago Chad, el Cuerno de Africay el
norte de Africa. En su auditoria, el Tribunal examiné la
idoneidad de la concepcion y la aplicacién del Fondo
Fiduciario de la UE para Africa. El Tribunal llegé ala
conclusion de que el Fondo Fiduciario de la UE para Africa
es un instrumento flexible, pero dados los retos sin
precedentes a los que se enfrenta, su concepcion deberia
haber seguido una linea mas especifica. En comparacion
con los instrumentos tradicionales, el Fondo Fiduciario de la
UE para Africa ha sido mas rapido en la puesta en marcha
de los proyectos. Sin embargo, de manera similar a los
instrumentos tradicionales, sus proyectos pasan por
dificultades que retrasan su ejecucion. Los proyectos
auditados se hallaban en una fase inicial, aunque ya habian
comenzado a producir realizaciones.
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