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La Ayuda Oficial al Desarrollo
espanola. Diagnostico sobre su
calidad y cantidad.

José Maria Larru

Pese al fuerte incremento cuantitativo de la AOD espafiola entre 2005-08,
especialmente por la via multilateral, continuan las debilidades estructurales
sefialadas ya desde hace tiempo. La AOD, bien coordinada, puede jugar un
papel  complementario a otras fuentes de financiacion del desarrollo
(inversion extranjera, remesas) y, bajo coherencia de politicas, en la
sostenibilidad ambiental, las migraciones, la seqguridad alimentaria y en el
fortalecimiento de los estados frdgiles. Para que la AOD espafiola contribuya
a ello, las principales propuestas que se hacen son: crear marcos de asociacion
con fecha y estrategia de salida; realizar una evaluacion de los Organismos
Multilaterales que permita su selectividad; e impulsar la educacion para el
desarrollo desde la cooperacion descentralizada. En suma, frente a un modelo
de ideologia, ignorancia e inercia se propone uno basado en la transparencia,
los resultados y la experimentacidn innovadora.
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Resumen

La cooperacion espafiola para el desarrollo ha vivido desde 2005 un periodo de
fortalecimiento. Ha contado con apoyo politico y cantidades crecientes de recursos
hasta situar a Espafia como sexto donante en volumen de AOD en 2009. Pero algunas
reformas se han quedado sin culminar y mucho de la letra y del espiritu del lll Plan
Director no puede considerarse conseguido ni consolidado. En el estudio se ofrecen
tres propuestas para mejorar la calidad de la AOD espanola y una para orientar la
cantidad. En primer lugar, planificar y ejecutar una gran parte de la ayuda bajo Marcos
de Asociacion a largo plazo, con fecha y estrategias de salida, que permitan un
acercamiento mas agil a los principios de la Declaracidon de Paris. En segundo lugar,
una evaluacion que proporcione orientacion para una selectividad rigurosa de los
Organismos Multilaterales con los que cooperar. En tercer lugar, una inversién en
educacién para el desarrollo protagonizada por la cooperacién descentralizada, ya que
las Comunidades Auténomas (CC.AA.) tienen transferidas las competencias en
educacién y pueden estar mas cerca del ciudadano para formarle. En cuarto lugar, y
referente a la cantidad de la ayuda, asociar la cantidad de AOD al presupuesto del
ejercicio anterior, aumentando de forma lineal con los superavit publicos, con minimas
variaciones ante déficit publicos inferiores al 3% del PIB, y minorandolo cuando se
supere ese limite del Pacto de Estabilidad. De esta forma se asocia la cantidad de
ayuda al ahorro publico. Por otra parte, cada vez es mas importante que la AOD actue
en coherencia con otras politicas para que sus efectos sobre los problemas globales del
desarrollo sean eficaces. Pero hay que reconocer también sus limites. LA AOD puede
atenuar los efectos de los Estados fragiles sobre la poblacion, pero no construye pactos
sociales estables que den lugar a Estados mas eficientes y responsables. Puede
favorecer una agricultura sostenible y atender a la poblacion en hambrunas de
emergencia, pero no puede consolidar un modelo global que garantice la seguridad
alimentaria, pues apenas influye en las decisiones comerciales y estratégicas de las
transnacionales alimentarias. Puede ayudar a la formacion de migrantes y catalizar sus
proyectos emprendedores, pero nunca actuara de forma radical sobre los factores de
salida, por ejemplo las desigualdades internacionales. Puede completar los recursos
domeésticos de los paises en desarrollo, pero por si solos, nunca seran suficientes
(incluso con el 0,7% de la Renta Nacional Bruta de los donantes) para salir de los
circulos viciosos de la pobreza, tanto financieros como de mal gobierno. Sin coherencia
de politicas la ayuda es “un parche” cuando no un problema mas en la ausencia de
politicas publicas responsables. En suma, se trata de pasar de un modelo de ayuda
oficial que en vez de asignar recursos, como hasta ahora, basandose en la ideologia, la
ignorancia de los resultados o la inercia, lo haga bajo un modelo que prioriza la
transparencia, el conocimiento de lo que es mas eficiente y la experimentacion e
innovacion para lograr contribuir a la reduccion de la pobreza absoluta en el mundo sin
ambigliedades.
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1. Introduccion

Quiza pueda ser sorprendente que el analisis de la situacion actual de la cooperacién
espanola para el desarrollo sea bastante compartido entre los expertos. Los progresos
y debilidades han sido analizados por académicos y analistas (Meyer 2007, Alonso
2008, Bandeira 2010, Cascante 2010, Sanahuja 2008, Larrd 2010, Schulz 2010,
Intermon-Oxfam 2011, Iglesia-Caruncho 2011) incluso por la Direccion General de
Planificacién y Evaluacién de Politicas de Desarrollo (DGPOLDE) 2010.

El resumen conciso del diagndstico es el reconocimiento de una etapa (2005-08) de
fuerte expansion cuantitativa, sobre todo por la cooperacion multilateral, pero sin
avances en los temas centrales pendientes ya desde hace muchos anos (por ejemplo
Alonso- 1995- ofrece un panorama muy parecido al actual, quince anos atras): la
dispersion geografica y sectorial que impide la especializacion y deteccidon de ventajas
comparativas, la falta de armonizacion y coordinacion, la ausencia de resultados y
evaluaciones en profundidad que guien la toma de decisiones estratégicas y la falta de
capacidades y capital humano para gestionar un volumen de Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) creciente a un ritmo del 20% acumulativo anual.

El sentimiento actual dentro del sector es de desanimo y de pérdida de una
oportunidad, quiza unica, para haber hecho una cooperacién al desarrollo de mayor
calidad aprovechando la fase alcista del ciclo econdmico y el impulso ideoldgico del
partido en el poder. La euforia se trunca cuando el presidente del gobierno anuncia el
12 de mayo de 2010 que una de las principales partidas que sufrird recortes para
ajustar el déficit publico a los niveles exigidos por el Pacto de Estabilidad y Crecimiento
de la Unidn Monetaria, es la de AOD.

La crisis afecta también al respaldo publico ciudadano que, aunque apoya de forma
mayoritaria la existencia de una politica de desarrollo y lucha contra la pobreza en el
mundo, cree que el dinero publico debe emplearse de forma primaria en el arreglo de
los problemas nacionales. De acuerdo con el Bardmetro 2010 elaborado por la
Fundacion Carolina, aunque el 67% de la poblacion encuestada cree que Espafia debe
cooperar internacionalmente para ayudar a solucionar los problemas que tienen los
paises menos desarrollados -aunque ello tenga costes- en 2005 esa opcidon fue
escogida por el 84% lo que evidencia un descenso de 17 puntos. Ademas, el 57% de los
encuestados cree que la ayuda no es eficaz (poco o nada) para promover el desarrollo,
aunque el 60% apoya el objetivo del 0,7%. Es decir, la ciudadania apoya la cooperacién
al desarrollo quizd de una forma general y tedrica, porque tampoco tiene mucha
informacion sobre los resultados, costes y cantidades reales que supone la AOD. Los
espafioles son conscientes de que la pobreza absoluta existe, pero no estda cercana. La
gue se vive en carne propia, la pobreza relativa fruto del desempleo y los recortes de
prestaciones publicas, se considera prioritaria. Esto evidencia una necesidad de
educacién para el desarrollo, donde se explique con claridad y transparencia, cémo la
pobreza del considerado “Tercer Mundo” no sélo afecta indirectamente a la poblacidn
espafiola a través de la globalizacion y los males publicos globales (terrorismo,
inseguridad, cambio climatico, sistema alimentario mundial, etc.) sino que en una
proporcidon desconocida pero quiza no pequeia esta causada por la incoherencia de
las politicas espafiolas: proteccionismo comercial agricola, venta de armas y municién,
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modelos energéticos contaminantes, desvio de fondos a paraisos fiscales y practicas
corruptas, entre otras.

El reto mas radical de una AOD de calidad es garantizar de forma transparente que
logra una doble progresividad: los mas ricos del pais donante financian necesidades de
los mas pobres de los paises socios. En la actualidad esta hipdtesis carece de evidencia
empirica para el caso espafiol.

En resumen, Espafia debe salir de los tres vicios mas comunes a la hora de asignar y
disefiar su politica de desarrollo: la ideologia, la ignorancia y la inercia. Frente a estos
vicios, se proponen tres virtudes o areas de mejora: la transparencia® (frente a la
ideologia que por concepto trata de ocultar una parte de la realidad para mantenerse
en el poder’); la evaluacién y gestion hacia resultados - mas alld de una financiacién
por resultados previos o selectividad- (contra la ignorancia); y la innovacién y
experimentacion cientifica (contra la inercia).

El resto del estudio se estructura de la siguiente forma. En la segunda seccién se
describe con brevedad la evolucion de la AOD espafiola y sus principales
caracteristicas, asi como el cumplimiento o no de los compromisos internacionales en
esta materia. En la tercera seccion se exponen algunas recomendaciones para que la
Cooperacion Espafiola aumente su eficiencia y calidad en los proximos anos. La cuarta
seccion describe cémo la AOD se relaciona con los principales retos del desarrollo
considerados por CIECODE, analizando los principales procesos internacionales en
marcha en los cinco ambitos que considera el Libro Blanco y cdmo Espafia se ajusta o
puede ajustarse mejor a ellos. En la quinta seccidn se recogen las principales
conclusiones y propuestas realizadas.

' En el informe de la organizacién internacional Publish Waht You Fund titulado “Aid Transparency

Assestment”, de noviembre 2010, Espafia obtuvo una puntuaciéon de 57,06 sobre 100, por debajo del
promedio de los 30 donantes calificados (60,89). El mas transparente fue el Banco Mundial (85,4) y el menor
Japén (30). Espafia ocupd el puesto 19 de entre los 30. Logré buenos resultados en los indicadores de
participacién activa en la iniciativa IATI, en el promedio de transparencia con los paises socios y la sociedad
civil y por debajo del promedio en la informacidn sectorial remitida a la base de datos CRS (CAD), sobre todo
porque sélo informé en el 36% de los casos de ayuda ligada. El peor dato es la carencia de una ley de libertad
de informacidon (Freedom of Information Act).

2 En el sentido marxista del término (por ejemplo en la Ideologia alemana), la ideologia oculta una parte de la
realidad —sobre todo ideas, reglas morales y creencias religiosas- para servir a sus propdsitos de clase. La
ideologia es lo opuesto al conocimiento verdadero y a la ciencia positiva. Para ampliar este término véase
Ferrater Mora (1991).

NC
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2. La AOD espanola en la actualidad

2.1. Sobre la cantidad de AOD

El primer compromiso internacional que Espafia asume en materia de AOD es destinar
el 0,7% de su Renta Nacional Bruta (RNB) como flujo de ayuda oficial (respaldado por
el 60% de los encuestados por la Fundacién Carolina en 2010). Este compromiso se vio
rubricado el 19 de diciembre de 2007 por todos los partidos politicos que firman el
Pacto de Estado contra |la Pobreza promovido por la Coordinadora de ONGD de Espafia
(CONGDE), en el que se desea llegar al 0,7% de la RNB antes de 2012. Los Planes
Directores se hacen eco del objetivo de alcanzar el 0,7% RNB: el Il Plan Director 2005-
2008 establece el 0,33% en 2006 y 0,5% al final de la legislatura; el Ill Plan Director
(2009-2012) recoge el compromiso del Consenso Europeo de Desarrollo que es
alcanzar el 0,56% de la RNB en 2010 y el 0,7% en 2015, junto al resto de donantes de la
UE.

Espafia no cumple aun este compromiso, que sdlo alcanzan cinco donantes del Comité
de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE. El mayor monto en volumen destinado por
Espafia a AOD se logré en 2008 (4.761 millones de €, lo que representd el 0,45% de la
RNB) aunque en términos relativos en 2009 se alcanzé el 0,46% de la RNB con una
cuantia menor (4.728 millones de €) debido al decrecimiento de la renta nacional por
la crisis econdmica (-3,7% segun Eurostat). Los datos provisionales de 2010 situan la
AOD en 4.551 millones de € (el 0,43% RNB) tras un primer descenso del -1,2% en 2009
y del 5,9% en 2010. La previsidon del PACI 2011 es aportar 4.233 millones de € (el 0,40%
RNB).

Grafico 1: Evolucion de la cuantia de AOD
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Fuente: Sequimiento PACI (1984-2009). Notas: el % RNB en el eje derecho. Para 2010 se toma la
cifra provisional del CAD (a un tipo de cambio €/S de 1.3). La cifra de 2011 es la del PACI.
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El crecimiento del periodo 2005-2008 no ha supuesto una gran variacién en el ranking
de los 22 donantes del CAD en términos de volumen de fondos. Espafia ocupd el 82
lugar en 2004 y 2006, el 102 en 2005, y el 72 en 2007 y 2008, el mismo que ocupa en
2010 (dltimo dato disponible) y el 62 en 2009. Donde si se ha producido mayor
variacion es el ranking relativo a la RNB. Se paso de ser el 172 en 2005 (0,27% RNB) al
82 en 2008 (0,44% RNB)>.

A pesar de esta “escalada”, Espafa nunca ha alcanzado el 0,7% de su RNB. Si durante
el fuerte periodo de expansion 2004-08, Espafia hubiera alcanzado el 0,7%, la
diferencia con lo que en realidad se aportd seria de 13.686 millones de euros, lo que
supone practicamente duplicar la cantidad de AOD (véase la ultima barra del Grafico
2). Probablemente, ni la ciudadania, ni la prudencia en la gestidon, reclamen
actualmente el 0,7 como prioridad.

Grafico 2: El déficit de AOD: lo que habria que haber aportado adicionalmente
para destinar el 0,7% RNB entre 2005-08
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Seguimiento PACI (AOD) e INE (RNB).

® La secuencia fue la siguiente: el 152 en 2004 (0,26% RNB), en 2005 el 179, el 142 en 2006, el 92 en 2007, el 82
en 2008, el 122 en 2009 y el 112 en 2010.
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2.2. Sobre la calidad de la AOD

Otro compromiso importante ya no ligado a la cantidad de AOD sino a su calidad es
avanzar en los indicadores de la Declaracion de Paris. El perfil obtenido por Espaia en el
informe evaluativo del CAD en 2008 (comparando la situacién respecto a 2005) es positivo
si tenemos en cuenta que ha mostrado progresos en ocho de los diez indicadores sobre
compromisos de calidad, aunque la distancia hasta la meta fijada para 2010 sea aln muy
larga (Tabla 1)*.

Tabla 1: Proceso en los indicadores de calidad de la AOD

Linea de Base Proceso en
Indicador Meta 2010
: (2005) (2007)

Coordinacién de la cooperacidn técnica 10% 46% 50%
Uso de los sistemas de gestién financiera de los 16% 51% Reduccién en
socios-receptores 2/3 la AOD

L. . que no usa el
Uso de los procedimientos de los socios- 14% 559 sistema local
receptores
Predecibilidad de la ayuda 25% 36% 63%
Disminucidn de la ayuda ligada 30% 3% M3éx. 30%
Aumento de las misiones conjuntas entre 8% 23% 40%
donantes
Trabajo analitico compartido entre los socios 12% 42% 66%
Porcentaje de AOD programatica* 39% 26% 66%

Alineamiento con las prioridades nacionales de
los socios (ayuda dentro de sistema 41% 26% 85%
presupuestario nacional)

Evitar la implantacion de estructruras paralelas

66 11 pai 70 (24 pai 22
(n2 de procedimientos) (en 11 paises) (24 paises)

Fuente: CAD (2010) p.124. Las 3 ultimas filas suponen empeoramiento respecto a 2005. * Aqui la
ayuda programdtica es en el sentido que le da el CAD-OCDE mds amplio que el apoyo
presupuestario.

*la comparacion de datos entre encuestas es problematica ya que no hay una muestra estable ni comun para
los distintos donantes. El nimero de paises que responden a los cuestionarios enviados por el CAD ha variado.
Para Espafia, se dispone de 11 respuestas en 2005 (sobre una muestra de 33 paises) y de 24 (sobre 54
posibles) en 2007.
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Otro aspecto importante de la calidad de la AOD reside en el empleo eficiente de los
recursos, asignando los fines con los instrumentos que mejor los pueden lograr, asi como
la coordinacion entre los agentes involucrados. En este ultimo sentido, un primer dato
sobre quién gestiona la AOD espafiola lo ofrece la distribuciéon por agentes del
presupuesto segun el PACI 2011 (Grafico 3).

Grafico 3: Distribucion de la AOD neta por agentes (prevision 2011)
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El 32,8% de la AOD es multilateral (el 41,2% si afiadimos la bilateral en forma
de donaciones via Organismos Internacionales como se hace en el grafico);

El 15,24% es reembolsable gestionada por el MAEC (2,3% de microcréditos y

12,8% de FONPRODE) pero no por la AECID;

El MAEC gestiona el 48,2% y el MEH el 34,73%;

La AECID gestiona el 20,3% de la AOD neta y de los 862M€ asignados, 147M€
son via Organismos Internacionales y 188M€ via ONGD, con lo que de gestion
“directa” la quedan 528,6M<€ (el 12,5% de la AOD).

Teniendo en cuenta que el FONPRODE asciende a 545M€ y todas las donaciones publicas
a ONGD (incluyendo la descentralizada) ascienden a 590 millones, se deducen los
siguientes hechos: la cantidad de programas gestionados por la AECID como donaciones
publicas, equivalen a lo gestionado por ONGD como subvenciones o a la cuantia de
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créditos reembolsables gestionados en su mayoria por el FONPRODE. Es decir, la opinidon
publica debe saber que la AOD no son fundamentalmente las intervenciones de las ONGD
para los pobres, sino que existen muchas otras motivaciones, actores e intereses. Por eso
es fundamental que exista una sincronia y coherencia entre todos los agentes,
instrumentos e intereses que se persiguen y, desde esta multiplicidad, juzgar su eficiencia.

Ademas, esta configuracién presupuestaria es un gran reto que exige una fuerte
coordinacion entre los agentes. Cada uno aprecia su discrecionalidad y a menudo tienen
intereses enfrentados o afan de propia visibilidad. En otras palabras, existen problemas de
accion colectiva. Estos problemas no han sido solventados por instancias como la
Comision Interministerial, la Interterritorial o la Delegada del Gobierno para Cooperacién
Internacional, tal como se propuso el lll Plan Director.

Las consecuencias se agravan cuando la coordinacién, alineamiento y armonizacién entre
donantes se fija como una de las prioridades de la agenda internacional de eficacia de la
ayuda (Declaraciones de Paris y Agenda de Accra, o division internacional del trabajo
dentro de la cooperacidon comunitaria).

La secular falta de coordinacion en la cooperacidn espafiola tiene mal arreglo, pues es una
cuestion de voluntad politica y de poner por encima de los intereses particulares, la
eficacia y eficiencia de la ayuda en términos de reduccion de pobreza (o de desarrollo si se
guiere una acepcién mas amplia). No parece probable que la proxima legislatura vaya a
protagonizar un cambio significativo ante esta situacion. Otro aspecto ligado a esta
deficiencia es la falta de previsibilidad de fondos mas alla de un afio. Tampoco parece que
vaya a haber avances radicales en esta materia, pues los presupuestos de ayuda (de todos
los donantes) se aprueban de forma anual.

En resumen, si Espana cumpliera con los compromisos internacionales que suscribe
deberia: (i) aportar en 2011 mas de 7.407 millones de Euros como AOD (el 0,7% de la
estimacion de RNB); (ii) de ellos, el componente reembolsable no deberia superar el 5%
(segun el Pacto de Estado contra la Pobreza) pero va a suponer mas del 15%; (iii) el 66%
de la AOD deberia ser canalizada via apoyo presupuestario segun la Declaracion de Paris
(indicador 9) pero el PACI 2011 prevé que no se alcance el 5% ; (iv) Espana deberia
incrementar su cooperacion delegada y participar activamente en la identificacion de sus
ventajas comparativas dentro del proceso europeo de “division del trabajo”. Esto le
llevaria a liderar la cooperacion en muchos menos paises y a trabajar Unicamente en tres
sectores dentro de cada pais, es decir una auténtica priorizacién. En 2009, 126 paises
recibieron ayuda espafola y hubo operaciones en 170 de los 196 sectores que considera
el CAD bajo desglose de cinco digitos. Esto muestra que la planificacion del 1ll Plan
Director no se cumple.

2.3. Otros retos para una AOD espafola de alta calidad.

Lamentablemente, el CAD no ha seguido recopilando evaluaciones de cumplimiento de
los indicadores de la Declaracion de Paris para los informes preparativos del IV Foro de
Alto Nivel (Busan 29-noviembre a 1-diciembre 2011). En su lugar se ha preparado una
“Fase 2” de evaluacion pero que es sélo cualitativa. Espafia ha realizado su
autoevaluacion (véase DGPOLDE 2010), que también es predominantemente cualitativa.
Los principales aspectos a mejorar reconocidos en esa autoevaluacion son: (i) avance en el
sistema de gestion para resultados; (ii) mejora del seguimiento y evaluacion de las
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principales herramientas (Plan Director, planes-pais) y su retroalimentacion entre los
agentes involucrados; (iii) armonizacidén interna con las CC.AA.; (iv) desarrollo de la
cooperacion delegada o concertada; (v) realizacion de Marcos de Asociacion con
continuidad y retroalimentacién y (vi) articulacion las estrategias sectoriales con la
planificacion geografica (véase DGPOLDE 2010, pag.48).

En mi opinion, ademds de estos retos reconocidos por la propia Administracion, son
también muy importantes los que sefialo a continuacion.

Con respecto a la gestion de la AOD, (i) la culminacion de la reforma de la AECID,
mediante un contrato de gestion realmente vinculado a resultados y un incremento de la
informacion ofrecida a través de su pagina web (mayor transparencia); (ii) la implantacién
de un sistema de carrera profesional con intercambios entre sede y terreno, asi como la
dotacidon de personal técnico cualificado en las Oficinas Técnicas de Cooperacion (OTC) y
en sede, para que puedan tomar decisiones bajo el principio de subsidiariedad y eficacia-
eficiencia; suprimiendo el personal administrativo innecesario para no aumentar el coste
de personal de forma ineficiente (por ejemplo, la cooperacion delegada y el apoyo
presupuestario debe suponer mucha menor carga de gestion que el seguimiento vy
control de cientos de proyectos fragmentados, con lo que la variacion neta de la plantilla
puede estar equilibrada o incluso disminuir); (iii) la incorporacidon de un indicador de
resultado del objetivo especifico (efecto o cambio en la vida de los destinatarios) en todas
las acciones financiadas (sea de forma directa o por subvencion a ONGD) y su seguimiento
a medio plazo (4-5 afios) y su publicacidn; (iv) evaluacién y publicacion del plan de mejora
anual de las principales intervenciones realizadas en cada pais prioritario (que se habran
reducido sustancialmente- a no mas de 20 paises- al ejercitar una priorizacion basada en
criterios técnicos y de politica exterior); (v) rendicién de cuentas anual en el Parlamento y
Senado de los procedimientos de coordinacion (con publicacion de las actas de las
Comisiones Interterritoriales e Interministeriales, asi como del Consejo de Cooperacidn) y
de los principales indicadores estratégicos del Plan Director; (vi) cumplimiento del
mandato existente de elaborar un informe anual sobre coherencia de politicas con
dictamen del Consejo de Cooperacion y discusion en las Comisiones de Cooperacion del
Parlamento y Senado; (vii) definicion de forma clara las misiones y responsabilidades de
cada agencia y oficina (SECI, DGPOLDE, AECID, FIIAP, Fundacién Carolina, Oficina de Ayuda
Humanitaria, Oficina del FONPRODE, entre otras) y que exista unidad de accién y
coherencia en la toma de decisiones (bajo un fuerte liderazgo politico); (viii)
determinacién de las necesidades de personal y definicion concreta de perfiles para
puestos de trabajo con modelos de contratacion estables (personal laboral, funcionario,
asistencia técnica, etc.) y coherentes respecto a las necesidades detectadas; (ix) avance en
la cooperacion delegada y deteccidén de las ventajas comparativas para cooperacion lider
bajo el proceso europeo de division del trabajo, incluyendo mayores esfuerzos vy
aprendizajes en el apoyo presupuestario (general y sectorial) de forma que la ayuda
espafiola sea mas predecible y menos volatil.

Con respecto a la cantidad del flujo de AOD se podria estudiar en profundidad la
posibilidad de asociar la cantidad de ayuda no sdélo a la RNB, sino a la evolucion del
presupuesto publico, de forma que se aumente mas que proporcionalmente en los afios
de superavit; se modifique muy poco en los ejercicios con déficit coyuntural inferior al 3%
del PIB; y se rebaje de forma mas que proporcional cuando se supere ese limite acordado
en el Pacto de Estabilidad. Esto deberia ser un ejercicio de maxima responsabilidad
politica y la expresién de un verdadero interés por el objetivo de la AOD. Con esto, la
ciudadania entendera bien que la ayuda es una parte del ahorro publico, tal como ella
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hace con la privada. De esta forma, no se repetird la situacion actual en que la AOD ha
sido una variable residual y de ajuste tras una desacertada politica fiscal. Unido a la
cantidad, deberian solucionarse las consecuencias de la descoordinacion y los problemas
de agencia derivados del hecho de que quien presupuesta (Ministerio de Economia y
Hacienda), gestiona (MAEC y AECID) e implanta y da seguimiento (OTCs en el terreno u
ONGD) son diferentes, con diversidad de poderes, intereses y capacidades. Los
perjudicados de este hecho son claramente los destinatarios finales de la AOD.

En conclusidn, el esfuerzo cuantitativo de la AOD espafiola, aunque muy notable en el
periodo 2005-09, no alcanzd a cumplir el compromiso internacional libremente adquirido,
ni el nacionalmente rubricado en el Pacto de Estado contra la Pobreza. Tampoco se ha
logrado avanzar a la velocidad que exigen los indicadores de la Declaracion de Paris en lo
gue se refiere a la calidad. Si Espafia cumpliera los compromisos que firma en las cumbres
internacionales tendria un modelo de AOD completamente diferente al que ahora
ejecuta. Las principales areas de reforma se centran en:

- el fortalecimiento de las instituciones que gestionan y toman decisiones en el
sistema espafiol de ayuda (coordinacién y personal adecuados);

- la gestion orientada hacia resultados (verdaderamente, no como en el Il Plan
Director) en el desarrollo (entendidos como mejoras cuantitativas y cualitativas a
medio plazo);

- el fortalecimiento de la transparencia: cantidad y calidad de la informacion
publicada y de acceso publico (como los informes de evaluacion, los planes de
mejora, informes de formulacién, seguimiento y finales de todas las
intervenciones);

- un sistema de informacion que permita el conocimiento de quién hace qué y
dénde, que incluya datos cuantitativos y cualitativos esenciales y que contenga
series temporales e incluya a todos los agentes involucrados en la gestion del
dinero publico;

-y una asociacion de la cantidad de AOD a la gestion del presupuesto de forma que
exista una correlacion entre AOD y ahorro publico.
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3. La calidad de la AOD espanola:
tres prioridades a corto plazo

Para mejorar el futuro hay que partir de la realidad, como se ha hecho en la seccidn
anterior que incluye, en forma de retos, reformas de diverso calado y amplitud. En esta
seccion se exponen de forma mds profunda tres ambitos de mejora que se podrian
implantar en la siguiente legislatura: planificar marcos de asociacion de largo plazo con
fecha de finalizacion; evaluar las agencias multilaterales para que Espafia realice una
aportacion selectiva; fortalecer la educacidn para el desarrollo, sobre todo mediante la
cooperacion descentralizada.

En primer lugar, para avanzar en la previsibilidad, transparencia, orientacion a resultados
y focalizacion eficiente, en plena consonancia con los principios de la Declaracién de Paris,
se realiza esta propuesta de Marcos Plurianuales de Asociacion con fecha de finalizacion y
estrategias de salida.

3.1. La propuesta de marcos plurianuales de asociacién

De lo expuesto en la anterior seccion pueden destacarse dos debilidades de la ayuda
espafiola: su alto nivel de volatilidad® y la falta de coordinacién con el esfuerzo que
realizan el resto de los donantes. Estos dos problemas no son Unicos de la Cooperacidn
Espafiola, sino que ya se vienen sefialando desde hace tiempo y han tomado cuerpo en la
Declaracion de Paris (2005) y en la Agenda para la Accion de Accra (2008). Es muy posible
gue siga estando presente en el proximo Foro de Alto Nivel de Eficacia de la Ayuda en
Busdn (Corea del Sur, noviembre de 2011). Las orientaciones de la Comisidon Europea (CE)
para intentar que los donantes comunitarios se dividan el trabajo y se especialicen, parten
de un diagndstico similar al realizado aqui.

Para poder avanzar en la mejora de estos dos problemas hacen falta esfuerzos de todas
las partes implicadas en la cooperacion, tanto donantes como receptores, asi como
agentes ejecutores. Considero esta propuesta plausible en un plazo corto o medio
(préxima legislatura). No supone un cambio radical de paradigma, ni de acciones
politicamente imposibles de implementar. Basicamente se centra en aprovechar los
disefios de los Marcos de Asociacién ahora en vigor o en proceso final de elaboracion,
toda la experiencia y las normas establecidas para su redaccién y aumentar la
coordinacion interna entre los ministerios implicados en la Cooperacidn basandose en un
sistema agil de informacion®.

® Para profundizar en este aspecto véase Larrt (2011) para una vision general y Larrd (2011b) para el caso de
Centroamérica. Para América Latina, véase Tezanos et al. (2009).

6 Algunas de estas ideas ya han sido justificadas y planteadas en Larrg, J.M. (2010) “Mas, éies mejor?
Reflexiones en torno a la calidad de la ayuda al desarrollo espafiola”, Documento de Trabajo del CECOD 12
(http://www.cecod.org/InvestigaciényPublicaciones/DocumentosdeTrabajo/tabid/142/language/es-
ES/Default.aspx) y Documento para el Debate de DECIDE (http://www.decide-ongd.org/documentos-2).
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Esta propuesta consiste en dotar a los Marcos de Asociacién de la Cooperacién Espafiola
de una estabilidad temporal superior a una legislatura. La experiencia de los primeros
Marcos de Asociacion elaborados hasta la fecha’, sugieren que los plazos necesarios para
lograr consensos y acuerdos entre las partes implicadas se acercan mas al afio y medio o
dos afios que a un semestre. Si ese es el plazo de elaboracion, el de ejecucidn,
seguimiento y evaluacion no debe ser otro plazo de afio y medio o dos afios, sino un plazo
superior. Sin menosprecio de la flexibilidad necesaria para adaptarse a los cambios de
circunstancias en cada caso, una planificacion de 7 a 10 afos para los paises parece
razonable cuando se quieren medir resultados en términos de desarrollo. Estos Marcos de
Asociacion a largo plazo con los paises de renta media (alta o baja) deberian plantearse
como los ultimos tramos de ayuda que aportara la Cooperaciéon Espafiola, no en el pais,
sino en las concretas zonas donde se esté realizando la intervencidn, con lo que se fijaran
fechas y estrategias de salida. Esto presenta las siguientes ventajas: los paises socios
conocen los plazos y condiciones en los que finalizara la ayuda tal como ahora se esta
ejecutando en dichas zonas, con lo que se aplica la nocidn de territorialidad a la pobreza
en los paises. Los demas donantes conocen el lugar y plazo y preparan sus estrategias de
forma complementaria, bien para reforzar con cooperacion delegada la opcion espafiola
o bien para asumir un posible papel de donante lider (responsable) tras la retirada de
Espafia. La experiencia de la salida de Suecia en Honduras ofrece lecciones importantes,
ya que ha sido planteada de forma un tanto sorpresiva y ningln otro donante se ha
comprometido a sustituir su papel, que por ejemplo en el sector de apoyo al buen
gobierno y sociedad civil fue tremendamente activo®. El sustrato de esta idea es que los
Marcos de Asociacidén sean el instrumento mas activo y operativo con los que Espaia se
integre en la estrategia comunitaria de la divisién del trabajo y que superen una sola
legislatura.

Los Marcos de Asociacion deben incluir una verdadera priorizacion de la poblacion-meta,
los sectores y las zonas de especializacion dentro del pais. Esto es cada vez mas necesario,
ya que dos tercios de los pobres se sitlan ya en paises de renta media (el nuevo bottom
billion de Gertz & Chandy 2011a,b como se verd mas adelante). Deben contener lineas de
base cuantitativas de indicadores de pobreza multidimensional con los que comparar la
situacion final trascurridos los 7-10 anos, lo que obliga a disefar sistemas de seguimiento
y evaluacion eficientes centrados en indicadores de los objetivos especificos (pocos, bien
definidos y consensuados con el pais socio). Uno de los indicadores clave para definir las
zonas y poblaciones meta y realizar un seguimiento cercano podria ser la desigualdad de
ingresos o (preferentemente) de consumo o gasto.

Las prioridades sobre personas, sectores y zonas seran fruto de diagnodsticos
participativos en profundidad que realizaran organizaciones civiles de reconocida
capacidad técnica y transparencia respecto a los gobiernos nacionales, y seran financiados

7 Segun el PACI 2011, se han elaborado y publicado 4 Marcos de Asociacidon: El Salvador, Bolivia, Ecuador y
Uruguay. También se han firmado tres “Marcos de Asociacidn Estratégica con Organismos Multilaterales de
Desarrollo (OMUDES): PNUD, UNICEF y UNIFEM y estan en proceso otros cuatro (UNFPA, FIDA, ACNUR). Para
reforzar la idea de la falta de eficiencia de este esfuerzo planificador, recuérdese que en 2006-08 se
elaboraron 52 Documentos de Estrategia Pais (pais prioritario) o Plan de Actuacidén Especial (si pais de
atencién preferente o especial) 'y seis mas regionales. Pueden  consultarse  en
http://www.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacioninternacional/Publicacionesydocumentacion/Paginas/publica
ciones2.aspx

8 para profundizar en esta experiencia véase PUERTO, M. y SCHULZ, N. (2009) “Los huérfanos del campedn:
Honduras se despide de Suecia”, FRIDE, Informe de Proyecto, Division del Trabajo-Implicaciones para la nueva
arquitectura de la ayuda, septiembre.
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por fondos de la Cooperacién Espafiola, multilaterales y nacionales en proporciones
variables, segln cada caso. La idea central de este instrumento es que las personas menos
favorecidas de los paises socios sean quienes fijen directamente sus necesidades y
prioridades (no sus gobiernos) aumentando asi la “apropiacién democratica” que predica
la Declaracién de Paris.

Los agentes descentralizados, no gubernamentales y universitarios de Cooperacion
Espafiola seran invitados a sumarse a este Marco de Asociacion. Para ello participaran
directamente en la elaboracion de dicho Marco, pues lo que las personas e instituciones
“hacen” se siente mas propio, se diluyen sentimientos de imposicion y se ejercita
literalmente la cooperacion. Las prioridades establecidas por las personas-meta de cada
pais socio seran vinculantes para los agentes de cooperacion “oficial” y sélo orientativas
para la ayuda privada que puede actuar complementando intervenciones en zonas,
sectores y personas no seleccionadas.

Los indicadores de resultados a lograr fijados en el Marco de Asociacion seran definidos
de forma consensuada por donante y socio. Deberd garantizarse por una entidad
independiente que dichos indicadores se refieren realmente a resultados en términos de
desarrollo y no “productos” o actividades realizadas.

Existirda una doble posibilidad de financiacidon de los programas priorizados, combinable
bajo multiples formas creativas en funcién del contexto. Una opcidn es la financiacion pre-
pago donde el apoyo presupuestario es la concrecion mas clara. Lo que exige es un
seguimiento de los resultados y procesos de gasto cercano que debe hacer la Oficina
Técnica de Cooperacion Espafiola en el pais. Para ello, la OTC debe estar dotada de
suficiente capital fisico, humano y social y garantizar la estabilidad de las personas
directivas durante el periodo de ejecucion del Marco de Asociacidn (o al menos eludir la
rotacion ineficiente que impida un seguimiento razonable del Marco asociativo), una
caracteristica que se indicd como reto en el apartado anterior.

La otra opcidn es la financiacidn por resultados ex —post en la linea de “cash on delivery”
(pago a la entrega). Por ejemplo, por cada médico formado prestando servicio en un
centro de salud, Espaia financia el coste de su formacidon para que haya otro. Por cada
maestro adicional que ha impartido clase en una nueva escuela logrando los indicadores
de calidad establecidos de comun acuerdo, Espafa financia ese logro dentro del
presupuesto nacional de educacidn. Esta financiacién se establece en tramos anuales
descendentes de aportacion espafola para incentivar la asuncién por parte del gobierno
socio de la prestacion de los bienes y servicios publicos con fondos nacionales. Si el pais lo
requiere, se implantaran programas de ayuda a la reforma fiscal para aumentar su
eficiencia.

Con este sistema (o en lineas creativas pero innovadoras que se desprendan de estas

ideas-fuerza) se estard avanzando en la condicionalidad hacia resultados que establecio
9

Accra’.

°Elart. 25 de Agenda para la Accidn de Accra dice textualmente: “a) Los donantes trabajaran con los paises en
desarrollo para llegar a un acuerdo en torno al un conjunto reducido de condiciones mutuamente acordadas,
basadas en las estrategias nacionales de desarrollo. Evaluaremos en forma conjunta el desempefio de los
donantes y el de los paises en desarrollo en relacién con el logro de los compromisos; b) A partir de este
momento, los donantes y los paises en desarrollo publicardan regularmente todas las condiciones vinculadas
con los desembolsos; c) los paises en desarrollo y los donantes trabajaran en forma conjunta a nivel
internacional a los fines de revisar, documentar y divulgar las practicas recomendadas referidas a la
condicionalidad con la intencién de reforzar la identificacidn de los paises y otros principios de la Declaracion
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Este modo de proceder exige cambiar modelos de gestion arraigados en la Cooperacion
espafiola, pero incentiva una mayor armonizacion entre los ministerios de Economia
(presupuestos, deuda externa e instituciones financieras multilaterales), Comercio
(participacion en la gestion del FONPRODE), y Asuntos Exteriores (OMUDES y FONPRODE).
Incluso dentro de Asuntos Exteriores hay que fortalecer la armonizacion entre los
procedimientos de planificacion (DGPOLDE), ejecucidn y gestion (AECID) y evaluacién. Hay
gue reconocer que en la actualidad se adolece de procedimientos agiles y coordinados,
calendarios superpuestos a menudo irrealistas y sistemas de informacién entre terreno y
sede lentos y no concordantes. Debe avanzarse en sistemas que permitan conocer de
forma agil, publica y publicada quién esta haciendo qué, donde y con qué presupuesto en
cada pais. En esta linea del fortalecimiento de los sistemas de informacidn, estan
creciendo las demandas de informacion transparente, oportuna y consistente™.

Una ultima consideracidon. Dentro de esta filosofia y modo de proceder bajo el liderazgo
del Marco de Asociacion de medio-largo plazo, las evaluaciones aparecen como una
herramienta mds encajada con la gestidon, mas orientativa para la toma de decisiones
sobre correccién de desviaciones y mas potente para las evaluaciones de impacto. La
coordinacion de evaluaciones conjuntas aparece como una practica natural dentro del
Marco de Asociacion. Aprovechar por ejemplo la independencia de la entidad que haya
realizado los diagndsticos participativos y haya formulado los indicadores de resultados,
parece una opcidn muy atractiva. La experiencia de México, Colombia o Chile en la
gestion y sistematizacion de evaluaciones de sus programas sociales (especialmente
conocidos son los programas de transferencias condicionadas en efectivo) son
antecedentes sobre los que construir sistemas eficientes de evaluacién entre Espafia y los
paises socios, especialmente los de renta media*.

A fin de cuentas, y como suele repetirse mas como deseo ideal que como firme y creible
propdsito, el éxito de la ayuda se colmard cuando ésta desaparezca por falta de
pertinencia en las relaciones entre dos paises. Sustituir la AOD espafiola por tipos
alternativos de cooperacidn internacional (judicial, comercial, fiscal, alimentaria, agricola
o medioambiental entre algunas de las mas relevantes) sera una sefial de que la pobreza
ya no es motivo de verglienza en las relaciones internacionales entre donantes y socios,
sino que es una referencia histérica. Esa debe ser la medida del éxito de la cooperacién
para la eliminaciéon de la pobreza: que llegue a ser historia.

de Paris haciendo mayor hincapié en la condicionalidad armonizada y basada en resultados. Aceptaran los
aportes de la sociedad civil”.

1% v¢anse las informaciones y estdndares proporcionados por la International Aid Transparency Initiative (IATI)
de http://www.aidtransparency.net/ o de Acces-Info (http://www.access-info.org/es). En febrero de 2011 los
estadndares de la IATI se amplian no sélo a proporcionar informacidn sobre la ayuda dettallada y oportuna,
sino que incluye, ademas de los datos, documentos clave, condiciones de resultados del gasto, presupuestos y
desembolsos planificados por actividad (proyectos y programas) y alineamiento con las clasificaciones
presupuestarias de los paises socios. Espafia va a tener que hacer un enorme esfuerzo de mejora con respecto
a la situacion actual para cumplir con estos estandares.

" para profundizar en estos sistemas véase por ejemplo BRICENO, B. & GAARDER, M. (2009) “Institutionalizing
Evaluation: A Review of International Experience”, DFiD and International Initiative for Impact Evaluation
(3ie). http://www.3ieimpact.org/reports/India_Report DFID.pdf
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3.2. Una cooperacion multilateral mas selectiva

Espafia ha presentado tradicionalmente un modelo de asignacién multilateral de ayuda
bajo proporciones similares al modelo del CAD. Mientras el promedio CAD es desembolsar
el 40% de la AOD a multilaterales y 60% bilateral, Espafia invierte esas mismas
proporciones otorgando el 40% a Organismos Multilaterales (en torno al 25% a la Unién
Europea en el periodo 2000-04 y al 20% entre 2005-09) y el 60% bilateral.

La legislatura 2005-08 supuso una escalada en los desembolsos multilaterales, sobre todo
a Organismos Multilaterales No Financieros y agencias de Naciones Unidas, llegando a un
maximo en 2007 cuando se crea el Fondo Espafia-PNUD para el logro de los ODM, que
supero los 527 millones de € (la mayor cifra en la historia de la Cooperacién Espafiola a las
NN.UU.). La prevision del PACI 2011 es desembolsar el 41,36% de la AOD por via
multilateral®” (casi el 20% a través de la UE).

La pretension del Il Plan Director (2005-08) de gestionar la AOD espafiola multilateral bajo
una vision de multilateralismo “activo, selectivo y estratégico” (¢éy eficaz?) no se logré. El
Il Plan Director (2009-12) eliminé de la triada anterior lo “selectivo” y se comprometio a
gue el 80% de la AOD multilateral estuviera concentrada en 10 Organismos y casi se ha
logrado en 2009. No obstante, en ese afio se hicieron contribuciones a 68 organismos lo
que supone altos costes de control y seguimiento.

Para realizar una verdadera seleccion de Organismos Internacionales con los que cooperar
de una forma activa, selectiva y estratégica, bajo una relacion previsible y de largo plazo
se recomienda realizar una evaluacion tematica al modo como lo ha hecho la cooperacion
britdnica (véase DFID 2011). La evaluacién consideré 43 organismos y agencias
multilaterales y las evalud frente a siete criterios de valor: transparencia y rendicién de
cuentas; orientacidn hacia resultados; eficiencia econdmica seglin su programacion;
gestion de recursos humanos; promocion de la mujer y las nifias; trabajo en contextos y
estados fragiles; conducta de asociacidon. Técnicamente estos criterios se dividieron en
dos variables cuantitativas: (i) contribucion a los objetivos de desarrollo de la politica
britanica de desarrollo; (ii) fortalezas organizativas de cada agencia. El cruce de ambos
indices permitié jerarquizar a los de organismos multilaterales. Hay 9 organizaciones que
obtienen una calificacion muy alta, lo que supone incrementos notables de fondos
britanicos para dichas organizaciones (casi el doble a UNICEF y un 25% adicional a lo que
recibia IDA hasta entonces). Por el contrario, se reconoce que hay otras nueve
organizaciones (muchas de ellas agencias de NN.UU. como OIT, FAO, UNIDO, UNIFEM o
UNESCO) que no recibiran mas fondos hasta que evidencien una reforma profunda. Es
interesante notar que FAO y FNUAP clasificadas por la evaluacion britanica en el peor
grupo, forman parte del top-ten espafiol recibiendo casi el 6% de la AOD multilateral.

La debilidad que mas se repite en el informe de evaluacidn respecto al bajo desempefio
de algunas agencias es la falta de transparencia, una rendicién oscura de cuentas e
ineficiencia en el logro especifico de sus objetivos propios.

Creemos que la evaluacion es un ejemplo de buena practica que debe adaptar la
Cooperacion espafiola y que sigue el espiritu de este informe de combatir la asignacién

12 £ 32% serd ayuda multilateral (20% UE; 8% OFIMUDES; 4% OMUDES) a la que hay que afiadir las
donaciones bilaterales o multi-bi-laterales via Organismos Internacionales y Fondos (8,5%) que el PACI
clasifica como bilateral no reembolsable.
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por “ideologia-ignorancia-inercia” presentando un sistema basado en la “transparencia-
evaluacion+resultados-innovacion”.

3.3. Educacion para el desarrollo a través de la cooperacion

descentralizada

Segun el PACI 2011, la AOD de las Comunidades Auténomas (CC.AA.) se elevara a 474,2
millones de € (11,2% de la AOD total neta). La de las entidades locales (EE.LL.) sera de
140,5 millones de € (el 3,32%). Juntas suponen el 14,52% de la AOD espafiola.

La evolucién seguida por la cuantia de AOD ofrecida en el Grafico 4 muestra un notable
crecimiento del flujo en el caso de las CC.AA. pero muy volatil

Por otra parte, con mas de 121.000 millones de € de deuda publica en el primer trimestre
de 2011 (el 11% del PIB espafiol), la ayuda de las CC.AA. y EE.LL. se enfrenta a un desafio
importante®®. El apoyo ciudadano para gastar una parte del presupuesto autondmico y
local en lugares remotos esta decayendo ante el deterioro de la situacion financiera y
econdmica interna'®. Por el contrario, la presion de las autoridades centrales y europeas
por establecer y cumplir el objetivo de déficit publico del 6% del PIB es muy superior a la
gue pueden hacer las ONGD reclamando el 0,7% del presupuesto autondmico y local. Sin
las ONGD la ejecucion de la cooperacion descentralizada es insostenible por los limites de
capacidad de gestion y accién directa de las propias administraciones. Lejos de
comprenderse a si mismas como donantes, las CC.AA. y EE.LL. deben asumir que su rol es
-de facto- de subvencionadoras (Valero 2009).

'3 La deuda de las autonomias crecié un 26,4% en los tres primeros meses del afio respecto al mismo periodo
de 2010, hasta alcanzar los 121.420 millones, mientras que la del conjunto de las administraciones publicas
aumento un 17,5% y se situé en 679.779 millones, el 63,6% del PIB. El Economista, 17 de junio de 2011.

£ analisis social llevado a cabo por la Fundacién Carolina (Barémetro 2010) se menciona que en dicho afio:
el 75% de los espafioles creen que el principal problema que existe en la actualidad a escala mundial es la
pobreza y la desigualdad entre los paises pobres y los ricos; el 67% cree que Espafia debe cooperar
internacionalmente para ayudar a solucionar los problemas que tienen los paises menos desarrollados,
aunque ello tenga costes; pero en 2005 esa opcion fue escogida por el 84% lo que evidencia un gran descenso;
el 57% cree que la ayuda no es eficaz (poco o nada) para promover el desarrollo, pero el 60% apoya el
objetivo del 0,7%; en la disyuntiva de optar por la cooperacion para el desarrollo o garantizar primero el
bienestar de los espafioles, el 70% se decanta por esta opcidn, frente a un 27% que sefala que el Estado debe
ayudar a los paises menos desarrollados; el 52% cree que Espafia dedica muchos o bastantes recursos a AOD
(frente al 31% de 2005); el 50% reconocié que no sabia que se habian reducido esos fondos en el Gltimo afio y
al 48% le parecié bien dicha reduccidn; el 36% cree que las CC.AA. y EE.LL. debe dedicar recursos a AOD (el
55% en 2006); el 43% cree que las ONGD deben recibir dinero del Estado (el 65% en 2005 y 2006 y el 49% en
2009) y el 44% piensa que deben autofinanciarse (frente al 21% en 2005 y 2006); el 67% aun no conoce o ha
oido hablar de los ODM (73% en 2006). Creo que bastan estos hechos estilizados para comprobar la necesidad
de invertir en educacion para el desarrollo y en medir los resultados de estas iniciativas.
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Grafico 4: Evolucion de la AOD descentralizada en € corrientes (2000=100)
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Fuente: Seguimiento PACI para 1993-2009. 2010 y 2011 son previsiones de los respectivos PACI.

El reto fundamental de la legislatura 2011-14 debe ser hacer visibles y reconocibles las
potenciales ventajas comparativas de los entes descentralizados:

a) apoyo y asistencia técnica en los procesos descentralizadores de los paises del
Sur;

b) educacién para el desarrollo, sensibilizando y transmitiendo de forma clara y
transparente ya no cuanto dinero se envia, a qué pais y sector se dirige, sino qué
experiencias estan ofreciendo éxitos concretos en términos de reduccién (micro)
de la pobreza;

c) mantener la cooperacion directa que se pruebe eficiente por ser bilateral y
centrada en territorios descentralizados, no en paises.

Los medios fundamentales para ello podrian ser:

a) difusidn transparente de resultados y evidencias basadas en evaluaciones de
calidad y educacidn para el desarrollo de calidad, explicando ante los ciudadanos
los problemas de la pobreza y el subdesarrollo, sus interconexiones con el modo
de vida de los paises desarrollados y las vias de sostenibilidad o insostenibilidad
gue ello supone;

b) una homogeneizaciéon de los formularios de proyectos y programas, de su
seguimiento, informes finales y de evaluacion;
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c)

d)

publicacion inmediata y transparente de cada uno de dichos documentos de
forma electronica;

impulso decidido a la educacién para el desarrollo de la ciudadania aprovechando
su mayor cercania al ciudadano. Debe superarse el modelo de “folletos para los
colegios” para ir hacia seminarios, conferencias y cursos de toda indole donde se
exponga de forma clara qué es lo que logra y lo que no logra el dinero canalizado
a través de la cooperacién para el desarrollo.

Un dato importante a tener en cuenta en los programas de educacion para el desarrollo
es que la opinion publica reacciona de forma mas activa ante mensajes concretos,
centrados en un problema y una persona, frente a los esléganes, grandes problemas y
megarrelatos. De todas formas, evaluar las campafias y acciones de educacién para el
desarrollo sigue siendo una tarea pendiente.

El analisis social llevado a cabo por la Fundacién Carolina (Barémetro 2010) se menciona
que en dicho afio:

el 75% de los espafioles creen que el principal problema que existe en Ia
actualidad a escala mundial es la pobreza y la desigualdad entre los paises pobres
y los ricos;

el 67% cree que Espafia debe cooperar internacionalmente para ayudar a
solucionar los problemas que tienen los paises menos desarrollados, aunque ello
tenga costes; pero en 2005 esa opcion fue escogida por el 84% lo que evidencia
un gran descenso;

el 57% cree que la ayuda no es eficaz (poco o nada) para promover el desarrollo,
pero el 60% apoya el objetivo del 0,7%;

en la disyuntiva de optar por la cooperacién para el desarrollo o garantizar
primero el bienestar de los espafioles, el 70% se decanta por esta opcidn, frente a
un 27% que senala que el Estado debe ayudar a los paises menos desarrollados;

el 52% cree que Espafia dedica muchos o bastantes recursos a AOD (frente al 31%
de 2005); el 50% reconocid que no sabia que se habian reducido esos fondos en el
ultimo afio y al 48% le parecid bien dicha reduccion;

el 36% cree que las CC.AA. y EE.LL. debe dedicar recursos a AOD (el 55% en 2006);

el 43% cree que las ONGD deben recibir dinero del Estado (el 65% en 2005 y 2006
y el 49% en 2009) y el 44% piensa que deben autofinanciarse (frente al 21% en
2005 y 2006);

el 67% aun no conoce o ha oido hablar de los ODM (73% en 2006).

Creo que bastan estos hechos para comprobar la necesidad de invertir en educacion para
el desarrollo y en medir los resultados de estas iniciativas
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4, Algunos procesos internacionales
en marcha y la contribucion de la AOD a
los retos globales del desarrollo

En esta seccidon se comentan los principales procesos en marcha de mejora de la AOD
dentro de la comunidad internacional y cémo la ayuda puede (o no, dadas sus
limitaciones) contribuir a solucionar los cinco retos globales de desarrollo considerados en
el Libro Blanco.

4.1. La AOD en busqueda de una renovada identidad. Los procesos

internacionales en marcha.

La situacion mundial actual es tan diferente a la que habia cuando nacié la AOD en los ’'50
bajo el Plan Marshall , que asistimos a un momento de fuerte crisis (amenaza mas
oportunidad) de identidad del sistema de ayuda. Existen problemas de seleccion adversa,
riesgo moral, dilema del samaritano, desincentivos para la accidon colectiva, ausencia de
gobernanza mundial supranacional, entre otros, que obligan al sistema de ayuda a buscar
una nueva identidad (véase Alonso 2006; Dominguez 2010 y 2011). Sin poder extenderse,
se mencionan aqui algunos de los principales procesos internacionales que orientan esta
nueva identidad.

1. ElIV Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda (Busan, 29 de noviembre a 1 de
diciembre 2011"). Este Foro tratara de revisar los principios e indicadores de
eficacia de la ayuda establecidos en Paris (2005) y Accra (2008). La Cooperacion
espafiola ha realizado un autodiagndstico sobre la penetracion de estos principios
en su sistema de ayuda que se comenta mas adelante. Es probable que los temas
gue reciban mayor interés sean cdmo construir un nuevo marco asociativo que
incluya a la cooperacion Sur-Sur, los donantes emergentes y los privados; la
evolucion de la cuantia de AOD mundial ante la ultima oportunidad de que una
ayuda eficaz ofrezca logros en la consecucion de los ODM; avanzar en un marco
de resultados que permita pasar de una eficacia de la ayuda a una eficacia en el
desarrollo. El proceso preparatorio de Busan ha generado un informe de
evaluacion™® con las siguientes recomendaciones:

* Para paises socios y donantes:

- hacer opciones politicas valientes y darles continuidad;

5 para mas informacién vedse: http://www.aideffectiveness.org/busanhlf4/.

18 Tras 22 evaluaciones-pais socio bajo un marco comun, mas siete evaluaciones de donantes (bilateral y
multilaterales), se llevan a cabo cinco evaluaciones tematicas: ayuda no ligada; capacidad estadistica; estados
fragiles; recursos financieros mas allad de la ayuda; la relacion entre la DP, eficacia de la ayuda y eficacia en el
desarrollo. Ha sido conducida por un equipo externo internacional de 7 evaluadores.
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- centrarse en la transparencia, rendicion mutua de cuentas y compartir los
riesgos de gestion;

- reforzar el esfuerzo en torno a la eficacia de la ayuda en los paises socios
(diagnésticos, seguimiento...)

- extender las ganancias de la reforma de la ayuda a todas las formas de
cooperacion;

- reforzar las asociaciones internacionales (partenariados);
* Para los paises socios:

- Tomar en serio su liderazgo y responsabilidad y profundizar sus reformas
de la ayuda;

- establecer estrategias y prioridades para fortalecer capacidades;

- intensificar la prioridad politica y concretar acciones para combatir la
pobreza, la exclusion y la corrupcion;

* Para los donantes:

- cumplir las promesas de mejores desembolsos (exige prioridad politica,
compromiso politico y determinacién politica);

- manejar con honestidad los riesgos y admitir fallos;

- presionar a los “free-riders” para equilibrar el esfuerzo entre donantes.

Aunque es dificil aventurar el grado de influencia real que tendra Busan, es un hecho que
debera ser tenido en cuenta de forma obligada por el Libro Blanco.

2.

La Iniciativa Internacional por la Transparencia de la Ayuda (IATI en inglés)
(http://www.aidtransparency.net/ vy http://iatistandard.org/). Pretende crear
estandares de transparencia sobre la informacion que reportan los donantes de
ayuda. De forma que sea de facil acceso, uso y comprension. En algunos de los
ranking internacionales que se han hecho en los ultimos afios sobre la calidad de
los donantes (Easterly & Pfutze 2008; Knack et al 2010; Birdsall & Kharas 2010) la
informacion referente a Espafia es escasa y ocupa los puestos bajos de los
escalafones. Existen campafas dentro de nuestro pais que estan tratando de
influir en esta direccion (Accesinfo Europe 2009; DECIDE 2011; y véase también el
informe de Ayuso y Cascante 2010) y ya se ha sefialado aqui la necesidad de
mayor transparencia para hacer un ayuda menos ideologizada. La direccion de
mejora es disponer de un sistema de informacidn agil y publico sobre el personal,
los proyectos, las condiciones de financiacidon, las condicionalidades, los
resultados obtenidos en las intervenciones y los informes de evaluacion.

El tercer proceso internacional de alta influencia en la eficacia y calidad de la
ayuda es el Cédigo de Conducta sobre la Complementariedad y Division del
Trabajo que lidera la CE (European Commission 2007). En sintesis, lo que pretende
es una coordinacion entre los donantes europeos, de forma que en cada pais
socio cada donante comunitario sélo actie en dos sectores segin su ventaja
comparativa y cada donante comunitario se habra ceflido a un maximo de tres
sectores en 2010. Segun el principio de ventaja comparativa habra un donante
lider y los demas donantes ejerceran la cooperacién delegada preferentemente
mediante apoyo presupuestario. Por un parte es una iniciativa de excelentes
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millones USD 2009

finalidades y que quiza sélo la CE sea capaz de llevar a cabo para limitar la
discrecionalidad del resto de donantes. Por otra parte, los avances hasta la fecha
han sido muy escasos (apenas se ha logrado un Atlas Europeo de donde trabaja
cada donante y en qué sectores), no esta clara la forma y el proceso de
identificacion de esas ventajas comparativas (segun el texto, parece que son los
propios paises socios quienes lo deciden), y su estatuto es un Codigo de Conducta
voluntario sin fuerza legal.

A pesar de las limitaciones de estas iniciativas, su influencia sobre las practicas y sistemas
de ayuda de los donantes no es pequefia y Espana tiende a adherirse y suscribir todas las
iniciativas internacionales y comunitarias que se proponen, con lo que sera muy
importante construir el Libro Blanco sobre los pilares de estos procesos en marcha.

4.2.La AOD y los cinco retos globales del desarrollo.

Comencemos partiendo de la realidad cuantitativa. Segun la base de datos del CAD las
aportaciones espafiolas hacia tres sectores que pueden estar mas vinculados con los retos
globales del desarrollo considerados en el libro blanco —conflictos, medioambiente y
seguridad alimentaria- evolucionaron (en ddlares constantes de 2009) segun el grafico 5.
En 2009 los porcentajes de la AOD bruta desembolsada en estos tres sectores fueron:
1,2% conflictos, paz y seguridad; 3% proteccion del medio ambiente y 5,2% seguridad
alimentaria.

Grafico 5: Evolucion de la AOD espafiola en tres sectores clave
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del CAD-CRS.

Estas cifras evidencian que existe un fuerte grado de mejora si se opta por una
concentracién de la AOD en los cinco problemas identificados por el Libro Blanco. A
continuacién se comenta con brevedad cdmo la ayuda puede influir o no en esos cinco
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ambitos y cdmo las mejoras propuestas aqui podrian hacerla mas eficaz en términos de
desarrollo.

4.2.1. Crisis e inseguridad alimentaria

Aunque a finales de enero de 2009 se celebré en Madrid una nueva Cumbre sobre
Seguridad Alimentaria auspiciada por la FAO y con fuerte apoyo mediatico de Espaifia, la
realidad es que no logré movilizar mas recursos. Una quincena de paises tiene
comprometidos 5.500 millones de ddlares en cinco afos, que se unen a los 1.300 millones
gue ya moviliza la Union Europea (UE). De los cien participantes en dicha Cumbre, sdlo
Espafia anuncié una aportacion adicional de 1.000 millones de euros en cinco afos.
Adicionalmente se ha abordado el problema de la crisis de precios y seguridad alimentaria
en dos cumbres consecutivas del G8 (L’Aquila 2008) y el G20 Pittsburg 2009).

La UE ha estado al frente de la respuesta internacional, destinando 1.000 millones de
euros a través del Mecanismo Alimentario de la Unidn Europea. Su objetivo es el periodo
de transicion desde la ayuda de emergencia al desarrollo a largo plazo. En 2009, la FAO
comenzé a realizar proyectos con un valor de 228 millones de € en 28 paises en Africa,
Asia y América Latina y el Caribe a través del Mecanismo Alimentario de la UE. La
evaluacion de estos proyectos esta actualmente en proceso.

Por su parte, el Banco Mundial cred en junio de 2011 un nuevo instrumento financiero
para gestionar los riesgos de la volatilidad internacional de los precios de los alimentos: el
“Gestor de Riesgos de Precios de Agricultura” (APRM). Dotado con 4.000 millones de
ddlares, pretende incrementar la cobertura del acceso y la estabilidad de precios de los
productos basicos alimentarios. La gestidon de este instrumento es un ejemplo de alianza
publico-privada al estar gestionada por JP Morgan, que aporta 200 millones de ddlares, y
la Corporacidon Financiera Internacional del Grupo del Banco Mundial que aporta el
resto’. Espafia podria dar seguimiento a esta iniciativa internacional y plantearse algin
tipo de aportacion econémica. Como problema global y sistémico, las crisis alimentarias
pueden abordarse mejor desde instituciones multilaterales (aunque esta hipdtesis habria
gue evaluarla). De ser asi, el sector de seguridad alimentaria y desarrollo rural deberia
ponderar alto en los criterios de evaluacion que Espafia se otorgue en la evaluacién
selectiva de las multilaterales que se ha propuesto mas arriba y notar cdmo algunas de las
Agencias dedicadas a este ambito han sido identificadas por la cooperacidn britanica en el
peor grupo. Una forma de influir en su mejora serd condicionando las aportaciones
espafiolas a un marco claro de resultados como se viene mencionando en este trabajo.

De forma bilateral, en los Marcos largos de Asociacion propuestos se pueden seleccionar
muy bien las zonas de intervencion. Raramente las hambrunas afectan a toda la geografia
y poblacion de un pais, con lo que adquiere fuerza la necesidad de identificar
territorialmente las personas-meta. La participacion directa de las asociaciones civiles
locales en esta identificacion también es relevante, pues a menudo las hambrunas estan
directamente asociadas a gobiernos fallidos y problemas de violencia interna.

17\, 2
Véase:

http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/BANCOMUNDIAL/NEWSSPANISH/0,,contentMDK:22945444~pa
gePK:64257043~piPK:437376~theSitePK:1074568,00.html
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Por ultimo, la educacidon para el desarrollo es clave en este tema. La ciudadania es
extremadamente sensibles a las imagenes de hambrunas y demanda inmediatamente
acciones de ayuda. Pero hace falta mucha mas concienciacion sobre las causas del
problema vy abordar aspectos como: los dilemas de intereses comerciales y
proteccionismo agricola, el enorme poder de mercado de las transnacionales de
alimentos, la necesidad de prevencién en seguridad alimentaria y la falta de coherencia
cuando los donantes son quienes venden las armas y municiones en los conflictos que
asolan los paises bajo hambrunas. Este debe ser uno de los contenidos a enfatizar en la
sensibilizacion y educacién para el desarrollo que aqui se ha atribuido con especial énfasis
a la cooperacion descentralizada.

Para tener una idea de lo que la AOD espafiola realiza actualmente en éste ambito,
pueden consultarse el PACI 2011 (pags. 12-15) y el Seguimiento PACI 2009 (pags 14-15).
Cuantitativamente, la AOD asignada a seguridad alimentaria ascendié a 208 millones de €
en 2009, el 90% por via multilateral. La apuesta ha sido sobresaliente pues en 2005 fueron
8,4 millones, casi 25 veces menos. Por otra parte, llama la atencién que las canalizaciones
a través del Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino descendieron en 2009
un 4% respecto al afio anterior, principalmente por la caida en las aportaciones
multilaterales (de un -35%) y bilaterales via OMUDES (-28%). Las que crecieron fueron las
aportaciones a América Central y Caribe (+60%) y a Africa (85%). Sélo el 13% de la AOD
aportada desde dicho Ministerio tuvo como objetivo el Desarrollo Rural y la lucha contra
el hambre (22 linea estratégica del PD 2009-2012).

En la tabla 2 se ofrece lo que cada actor de cooperacion destind en 2009 (ultimo dato
disponible en el Seguimiento PACI) a cinco de las 14 prioridades establecidas por el Plan
Director (las que hacen mayor referencia a los cinco retos globales del desarrollo
propuestos por el CIECODE y que sirven de marco para los siguientes apartados).

NC

CIECODE | Centro de Investigacion y Estudios de Comercio y Desarrollo



La AOD espariola: diagndstico sobre su calidad y cantidad >> 27

Tabla 2: Porcentaje de AOD de cada actor destinado a retos globales y
priorizados por el lll PD 2009-2012.

Crec Total Resto Otros
Actor Hambre oc Climatico Paz Migraciones retos prioridades Ambitos
CIECODE 1HIPD

MAEC 4,07 3,95 1,56 1,06 0,18 10,82 46,41 42,77
AECID 9,44 3,21 3,63 2,44 0,42 19,14 61,48 19,38
MEH 0 10,52 17,89 0 0 28,41 9,81 61,78
MITC 0,22 0,09 0,31 0 99,69
MMAyMRyM 13,14 67,35 80,49 7,23 12,28
M Ciencia 7,73 12,11 19,84 73,74 6,42
Innov
M Cultura 0 100 0
M Defensa 21,94 21,94 0,39 77,67
M Educacion 0 92,08 7,92
M Fomento 0 94,84 5,16
M lIgualdad 0 88,85 11,15
M Interior 0 94,34 5,66
M Justicia 0 87,86 12,14
M Presidencia 0 57,64 42,36
M Pol 0 100 0
Territorial
M Sanidad 8,5 7,55 16,05 67,7 16,25
M Trabajo e 5,22 0,11 5,33 6,54 88,13
Inmig
M Vivienda 0 94,34 5,66
Andalucia 0 0,53 99,47
Aragon 3,73 3,75 0,48 7,93 23,6 68,44
Asturias 0 2,99 97,01
Baleares 14,01 1,68 2,52 0,59 8,04 26,84 30,88 42,28
Canarias 9,91 0,87 6,47 0,18 0,17 17,6 60,16 22,24
Cantabria 13,6 0,58 3,55 17,73 20,4 61,87
Catalufia 10,9 5,18 4,03 1,32 0,36 21,79 37,86 40,35
Castilla-La
Mancha 0 3,06 96,94
Castillay Ledn 5,5 1,2 4,35 1,34 1,84 14,23 22,12 63,65
Extremadura 0 2,12 97,88
Galicia 0 1,82 98,18
La Rioja 8,43 2,33 18,47 0,47 3,42 33,12 52,02 14,86
Madrid 0 3,47 96,53
Murcia 5,92 5,95 5,11 88,97
Navarra 0 7,86 92,14
Pais Vasco 0 8,84 91,16
C Valenciana 1,42 1,42 0,12 98,46
Coop. . 2,78 0,8 1,21 0,28 0,54 5,61 12,1 82,29
Autondnmica
EE.LL. 0 5,66 94,34
Universidades 2,75 0,77 7,51 2,31 0,09 13,44 33,78 52,78

Fuente: cdlculos propios a partir de Seguimiento PACI 2009. La ultima columna de “Otros dmbitos” recoge el
porcentaje de AOD que no ha seguido ninguna de las lineas estratégicas del PD y puede interpretarse como
indicador de “fallo de coordinacién” o comportamiento “por libre” (free-ryder) del actor.

YC
UN
MUN
DOSAL
VADOR
SOLER FUNDACION

CIECODE | Centro de Investigacidn y Estudios de Comercio y Desarrollo




<< 28 José Maria Larru

4.2.2. Los conflictos y los Estados fragiles.

Estamos en nuevo momento histérico en cuanto a la pobreza se refiere. Los nuevos datos
de pobreza revelan que mil millones de pobres no viven ya en paises de renta baja, sino
de renta media (Sumner 2010, 2011; Gertz & Chandy 2011 a,b). La pobreza ha dejado
estar concentrada en paises de renta baja y estables (de casi el 54% en 2005 a un 10% en
2010) para estarlo en renta media (el 65,9%). Del 40,8% de los pobres que viven en
estados fragiles, el 17% lo estan en paises de renta media (en 2005 apenas representaba
el 1%).

Tabla 3: Porcentaje de pobres viviendo en paises de renta baja o media y estados

fragiles
2005 2010
Renta baja Renta media Renta baja Renta media
Fragiles 19,6 0,9 23,7 7,1
Estables 53,9 25,6 10,4 48,8

Fuente: Gertz & Chandy 2011.

La creciente importancia que este fendmeno esta teniendo en la geopolitica mundial
puede mostrarse en que dos de los principales informes de desarrollo se dedican
recientemente a este problema: el Informe sobre el Desarrollo Mundial 2011 (Banco
Mundial) y el Informe Europeo de Desarrollo 2009 (Comisidon Europea e Instituto Europeo
de Florencia)®®.

Como oportunidad estratégica para Espafia dentro de la cooperacién internacional, cabe
mencionar la reciente creaciéon del Centro Mundial para Conflictos, Seguridad vy
Desarrollo, a iniciativa del Banco Mundial y con sede en Kenia. Este centro puede ser una
de las iniciativas a priorizar en la seleccidon de apoyos multilaterales que se propone en
este estudio. Analogamente a la seguridad alimentaria, la ayuda ante los conflictos
violentos exigen una solida coherencia de politicas (venta de armas y comercial) que debe
priorizarse en la elaboracion de los Marcos de Asociacion. Es muy posible que estos
Marcos no deban negociarse con los gobiernos de los estados fallidos y que sean mas
elaboracion propia de Espafia con las asociaciones civiles de dichos Estados. Por ultimo, la
lucha contra la corrupcién debe ser prioritaria en estos Marcos. A este importante sector
Espafia apenas destind 0,4 millones de € en 2009, la partida mas baja dentro del sector
CAD “Gobierno y sociedad civil”.

La corrupcidon es una de las principales sospechas que tiene la ciudadania respecto a la
eficacia de la AOD. Explicar bien sus causas y consecuencias, dando ejemplo de
transparencia y buena gestion, es un reto que las CC.AA., a través de la sensibilizacion y
coherencia propia, deben priorizar en linea con la tercera reforma aqui planteada.

8 £l informe Europeo 2010 se dedica a la proteccién social para el desarrollo inclusivo en Africa, bastante
relacionado con la problematica del primero de 2009. Véanse en http://erd.eui.eu/
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La AOD espainola destinada en 2009 para la 122 linea estratégica del Plan Director
“construccion de la paz” estuvo protagonizada por el Ministerio de Defensa. Casi el 22%
de la AOD canalizada a través de este Ministerio tuvo como objeto la construccion de la
paz. Comparativamente, sélo le siguen: AECID que dedicé el 2,4% de su presupuesto a
esta linea y, dentro de las CC.AA., Cantabria con el 3,55% de su presupuesto. Ante esta
realidad, que muestra cierta carencia de especializacion, lo mas recomendable es que
Espafia se sume como donante delegado a paises e iniciativas con mayor experiencia. Es
muy claro que esta debe ser la prioridad a afrontar en Africa (23 paises africanos son
estados fragiles) y que debe existir un analisis cuidadoso de cdmo coordinarse con la
Estrategia Espafiola de Seguridad (aprobada el 14 de junio de 2011). Por una parte no se
puede caer en la securitizacion de la AOD. Por otra, no puede ignorarse que parte de la
AOD es utilizada para financiar algunos de los conflictos en los paises socios (Collier y
Hoeffler 2007 estiman que en Africa, por cada ddlar de ayuda, el gasto militar aumenta
en 3,3 ddlares y que casi el 40% de la ayuda a Africa termina alentando una “carrera” de
gasto publico en armamento entre vecinos africanos)™.

4.2.3. La financiacidn y la obtencion de recursos para el desarrollo.

La crisis financiera internacional que comenzo en 2007 y que se alarga hasta la actualidad,
ha traido como consecuencia indirecta el mayor empuje y protagonismo de la
cooperacion Sur-Sur, al ser los paises emergentes los que antes se han recuperado de la
crisis y se han desacoplado del ciclo recesivo europeo-norteamericano. Algunos de los
donantes tradicionales han recortado sus presupuestos de AOD (12 de los 23 donantes
del CAD recortaron su AOD en 2009 y ocho lo volvieron a hacer en 2010). Pero no todos:
Bélgica incrementa su AOD entre 2008-2010 en tasas del 13%, 11% y 19%
respectivamente. El Reino Unido, del 24%, 14% y 19%. Es decir, no ha habido una reaccién
unanime de los donantes ante la crisis. En 2009 los recortes de AOD de Austria e ltalia
fueron superiores al 31% mientras que Grecia y Portugal —-mucho mas afectados por la
crisis- lo hicieron en 12% y 16% respectivamente. Italia ha reducido su AOD 7 veces en el
periodo 2000-2010 aportando en 2010 casi la mitad que en 2005.

Los recortes han hecho que se vuelva a la agenda y “consenso de Monterrey” (2002)
sobre la financiacién del desarrollo y a explorar nuevos instrumentos de financiacién. La
principal iniciativa que se maneja en la actualidad es la imposicién sobre transacciones
financieras especulativas. Espafia la apoya, junto con algunos paises europeos, pero no
tiene visos de prosperar.

El mayor peligro de la AOD es convertirse en un recurso “sustitutivo” al esfuerzo nacional
gue debe hacer el pais socio para financiar su proceso de desarrollo. El caracter fungible
de la ayuda permite esta amenaza. Paraddjicamente, la AOD puede ser perjudicial en la
financiacién del desarrollo —especialmente reflejado en su balanza de pagos- al ser un
recurso volatil, imprevisible y generar dependencia y deuda exterior. El efecto
macroecondmico neto sobre el pais receptor dependera de la cuantia y el modo en que la
ayuda sea absorbida y cdmo se gestione la politica monetaria y cambiaria. Estas amenazas
deben tenerse en cuenta en los Marcos de Asociacién que elabore Espafia. El Banco

19 Chauvet, Collier y Hoeffler (2007) estimaron una pérdida del -0,6% del PIB anual en cada pais que fuera
vecino de un estado fragil, llegando hasta el -1% si todos los vecinos resultaban ser fragiles.

NC

CIECODE | Centro de Investigacion y Estudios de Comercio y Desarrollo



<< 30 José Maria Larru

Mundial ha llevado a cabo estudios en profundidad de esta cuestidon en varios paises
africanos altamente dependientes de ayuda que deben servir de orientacion (Hailu 2008).

Por otro lado, hemos de considerar la obtencion de ingresos publicos dentro de los paises
en desarrollo para prestar los servicios publicos nacionales, especialmente a los mas
pobres, lo que remite de forma directa a su politica fiscal.

La politica fiscal (los impuestos y el gasto redistributivo) es de indole mas nacional que
internacional, aunque existen aspectos internacionales (doble imposicidn, paraisos
fiscales, extraccion de rentas de recursos naturales que no imputan como ingreso fiscal
para los pobres de los estados que los tienen, entre otros). Por ejemplo, seglin Gofii et al
(2008), las rentas antes de impuestos de Europa y América Latina ofrecen una distribucién
bastante parecida (un coeficiente de Gini en torno a 40). Pero después de impuestos, es
decir la renta disponible es mucho mas igualitaria en Europa. Esto significa que el sistema
fiscal latinoamericano no redistribuye. Mientras en el continente latinoamericano las
transferencias estatales suponen el 7,3% del PIB en Europa es el 16,3%, mas del doble.
Pero lo peor es que el gasto social latinoamericano no alcanza a los pobres. El 6,3% del
gasto social regional se dirige a pensiones y seguros de paro (formal) recibido por los
quintiles altos de renta. Sdlo las transferencias condicionadas estan focalizadas en los
pobres y sus evaluaciones son muy positivas (AA.VV. 2008 y Fiszbein y Schady 2009),
aungque soélo representan el 1% del PIB en promedio (Goiii et al. 2008).

Como consecuencia de estos datos, una porcion significativa de la AOD espafola a
determinar en cada Marco de Asociacién de largo plazo, podria hacerse mediante apoyo
presupuestario a los programas de transferencias condicionadas en efectivo®. Se lograra
una alta eficacia en la focalizacion en los pobres, se cumpliran los cinco criterios de Paris
(apropiacidn, alineacidn, armonizacion, gestion orientada a resultados y mutua rendicidon
de cuentas) de forma eficiente y —basados en las evaluaciones disponibles- se conoceran
los resultados concretos en términos de desarrollo.

Ademas, si uno de los principales problemas de los paises en desarrollo es la distribucion
interna de la renta, qué menos que incluir la desigualdad como indicador clave en los
términos de los Marcos de Asociacion. Por otra parte, se podrian utilizar varios
indicadores de pobreza y distribucidon, mas que de ingreso promedio, en el analisis de la
realidad nacional de cada Marco de Asociacién. El indice de pobreza multidimensional del
PNUD (2011) presenta varias ventajas al poderse descomponer por sectores o tipos de
pobreza, o entre urbana y rural. El nimero de pobres, la brecha (poverty gap) y severidad
de la pobreza y en qué distrito, departamento o regién del pais puede ser un indicador
mas eficiente a la hora de establecer “prioridades” por paises dentro de los Marcos de
Asociacion.

Aunque no se corresponde de forma exacta, la prioridad estratégica del Il Plan Director
mds cercana a la cuestion de la financiacion y obtencion de recursos propios, puede ser la
del crecimiento econémico. Aunque no considera de forma expresa el aumento de los
recursos propios, si hace énfasis en la insercion econdmica internacional, la redistribuciéon
equitativa de oportunidades, el fomento del sector privado y el acceso al empleo decente.
También en esta linea la AOD espafola muestra una falta de concentracion. El actor que

2% a5 transferencias condicionadas en efectivo son recursos que el gobierno del pais en desarrollo aporta a
aquellas personas (madres, familias, alumnas/os , emprendedoras/es...) condicionadas al cumplimiento de
alguna norma objetiva: asistencia a clases, recepcion de capacitaciones en materia de salud materna, peso
insuficiente de nifios menores de cinco afos, etc. Los beneficiarios son elegidos dentro de estrictos factores
de elegibilidad y muchas de las TCE son evaluadas continuamente de forma externa.
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mds porcentaje de su presupuesto destina a esta linea es el MEH (10,5%) seguido por
Sanidad (7,5%), la AECID ( 3,2%). Entre las CC.AA. apenas resalta Catalufia, que alcanza el
5%, pero el promedio autondmico es el 0,8%. Esto prueba que la planificacién de la AOD
realizada hasta ahora adolece de incentivos para que los multiples agentes se involucren.
Quiza los Marcos de Asociaciéon de largo plazo participativos como los aqui propuestos
puedan ofrecer mejores incentivos y resultados.

4.2.4. Migraciones internacionales.

En la década 2000-2009 las remesas mundiales crecieron un 12,2%, mientras que la AOD
lo hizo en un 8,3% vy la IDE cayd en un -3,2%. Estas tres son las principales fuentes de
financiacidn externa para un pais en desarrollo. La correlacion entre las remesas y la AOD
mundial es muy alta (0,96) frente a la menor relacion estadistica que tienen las remesas
con la IDE (0,58). La AOD y la IDE tuvieron una correlacién del 0,43". El dato estadistico de
la correlacion remesas-AOD induce a pensar que las politicas migratorias y de ayuda al
desarrollo tienen una asociacion real y no sélo estadistica. Tedricamente la relacidon
podria ser inversa. En vez de enviar dinero a los gobiernos de los paises en desarrollo, se
podria facilitar al maximo que los ciudadanos que quieran venir a trabajar a Espana lo
hicieran y enviaran libremente a sus familias la porciéon de ahorro que consideren
conveniente. Al contrario, se ha enfocado la ayuda de forma que actie como
“desincentivo” para la emigracion, bajo el supuesto de que, si es eficaz, el mayor
desarrollo del pais socio expulsara menor volumen de migrantes hacia Espafia. Es notable
como un recurso tan importante para muchos paises en desarrollo, que genera beneficios
globales, termina siendo un problema para el Ministerio del Interior de los paises de
llegada.

En efecto, en Espafia, las migraciones forman parte de una de las lineas prioritarias del Ill
PD. La mayoria de los Planes Generales de las CC.AA. mencionan a las migraciones y el
codesarrollo como una prioridad. Las propias asociaciones de emigrantes se han
convertido en un actor que es tenido en cuenta como agente de AOD. Pero este dato de
planificacion no se traduce en lo cuantitativo. La linea prioritaria del Ill PD sobre
migraciones sélo representd, segun el Seguimiento PACI 2009, el 0,18% de la AOD del
MAEC (0,42% si consideramos la de la AECID) y el 0,11% del Ministerio de Trabajo e
Inmigracion, unico ministerio, ademas del MAEC, que destind AOD a esta linea. Siete
CC.AA. reportan AOD a esta linea destacando quiza Baleares con un 8,04% de su AOD (el
promedio autondmico fue un 0,54%). Mayor detalle sobre la contribucion de la AOD
espafiola en relacidn con las migraciones puede consultarse en la Seguimiento PACI 2009
(p.14) que describe el marcador del CAD de Migracién y Desarrollo.

La mayor parte del tratamiento de la relacidn migraciones-ayuda es “defensivo”. Se
pretende otorgar mas ayuda a los paises que tienen mas migrantes en Espafia con el fin
ultimo de “ordenar” (impedir) la llegada indeseada de personas migrantes. De hecho, el
flujo de migrantes procedentes de un pais, se convierte en insumo para catalogar a un
pais como mas o menos prioritario a la hora de recibir ayuda espafiola. Las iniciativas
conocidas como de “codesarrollo” pretenden ayudar a los emigrantes en los paises de

21 . . . . .
Estos célculos propios se han realizado sobre los datos del Banco Mundial (World Development Indicators)
en términos de délares corrientes.
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destino con medidas que supongan, al tiempo, mejoras para el pais de origen. Por
ejemplo, la financiacion con AOD de asociaciones de migrantes emprendedores en Espafia
puede dar lugar a empresas sostenibles cuando se produzca el retorno. Otras acciones
podrian ser la financiaciéon con crédito concesional del viaje temporal del migrante con
compromiso de retorno en fecha fija. Asi se combina la ayuda con la “ordenacion”
migratoria. En mi opinion, la migracidon no deberia figurar dentro de las variables
esenciales a contemplar en los diagndsticos y prioridades de los Marcos de Asociacién, a
no ser que se opte por incluir acuerdos bilaterales como los descritos.

No existen iniciativas internacionales destacables de armonizacién eficiente del
movimiento mundial de personas y tampoco la UE dispone de una politica migratoria
armonizada. En los proximos afios, ante la caida de oportunidades de empleo en los
paises desarrollados debido a la crisis econdmica, no es probable que aumente
significativamente el flujo migratorio “vertical”, manteniéndose quiza alto el “horizontal”
entre paises en desarrollo sobre todo si son fronterizos. Tampoco es probable un retorno
masivo de migrantes a sus paises de origen. Si habra mayor movimiento entre paises
emergentes. Del mismo modo, volveran a aumentar las remesas hacia los paises en
desarrollo. Tras un crecimiento muy marcado en 2007 (21,1%) y 2008 (5,3%) y una caida
del 5,9% en 2009, se han recuperado en 2010 (5,4%). Las previsiones del Banco Mundial
es que sigan creciendo entorno al 6,5%-7% durante 2011-2013°% Estos datos confirman
que el ritmo de crecimiento de la AOD es inferior al de las remesas (y la inversion
extranjera directa) con lo que no debe contemplarse la ayuda como “el recurso” (y menos
prioritario) mas eficaz para generar desarrollo econdmico y social.

4.2.5. Cambio climatico y recursos naturales escasos.

Los efectos del desarrollo sobre el clima son inciertos aunque la contaminacién generada
por los modelos productivos y energéticos de los paises desarrollados sugieren
insostenibilidad. Lo mas grave de las predicciones catastroficas del cambio climatico es
gue el corolario del nivel de vida de los paises hoy desarrollados no es extrapolable al
resto, lo que genera una desigualdad no aceptable para muchos. Ademas, el
calentamiento global tiene una relacion directa sobre las cosechas y la produccion de
alimentos (inseguridad alimentaria) y sobre las migraciones, tanto desde el ambito rural al
urbano como en las migraciones internacionales. Mi postura sobre la relacién entre el
cambio climatico y la ayuda al desarrollo es de alerta preventiva. No es éste el lugar para
enjuiciar las versiones neomalthusianas tan abundantes en la historia del pensamiento
econdmico, que no comparto. Creo que aun no hay evidencias cientificas suficientes de
causa-efecto como para intervenir de forma quizd precipitada y con voliumenes de
recursos tan altisimos como a veces se solicitan. Hay que considerar sosegadamente los
costes de oportunidad de esos recursos. El mayor peligro que ya denuncian algunos
observadores es que se desvien recursos de AOD hacia el clima, gestionandolos como
sustitutivos en vez de como complementarios. Espafia no debe caer en esta tentadora
manera de cumplir compromisos internacionales.

Existen intervenciones “climaticas” financiadas con AOD que pueden suponer fuertes
beneficios para los pobres. Por ejemplo, la sustitucion de cocinas energéticamente

22 yéase Mohapatra, Ratha y Silwal (2011) de donde se toman estos datos.
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ineficientes, que consumen madera y que les generan enfermedades respiratorias, por
cocinas mejoradas mucho mas eficientes, energética y saludablemente.

De nuevo, la coherencia de politicas es clave, y la consecuencia para la ayuda espafiola es
que en los Marcos de Asociacién se prioricen las zonas de intervencion y las poblaciones
gue mas se vean afectadas por el cambio climatico. Puede que los efectos sean indirectos,
pero la relaciéon clima-desarrollo rural-seguridad alimentaria parece clara. El que las
prioridades de las intervenciones (zonas y personas) estén identificadas en ejercicios
locales de diagndsticos participativos es una garantia adicional de lograr intervenciones
integrales donde el clima quede correctamente situado, ni de manera residual ni bajo un
protagonismo indebido.

La linea prioritaria del Ill PD relacionada con el cambio climatico ha sido una de las que
mas atencion ha recibido. El 67% de la AOD del M2 de Medio Ambiente y Medio Rural y
Marino se destind en 2009 a este fin, junto a un 17,9% de la AOD gestionada por el MEH,
el 12% del M2 Ciencia y Tecnologia y el 1,5% del MAEC (3,6% en caso de AECID). Siete
CC.AA. aportan AOD para el cambio climatico, destacando La Rioja (18% de su AOD),
Canarias (6%), Catalufia y Castilla y Ledn (mas del 4%), con un promedio autondmico de
1,2%. Las Universidades destinaron el 7,5% de su AOD.

El crecimiento de los fondos de AOD espafioles para esta partida se observa en el Grafico
6 . Espaia se situa en el promedio de AOD para medio ambiente entre los donantes (y
entre los miembros del CAD) como se observa el Grafico 8. Informacién adicional se
ofrece el Seguimiento PACI 2009 en la descripcion del marcador CAD de “Sostenibilidad
Ambiental” (pags. 59-61) que incluye las tres convenciones de Rio (biodiversidad, cambio
climatico y desertificacion).

Grafico 6: Porcentaje de AOD destinado a medio ambiente: promedio 2002-2009
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Fuente: Elaboracion propia con datos del CAD-CRS (2011)
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5. Conclusiones

La AOD espafiola ha recibido un impulso innegable durante los ultimos afios, alcanzando
una relevancia politica y una cuantia que antes no tenia. Pero muchas de las reformas han
guedado pendientes y mucha letra y —sobre todo- espiritu del Il Plan Director no ha
culminado en hechos que permitan predecir una consolidacién irreversible. La calidad y
eficacia de la Cooperacion espafiola sigue siendo una tarea pendiente. En este estudio se
han ofrecido tres grandes reformas para la préoxima legislatura. En primer lugar se
propone la creaciéon de Marcos de Asociacion de largo plazo, con estrategias y fecha de
salida que permitan una mayor estabilidad, concentracién geografica y sectorial, agilidad
en su seguimiento y el cumplimiento de los criterios de eficacia de la Declaracion de Paris.
Es clave que las prioridades se establezcan a través de diagndsticos participativos que
lleven a cabo organizaciones de la sociedad civil de los paises socios (de esta forma se
pueden elaborar Marcos de Asociacion incluso en Estados fragiles). Muchos de los paises
socios cumplen las condiciones para que esta iniciativa se pueda poner en marcha
(capacidades, dialogo politico de larga experiencia, orientaciéon transparente hacia
resultados, o gestion de las transferencias condicionadas en efectivo como programas
exitosos de reduccion de la pobreza sobre los que podria apoyarse mucho apoyo
presupuestario). En otros paises, la principal via de intervencion puede ser la cooperacién
delegada, aunque se pierda visibilidad politica, se ganara en eficacia de la ayuda.

En segundo lugar, una evaluacion que conduzca a la selectividad de los OMUDES
(Organismos Multilaterales de Desarrollo) (financieros y no financieros) con los que poner
en practica la Estrategia de Cooperacion Multilateral ya elaborada, y que permita
diferenciar la creacion de valor y la eficiencia de cada organismo segln una politica
exterior espafiola basada en valores y en la provision de bienes publicos globales.

En tercer lugar, dada la restriccion cuantitativa que impone el ajuste ante la crisis
econdmica y financiera, la cooperacion descentralizada puede focalizarse en hacer visible
y educar al ciudadano de los logros y retos que supone la lucha contra la pobreza y las
desigualdades globales. Las evaluaciones rigurosas y transparentes (publicas y publicadas)
son un instrumento muy util para realizar esta tarea, que se hace imprescindible cuando
el apoyo ciudadano a la cooperacion para el desarrollo sigue alto, pero en declive y
postpuesto a la situacidon econdmica nacional. Los donantes que mas han invertido en
educacidén para el desarrollo, han logrado un apoyo ciudadano mayor y mas concienciado
y exigente con la calidad de esta politica publica.

Todas estas reformas seran imposibles sin una dotacién de personal suficiente en nimero
y capacidad técnica. La Cooperacion espainola debe aprender de la anterior etapa, donde
mas recursos no han supuesto mas calidad y uno de los principales frenos ha sido la
deficiente capacidad institucional. Sin las personas adecuadas (y existen fuertes intereses
corporativos a que no se afronte una reforma en profundidad en el personal dedicado a la
cooperacion para el desarrollo) y sin un mantenido liderazgo politico dentro del MAEC tal
como establecid la Ley de Cooperacién Internacional es improbable que se lleven a cabo
las numerosas iniciativas que en este trabajo hemos sugerido. Con una estructura
institucional mejorada y bajo una sélida coherencia de politicas, es muy probable que la
ayuda espanola pueda presentar un modelo donde se hayan atenuado la ideologia, la
ignorancia y la inercia, porque se ha fortalecido la transparencia, el aprendizaje por
experimentacion y la evaluacion sistematica.
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