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1. Introduccion

Cuando uno piensa en los 960.640 millones de € que Espafia tiene de deuda publica (a
diciembre de 2013, el equivalente al 94% del PIB) y la prevision de llegar al 100% del PIB en
2014, el juicio sobre la caida de la AOD espafiola en 2012 del 49,7% respecto a 2011, puede

parecerle “coherente”, “necesario” y légico.

Si, por el contrario, pensamos en los 850 millones de desnutridos del planeta, en los 18
millones de afectados por la hambruna del Sahel desde 2012, quiza sentimos verglienza o falta
de generosidad.

Quiz4 la trampa esta en la comparacion. ¢Debe comparase el sufrimiento de las madres del
Chad que tuvieron que rascar los hormigueros para proporcionar algin grano de cereal a sus
hijos e hijas o los 230.000 nifios y niflas que han muerto por causas relacionadas con la
desnutricion en el Sahel?, con los 6 millones de parados, con los nifios y nifias que han visto
quebrarse su buen expediente académico porque ya no tienen una mesa en una casa propia
donde hacer los deberes y estudiar? ¢Es el grado de sufrimiento el mejor indicador para la
financiacion —escasa- de politicas publicas? ¢Es el mundo el escenario donde programarlas o
es mejor hacerlo en cada Estado-nacién ya que es ahi donde se recaudan los ingresos
publicos? ¢Vivimos en un pais pero dentro de un solo mundo, o en mundos aparte donde
podemos ignorarnos y actuar “primero aqui” y luego ¢ solidariamente? “alli”.

Pero incluso si aceptamos que la comparacién pueda ser ilustrativa, las diferencias entre la
pobreza extrema global y la relativa nacional avergiienzan. En el mundo perduran en 2010 mas
de 1.215 millones de personas con un consumo inferior a 38 délares al mes (el equivalente del
umbral de 1,25$% PPA de 2005 al dia y al cambio de 1,3 euros por délar, 29,2€ al mes). El
ingreso medio de las personas atendidas por Caritas en Espafa es de 345€ al mes (11,8 veces
superior) y el umbral de pobreza comparable a nivel europeo en 625€ al mes (21,4 veces
superior)3. En suma, los datos parecen no soportar el slogan “primero aqui y luego alli”, como
no lo soporta un argumento moral basado en Derechos Humanos, cuya Declaracion Universal
comienza con un contundente “Todos los seres humanos nacen libres e iguales en dignidad y
derechos y, dotados como estan de razén y conciencia, deben comportarse fraternalmente los
unos con los otros” (art.1). La interdependencia profundizada por la globalizacién, ademéas de
las consecuencias negativas que tienen los males publicos globales, hace que la respuesta
deba ser global, sin creer la ilusion de vivir en dos mundos (rico-pobre; desarrollado-
subdesarrollado; contaminador-contaminado; productor-consumidor de alimentos, etc.). ¢Se
han comportado los espafioles —a través de sus gobernantes- “fraternalmente los unos con los
otros”? Una idea de ello la puede dar la evolucidon de la ayuda oficial al desarrollo (AOD)
desplazada al exterior en los Ultimos afios.

El Grafico 1 muestra el “camino de ida y vuelta” de la AOD espafola en términos financieros.

La tasa acumulativa anual de crecimiento de la AOD entre 2000-2004 fue del 10,8%. En 2000
se superaron los 1.300 millones de euros (corrientes). Comenzé después el periodo de fuerte
expansion (quiza de “exuberancia irracional”’) entre 2005-2008 (coincidente con el Il Plan
Director y primera legislatura del PSOE de Zapatero), con una tasa acumulada de crecimiento
del 18,3%. En 2008 se alcanza el maximo de 4.760 millones de euros. Desde entonces, la
caida ha sido constante, acelerada de forma intensa en 2011 y 2012 con leve aumento en 2013
(un 7,9% en términos corrientes y un 3,7% en términos reales) cuando se situé en 1.656
millones de euros. La tasa de decrecimiento 2008-2012 es de -16,3%. En 2012 la AOD solo fue
superior a la de 2000 en 196 millones de euros.

L Al comienzo de la crisis, en 2007, era del 36,3% (382.000 millones de €).

2 Oxfam (2013) ¢ Leccion aprendida? Documento informativo 168. Resumen. p.2.

% caritas (2013) p.12. La comparacién es simplemente ilustrativa de las diferencias pues no se han
convertido los euros a délares internacionales en PPA de 2005.
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Grafico 1. AOD espafiola 1985-2013
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Si observamos el “esfuerzo” financiero en términos de Renta Nacional Bruta, Espafia aportd en
2012 el 0,15%, valor equivalente al afio 1989 (0,14%), lo que supone una regresion de 23
afos, toda una generacion. Apelativos como “desmantelamiento” del sistema o “desierto” en la
politica de cooperacion espafiola han aparecido entre los analistas.

El Grafico 2 muestra la evolucién de las tasas interanuales de AOD.

Lo que llama la atencion es el ritmo de crecimiento del periodo 2005-2008: 22%, 25%, 23%,
26%. Espafia se convertia en el donante de mayor velocidad en el incremento de ayuda al
desarrollo y, quiza por ello, era escuchado y tenido en cuenta en iniciativas internacionales
como la Alianza de Civilizaciones. Por otro lado, la canalizaciéon de una gran parte de esa
ayuda a través de organismos multilaterales, hacen que Espafa sea el pais que recibe mas
adjudicaciones de consultorias del Banco Mundial y del BID*.

La caida del 33% en 2011 y del 49,5% en 2012 suponen el frenazo y “camino de vuelta” a una
politica de cooperacion internacional “seguidista”, de policy-taker en lugar de policy-maker, que
quiso ser una politica de desarrollo (méas alla de la cooperacion como planteé el Il Plan
Director) pero que no ha logrado enfrentar a fondo ninguna de sus principales debilidades: ni la
organizativa, ni la de recursos humanos, ni la evaluativa, ni la de la transparencia y rendicion
de cuentas, ni la educativa-sensibilizadora de la opinién publica.

En este trabajo se pretende ofrecer una panoramica y diagndstico descriptivo de la contribucion
(o falta de ella) de la Cooperacion Espafiola (CE) al desarrollo global, poniendo el acento en el
“‘camino de ida y vuelta” que las cantidades de AOD espafiola han experimentado entre 2005-
2013 y enumerando los principales retos que enfrenta en la CE de forma estructural, con
independencia de la coyuntura -favorable o de crisis- habida en dicho periodo.

* Las empresas espafiolas obtuvieron 735 millones de ddlares de financiaciéon del Banco Mundial por 61
contratos; 125 millones del BID por 66 contratos, y del Banco Asiatico de Desarrollo se han sumado otros
517 millones de délares. La suma total de contratos asciende a 1.406 millones de délares, un maximo
histérico que duplica las cifras de 2011,
http://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/mineco/Paginas/2013/02041 3financiacion.as
px (acceso el 30 de abril de 2013).
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Grafico 2. Evolucion de las tasas interanuales de AOD
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Para ello, en la secciébn 2 se realiza una breve contextualizacion de la AOD global para
profundizar en la evolucién cuantitativa de la CE en la seccion 3. En la seccion 4 se procede a
un examen mas pormenorizado de los instrumentos, agentes y gestion de la CE. La quinta
seccién recoge las principales conclusiones.

2. Contexto general de la AOD mundial

La AOD neta otorgada por todos los donantes alcanzé en 2010 su maximo histérico, con una
cantidad de 164.954 millones de doélares constantes de 2011. En 2011 fue de 160.800 (una
caida del -2,5%) y en 2012 (provisional) fueron 151.800 (otro —5,6%)5. Por lo que se refiere al
grupo del CAD®, y en délares constantes de 2011, el maximo fue en 2010 (136,6 mil millones) y
128,3 mil millones en 2012, lo que representa una caida acumulada en términos reales del -
6,2% en dos afios. El 70% de esos fondos se canalizaron de forma bilateral y el 30% restante a
través de organismos multilaterales.

Espafia, por su parte, alcanzé su mayor aportacion en 2008 con 6.716 millones de délares,
descendiendo a continuacion de forma pronunciada hasta los 2.101 millones de 2012 con
caidas sucesivas del -0,8 en 2009, -5,4% en 2010, -33,8 en 2011 y -49,7 en 2012.

El Gréfico 3 ofrece una panoramica de la evolucion de largo plazo de los datos comentados.

® Los datos de este apartado estan en su mayoria basados en DAC (2013) “Development Aid at Glance,
Statistics by Region, Developing Countries. 2013 edition”.

® Es decir, los donantes voluntariamente agrupados en el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE, que
en 2013 estuvo constituido por 29 miembros, tras la incorporacion ese mismo afo de Islandia, Polonia y la
Republica Checa, ademas de la Unién Europea como donante multilateral.
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Grafico 3. Evolucion de la AOD: 1960-2012
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De forma muy sintética, la tendencia del flujo global muestra una senda ascendente hasta
1990, culminacién de la Guerra Fria, para descender hasta 1997. Posteriormente, comienza
una recuperacion acelerada por los Objetivos de Desarrollo del Milenio en 2000, las
operaciones de alivio de deuda y ayuda humanitaria en Irak y Nigeria en 2005 y el esfuerzo de
los donantes por cumplir sus compromisos internacionales hasta 2010. Con la llegada de la
Gran Recesion desde 2008, los fondos de AOD se han visto recortados. En 2011, 16 de los 23
paises del CAD redujeron su aportacion respecto a 2010 y 15 de 24 lo hicieron de nuevo en
2012, siendo Espafa el pais que mas reduccién acumula en ambos ejercicios (-82,4%) muy
superior a donantes econémicamente muy castigados como Grecia que recort6 un -56,3%.

Describiendo ahora una vision general de la AOD en el mundo, los principales receptores son
paises asiaticos (Afganistan, Vietnam, Pakistan) y africanos (R.D. Congo, Etiopia, Kenia). En
2011, los 10 principales paises receptores recibieron el 26% de la ayuda. Por parte de los
donantes, Estados Unidos (20% del total), la Comision Europea (9%), Alemania, Francia y el
Reino Unido son los que mayor volumen de fondos aportaron, descendiendo mucho la
proporcién y el peso que ha tenido Japén (5%). Si consideramos el promedio del periodo 2009-
2011, Estados Unidos aporto el 29% y Espafia se sitia en el octavo lugar con un 4%. Entre los
donantes no pertenecientes al CAD, destacan las aportaciones de Arabia Saudi (4.700
millones, un 3% del total) y China, pero sus datos no quedan recogidos por el CAD y son de
dificil interpretacion al no ajustarse a la normativa contable de dicha institucion.

Por lo que se refiere a los Organismos multilaterales, destaca la aportacion de las Instituciones
de la Unién Europea que representan un 35% de la AOD multilateral (promedio 2009-2011 de
12.500 millones de dodlares), seguida por Corporacion Financiera Internacional (IDA en inglés)
del Grupo del Banco Mundial con un 22% (casi 8.000 millones de ddlares)

Por sectores, el 41% se destina a fines sociales (mas del doble de lo que se destinaba a
comienzos de los ’90), seguido de un 17% a infraestructura econémica y produccién y
multisectorial reciben un 10% cada uno. Un 8% se destind a ayuda humanitaria y un 3% a alivio
de deuda externa. Dentro del grupo de sectores sociales, la educacién representa casi el 15%
de la AOD, aunque ha ido descendiendo levemente desde 2005. Alemania y Francia son los
gue mayores fondos aportan (un 30%) a este sector. A salud se destina algo mas del 10%
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también con una trayectoria descendente desde 2003. Las aportaciones de Estados Unidos a
este sector representan mas del 40% del conjunto de la ayuda.

Por niveles de renta, los paises menos adelantados recibieron en 2011 casi tanta ayuda como
lo de renta media baja, unos 44.000 millones.

Africa es el continente con mayor nivel relativo de ayuda (un 35% en 2011 mientras que en
1990 era el 45%) seguido de Asia (un 27%) y, a distancia, América (un 8,5%).

3. Evolucion cuantitativa de la AOD espaiiola
3.1. Evolucion del flujo de AOD

Una vez encuadrada la AOD mundial, en esta seccion se presenta la evolucion cuantitativa del
flujo de AOD espafiola, enfatizando el periodo que comienza en 2005 con el Il Plan Director y
culminando en el Ultimo afio para el que haya disponibilidad de datos. Tras la descripcién de la
serie desde mediados de los ochenta y principales hitos de la AOD espafiola, se realiza un
analisis de mayor detalle para el periodo 2005-2011, contemplando la distribucion geografica,
las vias de asignacion, los tipos de ayuda y la distribucién sectorial.

A modo de resumen bdésico, la Tabla 1 ofrece los hitos que han marcado la CE desde los
antecedentes mas remotos hasta la actualidad. A partir de ellos y de la evolucién cuantitativa
que queda reflejada el Grafico 4, hemos clasificado la AOD espafiola en varias fases o etapas
(Tabla 2).

Tras la incorporacion de Espafia en los Organismos Multilaterales de Desarrollo y la creacion
de la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional y para Iberoamérica (SECIPI) y de la
Agencia espafiola de Cooperacién Internacional (AECI), que ponen las bases de la
Cooperacién Espafiola, ésta tomara un impulso notable con dos hechos clave: la presion
ciudadana hacia una mayor cooperacion internacional con las acampadas que reclamaban
destinar el 0,7% del PNB en linea con lo prescrito por Naciones Unidas en numerosas
asambleas y la aprobacion de la Ley 23/1998 que ordend la practica de esta politica, otorgando
su direccion al Ministerio de Asuntos Exteriores. La expansion cuantitativa inicial de 1988-1994,
se consolidé con sucesivas aprobaciones de CC.AA. y Ayuntamientos de destinar el 0,7% de
su presupuesto a Cooperacién exterior, dando asi origen a la cooperacién descentralizada.
Durante el periodo 1996-2000 la CE protagoniza una continuidad presupuestaria, dada la
politica restrictiva de gasto publico que marcé el compromiso espafiol de cumplir con los
criterios de convergencia nominal de Maastricht. Tras este primer periodo de gestion del PP, el
examen del CAD de 2001 y la redaccion —bastante personalizada por el entonces Secretario de
Estado Miguel Angel Cortés Martin- del primer Plan Director, marcan una fase de descensos
cuantitativos (2001-2003) y de enfrentamiento entre la SECIPI y las ONGD ante una utilizacion
partidaria de las instituciones de coordinacion y consulta como el Consejo de Cooperacion o las
Comisiones inter-ministerial e inter-territorial. Con el cambio de gobierno tras las elecciones de
2004, se inicia el periodo de acelerado crecimiento cuantitativo orientado por el Il Plan Director
2005-2009 (un plan enormemente ambicioso y detallado que mas bien constituyé un Libro
Blanco frente a unas directrices concretas de priorizacion de paises, sectores e instrumentos
gue dieran forma propia a la CE), un claro apoyo politico del presidente Zapatero y la
Secretaria de Estado Leyre Pajin y una orientaciéon de la CE basada en un multilateralismo y
unos valores globales frente a un enfoque de defensa de los intereses propios en materia de
politica exterior. Mas alla del significado simbdlico de afiadir “y de Cooperacién” al Ministerio de
Asuntos Exteriores (que se conserva en la actualidad), esta etapa promete fuertes reformas:
una orientacién de la ayuda hacia resultados (en linea con el Il Foro de Alto Nivel de Calidad de
la Ayuda posteriormente conocido como la Declaracion de Paris) que alcanzara concrecién y
cierto protagonismo en el Il Plan Director, una ambiciosa reforma de la gestion basada en la
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conversion de la AECID en organismo auténomo basado en la nueva Ley de Agencias, un
impulso decidido a la programacion de las intervenciones —mayor que el realmente dado al
seguimiento y evaluacion, aunque también se quisieron abordar-, un impulso a la cooperacion
junto con las ONGD a través de los convenios de financiacion plurianual desde 2005-2006 con
aquellas organizaciones que superaran un proceso de calificacion acreditativa de su calidad
gestora y/o especializacién sectorial, y un novedoso apoyo a la investigacion y estudios del
desarrollo, fomentando su financiacion.

Si bien muchos de estos objetivos tuvieron avances, como la creacion del Estatuto de la AECID
y el primer contrato de gestion, la creacion de la Comision Delegada del gobierno para enfatizar
la coherencia de politicas para el desarrollo, el impulso a la planificacién y evaluacién con la
creacion de la DGPOLDE y crecimiento notable en su personal (aunque no mediante una
contrataciéon laboral estable sino mediante figuras laborales ad hoc que introdujeron
inestabilidad y precariedad), la creacion de una conferencia sectorial para una mayor
coordinacién de intervenciones.

Muchos de estos avances no lograron su remate o consolidacion definitiva antes de la
aparicién de la crisis financiera. Tal como ya se ha comentado, 2009 supone el inicio del
cambio de tendencia, que se profundiza con la fase actual de marcado descenso
presupuestario y ausencia de grandes lineas novedosas de accién, mas alla del “deseo” de
“hacer mas —calidad- con menos —dinero-“, de impulsar la evaluacion con un plan bienal y
renovada estrategia de evaluacién y de impulsar la cooperacion con el sector privado mediante
alianzas publico-privadas. Estas tres notas identitarias asi como el IV Plan Director’, se
encuentran con unas decisiones de recorte presupuestario enormes en la administracion
central®, unidas a la practica desaparicién de fondos de la cooperacién descentralizada, lo que
hace que el “presente” de la CE sea de enorme modestia o incluso “irrelevancia” politica y
presupuestaria. El analisis de la serie mas larga para la que se dispone de datos (1984-2012
del Gréfico 4), da como primer resultado que el mejor ajuste funcional es un crecimiento
exponencial, pero si nos fijamos Unicamente en el periodo pre-crisis (1984-2008, Gréfico 5) el
mejor ajuste es el polinomial.

" Véase MAEC (2012) y la valoracién sobre el mismo del Consejo de Cooperacion (2012).

8 En 2011, solo se desembolsé el 60,2% de lo previsto, frente al 90,5% de 2010, participando en este
hecho todos los agentes excepto las universidades, destacando las CC.AA. (40,5%) y los EE.LL. (67,8%)
(MAEC 2012b:14).
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Gréfico 4. AOD espafiola: 1984-2012 (millones de € corrientes)
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La contribucion de la cooperacion espafiola al

Tabla 1. Principales hitos evolutivos de la CE

afio acontecimiento gestor
1976 Creacion del FAD, primer instrumento de desarrollo exterior
80s Incorporacién sucesiva a Organismos Internacionales
Banco Mundial y FMI (1959)
Fondo Africano de Desarrollo (1974)
Banco Interamericano de Desarrollo (1976) UCD
Banco Africano de Desarrollo (1984)
Banco Asiatico de Desarrollo (1986)
Fondo Asiatico de Desarrollo (1986)
Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo (1991)
1985 Creacion de la SECIPI en el MAE
desde Aportaciones al Presupuesto UE y a los FED (en torno al 6%)
1986
1986 Creacion de la Comision Interministerial de CI (CICI)
1988 Creacién de la AECI (y posteriores OTC)
1988 Creacion de la OPE (ligada a SECIPI independiente de AECI) PSOE
1991 Espafia ingresa como donante en el CAD
1994 Acampadas del 0,7. Lanzamiento de la Coop. Descentralizada
1995 Creacién del Consejo de Cooperacion
1998 Presentacion de la Metodologia de Evaluacion de la CE
1998 Ley 23/1998 de 7 de julio, de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo
2000 Reformas constitucion C. InterMinisterial e Interterritorial PP
2001 | Plan Director 2001-04
2002 Primer examen del CAD a la Cooperacion Esparfiola
2004 Nominacion del MAEC
2005 Il Plan Director 2005-08
2005 Creacion de DGPOLDE (en vez de OPE)
2007 Segundo examen del CAD a la Cooperacion Espafiola
2007 Estatuto de la AECI (RD 1403/2007 de 26 Oct) PSOE
2008 Creacién de la Comision Delegada para CID
2009 |1l Plan Director 2009-12
2009 Creacién de la Conferencia Sectorial
2009 Primer Contrato de Gestion de la AECID (Orden PRE 1914)
2011 Tercer examen del CAD a la Cooperacion Espafiola
2012 IV Plan Director 2013-16. PP

Fuente: elaboracion propia

Tabla 2. Etapas de la AOD espafiola

Etapas Cuantitativas
1981-88 Inicio

1988-94 Expansién
1994-97 Consolidacién
1996-2000 | Continuidad
2000-2004 | Irrelevancia
2005-2008 | Ascenso
2009- Descenso

Fuente: elaboracion propia
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Grafico 5. AOD espafiola: 1984-2008 (millones de € corrientes)
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de los PACI Seguimiento

No obstante, el analisis que aqui se va a llevar con mayor profundidad es el periodo 2005-
2012, el que hemos denominado “camino de ida y vuelta”, que queda claramente reflejado en
la paradbola invertida del Grafico 6.

Grafico 6: AOD espafiola 2005-2012 (millones de € corrientes)

AOD espafiola 2005-2012
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de los PACI Seguimiento

La funcién de densidad del periodo 1984-2012 (Gréafico 7) presenta dos niveles de
acumulacion: uno en torno a los 1.000 y el otro a los 4.500 millones de euros (etapa 2005-
2009). El promedio es 1.641,2 millones de euros, con una desviacion tipica casi del mismo
tamafio (1.385,7) y una correlacion con el tiempo de 0.855. El analisis de estacionariedad de la
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serie ofrece un diagnéstico claro de no estacionaried%d, tanto en niveles como primeras
diferencias, siendo una serie integrada de orden dos 1(2)". Es decir, la ayuda espafiola es una
variable altamente auto-correlacionada o, en términos més sencillos, muy inercial.

Por otra parte, si analizamos la correlacién entre la tasa de variaciéon de la ayuda y la de la
renta nacional bruta de Espafia, ésta es negativa y muy poco significativa, tal como muestra el
gréafico 8. Por cada 1% de crecimiento de la renta de los espafioles, la ayuda disminuyé un
promedio de 0,02% (error estdndar de 0,008 y t-valor=-2,28).

Grafico 7. Funcién de densidad de la AOD espafiola: 1984-2012
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de los PACI Seguimiento

° Los test de hipétesis nula de existencia de raices unitarias ofrecieron valores de p-valor de Z(t)=0.6189
para la serie en niveles (28 observaciones), de 0.9781 considerando ademés la tendencia; de 0.8102 con
la serie ya en primeras diferencias y de 0.0000 en segundas diferencias.
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Gréfico 8. Correlacion entre las tasas de crecimiento de la AOD y de la RNB
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Fuente: elaboracién propia. Datos de la AOD de los PACI Seguimiento y de la renta nacional del Banco
Mundial (World Development Indicators)

Una vez presentadas las etapas y principales caracteristicas cuantitativas de la evolucién de la
AOD espariola, procedemos ahora a describir con mayor detalle la distribucién geografica, vias
de asignacion, tipos de ayuda y distribucion sectorial de la ayuda durante el periodo 2005-2012.

3.2. Distribucion geografica

Por lo que se refiere a la distribucion geogréafica de la ayuda, los datos revelan los siguientes
hechos estilizados durante el periodo 2005-2011":

En la distribucién regional (continentes) reflejada en el Grafico 9, predomina Am'érica
(34% en promedio de todo el periodo) seguida de Africa (30%); en 2005 y 2009 Africa
superdé a América; Asia ha ido perdiendo peso relativo (del 21% en 2005 al 11% en

2011).

Africa Subsahariana concentré un promedio del 19% de la AOD y Centroamérica un
17%. Una posible valoracion del porcentaje a Africa Subsahariana, que marcé su
maximo en 2005 con un 29% de la AOD es que —al menos cuantitativamente- la
apuesta politica por los Planes Africa no se ha traducido en mas fondos relativos de

ayudall.

1 E| tratamiento de los datos se ha realizado sobre los desembolsos de ayuda bruta, en dolares
corrientes, al estimar que es ésta medida la que mejor refleja las decisiones de politica.

™ Ademas de la insuficiencia de presupuesto, es comun la queja a la falta de coherencia politica en el
continente y la falta de realismo de su déficit institucional (Olivié y Oya 2009).
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Gréfico 9: distribucion geogréfica regional
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Fuente: OECD-DAC (2013). Creditor Reporting System database

- Otro hecho ampliamente descrito en varios trabajos (Alonso 1999, 2008; Bandeira
2013; Larrt 2011a,b; Larra y Tezanos 2012; Olivié 2011) es la elevada fragmentacién
que se produce en el reparto de la ayuda entre los paises socios. Como refleja la Tabla
3, el nimero absoluto de paises supera la centena, aunque los diferentes Planes
Directores trataban de limitar las prioridades a la cincuentena. Por otra parte, tal como
refleja la segunda fila de la Tabla, la ayuda geograficamente no especificada se sitla
en torno al 20%; la regional crece hasta duplicarse entre el principio y fin del periodo,
mientras que la asignada a paises decrece. Es muy posible que esto se deba a la
canalizacion de ayuda multilateral y a los fondos globales sectoriales que no siguen la
l6gica de asignacién geogréafica por pais.

- Un dato que puede interpretarse de forma negativa es el menor peso acumulado por
los diez (fila 5 de la Tabla 3) y veinte paises (fila 6) que reciben mas fondos cada afio,
confirmando asi la hipétesis de que la ayuda espafiola es muy volatil*?.

2 Esta caracteristica se encuentra analizada con mas detalle en Larri 2011a y Larri y Tezanos 2012.
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Tabla 3: Evolucién de la distribucién geografica de la AOD espafiola

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
N° de paises|114 116 116 117 121 123 117
socios
% sin especificar | 11% 13% 28% 15% 16% 22% 20%
% regional 6% 7% 7% 21% 14% 17% 16%
% distribuido a|83% 80% 65% 65% 71% 62% 64%
paises
% top-10/Total 48% 47% 32% 30% 31% 34% 27%
% top-20/Total 64% 60% 43% 42% 45% 45% 41%

Fuente: OECD-DAC (2013). Creditor Reporting System database

El analisis de los diez principales socios receptores de AOD espafiola, muestra que la mayor
parte del flujo se dirige a los cuatro paises Centroamericanos prioritarios, la region andina y
Marruecos. Cuando surgen necesidades especificas por catastrofes humanitarias (Haiti) o por
problemas de seguridad (Irak, Afganistan), Espafia se une a la accion internacional. Por dltimo,
hay casos “atipicos” que reflejan intereses comerciales (China) o que obedecen mas a
decisiones de a&mbito europeo, como la ayuda a Turquia en construccién de su red de
ferrocarriles™.

Por lo tanto, Espafia combina una fuerte dispersién con mini-aportaciones en muchos paises
socios, junto a cierta concentracién (que no podria llamarse especializacion o ventaja
comparativa hasta hacer un analisis mas riguroso) en socios “tradicionales” como la América
Central y Andina, junto con Marruecos. El hecho de que estos paises sean calificados como de
renta media baja, podria hacer que Espafia mostrara un perfil de menor esfuerzo en los paises
mas pobres, debilitindose asi, en cierta manera, la “teoria” de que la AOD es un instrumento
focalizado en la reduccion de la pobreza, pero la asignacién al grupo de paises menos
avanzados y de Africa Subsahariana ha ido incrementandose con el tiempo.

En resumen, la ayuda espafiola tiende a ser geograficamente muy dispersa. Esta caracteristica
se mantiene en el tiempo y parece independiente del volumen total de fondos presupuestados
por el partido politico en el gobierno, e incluso si se tuviera en cuenta la proporcion de la ayuda
descentralizada. Esta caracteristica podria tener una posible lectura positiva y es que se llega a
un mayor nimero de paises en necesidad, pero no es el caso como bien han mostrado
estudios de asignacion geogréfica de la ayuda espafiola (Alonso 1999; Alonso et al. 2003;
Tezanos 2008). Mas bien parece obedecer a la servidumbre de la AOD a la politica exterior,
que si bien puede diferenciarse en cada legislatura en orientaciones ideoldgicas y énfasis
especificos, parece que no lo ha hecho en este ambito, mezclando altruismo, valores e
intereses (Sanahuja 2009). Tampoco parece existir una relacion clara entre la asignacion de
fondos y el respeto por los Derechos Humanos del receptor, o su calidad en términos de buena
gobernanza o lucha contra la corrupcién (Bandeira 2013). Por el contrario, si parece existir
evidencia de que los flujos migratorios son una variable explicativa significativa en la
explicacion de la asignacién geogréfica de la ayuda espafiola (Tezanos y Gutiérrez Sobrao
2011).

En definitiva, la AOD sirve como instrumento financiador —quiza con un margen amplio de
discrecionalidad- de la politica exterior y diplomacia espafiola, rasgo que comparte con otros
donantes como por ejemplo Francia, Estados Unidos, Japdn y Australia entre los “tradicionales”
y los paises arabes, China o Brasil entre los denominados “nuevos” o “emergentes” (véase
Severino 2012 o los trabajos empiricos de Alesina y Dollar 2000; Alesina y Weder 2002).

13 Un anélisis mas detallado puede encontrarse en Larrt y Tezanos (2012).
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3.3. Vias de asignacion

El sistema estadistico del CAD ofrece un criterio de clasificacidon que aqui denominamos “vias
de asignacion” (channels). La informacion es bastante incompleta hasta 2008, pero la Tabla 5
ofrece cierta informacion relevante.

Tabla 5. Porcentajes de AOD por vias de asignaciéon: 2008-2011

2008 2009 2010 2011
10000: Sector Publico 22,1% 44,9% 30,8% 28,4%
20000: ONGs y Sociedad Civil 27,2% 19,9% 21,2% 27, 7%
30000: Partnerariados Publico-|0,9% 0,7% 2,2% 0,3%
Privados (PPP)
40000: Organismos Multilaterales | 35,3% 28,4% 31,0% 28,0%
50000: Otros 0,7% 0,9% 14,8% 15,6%
0: Pendiente de ser definida 13,8% 5,1% 0,0% 0,0%

Fuente: OECD-DAC (2013). Creditor Reporting System database

El afio de mayor volumen de ayuda (2008), el 22% se canalizdé a través de los sectores
publicos de los socios, frente a un 35% de organismos multilaterales que posteriormente se
sitda en torno al 30%. Las ONG, canalizan entre un minimo del 20% y un maximo del casi 28%
de la AOD y no pierden “cuota” si comparamos el 2008 con el 2011. El dato puede estar
sometido a la convocatoria 0 no de convenios entre ONGD y la AECID, como se vera méas
adelante. Los partenariados publico-privados, de alto interés y apuesta estratégica para el
actual gobierno, solo llegaron a alcanzar un 2% en 2010.

3.4. Tipos de ayuda

Atendiendo a los tipos de ayuda, la informacién ofrecida por el CAD permite solo la
comparacion de los afios 2010 y 2011 (Tabla 6).

Los datos reflejan un aumento del apoyo presupuestario sectorial, aunque aun representa
menos del 3% frente al promedio del 7,5% del conjunto de donantes. El predominio es de los
proyectos (56% en 2011) en linea con el resto de donantes, seguido de las contribuciones a los
fondos comunes que han descendido del 32% al 20% pero que destacan por ser mucho mas
elevadas con el perfil medio del resto de donantes que se sitia en el entorno del 10%.
Aumentan levemente la asistencia a expertos del propio pais, costes administrativos y
desciende notablemente el alivio de deuda (del casi 10% al 1,5%) alejandose Espafia del perfil
del resto de donantes que se sitian ese porcentaje en el 5%. El resto de partidas presentan
proporciones menores y en linea con el resto de donantes.
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Tabla 6. Tipos de ayuda

ESPANA Todos los
donantes

2010 2011 2010 2011
Apoyo presupuestario 2,0% 2,9% 8,4% 6,8%
AP General 0,6% 0,6% 3.8% 3.2%
AP Sectorial 1,3% 2,3% 4.6% 3,7%
Contribuciones y fondos comunes 32,4% |19,9% 12.9% 10,0%
Via ONGs, sector privado e institutos de investigacion 3,2% 1,0% 2.3% 2.1%
gilrg!bil;z?gg;oﬁa;‘ér;es especificos y fondos multilaterales y 28.1% |16,8% 9.5% 6.6%
Fondos comunes 1,1% 2,2% 1.1% 1,3%
Proyectos 435% 156,7% 5660, |62,6%
Asistencia técnicay expertos 5,1% 7,1% 520 4.8%
A personal del pais donante 1,3% 3,5% 1.7% 1,8%
Otra asistencia técnica 3,8% 3,7% 3.5% 3,0%
Becas en el pais donante 0,3% 0,3% 2.50% 2.3%
Alivio de deuda 9,9% 1,5% 51% 4,9%
Costes administrativos no incluidos en otra partida 4,0% |7,5% 520 5,2%
Otros gastos en el pais donante 3,0% 4,0% 2.7% 3,2%
Refugiados 0,8% 1,3% 0,3% 0,3%
Educacion para el Desarrollo 2,1% 2,8% 2.4% 2.9%
Tipo de ayuda 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0%

Fuente: OECD-DAC (2013). Creditor Reporting System database

3.5. Distribucioén sectorial

Tal como refleja la Tabla 7, la distribucién sectorial de la ayuda espafiola se centra en la
infraestructura y servicios sociales, y dentro de ella en la educacion (9,5%), salud (5%) —la mas
estable del periodo considerado- y buen gobierno (10,5%), este Ultimo con una tendencia
creciente en los Gltimos afios.

En promedio, le sigue la partida de alivio de deuda externa, siendo la més volatil y dispersa
(desviacion tipica del 10,5% sobre un promedio del 13%, pero con afios muy atipicos como
fueron 2005 y 2006 tal como refleja la nota de la dltima columna).

Otras caracteristicas que merece la pena resaltar son que el apoyo presupuestario solo ha
llegado a alcanzar el 1% -principalmente canalizado a través de la Comision Europea- o que la
educacion para el desarrollo y sensibilizacién obtiene un promedio inferior al 2%, con un
maximo del 2,7% en 2011. En este afio, se destinaron 50,6 millones de euros a educacion para
el desarrollo repartidos en el 28% por la Administracion General del Estado (el 23% la AECID),

17

VIl Informe sobre exclusién y desarrollo social en Espafia 2014



DOCUMENTO La contribucion de la cooperacion espafiola al
aalihauidicadl csarrollo global: Balance del periodo 2005-2013

el 48% por las CC.AA., el 19% por EE.LL. y el 5% por las Universidades™®. La mayor diferencia
respecto a 2010 fue un descenso de las CCAA y un ascenso de las Universidades.

Andlisis mas pormenorizados como los que se encuentran en Larrd y Tezanos (2012), que
diferencian la gestién realizada por los dos partidos politicos en el poder cada afio, no
encuentran diferencias muy significativas. Por una parte puede llamar la atencién quiza una
cierta falta de especializacion sectorial de la ayuda espafiola, en parte resultado de la propia
clasificacion que desglosa el CAD. Larrd y Tezanos (2012) detectan casos atipicos como la
fuerte aportacién en el sector del transporte debido a la construccion de ferrocarril en Turquia,
una elevacion en las aportaciones a medio ambiente y agua en el periodo del PSOE cuando se
dotaron fondos especificos para ello y la tendencia creciente del buen gobierno, que refleja la
simpatia que manifiesta el PP por intervenciones relacionadas con el fortalecimiento
institucional.

Por dltimo, merece la pena resaltar que la estructura sectorial de la ayuda espafiola se asemeja
mucho a la del conjunto de los donantes, tal como puede verse comparandola con la de las dos
Ultimas columnas de la Tabla 7. De hecho, la correlacion entre ambas estructuras es muy alta
(0,97).

Tabla 7. Distribucion sectorial de la ayuda. Porcentajes promedio entre 2005-2011

o Todos los
S donantes
promedio I?e_s. Notas promedio I?e_s.
tipica tipica
1000: Total Sectores 100,0% | 0,0% 100,0% | 0,0%
1000: 450: Total Asignable 65,5% 8,5% 63,3% 11,8%
Total Sectorialmente
Sectores
450: Total [ 100: I. Infrastructura vy |39,4% 4,8% 37,0% 6,0%
Asignable Servicios Sociales, Total
Sectorialmente
100: I.{110: .1 9,5% 1,1% [11% en 2005 y|7,8% 1,2%
Infrastructura | Educacion 10,4% 2011
y Servicios
Sociales,
Total
120: L.2. 5,1% 0,6% |[minimo 4,2% en|55% 0,9%
Salud 2010
130: 1.3.]1,6% 0,4% | nunca supera el 2% | 5,3% 1,3%
PoBlacion
Pol./Progr.
Salud
Reproductiva
140: 1.4. Agua | 6,3% 3,6% [(11% en 2008 vy|3,7% 0,6%
y 2009
Saneamiento
150: 1.5.110,4% 25% [13% en 2007 y|11,1% 1,8%
Gobierno y 2011
Sociedad Civil
160: 1.6. Otra | 6,6% 2,5% |12% en 2007 3,5% 0,7%
Infraestructura
y Servicios
Sociales
200: Il Infrastructura y|10,6% 3,7% |transporte 9% en|12,8% 2,9%
Servicios Econdémicos, 2006 y energia
Total 7,6% en 2009
300: lll. Produccién, 7,8% 4,4% 6,2% 1,3%
Total

' Datos del Seguimiento PACI 2011, tabla 36, p.62.
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ESPARA '(I;odos los
onantes
promedio I?e_s. Notas promedio [?e_s.
tipica tipica
1000: Total Sectores 100,0% | 0,0% 100,0% | 0,0%
1000: 300: IIl. ] 310: I.1. | 5,3% 3,5% | atipico el 13% en|4,1% 1,1%
Total Produccién | Agriculture, 2010
sectores Total Silvicultura y
Pesca
320: 1.2. { 2,0% 2,7% | atipico el 8,2% en|1,4% 0,4%
Industria, 2011
Mineria,
Construccién
400: IV. Multi-Sectorial, 7,7% 2,0% 7,3% 2,2%
Total
400: V. | 410: IV.1. | 2,9% 1,1% [ méaximo del 5% en | 2,5% 0,9%
Multi- Proteccion 2007
Sectorial, Mediambiental
Total
430: 1V.2. Otro | 4,8% 1,3% 4,8% 1,3%
Multisectorial
500: VI. Ayuda en forma de suministro 2,8% 1,6% 5,3% 1,1%
de bienes y ayuda general para
programas, Total
500: VI. | 510: VI.1. Apoyo 0,6% 0,2% | maximo del 1% en | 3,7% 0,9%
Suministro de | Presupuestario General 2011
bienes y
ayuda para
programas
520: VI.2. Ayuda alimentaria 'y | 1,5% 1,7% | atipico el 5,2% en | 1,3% 0,3%
Seguridad alimentaria 2009
530: VI.3. Otras ayudas 0,6% 0,3% 0,3% 0,1%
en forma de suministros
600: VII. Actividades 13,0% 10,5% (31% y 23% en|14,8% 14,1%
Relacionadas con Deuda, Total 2005 y 2006
700: VIII. Ayuda Humanitaria, 7,5% 1,6% [9,6% en 2009 y|7,6% 1,0%
Total 2011
910: IX. Costes Administrativos, Total 4,5% 1,2% |casiel 7% en 2011 | 4,4% 1,1%
930: XI. Refugiados en el pais donante, 0,9% 0,2% | méaximo del 1,3% [2,0% 0,6%
Total en 2011
998: XIl. Sin localizacion ni 5,8% 2,0% 2,7% 1,5%
especificacion, Total
99820: Educacion para el|1,9% 0,4% |maximo del 2,7% | 0,3% 0,1%
Desarrollo en 2011

Fuente: OECD-DAC (2013). Creditor Reporting System database. Célculos

desembolsada en doélares corrientes
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4. Instrumentos, agentes y gestion de la
cooperacion espafola

En esta seccién abordaremos los rasgos principales de los instrumentos mas relevantes de la
CE ya sea por su importancia cuantitativa o por su caracter novedoso. Se analizan la
sustitucién del FAD por el FONPRODE, el apoyo presupuestario, la cooperacién delegada, la
ayuda humanitaria, los convenios con las ONGD y la investigacion y estudios para el
desarrollo. A continuacién se analizan los agentes: la cooperacion descentralizada, la
universitaria y las ONGD. Finalmente se presentan los hechos estilizados de la gestién: una
planificacién excesiva, un seguimiento desbordante y una evaluacion sistematica pendiente.

4.1. Instrumentos

4.1.1. El FONPRODE

Uno de los hechos mas relevantes de la CE ha sido la supresion del instrumento primigenio de
cooperacion, el Fondo de Ayuda al Desarrollo, creado en 1976 y con un doble obijetivo; la
promocion del desarrollo y de la internacionalizacion de la empresa espafiola. Esta dualidad
generé gran confusion pues eran dos fines muy diferentes y el uso del FAD —gran parte de él
en forma de créditos reembolsables ligados- resultaba muy discrecional, llegandose incluso a
financiar aportaciones a Organismos Multilaterales y operaciones de ayuda de emergencia a su
cargo, quiza por una gestion mas agil y sencilla que otros instrumentos. En 2010, se decidi6
separar los dos objetivos y crear dos fondos independientes que cada uno se centrara en un
solo objetivo. Asi, mediante la Ley 36/2010 se creaba el FONPRODE (Fondo para la
Promocién del Desarrollo) cuyas aportaciones podran computar como AOD y reglamentado en
el RD 845/2011 de 17 de junio, y por otra parte, el FIEM (Fondo para la Internacionalizacion de
la Empresa) reglamentado en el RD 1797/2010 y que no computara como AOD"™. En 2011, el
FONPRODE absorbi6 el antiguo Fondo de Concesiéon de Microcréditos, unificandose asi la
mayoria de la ayuda reembolsable en este instrumento. El caracter reembolsable tiene el
atractivo de no generar déficit ni deuda de largo plazo, una cualidad que le dota de cierto
protagonismo en la actual coyuntura econémica. A pesar de que ha generado ciertas dudas
sobre su idoneidad como instrumento de promocion del desarrollo dado el amplio abanico de
posibles colocaciones 2 (créditos y préstamos -—concesionales 0 no-, microfinanzas,
adquisiciones de capital y cuasi-capital de instituciones financieras), en 2011 apenas hubo
actividad del FONPRODE dada la restriccién del Acuerdo de Consejos de Ministros de 14 de
enero, que obligaba a que los préstamos se concedieran a un tipo de interés equivalente a la
rentabilidad media de la deuda publica, lo que en la practica imposibilité el caracter concesional
al que obliga el sistema de computo del CAD para ser considerado como AOD. El Seguimiento
del PACI 2011, solo menciona una aprobacién de contribucién del FONPRODE a través del
BEI de 300 millones de euros para la reforma democratica de los paises arabes de la cuenca
Sur del Mediterraneo, y una aportacién de 148 millones de € que junto a un desembolso de
microcréditos de 1,5 millones, hacen que la ayuda reembolsable de 2011 apenas represente el
5% de la AOD neta (con un descenso del 77% respecto a 2010) frente al 12% de 2010 (en el
gue aumento un 88% frente a 2009).

> Unicamente lo continuara haciendo los créditos vivos ya aprobados y los reembolsos pendientes.
'8 Al respecto véase Fresnillo y Goméz-Olivé (2012) y Olivié et al. (2012).
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4.1.2. El apoyo presupuestario y la cooperacion delegada

Tal como se sefalé mas arriba, Espafia apenas alcanza el 1% de su AOD canalizada a través
del apoyo presupuestario, frente a un promedio del 3,7% del resto de donantes. Este
instrumento es impulsado de forma preferente por la Unién Europea y es a través de ella por la
que Espafia destiné 109 millones de euros en 2011, siendo éste su mayor nivel historico.

Por otra parte, la AECID se acredité en 2011 ante la Comisién Europea para poder gestionar
fondos de otros donantes en forma de cooperacion delegada. Por ejemplo en 2011 AECID
ejecutdé como donante lider tres proyectos de la cooperacién griega en Afganistan y en 2013 se
ha firmado un acuerdo de cooperacién delegada entre AECID y la UE para el sector educativo
en Rep. Dominicana por 2,3 millones de euros.

4.1.3. La Accion Humanitaria

La AOD para accion humanitaria ha obtenido entre el 6% y 10% de la AOD neta en los Ultimos
siete afilos. Obviamente su variacion responde en gran parte a si hay desastres humanitarios o
no, pero también al tratamiento mediatico que recibe cada uno. La AGE es quien canaliza
prioritariamente esta ayuda (el 94% en 2011) y dentro de ella la AECID que dispone de una
Oficina especifica para la coordinacion de estas acciones (gestion6 el 48% del total en 2011).
El otro gran gestor es el Ministerio de Economia y Hacienda (el 34% en 2011) a través de sus
contribuciones a Organismos multilaterales del ambito humanitario.

Los agentes que canalizan esta ayuda son principalmente las agencias de NN.UU. (38%), la
Unién Europea (32%) y las ONGD (11%). En 2011, los principales receptores fueron Sudén,
Haiti, Afganistan, Somalia y R.D. Congo que, en conjunto, representaron casi el 30% de la
ayuda humanitaria en dicho afio.

4.1.4. Los convenios con las ONGD

Desde el Il Plan Director, se contemplé la colaboracién con las ONGD como un instrumento
esencial para la CE, y el IV Plan Director se propone de nuevo revisar el sistema para hacerlo
de forma cada vez mas eficiente. En la actualidad, la AECID dispone de dos instrumentos para
la colaboracién con las ONGD: los proyectos y los convenios, regulados por la Orden
AEC/2909/2011 que actualiza la de 2005. La AECID documenta entre 1992-2012 mas de 4.450
proyectos y convenios por un valor agregado superior a los 2.240 millones de eurosl17. De
ellos, 1.171 millones corresponden a los convenios financiados entre 2006-2010, lo que
representa el 52%. Para acceder a convenios las ONGD han debido superar previamente un
proceso de calificacién ya sea en el ambito de desarrollo, accién humanitaria o educacién para
el desarrollo. Los convenios son intervenciones ambiciosas, a menudo complejas, con varios
objetivos especificos, a alcanzar en uno o varios paises, y responden a un procedimiento de
negociacion y estrategias comunes de la ONGD y la AECID. Pueden durar hasta 4 afios y la
subvencion maxima es de 20 millones de euros.

Para 2014 hay previstos 25 millones de euros, un 65% menos que en 2012, habiéndose
limitado desde 2010 a cubrir lo comprometido de forma plurianual desde dicho afio (CONGDE
2013). Con la supresion desde 2012 de la partida para “Programas, proyectos y otras ayudas a
ONGD” y de las “Ayudas singulares” (CAP), los convenios se han convertido en la Unica fuente
publica de financiacién de la AGE.

7 hitp://lwww.aecid.es/
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Si bien los convenios han permitido una fuente de financiacién mas estable para las ONGD y
realizar intervenciones mas holisticas propias del proceso de desarrollo, también han podido
tener como consecuencia indeseada, una mayor segmentacion entre las entidades “grandes-
calificadas” y las de menor tamafo o capacidad. Por otra parte, aunque el proceso de
adjudicacion de los convenios tiene una normativa, han surgido ciertas quejas debido a que los
diferentes gobiernos tendian a financiar mas a sus ONGD “simpatizantes”, sin mantener un
estricto criterio de independencia y calidad técnica en el concurso.

4.1.5. La Investigacion y Estudios para el Desarrollo

Una de las novedades introducidas en el lll Plan Director fue dotar al sistema de ayuda
espafiola de mayor capacidad técnica y analitica impulsando la investigacién y los estudios de
desarrollo. También el PACI 2011 recogié este aspecto como prioritario, convocandose por
primera vez (y uUnica hasta la fecha) un Programa de Investigacion y Estudios sobre el
Desarrollo dentro de la Convocatoria Abierta y Permanente de subvenciones de la AECID. La
supresién de esta convocatoria desde 2012 ha paralizado esta iniciativa de la que tampoco
existe un informe sobre sus resultados.

Ademas del aspecto financiero, el Consejo de Cooperacién cuenta con un grupo de Trabajo
sobre Innovacién y Estudios sobre el Desarrollo que estd elaborando una Estrategia de
Ciencia, tecnologia e Innovacion para el desarrollo. Ademas se encargd en 2011 un estudio
sobre la viabilidad de un Area de Conocimiento especifica sobre Desarrollo que, en el momento
de redactar este trabajo, no ha finalizado su encargo ni presentado informe alguno.

Si bien esta area puede parecer marginal —y lo es desde el punto de vista cuantitativo y
financiero- una de las debilidades més identificadas por los diversos gestores de la CE es la
limitada capacidad para generar doctrina, posicionamiento, evidencia y pensamiento propio con
el que acudir a cumbres y reuniones internacionales, asi como para rendir cuentas de los
resultados en términos de desarrollo que el presupuesto publico de cooperacion genera.

La reciente constitucion de la Red Espafiola de Estudios de Desarrollo (REEDES) puede ser, si
cumple sus objetivos fundacionales™®, un remedio contra esta carencia secular, aunque la falta
de financiacion esta desencadenando una falta de oportunidades laborales para personal
altamente cualificado, egresado de Masteres en Cooperacion Internacional que atraviesan por
serias dificultades para mantenerse, habiendo tenido que cerrar varios de ellos. Ademas, son
pocos los think tank e institutos de investigacién que resisten la crisis, con lo que la
descapitalizacién humana del, ya de por si escaso personal cualificado, esta haciendo estragos
en este sector.

4.2. Agentes

Los agentes que operan con la AOD espafiola son la Administracion General del Estado (AGE),
las Comunidades Autonomas (CC.AA.) y Entes Locales (EELL) y la Universidad. Aqui también
consideramos a las ONGD, tanto en su funcion de canalizadora de fondos de AOD como de
obtencién de fondos privados para el desarrollo. La tabla 8 recoge las variaciones habidas en el
volumen de cada agente a partir de los recortes.

18 \véase http://www.reedes.org/
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Tabla 8. Evolucién de la AOD por agentes: 2009-2012

millones € corrientes tasa var internanual (%) gestor (% AOD neta) | recorte (%)
Agente 2009 2010 2011 2012 [2010/2009 2011/2010]2012/2011]promedio 2009-12 2012/2009
MAEC 2.376 2.202 1.400 527 -7,32 -36,42 -62,36 44,9% -77,8
AECID 906 861 850 386 -4,97 -1,28 -54,59 22,8% -57,4
MEH 1.333 1.461 1.210 788 9,53 -17,19 -34,88 37,7% -40,9
AGE 4.125 3.970 2.687 1.366 -3,76 -32,3 -49,16 87,9% -66,9
CC.AA. 446 389 192 166 -12,8 -50,68 -13,54 8,7% -62,8
EE.LL. 147 121 95 41 -17,5 -21,49 -56,84 2,9% -72,1
Universidades 96 115 132 11,9 18,9 15,4 -9,85 0,4% 24,0
via ONGD 672 638 462 317 -5,06 -27,59 -31,39 16,0% -52,8
total AOD 4.728 4.492 2.987 1.585
MAEC 50,3% 49,0% 46,9% 33,3%
AECID 19,2% 19,2% 28,5% 24,4%
MEH 28,2% 32,5% 40,5% 49,7%
AGE 87,3% 88,4% 90,0% 86,2%
CC.AA. 9,4% 8,7% 6,4% 10,5%
EE.LL. 3,1% 2,7% 32% 2,6%
Universidades | 02% 0,3% 0,4% 0,8%
via ONGD 14,2% 14,2% 15,5% 20,0%

Fuente: elaboracion propia a partir de los Seguimiento PACI. Los datos de 2012 son célculos propios
sobre el “Volcado” del MAEC

Como refleja la tabla, la AGE es el principal agente pues aporta casi el 90% de la AOD neta.
Dentro de la AGE, el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién aportdé el 50% en
2009, ha sufrido notables recortes situandose en 2012 en el 33% con una disminucién
acumulada de su presupuesto del (-77%). Dentro del MAEC, la AECID canaliza la quinta parte
de la AOD (22% en promedio entre 2009-12) y también ha visto recortado su presupuesto en
un -57% desde 2009. El otro gran actor de la AGE es el (o los, segun legislatura) Ministerio de
Economia y Hacienda que gestion6 en promedio el 37% de la AOD, pero alcanzé casi la mitad
de la AOD en 2012, principalmente a través de sus aportaciones a organismos financieros
multilaterales y a la Comisién Europea®®.

Las CC.AA. han sufrido un descenso sobresaliente en su aportacion: el -63%, acumulando los
recortes entre 2009 y 2012. Aun asi, representan en promedio el 8,7% de la AOD total neta
(casi el 13% en 2010 y el 12% en 2011 de la bilateral neta). Aunque en 1994 muchas de ellas
se fijaron como objetivo el 0,7% de su presupuesto, ninguna llega a ese valor, situandose los
maximos entre el 0,47-0,44% de Navarra y el Pais Vasco. El promedio ha descendido desde el
0,21% de 2010 al 0,13% de 2011. Geograficamente, el 64% de la AOD autonémica se dirigio
en 2011 a América Latina y a Africa el 29% y el 20% se destina a Paises Menos Avanzados Y,
sectorialmente, un 22% a servicios sociales basicos.

En 2011 se produjo una fuerte volatilidad en el flujo autonémico tal como refleja la Tabla 9.

¥la prevision de los Presupuestos Generales del Estado para 2014 es que el MAEC gestione el 45% y la
AECID solo gestione el 12%, mientras que Hacienda lo haga en un 47%, fundamentalmente por ser el
encargado de aportar las contribuciones obligatorias a la ayuda que gestiona la UE (CONGDE 2013).
Estos datos contradicen el art. 25 de la Ley 23/1998 de Cooperacion Internacional que dice que la AECID
es el érgano de gestion de la politica espafiola de cooperacion internacional para el desarrollo, sin
perjuicio de las competencias asignadas a otros Departamentos ministeriales.
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Tabla 9. Variaciones en la ayuda autondmica

ioc’pef acion % 2011/10 | %2009/10 | acumulado 2011/2009
utonémica

Murcia -88,7% -53,9% -142,6%
Baleares -83,2% -33,9% -117,1%
Castilla-La Mancha | -99,1% -17,8% -116,9%
Canarias -80,1% -25,7% -105,8%
Andalucia -81,9% -18,8% -100,7%
C.A. Melilla -100,0% -- -100,0%
Madrid -70,3% -5,9% -76,2%
C. Valenciana -35,2% -40,6% -75,8%
Galicia -34,9% -12,5% -47,4%
Cataluia -41,8% -1,0% -42,8%
Aragén -38,7% 6,2% -32,5%
Extremadura -36,3% 4,5% -31,8%
Castillay Ledn -12,9% -11,5% -24,4%
La Rioja -24,7% 9,2% -15,5%
Navarra -10,9% -0,7% -11,6%
Asturias -6,4% 7,3% 0,9%
Pais Vasco 1,3% 11,9% 13,2%
Cantabria 92,9% -65,1% 27,8%

Fuente: elaboracién propia a partir de los Seguimiento PACI

Por lo que respecta a las EE.LL. superan el -72% de recorte acumulado entre 2009-2012 (ya
era del -35% hasta 2011). El recorte ha afectado profundamente a la financiacién de muchas
ONGD ya que el 66% de la ayuda local se canaliza a través de estas entidades. También es
importante el impacto sobre la sensibilizacion y educacién para el desarrollo, pues las EE.LL.
solian destinar més del 10% de su AOD a esta actividad.

El agente que se distancia de la tendencia decreciente son las Universidades, ya que aunque
suponen un 0,4% de la AOD neta, aumentaron su contribucion en un 24% entre 2009 y 2012.

Las ONGD, por su parte, que canalizan casi el 15% de la AOD (y llega al 25% si se considera
Unicamente la AOD bilateral bruta), han visto también recortado su presupuesto: un -5% en
2010, un -27% en 2011 y un -31% en 2012. De los 462 millones canalizados via ONGD en
2011, el 57% lo aport6 la AGE (y de ella, el 52,6% se debe a la AECID), seguida del 29% las
CC.AA., el 13,8% las EE.LL. y el 0,05% las Universidades.

Si la AGE cuenta con las ONGD para canalizar entre el 10-17% de su AOD, las ONGD son
basicas para la ayuda autonémica pues gestionaron el 70% de su AOD en 2011 (67% en 2010)
aunque hubo tres CC.AA. que suspendieron esta via en 2011: Andalucia, Castilla-La Mancha y
Murcia. Frente a ellas, Navarra y el Pais Vasco canalizan el 96% de su AOD a través de ONGD
y Aragén el 93%. LOs porcentajes mas bajos se registraron en Baleares (11% aunque en 2010
fue el 58%) y Canarias (25% y 20% en 2011 y 2010 respectivamente).

Las EE.LL. canalizaron el 60% (2010) y el 67% (2011) de su AOD a través de las ONGD,
mientras que las Universidades pasaron de casi el 10% en 2010 al 1,8% en 2011.

Otra importante fuente de informacion sobre los recursos obtenidos por las ONGD son los
Directorios que elaboran y publican ellas mismas, a través de la Coordinadora estatal
(CONGDE). La evolucion de sus datos puede contemplarse en el Gréfico 10.
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Grafico 10. Evolucién del origen de los fondos de ONGD
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Ademas del hecho de que en varios afios los fondos privados superaron a los publicos, destaca
el fuerte crecimiento de éstos en el afio 2010 (un 29% mas) junto al crecimiento de los publicos
en 2010, parcialmente motivado porque en ese ejercicio se aprobaron varios convenios con la
AECID y no en 2011 lo que explica también —en parte- la caida del 54% en ese afio.

4.3. Gestion de la CE

4.3.1. Planificacion

A fecha de octubre de 2011, la CE cuenta con los siguientes documentos de planificacion®:

IV Plan Director 2013-2016; Estrategia Multilateral (MAEC 2009b); 13 Marcos de Asociacion
Pais®'; 16 Documentos de Estrategia Pais o Plan de Actuacién Especial (en vigor); 12
estrategias sectoriales; ademés del Plan Anual de Cooperacién Internacional (PACI) hasta
2012. Aunque la valoracién de la calidad y utilidad de cada uno de ellos es un ejercicio muy
subjetivo, parece razonable convenir que la calidad de la AOD espafiola esté bien soportada en
esta fase, si bien es cierto que la planificacién no genera por si sola resultados en forma de
desarrollo o disminucién de la pobreza. Si en otras etapas la CE no cont6é con marcos
estratégicos orientadores, es claro que ahora no existe tal debilidad.

2 pyede consultarse en:
http://www.exteriores.qob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Paginas/Cooperacion/Pla
nificacion.aspx

Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, El Salvador, Etiopia, México, Namibia, Panama,
Paraguay, Pera y Uruguay.

25

VIl Informe sobre exclusién y desarrollo social en Espafia 2014


http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Paginas/Cooperacion/Planificacion.aspx
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Paginas/Cooperacion/Planificacion.aspx
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Cooperacion/Planificacion/Planificación%20pais/MAP%20Bolivia.zip
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Cooperacion/Planificacion/Planificación%20pais/MAP%20Colombia.zip
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Cooperacion/Planificacion/Planificación%20pais/MAP%20Costa%20Rica.zip
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Cooperacion/Planificacion/Planificación%20pais/MAP%20Ecuador.zip
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Cooperacion/Planificacion/Planificación%20pais/MAP%20Guatemala.zip
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Cooperacion/Planificacion/Planificación%20pais/MAP%20El%20Salvador.zip
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Cooperacion/Planificacion/Planificación%20pais/MAP%20Etiopía.zip
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Cooperacion/Planificacion/Planificación%20pais/MAP%20México.zip
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Cooperacion/Planificacion/Planificación%20pais/MAP%20Namibia.pdf
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Cooperacion/Planificacion/Planificación%20pais/MAP%20Panamá.zip
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Cooperacion/Planificacion/Planificación%20pais/MAP%20Paraguay.zip
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Cooperacion/Planificacion/Planificación%20pais/MAP%20Paraguay.zip
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Cooperacion/Planificacion/Planificación%20pais/MAP%20Perú.zip
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Cooperacion/Planificacion/Planificación%20pais/MAP%20Uruguay.zip

DOCUMENTO La contribucion de la cooperacion espafiola al
aalihauidicadl csarrollo global: Balance del periodo 2005-2013

4.3.2. Seguimiento

Otra cosa es la capacidad que se tenga de hacer seguimiento de las intervenciones aprobadas.
Es un juicio bastante compartido de que ésta es débil y que depende en gran medida de la
voluntariedad o “vocacion” del personal destinado en cada una de las Oficinas Técnicas de
Cooperacion en el terreno (OTC). Un reto pendiente es que estas OTC puedan generar
informacién no solo para las intervenciones de la AGE, sino también para el resto de agentes,
descentralizados, universidades y ONGD. Dentro de la AECID, parecen existir indicios de
consciencia de esta debilidad y de acciones para remediarlo, como el uso del portal info@OD
para centralizar los datos de las acciones de la CE.

4.3.3. Evaluacion

Esta dimensiéon ha sido recurrentemente sefialada como debilidad (véase por ejemplo Larrd
2012). Si en 1998 se puso en marcha el sistema de evaluacion con la elaboracion de la
Metodologia de Cooperacion Espafiola y desde entonces se han venido realizando desde la
Secretaria de Estado un Eromedio de dos evaluaciones por afio, hasta disponer de un total de
35 informes publicados2 , en 2013 se ha intentado dar un salto cuantitativo y cualitativo
elaborando una renovada “Politica de evaluacion de la Cooperacion Espafiola” que sefiala sus
lineas maestras en cuanto a principios, objetivos, tipos y métodos, y por primera vez un Plan
Bienal de Evaluaciones 2013-2014, que recoge un total de 267 evaluaciones, siendo las de los
convenios de ONGD con AECID las mas numerosas con diferencia (201). Si realmente esta
planificacién se lleva a cabo de forma eficiente, se hacen publicos los informes, se aplican las
recomendaciones y se detectan impactos y evidencias de éxito (o fracaso) se habra dado un
salto cualitativo sin precedentes en la calidad de la CE. Bien parece que esta es una de las
apuestas mas firmes de la etapa de gobierno actual.

5. Consideraciones finales

El borrador de Presupuestos Generales del Estado para 2014 vuelve a recortar la AOD
espafiola. La previsién es que el MAEC gestione 494 millones de €, un -5% respecto al 2013 y
la AECID alcance los 241 millones con una nueva bajada del -9,4% tras la del -33% del 2013.
También recortan el FONPRODE (375 millones, diez menos que 2013) y solo aumenta el
Fondo para Agua y Saneamiento (28 millones, 23 mas que en 2013 lo que evidencia una
discrecionalidad que dificulta en exceso su gestion plurianual). La tendencia es pues, clara.
Con recesion o con crisis, la importancia de la Cooperacién Espafiola en su dimension
cuantitativa ha quedado en la irrelevancia. Interpretar si esta accidon es apoyada por la
ciudadania es muy dificil®®, pues recortes en pensiones, sanidad, educacién y demas politicas
“sociales”, junto a la carga financiera que va generando la deuda publica y las prestaciones por
desempleo, hacen que los margenes presupuestarios sean nimios. ¢Es correcta la opcion de
recortes en la politica de atencién a los pobres extremos o es que esta dimensién de la politica
exterior es secundaria frente, por ejemplo, la accién cultural exterior que no se recorta? Si

2 pyeden consultarse en:
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Paginas/Cooperacion/Eval
uacion.aspx

Durante el periodo 2005-2010 la Fundacién Carolina elaboré un Barémetro que a la pregunta de ¢ Cree
Ud. que, en general, Espafia debe cooperar internacionalmente para ayudar a solucionar los problemas
que tienen los paises menos desarrollados a pesar del coste econémico que ello suponga?, los que
respondieron que si evolucionaron desde el 84% de los encuestados en 2005 al 67% en 2010. El maximo
del no, fue en 2010 con un 18%.

26

VIl Informe sobre exclusién y desarrollo social en Espafia 2014


http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Paginas/Cooperacion/Evaluacion.aspx
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Paginas/Cooperacion/Evaluacion.aspx

DOCUMENTO La contribucion de la cooperacion espafiola al
aalihauidicadl csarrollo global: Balance del periodo 2005-2013

realmente tuviéramos evidencias de que la AOD se emplea en casi su totalidad en la
erradicacion de la pobreza, juzgariamos de forma mas contundente como insolidaria la
evolucién reciente de la CE. Pero esas evidencias no se han querido obtener y la capacidad de
movilizacion ciudadana de las ONGD a través de convocatorias de manifestaciones o de su
presién politica ha quedado muy mermada. En el plano de la cooperacion autonémica esta
irrelevancia ante la desaparicion de los fondos es impresionante, pudiéndose interpretar como
que lo que nacié como “conquista” en las acampadas de 1994 se ha vuelto “gasto impropio” en
la actual coyuntura, con el silencio de la calle. “Quien calla otorga” dice el refran, y ni la
administracion descentralizada logré explicar a la ciudadania su valor afiadido mediante la
cooperacion, ni la ciudadania ha considerado la gestion de esta politica como clave (baste el
caso extremo de la Comunidad Valenciana con sentencias sobre corrupciéon en su gestion,
como boton de muestra).

A pesar de todo, miles de voluntarios, socios de ONGD y cooperantes siguen actuando dia a
dia moviéndose por valores globalesz“, no por intereses geoestratégicos y la lucha contra la
pobreza puede seguir avanzando por canales quiza mas eficientes que los de la AOD. Quizé la
etapa de la AOD ha pasado y surge una nueva en la que el origen de los fondos ya no es tan
importante como los resultados que pueda generar en los paises y personas en pobreza
(Dominguez 2013).

El diagnéstico de los problemas de la CE esta bastante documentado y es muy convergente
entre analistas de diversa procedencia y tendencia (Alonso 2008; Congreso de los Diputados
2011; Consejo de Cooperacion 2012; Iglesia-Caruncho 2011; Intermén-Oxfam 2012; Manrique
2011; Martin Carretero 2012; OECD 2011; Olivié 2011; Schulz 2010; Sotillo et al. 2011)25.
Mientras los problemas de debilidad institucional y capacidad humana, falta de especializacién
comparativa, escasez de evidencias de resultados por evaluaciones, burocratizacion de los
sistemas de financiacién y seguimiento y falta de inversion en estudios e investigaciones para
el desarrollo no se solucionen, es probable que la falta de recursos y de apoyo politico y
ciudadano contintie, més alla de la actual coyuntura.

La debilidad institucional puede tener su mejor muestra en la AECID. Tras su reforma y
aprobacion de nuevo Estatuto (Real Decreto 1403/2007, de 26 de octubre), se elabord un
primer Contrato de Gestion en 2009 que culminé en 2010 (MAEC 2009). Lo previsto es
funcionar bajo Contratos de cuatro afios. A fecha de la redaccién de este estudio (octubre de
2013), aun no se ha culminado este segundo Contrato de Gestién, lo que conduce a
preguntarse si es realmente necesario dado que la AECID ha podido “funcionar” sin él entre
2010-2013. El recorte de su presupuesto en casi un 74% desde 2011, parece poco coherente
con el 25° aniversario de su creacidon que se celebra en 2013 precisamente bajo el lema “25
afios de lucha contra la pobreza”.

La falta de capacidad humana, puede mostrarse en la elaboracién de los sucesivos Planes
Directores. Si el primero (2001-2004) fue una obra mas bien “personal” del Secretario de
Estado (tras rechazar de plano el borrador bastante consensuado por los agentes en 2001), el
equipo que elaboré el segundo no tuvo continuidad en el tercero, ni lo ha tenido en el cuarto.
Muchos de los documentos “estratégicos” como el Plan Director o las estrategias sectoriales se
externalizan y no hay acumulaciéon de conocimiento y experiencia por parte de funcionarios o

%4 E| Directorio de la CONGDE 2011, para datos de 2010, revela mas de 2 millones de particulares y
entidades privadas otorgando apoyo economico periédico, mas de 578.000 apoyo econémico puntual y
mas de 13.000 voluntarios en Espafia (CONGDE 2012, Tabla 7, p.61).

% E| estudio coordinado por Olivié (2011) resumid las necesidades de la Cooperacion Espafiola al
comienzo de esta legislatura en éstos términos: es necesario adaptar la arquitectura institucional a las
necesidades nacionales e internacionales del sistema de cooperacion, adecuar las capacidades y los
recursos humanos, concentrar la ayuda en menos actores, sectores, paises e instrumentos, y mejorar el
sistema de rendicién de cuentas, incluyendo la evaluacion. Dos afios después, parece que el diagnostico
permanece intacto.
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personal laboral cualificado que den continuidad a esta programacion estratégica, algo que
parece impensable en otros Ministerios.

Resulta imprescindible en estos momentos, el acceso a evidencias que muestren si las
aportaciones de la Cooperacion Espafola, ademas de sostener acciones de diplomacia
exterior, es capaz de influir positivamente en la vida de las poblaciones meta del “discurso”: los
pobres. Hasta la fecha, estos impactos no pasan del nivel de hipétesis. Es muy posible que
existan intervenciones positivas que haya que documentar y comunicar mas; también existiran
muchas aportaciones financieras cuyos efectos finales sea casi imposible de trazar (por
ejemplo las multilaterales); y también existirdn intervenciones fracasadas o que sencillamente
no se disefiaron para afectar la vida de los pobres. Hasta que se disponga de esa evidencia, ho
se sabra si lo que Espafia aport6 de forma exponencial entre 2005-2008 debe considerarse de
forma positiva, al igual que lo que esté dejando de aportar desde 2010 debe juzgarse como un
recorte directo a las condiciones de vida de los pobres. Disponer de un “marcador’” como el que
se elabora en los Seguimiento de los PACI para otras materias, sobre el flujo de recursos que
tienen un destino e impacto directo sobre los pobres ayudaria a clarificar si la Cooperacion
Espafola deriva hacia una cooperacién para los pobres como reclaman las ONGD y se
imagina la ciudadania o es un recurso mas de financiar diplomacia y accién en el exterior. Esta
doble personalidad puede no ser contradictoria, pero despejar la cuantia de recursos que
realmente es destinada a la lucha contra la pobreza (insisto, intencionalmente de forma directa
y prioritaria), ayudaria a responder la pregunta tan comdn de la ciudadania y pagadora de
impuestos, de si realmente la Cooperacion es eficaz para el fin que se repite en los discursos y
documentos oficiales.
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