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El propdsito de este articulo es analizar el diagnostico realizado recientemente
por el CAD/OCDE sobre Espafia, que se complementa con los datos
cuantitativos de la AOD que la misma institucion ha presentado dos semanas
después. Los resultados y recomendaciones que se extraen de ambos no dejan
lugar a dudas: la AOD espafiola agoniza y puede que a finales de 2016, sea
historia.
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ABSTRACT This paper aims to analyze the diagnostic given by the Development Assistance

Committee (DAC) of the OECD on Spain’s Official Development Aid and to
find further support in the data provided by the same institution. The results
and recommendations encompassed in the DAC’s report leave no room for
doubt: the Spanish ODA writhes in agony and it may disappear before the
beginning of the year 2017.

* Kattya Cascante es profesora de Relaciones Internacionales en la UCM.
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RESUME L'objectif de cet article est d’appréhender le diagnostic récemment
publié par le Comité d’Aide au Développement de TOCDE (CAD) et
de le compléter avec des données quantitatives sur I'aide officielle
au développement proportionnées par cette méme institution. Les
résultats et les recommandations qu’on en tire sont sans appel:
sans action immédiate, I’agonique aide officielle espagnole au
développement (AOD) risque de disparaitre avant 2017.

finales de abril, todavia no hay un Gobierno definitivo en Espafa.

Cuatro meses en los que la politica espafiola de cooperacion inter-

nacional al desarrollo no ha corrido distinta suerte que el resto

de las politicas ptblicas cuestionadas durante la pasada legisla-

tura. Sin un ejecutivo, lo tinico que avanza es el presupuesto en

salarios, estructuras administrativas y las contribuciones obli-
gatorias a los organismos multilaterales. Pero en la politica de ayuda esta paralisis
se complica ain mds si se tienen en cuenta que a finales de 2016 tendria que estar
listo el V Plan Director 2017-20. El documento de planificacién mas importante
de la politica de cooperacion no aparece, como era de esperar, en la Agenda de la
actual Administracion, haciendo peligrar el proceso de consenso necesario entre
los distintos actores y los plazos mencionados. Con la desaparicion de la AECID en
el proximo otono, 1a vaciada Secretaria General de la Cooperaciéon Internacional
(SGCID) —absorbida por la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional y
para Iberoamérica (SECIPT) —trata de salvar la coyuntura liderada desde el Ministerio
de Hacienda y Administraciones Puablicas, donde controlar el déficit ptiblico sigue
encabezando cualquier decision.

Con este borroso perfil, la Ayuda espafiola recibe los resultados y recomendaciones
de la evaluacion realizada por el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de los tltimos
cuatro anos (2010-2013). Una publicacion que ha visto la luz al mismo tiempo que
los dltimos datos sobre el esfuerzo econdémico realizado por el pool de donantes
que esta misma institucion integra.

AOD Internacional (CAD/OCDE, 2015)

La ayuda internacional al desarrollo ascendié durante 2015 a casi 116 mil millones de
euros. Esto representa un aumento del 6,9% con respecto al afio pasado. Sin embargo,
en términos reales (corrigiendo inflacion y depreciacion de diversas monedas,
incluida el délar) esto no solo no es un aumento, apenas supone un 83% de la AOD
que se ejecutaba en el afio 2000.
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Frente al 0,7%, compromiso que adquirido por la comunidad internacional en los afios
setenta, el promedio de las aportaciones de los 28 paises de la OCDE es de 0,3% del
producto nacional bruto (PNB). Suecia, que ya duplica sus presupuestos de AOD el
0,7% encabeza la lista de los solo 6 paises que lo superan o igualan, entre los que se
encuentran: Noruega, Luxemburgo, Dinamarca, Paises Bajos, y Reino Unido'.

Grafico 1. Donantes del CAD 2015 (%AOD/RNB)
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Fuente: CAD/OCDE.
Como aspecto positivo, destaca el aumento de la ayuda bilateral a los paises mds

pobres en un 4% en términos reales, modalidad que entre los miembros del CAD,
representa dos tercios de la AOD.

Crisis de refugiados

Al mismo tiempo, se han duplicado los fondos destinados a la asistencia de
refugiados alcanzando un 9,1% de la AOD en 2015. Algo que por ahora, no es
tan relevante dado que la mayoria de los paises originan estos recursos fuera del
presupuesto de AOD, evitando hasta ahora el desvio de dinero de los programas
de desarrollo. Sin embargo, y dada la masiva entrada de refugiados durante este
afio (alrededor de 1.5 millones), el CAD ha aceptado la imputacion de ciertos
gastos relacionados por esta causa durante el primer afio de llegada. Asi se obser-
van comportamientos tan dispares como los paises que no los consideran dentro
de su AOD como Australia, Corea y Luxemburgo y otros que lo han integrado,

1 http://www.oecd.org/dac/
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superando en ocasiones el 20%. Tal es el caso de Austria, Grecia, Italia, Paises
Bajos y Suecia.

Criterio que explica la subida que han experimentado algunos paises durante 2015.

La AOD aument6 en 22 de los 28 paises (27 + UE) que integran el CAD, pero los
incrementos mas elevados correspondieron precisamente a Grecia, Suecia y Alemania,
donde la crisis producida por la llegada de refugiados ha sido mas pronunciada. De
la misma forma, cabria explicar la relacion mas alta de AOD/PIB dada en 2015 entre
los paises no pertenecientes al CAD, donde la Unién de Emiratos Arabes encabeza el
ranking con un 1,09%. Una subida de AOD inspirada, en el deber humanitario hacia
las poblaciones afectadas por los conflictos armados de Irak, territorios palestinos
y Libano.

Grafico 2. Las ayudas al desarrollo crecen a medida que el coste por refugiados aumenta
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Fuente: OCDE (2016), DAC estadisticas.

Un contexto, por tanto, que también permite explicar la subida de la ayuda huma-
nitaria durante 2015. En términos reales, esta supuso un 11% mads respecto a 2014,
alrededor de 12 mil millones de euros.

En definitiva, nos encontramos frente a un escenario peor que hace un afio. Las
expectativas generadas por la nueva Agenda de Desarrollo Universal aprobada en
septiembre de 2015, no han conseguido movilizar mas financiacioén en su afio de
arranque y todo ello a pesar de que la demanda formal para su realizacion habia tasado
para ello un incremento de 2000% (32 Conferencia sobre la financiacion al Desarrollo
en Addis Abeba, julio 2015). Tampoco se ha dado un giro en la orientacion de los
recursos disponibles para propiciar cambios en las politicas y los marcos regulatorios
de cooperacion (nacionales e internacionales), que permitieran al menos alinear los
fondos publicos y privados con dicha Agenda.
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2016 es, por tanto, un ano decisivo. Del apoyo econdmico y de la voluntad politica
de la comunidad internacional con respecto a la nueva Agenda de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible 2030, dependera la credibilidad que se le otorgue frente al resto
de coyunturas de la Agenda Internacional y mostrard si realmente hay una intencion
de transformacion.

Espana sigue en la tendencia contraria y minoritaria

Como se puede observar en el grifico 1, Espafia sigue siendo el pais de los grandes
retrocesos en esta materia. Si bien la recuperacion econdémica gradual del pais debe-
ria haber revertido el acusado descenso de su ayuda al desarrollo registrado desde
2010, esto no se ha producido a pesar de ser un compromiso politico adquirido por
el actual Gobierno en funciones.

En la misma linea concluye el tltimo examen entre pares realizado a Espafia por
el CAD respecto a los tltimos cuatro afios y que ha sido recientemente publicado?.
En este informe, no solo se confirma la reduccion de la AOD espafiola en términos
cuantitativos de un 68%, tras haberse casi triplicado entre 2000 y 2009, sino que
ademads se explicita un gran retroceso cualitativo tanto en la coordinacién como en
la supervision y la gestion del personal.

Falta de criterio

De hecho, este tltimo informe del CAD, destaca por su rotundidad frente a afirmacio-
nes como la inexistencia de un andlisis adecuado de politica o de seleccion para iden-
tificar temas prioritarios en la AOD espafiola. Especialmente, se constata la necesidad
de revisar la coordinacién entre los organismos responsables de las politicas internas
y de la metodologia para informar al Parlamento, si realmente existe la voluntad de
avanzar en la coherencia de politicas para el desarrollo sostenible.

Al'mismo tiempo, en el informe se cuestiona el desvio de recursos de la AOD para
luchar contra la evasion fiscal, el apoyo al sistema de impuestos espafol y la pro-
mocién del comercio. La proliferaciéon de instrumentos financieros tales como la
cofinanciacion a la exportacion y 1a provision de seguros de riesgo, han supuesto
una gran oportunidad para la participacion del sector privado en los paises en
desarrollo. A través de nuevas herramientas para las alianzas ptblico-privadas
(fondo para la innovacion y de desarrollo), el sector privado ha conseguido una
integracion plena en el sistema de cooperacion al desarrollo espafiol. Sin embargo,
y a pesar de haber creado un grupo de trabajo para supervisar la evolucion, se

2 Spain-DAC Peer Reviews of Development Co-operation, 2016, en http://www.oecd.org/de-
velopment/peer-review-spain.htm

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n°® 38. Afio 2016, pp. 129-138

‘ 133



;Puede revertirse la situacion de declive de la cooperacion espafiola?

carece de una estrategia clara y de capacidad para ejecutar esa participacion del
sector privado de forma eficaz.

En relacion al IV Plan Director, el CAD coincide con el brindis al sol que desde estas
paginas haciamos, nimeros atras. En esta seccion, al analizar dicho ejercicio de pla-
nificacion maxima, este fue calificado de retérico. Cuatro afios mas tarde, el CAD
coincide, aunque suaviza su valoracion centrandose en los recortes presupuestarios.

También parece alinearse con nuestras premoniciones en cuanto a los criterios utili-
zados para reducir la seleccion de paises, que pasaron de 50 a 23 en estos cuatro afos.
Elinforme destaca la falta de transparencia en el proceso final de toma de decisiones.
Ademads, sefiala que Espafia sigue cooperando con muchos otros paises, con una
financiacién muy pequefia, algo que también contradice el compromiso de centrarse
en los que produce mayor impacto. Y que también arroja cierta ambigiiedad sobre
el sistema usado para evaluar el valor afiadido en las intervenciones de la coopera-
cién espafiola, y que a su vez, ha sido subrayado en las orientaciones estratégicas y
argumentarios ante el cierre de programas de desarrollo con los paises hasta ahora
receptores de nuestra cooperacion.

Los instrumentos anunciados para estos cuatro afios apenas han evolucionado, cuando
no empeorado, en términos de eficacia. En relacion a la ayuda programable espafola,
esta es muy inferior a la del resto de sus homologos. De hecho, el instrumento mas
usado sigue siendo el proyecto, otra contradiccion suplementaria con el IV Plan Direc-
tor y que se une al incremento excesivo de gastos administrativos. En los Marcos de
Asociacion Pais (MAP), a su vez, la previsibilidad financiera que deberia contemplar
como minimo cuatro afios, es anual, por lo que en la préctica el plan de gastos resulta
exclusivamente indicativo.

En cuanto a la modalidad de cooperacién delegada, solo tiene cierta participacién
general en los programas agrupados y los fondos, pero practicamente nula en con-
textos fragiles. Por su parte, algo que ya desarrollamos en esta misma seccion en el
ntmero anterior, los prestamos proporcionados a través del fondo para el desarrollo
rural (FONPRODE), deben mejorar, tanto en la gestion de los programas como en
los presupuestos para obtener mejores resultados. Sus bajos niveles de ejecucion,
dado el escaso interés que este instrumento de cooperacion financiera reembolsable
despierta en los paises socios, se unen a la ausencia de procedimientos estindar, ana-
lisis de riesgos o mecanismos de control en sus disefios de los diferentes programas.

Respecto a las orientaciones estratégicas de equidad de género y medioambiente y su
articulacion en los proyectos, destacan en el informe, las criticas de falta de sensibi-
lizacion y capacidad del personal que las desarrolla, asi como las escasas pruebas de
progreso en cuestiones transversales. Todo ello a pesar de que Espana fuera el pais
que mas apoyo el enfoque de género para su insercion en la actual Agenda ODS y que
mas recursos destinara para la creacion del organismo multilateral ONU-Mujeres.
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También se cuestiona el soporte del sistema de asociacion multilateral de la coopera-
cion espafiola. La relacion de criterios se desarrolld tras la selecciéon de los organismos
internacionales a los que se sigue contribuyendo en exceso actualmente, a lo que hay
que anadir los graves obsticulos de administracion y el sistema de desembolsos. En
comparacion con el resto de paises que integran el CAD, donde la financiacion a través
de organismos multilaterales (OOMM) representa un 27% de su AOD bruta, en Espafia
se destina un 67%, siendo el octavo mayor proveedor de financiacion a OOMM en
términos relativos. El destino mayoritario de dichas contribuciones es a core (gastos
generales de gestion y organizacion) correspondiéndole de este porcentaje, el 72%
ala UE. Finalmente cabe sefalar que, a pesar de la reducciéon del nimero de OOMM
financiados (16 menos que en 2011), siguen siendo objeto de financiaciéon 69 OOMM,
aunque la drastica reduccion presupuestaria en muchos de ellos impide los términos
de cooperacion con los que se iniciaron las relaciones.

El Informe hace notar que el apoyo de Espafia a los paises menos adelantados
ha retrocedido en comparacion con otros paises, que como veiamos al principio
del articulo ha aumentado entre el resto de los donantes del CAD en 2015, dado
el compromiso asumido. El porcentaje de la AOD bilateral espafiola dirigida a
los paises menos adelantados cay6 a un 18% en 2014, segun los dltimos datos,
frente al 25% que se destinaba en 2012, en tanto que 1a media en el CAD es del
26%?3. La ayuda total proporcionada por Espafia a los paises menos adelantados
supone un 0,03% de su RNB, mientras que el objetivo de NN UU se tasaba entre
un 0,15y 0,20%.

Desmantelamiento institucional

La pérdida de liderazgo del MAEC ha sido estrepitosa. El informe no solo men-
ciona la reduccion en la participacion del presupuesto de AOD, también cuestiona
la decisiéon de nombrar al Secretario General de Desarrollo de la Cooperacion
Internacional de la SGCID, director de la AECID, ya que aunque se argumento
como una mejora para la rendicion de cuentas y la coordinacion con el MAEC,
no parece demostrarse en la practica. Ni tan siquiera se consigui6 en cuatro afios,
actualizar el contrato de gestion de la AECID. Todo ello, se suma a la incertidumbre
que genera, la derogacion de la Ley de Agencias Estatales aprobada en octubre
de 2015 y que advierte de la desaparicion de todas las agencias para octubre de
2016, incluida la AECID. Lo que significa que tenemos en un futuro inmediato
la necesidad de redisefiar un marco institucional para la cooperacion espafiola
pues el actual Gobierno en funciones ya apunta maneras con la tltima decisién
de unificar bajo una misma persona al Secretario de Estado de la Cooperacion

3 Los 10 mayores destinatarios de la ayuda al desarrollo espafiol son Costa de Marfil, Pert, Co-
lombia, Marruecos, El Salvador, Bolivia, Nicaragua, Cisjordania y la Franja de Gaza, Ecuador y
Mali.
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para Iberoamérica (SECIPI), al secretario General de la SGCID y al Director de la
AECID, un puesto politico y discrecional en manos del partido que consiga gobernar
en Espafia para los préximos afos.

En cuanto al personal exterior, se ha facilitado la insercién del personal de las emba-
jadas espafolas para que se integre en los esfuerzos de coordinar a los actores de la
cooperacion al desarrollo en los paises socios. Sin embargo, se sigue dejando muy
fuera a los actores que no pertenecen a la AECID, como son las ONGD, empresas y
el resto de actores de las CCAA y municipios. Del mismo modo, y a pesar de que ya
se reclamaba en el informe del CAD de 2011, no se ha producido ningtin avance en la
estrategia de recursos humanos ni un plan a medio plazo centrado en las habilidades
de personal para un programa de calidad. De hecho, 1a motivacion del personal con-
tratado localmente se ha visto muy afectada por la falta de perspectivas de movilidad
y ascenso.

La erosion de la confianza entre las ONGD y el Gobierno es una realidad. No solo
ha sido imposible mantener el Pacto de Estado contra la Pobreza promovido por la
Coordinadora espanola de ONGD (2007) sino que el cambio de la Ley de subven-
ciones publicas ha propiciado una desventaja sustancial en las condiciones frente a
otros actores con mayor solvencia. En la misma direccion, la AECID ha promovido
convocatorias claramente orientadas al sector empresarial, limitando mas all4 de los
recortes sufridos, el acceso de las ONGD a los fondos publicos.

Rendicion de cuentas y sociedad civil

Los Marcos de Asociacion Pais han acaparado todas las voluntades en la tarea de
la rendicion de cuentas sobre resultados de desarrollo. Este instrumento pretendia
integrar indicadores operativos y de resultados, 1as metas y lineas base de los marcos
de resultados de los paises y sus estadisticas propias para poder establecer un sistema
de seguimiento tanto en los niveles institucional, nacional y de intervencion. Sin
embargo, a dia de hoy, no se ha desarrollado ese sistema. Por lo tanto, no se pueden
tomar decisiones en base a los criterios estratégicos y de transparencia que brindaria
los resultados. A la par, la ley aprobada en 2013 sobre la politica de evaluacion, ha
comprometido en suma la independencia de sus resultados al vincular institucional-
mente a la SGCID la decision final de aprobar los planes de evaluacion bienales y el
presupuesto de cada evaluacion, ya que no cuenta a priori con un presupuesto inicial.

Esta falta de independencia, aunque no se menciona en el informe, se percibe de
manera contundente tanto en el informe de Coherencia de Politicas para el Desa-
rrollo como en el de Comunicacién Anual, ya que son dos publicaciones que con
anterioridad se venian realizando bajo supervision del Consejo de Cooperacion y
actualmente son elaboradas y consensuadas por la propia SGCID en referencia a sus
propios progresos y hallazgos.
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La Educacion para el Desarrollo ha sido marginada. Las Organizaciones de la Sociedad
Civil han denunciado la ausencia de una agenda con las consecuencias que ello tiene
sobre el conocimiento de la ciudadania espafiola a la que durante toda la crisis se le
ha sometido a una torticera dicotomia en la que pareciera que tuvieran que elegir
entre la pobreza interna y la externa. Cuando mas importante era la existencia de
un relato de cohesion social frente a la crisis, més tension se ha arrojado sobre los
radicalismos xendfobos y respuestas extremistas de corte nacionalista. De hecho,
la reforma de 1a ley educativa (Wert), ha modificado el tnico contenido curricu-
lar en el sistema formal de educaciéon en Espafia sobre la materia de cooperacion
internacional para el desarrollo. La eliminacion de la asignatura de educacion para
la ciudadania, excluye la tinica posibilidad que tenia el alumnado espafiol de estu-
diar con obligatoriedad y calificacion puntuable, principios y valores de equidad y
desarrollo sostenible para todos.

Ayuda humanitaria sin fondos ni estrategia

El presupuesto en esta drea ha disminuido tanto que apenas supone un 4% de la AOD en
2014. Como resultado, se ha tenido que buscar a conciencia, los sectores donde se podia
realmente demostrar el valor afiadido. Es por ello que actualmente la ayuda humanitaria
se concentra en cuatro sectores clave y nueve crisis prolongadas. Los socios también
son cuidadosamente seleccionados segin su eficacia y capacidad de entrega. Al mismo
tiempo se han tenido que completar estas limitadisimas actuaciones con un denomi-
nado “esfuerzo activo en la diplomacia humanitaria internacional”, que se traduce en
considerar su relevancia en las instituciones como el Consejo de Seguridad de NN
UU como un complemento de la ayuda humanitaria (actuacion en el caso de Siria).

Tampoco se ha conseguido establecer un enfoque coherente para responder a las crisis
humanitarias que se demandaba en el informe de 2011 del CAD y el actual modelo de
financiacion de las crisis prolongadas a menudo implica una asignacién de recursos
muy apretada, lo que reduce la flexibilidad de las respuestas rapidas ante situaciones
cambiantes. Tampoco el actual modelo de financiacion ha facilitado el desarrollo de la
construccion de resiliencia y componentes de recuperacion. Ni siquiera se considero
integrar en los MAP una inclusion sistematica de la ayuda humanitaria en sus marcos
de asociacion con el pais.

Conclusion

Nada parece indicar en el momento en el que este articulo se escribid (finales de abril
de 2016) que en los proximos tres meses esté operativo un nuevo ejecutivo. Esto casi
nos situa al final del verano o lo que es lo mismo a cuatro meses para que concluya el
afio. Un afio donde la los instrumentos mas populares de 1a AOD ponen encima de la
mesa un replanteamiento de significados de su propia razon de ser.
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El sector privado ha ido cubriendo los espacios donde el sector publico se ha retirado
y como no podria ser de otra manera, ha ido adaptando las sefias de identidad a este
nuevo contexto. Reclamar el pasado carece casi tanto de sentido que no redisefar la
nueva Ayuda al Desarrollo y adaptarla al nuevo contexto Internacional. No solo por
exigencias del guion que impone la nueva Agenda Universal de los ODS, sino por las
muy diferentes circunstancias que atraviesan tanto los donantes tradicionales como
los paises socios del desarrollo. Los retos, como se puede apreciar, no son menores.

Afrontar estos desafios desde un punto de partida tan bajo, como en el que la coo-
peracién espafiola se encuentra en este momento, puede significar dos cosas. La
primera es continuar hasta el ostracismo y diluir la politica de AOD entre las distintas
iniciativas de accion exterior espafiola, justificando su ausencia a través de la presencia
razonada en otros foros y contextos. La segunda es hacer una apuesta por cumplir
con los compromisos adquiridos con la comunidad internacional en esta materia y
destinar, correlativamente a la capacidad de nuestro pais, el presupuesto y esfuerzo
necesario. Para la segunda opcion solo cabe revertir la situacion y redisefiar la estra-
tegia que permita una mayor alineacion con los actores internacionales y nacionales
dentro de la nueva Agenda. De alguna manera, exige un cambio radical con respecto
a la legislatura del Sr. Rajoy y mayor voluntad politica en la lucha contra la pobreza
y la desigualdad.

+Qué opcidn tomard el proximo Gobierno?
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