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RESUMEN

En pleno debate acerca de la eficacia de la ayuda, € articulo
defiende la selectividad de zonas geogr éficasy sectores de actua-
cion, con € objetivo de incrementar € impacto de la Ayuda Ofi-
cial al Desarrollo espafiola, en & marco de los compromisos
adquiridos por los paises donantes en las Cumbres internaciona-
les de financiacion para €l desarrollo de Dohay Monterrey. Esos
compromisos buscan principalmente la integracion de los paises
receptores de la ayuda en la economia mundial, via que para la
autora permitiria sacar a los paises de la pobreza y haria desa-
parecer la necesidad de la ayuda al desarrallo.

ABSTRACT

While the effectiveness of aid is still subject of great criticism,
the article defends the “ non-neutrality” of aid allocation in
countries and sectorsthat promote the historical, cultural, poli-
tical and economic interests of Spain. It is argued that selecti-
vity increases the impact of the spanish devel opment assistance
while at the same time helps poor countries to carrie out the
necessary reforms to make up the world economy. Eventually,
the destiny of aid assitance isto disappear.

RESUME

En plein débat sur I’ efficacité de I’ aide, I’ article défend la selec-
tivité de zones géografiques et secteurs d' activité, avec I’ objectif
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d augmenter I'impact de I’ Aide au Développement espagnole,
dans |e cadre des compromis acquis par les pays donants durant
les Conférencesinternational es de financement au dével oppement
de Doha et Monterrey. Ces compromis cherchent principal ement
I"intégration des pays récepteurs d’ aide dans |’ économie mondia-
le, voie qui permettrait, selon |I" auteur, sortir les pays de la pauv-
reté et ferait disparaitre la nécessité de I’ aide au dével oppement.

Cualquier reflexion sobre la cooperacion internacional al desarrollo ha de par-
tir dela constatacion, de latoma de conciencia, de que su objetivo no puede ser
otro que su propia desaparicion. Este principio, mejorar la cooperacion paraque
acabe siendo superflua, nos obliga a examinar por qué en cuarenta afios no se
han conseguido resultados satisfactorios en numerosos paises e incluso, segin
voces muy autorizadas, en algunos casos se ha podido contribuir a perpetuar €
subdesarrallo, financiando involuntariamente oligarquias corruptas o generan-
do clientelismos comerciales.

Asi, por giemplo, un reciente estudio establece que existe una relacion inver-
samente proporciona entre el nivel de ayuda a ciertos paises africanos (que
en algunos casos es superior a 15% del PNB o a 30% del Gasto Piblico) y
el crecimiento de la renta per cépita; cuanta més ayuda, menos crecimiento.

Se dan situaciones concretas que caen de lleno en [o esperpéntico, como laasig-
nacion de 266 millones de Euros de ayuda no reembolsable (més de lo que la
Unién Europea dedica anuamente a toda | beroamérica) a un solo pais que ha
decidido construir un estadio de futbol por importe de 300 millones de eurosy
que reduce desde hace cuatro afios su gasto en sanidad y educacion.

La perspectiva que nos proponen estas situaciones extremas ha de completarse
con otro gemplo de las consecuencias absurdas a que puede dar lugar una coo-
peracion autorreplicante: la multiplicacion de requisitos y procedimientos buro-
créticos. En un reciente articulo, William Easterly* sefialaba que anudmente &
gobierno de Tanzania recibe més de 1.000 misiones de agenciasy organismos de
cooperacion internacionalesy seve obligado apreparar 2.400 informes parallos.

Esta realidad tan abigarrada como preocupante nos obliga a redlizar una refle-
xion profunda sobre qué mecanismos son (tiles y cudles no para lograr un
auténtico desarrallo.

1. William Easterly, “The Cartel of Good Intentions”, Foreign Policy July / August 2002
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Cooperacion y condicionalidad

Uno de los mitos més extendidos en la cooperacion es €l del “donante neu-
tral”, idea que esconde en el fondo una vision paternalista de la cooperacion
como caridad; el imaginario donante ideal dirigiria su ayuda alli donde esta-
disticamente hay mayor nivel de pobrezay entregaria los fondos sin condi-
cionalidad alguna ni interés particular. En realidad este tipo de donantes no
existe, por més que algunas instancias pretendan convencernos de lo contra-
rio, y s existiera su actuacion no seria necesariamente més eficaz para pro-
mover €l desarrollo.

Espafia, desde luego, no es un donante neutral. Nuestra politica de coopera-
cion forma parte de nuestra politica exterior, algo que deberia ser obvio pero
que en agunos circulos parece suscitar recelos. Espafia, como actor de la
escenainternacional, defiende determinados valores y promueve una concep-
cion de las relaciones internacionales. Nuestra Historia y nuestros plantea
mientos de futuro nos llevan a privilegiar en nuestra accion exterior algunas
zonas del mundo y esferas de actuacion.

Encuadrar la cooperacion en la politica exterior no es, ni mucho menos, un
perjuicio paralaprimera, sino que le da un respaldo sdlido y unamayor dosis
de realismo. Hacemos cooperacion prioritariamente con los paises que mejor
conocemos y con los que disfrutamos de relaciones mas intensas. En primer
lugar, porque asi o dice nuestra Constitucion y lo ha decidido la representa
cion popular en e Parlamento aprobando por unanimidad la Ley de Coopera
cion Internacional para el Desarrollo. En segundo lugar porque es l6gico: es
en |beroaméricay en e mundo arabe donde nuestra cooperacidn tiene mayor
valor afiadido, tanto por las facilidades de idioma y conocimiento mutuo
como por los volimenes crecientes de comercio, inversion y turismo. Un
dinero empleado por Espafia en recuperar el patrimonio histérico de Cuzco
potenciando €l turismo en esa region tiene mucho mayor valor afiadido que
esa misma cantidad entregada en concepto de ayuda presupuestaria a uno de
los paises estadisticamente mas pobres.

Espafia orienta su politica de cooperacion de manera muy especial hacia pai-
ses democréticos que respetan |os derechos humanos, o que a menos estan en
€se camino y necesitan apoyo para consolidar estos procesos. La Historia nos
ensefia que los conflictos externos e internos, uno de los principal es enemigos
del desarrollo, se dan casi exclusivamente en paises no democréticos. Lafal-
tadelibertadesy de respeto alos derechos humanos se une deformacasi inse-
parable a regimenes corruptos, malos gestores y con escasa capacidad de res-
puesta a las necesidades de |os més pobres.
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Espafia contribuye, y quiere seguir haciéndolo, en la lucha para reducir la
pobreza, y por ello cooperamos con paises de renta media como Bolivia, Pert
0 Jordania. Son Estados con enormes bolsas de pobreza que sélo pueden ser
caracterizados “de rentamedia’ por dudosos criterios comparativos. En reali-
dad, no hay justificacion tedrica alguna para abandonar la cooperacion con
ellos: el ejemplo de Argentina, con el répido y catastrofico paso de 8 millones
de personas a la pobreza, demuestra la necesidad de seguir apoyando a estos
paises hasta la consolidacion de sus procesos de desarrollo.

Esfuer zos multilaterales

Espafia ha sido consecuente con esta linea de pensamiento tanto en la organi-
zacion interna de su cooperacion como en las negociaciones internacionales
en torno a la agenda de desarrollo. Los dltimos dos afios, con la urgencia de
alcanzar lasmetas del Milenioy a calor del debate sobre la eficaciadelaayu-
da, la comunidad internacional se ha volcado para encontrar un huevo marco
que permita asentar sobre nuevasy sdlidas baseslatareadel desarrollo. El pri-
mer paso fue la Conferencia sobre Paises Menos Avanzados celebrada en €l
2001 en Bruselas. La UE decidi6 dar ejemplo de coherenciay suprimir unila-
teralmente todas | as trabas comerciales para los productos de estos paises, |os
més pobres de la tierra.

A principios de este afio, la nueva Ronda comercial de Doha marcaba un
comienzo prometedor, basado en lo que se ha venido allamar |a“Agenda de
Desarrollo de Doha’: los paises desarrollados se comprometian a que esta
Ronda tuviese especialmente en cuenta las necesidades de los Paises en Vias
de Desarrollo (PVD) y desembocara en una reduccion efectiva de los obsta
culos que afectan a sus exportaciones, incluidas las de productos agricolas y
textiles. La progresiva reduccion o eliminacion de subsidios y los limites &
uso de clausulas anti-dumping son una parte importante del acuerdo.

En marzo tuvo lugar en Monterrey la Conferencia de Financiacion a Desa
rrollo. Espafia, como Presidencia semestral de la UE, tuvo ante si € reto de
dirigir unas negociaciones complejas en las que varias veces se corrid el ries-
go de una ruptura total. La Union desempefié un papel crucia para acercar
posiciones disparesy a mismo tiempo servir de catalizador para alcanzar una
meta ambiciosa: €l denominado consenso de Monterrey, que comprometia a
los PVD en la responsabilidad del buen gobierno, la democraciay la lucha
contra la corrupcién, mientras que los paises desarrollados prometian recur-
sos adicionales, mayor eficacia en su utilizacion y, sobre todo, mayor cohe-
renciaen e resto de sus politicas, en el terreno comercia y en e delainversion.
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Quienes habian pronosticado un fracaso de la Conferencia y animado a los
paises en desarrollo adesistir de participar en ella, tuvieron que reconocer que
se sald6 con un éxito rotundo, ya que Monterrey cred un nuevo pacto global
afavor del desarrallo.

Estados Unidos fue parte importante del consenso, comprometiendo nuevos
fondos por primera vez en décadas. La UE por su parte puso sobre lamesa un
calendario unilateral de aumento de su ayuda para Ilegar en el 2006 a una
media del 0,39%, lo que supondra unos 10.000 millones de ddlares adiciona-
les anualmente. Espafia es uno de los paises que realizard mayor esfuerzo,
pues se ha comprometido a elevar su porcentaje de AOD al 0,33%, lo que le
obligar4 a mantener uno de los ritmos de crecimiento de la ayuda mas atos
en el mundo.

La Cumbre de la Tierra celebrada en septiembre en Johanesburgo ha conti-
nuado en lalinea de Dohay Monterrey, haciendo hincapié en la necesidad de
reducir la pobreza como condicidn necesaria para la proteccion del medio
ambiente y poniendo el acento en la colaboracion con el sector privado atra
vés de partenariados.

Con esta Cumbre se cierra un ciclo de Conferencias internacional es volcadas
sobre temas de desarrollo. Hay coincidencia en la necesidad de pasar ahora a
la accion. Los compromisos de Dohay Monterrey deben hacerse realidad.

I ntegracion en la economia mundial

Conviene recordar en todo caso que los flujos internacionales de inversion
privaday de intercambios comerciales son muy superiores a los de la ayuda
Crear las condiciones necesarias para que beneficien alos paises mas pobres,
integréndolos en la economia mundial, es una tarea verdaderamente decisiva
en lalucha contra el subdesarrollo.

Para que los PVD puedan beneficiarse de |os flujos comerciales globales no
s0lo es necesario derribar barreras, sino que también se deben poner en préc-
tica politicas activas para mejorar la capacidad exportadora. La lucha contra
la corrupcion sirve, debe servir, para incrementar la inversion privada. Para
que estos flujos resulten més efectivos en la promocion del desarrollo es pre-
cisaunamayor atencion alasinstituciones del Estado de Derechoy alos prin-
cipios democréticos, asi como una concentracion de la ayuda en los paises
bien administrados. Los nuevos cédigos de conducta empresariales también
contribuirdn a que esta inversion resulte mas efectiva.
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Los fondos adicionales y la colaboracion del sector privado deberian permitir
actuar con eficacia en campos tales como el aprovisionamiento de energia, la
lucha contra las enfermedades transmisibles o la gestion de los recursos
hidraulicos y la provision de agua potable y saneamiento alos 1.000 millones
de personas que carecen de ellos.

Las metas del Milenio son al canzables sobre |as nuevas bases de un pacto glo-
bal que distribuya racionalmente compromisos y responsabilidades entre
todos los paises. La eliminacion de la pobreza, la proteccion del medio
ambiente global y la construccion de un mundo democrético y seguro son tres
procesos que transitan por el mismo camino.

L a Cooperacion Espariola

El reciente examen? que el Comité de Ayudaal Desarrollo (CAD) hahecho
a la cooperacion espafiola ha confirmado que nuestra politica de coopera-
cion internacional es coherente con estas ideas y que ha mejorado en los
ultimos afios tanto cualitativa como cuantitativamente. EIl CAD consider6
positiva la concentracion de nuestro esfuerzo en los paises con los que
Espafia tiene mayor afinidad, fundamentalmente en Iberoamérica. También
considerd que nuestra cooperacion podia hacer una contribucion especial-
mente valiosa para apoyar las reformas de los PVD en &reas tales como la
justicia, la administracion fiscal, las fuerzas de seguridad o la descentrali-
zacion.

Una de las criticas del CAD a nuestra cooperacion fue la multiplicidad de
actoresy centros de decision. Se podria argumentar que esta caracteristica de
la estructura de nuestra AOD es una fuente de su riqueza. Esparfia es, con gran
diferencia, el pais dela OCDE que més utilizaalas ONGD en lagjecucion de
su cooperacion (el 43% de la AOD bilateral no reembolsable). También es
uno delos paises donde méas fondos se canalizan directamente através de cor-
poraciones locales y regionales.

Pero también es verdad, como sefidlael CAD, que la dispersion y descentra-
lizacion, sin una disciplina estratégica, hacen correr el riesgo de disminuir la
eficaciay el impacto. Parece por ello razonable su recomendacion de que el
Ministerio de Asuntos Exteriores refuerce su papel como 6rgano parala coor-
dinacion y disefio de conjunto, elaborando estrategias paralos otros Ministerios

2. Informe del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE sobre la cooperacion espafiola 2001.
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y actores. Segun el CAD, todas las administraciones publicas, incluidas las
autondmicas y locales, y las ONGD financiadas con fondos publicos, deberian
adaptar susintervenciones alas estrategias sectoriales y geogréficas delacoo-
peracion espafiola coordinadas por el Ministerio de Asuntos Exteriores, estra-
tegias que se preparan con participacion de todos los actores, a través de
mecanismos como la Comision Interministerial de Cooperacion Internacio-
nal, laComision Interterritorial delaCooperacion parael Desarrolloy el Con-
sgjo de Cooperacion a Desarrallo.

De todas maneras, en los Ultimos afios | a disciplina estratégica de nuestra coo-
peracion ya ha mejorado sustancialmente: en el 2001 los Paises o Programas
prioritarios de la Cooperacion esparfiola absorbieron el 83% de la AOD asig-
nable con criterios geogréficos.

En cuanto alos sectores, nuestra Cooperacion sigue en unalineaclara de apo-
yo a los objetivos del Milenio, con un 32,7% de concentracion en sectores
socialesy un 16,2% en sectores sociales béasicos segin larestrictivadefinicion
del CAD, en ambos casos por encima de la media de donantes. De hecho, €l
25% de las actuaciones de la Cooperacidn espafiola en el 2001 se concentra
ron en la erradicacion de la pobreza extrema. Geograficamente, €l 90% de la
AOD sedirigi6 a paises de renta baja (menos de 765 ddlares por habitante) o
intermedia-baja (de 765 a 3.035 ddlares por habitante).

En el capitulo de créditos, la linea de los ultimos afios ha sido el descenso
de su peso dentro de nuestra cooperacion. De 1994 a 2000, los créditos
FAD han descendido desde el 69,5% de nuestra cooperacion bilateral al
24%. En 2001, contribuyeron con 142 millones de euros a nuestra AOD
neta, o que supone un descenso del 17% sobre el afio anterior y les da un
peso del 7% en el total de nuestra cooperacion. En cualquier caso, los cré-
ditos FAD han evolucionado con rapidez hacia un enfoque de reduccion de
la pobreza, como demuestra su distribucion geogréfica y sectorial: en el
2001, 12,94% a educacion, 19,89% a salud y 9,21% a abastecimiento de
aguas. Nuestra contribucion al emblemético Fondo Mundial de Lucha con-
tra las Enfermedades Transmisibles, por ejemplo, se esta realizando a tra-
vés de este instrumento.

Otro instrumento que se esta desarrollando con gran éxito es el de los micro-
créditos, que establecen lineas de préstamos con un componente de donacion
superior a 25%. Se instrumentan con entidades financieras del pais receptor,
que a su vez las utilizan para conceder créditos a sectores de poblacion des-
favorecidos. En el 2001 se concedieron lineas por valor de 52 millones de
euros, 1o que significa un aumento del 129% sobre € afio anterior.
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La nuestra es, en fin, una cooperacion de amplia base, que surge y se desa
rrolla con gran protagonismo de nuestra sociedad civil, que esta bien integra-
da en la accidn exterior espafiola y muestra un grado mas que aceptable de
concentracion en paises y actividades prioritarias. Nuestra filosofia es prag-
mética, concentrada en la obtencion de resultados, tanto por respeto a contri-
buyente esparfiol como por interés de los destinatarios final es de laayuda: que-
remos beneficiar alos mas pobres de la forma més eficaz posible. Para ello,
exigimos un compromiso claro de los paises receptores con unos valores
(democracia, derechos humanos, buen gobierno) que Esparia defiende en su
politica exterior, porque partimos de la base de que queremos para los demas
lo mismo que nosotros disfrutamos en Espafia. La experiencia demuestra que
los paises con estas condiciones institucional es son |os que real mente se bene-
fician de la cooperacion internacional.

Creemos en la necesidad de intervenir en sectores claves: reforzamiento ins-
titucional, asistencia técnica de ato nivel, apoyo al sistema educativo inclu-
yendo la formacidn de lideres, apoyo en negociaciones comerciales, asisten-
cia a sector privado facilitando la inversion y con programas de crédito.
Apostamos por &mbitos no tradicional es de cooperacion parala generacion de
empleo y de desarrollo, como el turismo, y por eso hacemos hincapié en pro-
gramas de ayuda al medio ambiente y de potenciacion cultural: “Araucaria’,
“Azahar” y Programa de Patrimonio Cultural.

Esto es nuestro presente. Para el futuro deseamos mantener relaciones plenas
con paises que repitan nuestra propia trayectoria (Espafa recibié fondos de
cooperacion al desarrollo hasta los afios 80) es decir, paises que consoliden
sus procesos de desarrollo, consigan eliminar las desigualdades internasy se
integren en la economia mundial, convirtiéndose en nuestros socios; paises
que alcancen estas metas preservando, ademas, o mejor de su patrimonio
natural y cultural.
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