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1. PROLOGO

MIGUEL ANGEL MORATINOS *

Es para mi motivo de gran satisfaccion que desde la Secretaria de
Estado de Cooperacion Internacional y la Fundaciéon Carolina se
haya promovido la publicacion de este libro sobre los avances y re-
tos de la cooperacion espafiola. Y lo es por varias razones:

La primera, por su oportunidad. No falta mucho para terminar el
mandato del primer Gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero y
los avances en materia de cooperacion son indiscutibles. Es un
buen momento para recogerlos, sistematizarlos y, asi, rendir cuentas
de lo que se ha hecho, de lo que se esta haciendo, con los recursos
que la ciudadania destina al noble fin de la lucha contra la pobreza.
Si se considera que el Departamento que me honro en dirigir se de-
nomina por primera vez Mznisterio de Asuntos Exteriores y Coopera-
cton, queriéndose expresar asi la voluntad politica de que la coope-
racion al desarrollo esté representada en el Consejo de Ministros, se
entendera el interés que reviste para mi esta publicacion en estos
momentos.

La segunda razon tiene que ver con su enfoque y utilidad. Hemos
avanzado mucho en este ambito, sin duda, pero queda mucho por
hacer y por mejorar, y muchos resultados por conseguir en la lucha
contra la pobreza y la promocién del desarrollo humano sostenible.
El libro no es complaciente, los distintos trabajos que lo componen
reconocen lo que se ha avanzado, pero también marcan los retos que
quedan pendientes para los proximos afos. Sera pues una obra es-
pecialmente atil para quienes tengan responsabilidades en el sistema
espanol de cooperacion en el futuro proximo, tanto en las adminis-
traciones publicas como en otras instituciones y en la sociedad civil.

* Ministro de Asuntos Exteriores y Cooperacidn.
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MIGUEL ANGEL MORATINOS

Y con lo anterior entro en la tercera virtud de esta obra: su vi-
sion global. Se trata de una obra colectiva y plural —como hemos
querido que fuera nuestra politica de cooperaciéon— de cincuenta
autores y autoras, todos ellos protagonistas en esta etapa de la coo-
peracion espafiola, desde parlamentarios hasta responsables en la
Administracién General del Estado, desde directores de ONGD
hasta expertos académicos, pasando por responsables de organiza-
ciones sindicales y empresariales. Sé que no estan todos los que son,
lo que no era posible por razones de espacio, pero si son todos los
que estan,

Todos ellos merecen mi felicitacion por el esfuerzo realizado y el
producto obtenido; pero quiero destacar la introduccion escrita por
la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional, Leire Pajin, y
su reflexion sobre la relacion entre la politica de cooperacion y la
politica exterior, que comparto plenamente. Por otro lado, quiero
agradecer especialmente los aportes de los portavoces de los distin-
tos grupos parlamentarios de la Comision de Cooperacion del Con-
greso de los Diputados, Eduardo Madina, Gonzalo Robles, Joan
Herrera, Carles Campuzano y Laia Canigueral. Ellos son la mejor
garantia de que entre todos, sin que sobre ningtin aporte, vamos ha-
ciendo de la politica de cooperacion una politica de Estado, algo
que resulta esencial para contar con una ayuda al desarrollo eficaz
en el logro de sus objetivos en el medio y largo plazo. La ciudada-
nia nos lo demanda y a ella tenemos que rendir cuentas con total
transparencia.

Finalmente, quiero destacar los trabajos y sugerencias de algu-
nas personas amigas que nos miran desde fuera, desde un profundo
conocimiento de las necesidades de los paises del Sur, como Graga
Machel, Presidenta del Consejo de Administracion de la Fundacion
para el Desarrollo de la Comunidad (FDC) de Mozambique, Mau-
ricio Gémez Lacayo, ex Viceministro de Cooperacion de Nicaragua
y gran impulsor en su pais de los compromisos que derivan de la
Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda y Nabiha Guedda-
na, Directora de la ONFP de Tunez. Aunque esta obra trata de la
cooperacién espafola y, por tanto, la mayoria de los autores son de
nuestra nacionalidad, necesitamos contar siempre con la visién cri-
tica y amiga de personas mds cercanas a las necesidades del Sur
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PROLOGO

porque creemos en la construccién de una verdadera asociaciéon
para el desarrollo, acompanando las politicas que desde alli se pro-
tagonizan, para que en su mirada mds neutral se refleje la imagen de
lo que realizamos y podamos reconocernos sin engafios, como en
un espejo, para mantener lo que haya que mantener y cambiar lo
que tengamos que modificar.
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2. PRESENTACION

MANUEL IGLESIA-CARUNCHO *

El propdsito de esta obra es recoger y explicar aquellos avances que
se han producido en estos ultimos afios en el sistema espafiol de
cooperacion para el desarrollo y reflexionar sobre los retos pen-
dientes para el futuro préximo.

Es un momento idéneo para ello, en los meses finales de una le-
gislatura en la que ha existido un fuerte compromiso con la coope-
racion espanola, la que, no cabe duda, ha recibido un impulso nota-
ble en esta etapa.

Se ha querido que el libro ofrezca una vision muy completa, que
no quedase ningdn aspecto relevante sin tocar en su dmbito de an4-
lisis. Al mismo tiempo, que huyera de la autocomplacencia para
que fuese realmente de interés y utilidad. De igual modo, se ha bus-
cado que tuviera rigor académico, planteando cuestiones irresueltas
y dando pie a algunos debates, pero, a la vez, que fuese practico,
pegado al terreno, para que sirva a los distintos agentes de coopera-
cién en su reflexion cotidiana.

Para hacer posible todo ello se ha contado con cincuenta auto-
res, reconocidos especialistas en sus respectivos ambitos. Como se-
nala el ministro Moratinos en su prologo, «son todos los que es-
tan», aunque, por razones obvias de espacio, no estan todos los que
son. Y el espacio ha obligado también a todos ellos a realizar un im-
portante esfuerzo de sintesis para que la obra tuviera una dimen-
sién razonable, con los inconvenientes pero también con las venta-
jas que supone el analisis condensado.

La obra se estructura en seis apartados que siguen al prélogo del
ministro Miguel Angel Moratinos y a la introduccién de la secretaria

* Comisionado para la reforma de la Agencia Espafiola de Cooperacién Inter-

nacional (AECI).
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MANUEL IGLESIA-CARUNCHO

de Estado de Cooperacion Internacional Leire Pajin, quien da cuenta
del nuevo enfoque de la politica de cooperacion al desarrollo espafo-
la. Se trata de un trabajo que viene muy bien como preambulo al res-
to de articulos, pues permite explicar en buena medida los cambios
experimentados por la cooperacion espaiiola en todos los ambitos.

Entrando ya en el primer apartado, titulado Panorama General,
encontramos en primer lugar tres articulos que deben servir de mar-
co general, de contexto, a los demas: el de Iglesia-Caruncho, Her-
nando y Del Campo, ofrece una aproximacién a una vision de con-
junto sobre los cambios que estd experimentando la cooperacion
espafiola —y es, por ello, el articulo mas extenso del libro—. A con-
tinuacion, José Manuel Albares se ocupa de las tendencias y retos de
la cooperacion internacional vistos desde ese observatorio privilegia-
do que es el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE, en
el que Albares ocupa la Vicepresidencia. Por su parte, el de José An-
gel Sotillo vincula la cooperacion espafiola con la comunitaria, vin-
culo cuya importancia no siempre ha sido suficientemente tenido en
cuenta. Después, este mismo capitulo incluye cinco trabajos de los
diputados Eduardo Madina, Gonzalo Robles, Carles Campuzano,
Joan Herrera y Laia Canigueral, portavoces en la Comisién de Coo-
peracion del Congreso de los Diputados, respectivamente, por el
grupo socialista, popular, CiU, IU-LV y ERC. Los parlamentarios
ofrecen su valiosa vision sobre aquello en lo que consideran que ya
se ha hecho camino al andar y sobre los asuntos en los que habri
que hacer un mayor esfuerzo en los afios venideros para que nuestro
pais cuente con una cooperacion al desarrollo de calidad.

La segunda parte, Temas centrales y actuales de la cooperacidn
esparniola, recoge cinco asuntos que probablemente han constitui-
do las principales sefas de identidad de la etapa actual de nuestro
sistema de cooperacion, junto al notable incremento cuantitativo
experimentado por la AOD espafiola y el hecho de haber situado
a Africa Subsahariana como una regién de mayor prioridad en la
politica de cooperacion. Asi, se trata la reforma de la Agencia Es-
painola de Cooperacion Internacional, el principal instrumento de la
cooperacion no reembolsable espafiola, una reforma largamente es-
perada de la que se ocupa en estas paginas su secretario general
Juan Pablo de Laiglesia. A continuacién, Isabel Riafio narra la activa
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PRESENTACION

politica de deuda externa impulsada en la actualidad desde la Secre-
taria de Estado de Economia, una politica que ha colocado a Es-
pafa entre los paises mas avanzados y responsables del CAD en
un dmbito crucial para el desarrollo de los paises sobreendeuda-
dos. En tercer lugar, el equipo multilateral de la Direccién Gene-
ral de Politicas de Planificacion y Evaluacion (DGPOLDE) de la
Secretaria de Estado de Cooperaciéon Internacional (SECI), com-
puesto por Fernando Fernandez-Aguayo, Tamara Zabala, Manuel
de la Rocha, Dolores Antén y Rocio Mufioz, se ocupa de la fuerte
apuesta multilateral de la cooperacion espafiola, una apuesta co-
herente con la de la politica exterior en favor de un multilateralis-
mo activo, selectivo y estratégico. En cuarto lugar, José Antonio
Alonso, un referente en los estudios sobre cooperacién en el am-
bito académico de nuestro pais, se centra en esta ocasién en la
pertinencia y los desafios que supone llevar a cabo una coopera-
cién eficaz con los paises de renta media, un asunto que Espafa
ha puesto en la agenda internacional ante la tendencia de centrar
la cooperacién en los paises mas pobres o empobrecidos. Cierran
el capitulo Jaime Atienza e Ignacio Soleto repasando la coheren-
cia de nuestras politicas publicas con el objetivo del desarrollo, un
tema en el que comienzan a apuntarse algunos avances, como en
el tratamiento de la deuda externa o el de la inmigracién, pero
donde los retos son del mayor calado. Sin duda la coherencia con
el objetivo del desarrollo sera la que marque en los préximos afnos
la diferencia entre paises y gobiernos conscientes de sus respon-
sabilidades planetarias y aquellos otros irresponsables y oportu-
nistas.

El tercer bloque trata de los diferentes sectores de la coopera-
cion y es por ello el que cuenta con mas contribuciones. Alfons
Martinell se ocupa de cultura y desarrollo, un sector que ha contado
en esta etapa con un enfoque muy novedoso relacionado con la di-
versidad cultural. Después, Juana Bengoa constata los avances y
desafios en un ambito, el de género y desarrollo que, al menos sobre
el papel, ha sido uno de los prioritarios en esta etapa, uno de los
pocos que el Plan Director de la cooperacion esparola 2005-2008 re-
cogi6 como prioridad tanto sectorial como transversal. A continua-
cion Juan Frutos y Cecilia Garcia se ocupan de wzigracion y desarro-
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MANUEL IGLESIA-CARUNCHO

llo, un ambito en el que nuestro pais ha estado muy activo desde
que ingreso en la Alianza contra el hambre y la pobreza impulsada
en su momento por el Presidente Lula y al que el Presidente Zapa-
tero se adhirié de forma entusiasta desde los primeros dias de la le-
gislatura. Se recogen después dos trabajos relacionados con el capi-
tal humano: el de Jests Sebastian, sobre la cooperacion cientifica y el
de Gonzalo Guzman, sobre la formacién de capital humano, ambos
muy sugerentes y complementarios y que constituyen un buen
ejemplo para el propdsito de contar con un libro que, reconociendo
los avances habidos, plantease interrogantes, cuestionara insuficien-
cias y senalase desafios pendientes. A continuacién se incluyen dos
trabajos que se ocupan del ambito social de la cooperacion: el de
Antonio Fernandez-Poyato, escrito desde esa atalaya magnifica que
es la FIIAPP, fundacién que coordina un relevante proyecto de la
Unién Europea sobre cohesion social, trata precisamente sobre la
responsabilidad del sector ptblico en la cohesién social, mientras
que el de Florencio Gudifio se ocupa de la cooperacion espafiola en
el ambito social.

Continta el tercer apartado con la contribucion de Ignacio
Santos sobre el medio ambiente, «un reto todavia pendiente»,
como titula el autor, a pesar de tratarse de otro de los que escasos
ambitos que el Plan Director recoge como prioridad tanto sectorial
como horizontal. Sigue un trabajo de Fernando Mudarra sobre la
cooperacion en el dmbito econdmico y empresarial, sin duda uno de
los verdaderos retos pendientes en esta fase de madurez de la coo-
peracién espafiola. A continuacion se recoge un articulo de Miguel
Bayon sobre la relacion de los medios con las ONGD, un asunto
que no agota los retos pendientes en materia de comunicacion y
sensibilizacion, pero que constituye uno de sus temas centrales. Por
su parte, José Antonio Sanahuja se ocupa de la construccion de la
paz, uno de los temas mas delicados y sensibles para la coopera-
cién por todas las connotaciones que conlleva, incluyendo la de su
importancia en el desarrollo —sin paz no hay desarrollo— y la del
reparto de responsabilidades en las actuaciones entre civiles y mili-
tares. De igual modo, el articulo de Francisco Rey que le sigue so-
bre la accion humanitaria, es otro tema delicado con responsabi-
lidades también compartidas. Finalmente, cierra el capitulo el
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PRESENTACION

analisis de Rafael Cascante y Beatriz Morant sobre los mzicrocrédi-
tos. En realidad este es un instrumento de la cooperacion al desa-
rrollo y no un sector, pero no podia quedar fuera de estas paginas
al resultar crucial en el apoyo al sector de la microempresa —los
microemprendimientos— y por otra parte, por la importancia que
tiene en nuestro sistema de cooperacion, con mas de 460 millones
de euros en cartera.

El apartado cuarto ofrece un buen repaso a la cooperacion espa-
flola en las distintas 4reas geograficas en las que acttia. Esta escrito
por los responsables de la cooperacion con cada region de la Agen-
cia Espanola de Cooperacion Internacional (AECI): Aurora Diaz-
Rato se ocupa de América Latina y el Caribe; Ricardo Martinez y
Cristina Diaz de Africa Subsahariana; Carolina Mayeur del Magreb
y finalmente Ricardo Martinez Vazquez de la cooperacion al desa-
rrollo con Asia y el Pacifico.

El bloque quinto se ocupa de los avances y desafios que enfren-
ta la cooperacion que llevan a cabo los distintos agentes: José Maria
Medina escribe sobre los de las Organizaciones No Gubernamenta-
les de Desarrollo; Antonio Zurita sobre las comunidades auténo-
mas; Luz Romero sobre la cooperacion al desarrollo de las entidades
locales; Koldo Unceta sobre la cooperacion al desarrollo universita-
ria; José Manzanares Nufez y Soledad Pardo sobre la cooperacion
en el ambito sindical; José Maria Lacasa sobre el sector privado en
un mundo globalizado; y finalmente Marcos de Castro sobre la eco-
nomia social como agente de desarrollo.

Cierra el libro el apartado sexto: la cooperacion espariola vista
desde fuera. Una obra colectiva sobre los retos del desarrollo que no
reflejara la mirada desde el Sur, desde el propio terreno y desde la
reflexion que se lleva a cabo en algiin organismo internacional,
como el CAD, quedaria muy incompleta. Necesitamos esas voces
amigas que nos digan desde fuera cémo nos ven y nos sugieran por
donde transitar ante cada encrucijada. Con ese propdsito, este capi-
tulo recoge en primer lugar la contribucién de Graca Machel, una
mirada lacida y cercana desde Africa Subsahariana. Después resulta
especialmente interesante y ttil la vision critica pero también respe-
tuosa de Richard Manning, Presidente del CAD, y de Mauricio G6-
mez Lacayo, ex Viceministro nicaragliense de cooperacion, sobre lo
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mucho que todavia nos queda por avanzar en direccion a la Decla-
racion de Paris sobre la eficacia de la ayuda. Por su parte, Elena
Montobbio, coordinadora de la cooperacion espafiola en Nicaragua
y Anna Ayuso, investigadora del CIDOB, ofrecen un contrapunto a
esa vision critica, relatando algunos de los avances producidos y ex-
plicando la utilidad de mantener algunos programas exitosos de
nuestra cooperacion. Entre lo que somos y lo que debemos aspirar
a ser, la cooperacion espafola debera seguir avanzando en los pro-
ximos aflos, sin tirar por la borda el valor afiadido que puede apor-
tar por su experiencia, pero trabajando cada vez mds coordinada-
mente con los paises socios y el resto de los donantes. Por dltimo,
desde el Magreb, Nabiha Gueddana nos envia un importante apor-
te sobre la cooperacion deseable para el mafiana en esa region. Para
un mafana que empieza hoy, porque los problemas del desarrollo
no admiten esperas.

Quedan los agradecimientos. En primer lugar, a Leire Pajin, por
su apoyo entusiasta a esta idea y a su gestacion. Ella fue la primera
en comprometer un articulo y en pedirle al ministro Moratinos que
prologase la obra. Y por supuesto a la directora de la Fundacién
Carolina, Rosa Conde, y a su Consejo Editorial, que acept6 incluir
este libro en el programa de publicaciones de 2007.

Quiero agradecer también a distintas personas que ayudaron en
la tarea de comprometer algunas colaboraciones que resultaban
importantes para completar el libro. De forma destacada al Emba-
jador de Espafia en Maputo, Juan Manuel Molina, sin cuyo apoyo
no contariamos con el articulo de Graca Machel. También a José
Manuel Albares, que consigui6 el de Richard Manning; a Carolina
Mayeur y Benito Alvarez, por sus buenos oficios en Ttnez; y a Da-
vid del Campo, Noemi Gomez y Enrique del Olmo, companeros
de fatigas y alegrias, por su apoyo constante y su buen hacer, tam-
bién en este proyecto. Y siempre a Nacha Valenciano.

El agradecimiento especial es para Alfonso Gamo, responsable
de publicaciones de la Fundacién Carolina, entrafable amigo y
compafero de la cooperacion, primero por su comprensién con
los retrasos que acumulamos en la obra y sobre todo por su buen
trabajo de edicién, y para Ana Bustinduy que le ayudé en este em-
peno.
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Y por supuesto a todos los autores y autoras, que han sacado
tiempo de donde no lo hay, para hacer esta reflexién conjunta, ldci-
da y publica sobre este noble propdsito que es el desarrollo, un
compromiso, al cabo, con un mundo mejor que todos sabemos es
posible alcanzar.
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3. UNA NUEVA ETAPA EN LA COOPERACION
ESPANOLA AL DESARROLLO

LEIRE PAJIN *

Si entre los substanciales cambios que ha experimentado la coope-
racién espafola en esta etapa tuviera que realizar el dificil ejercicio
de elegir dos, me quedaria en primer lugar con la nueva concepcion
de la politica de cooperacién al desarrollo como un elemento defi-
nitorio de la politica exterior —y no como tradicionalmente habia
sido, un instrumento de la misma— vy, en segundo lugar, con la
apuesta por disefar una verdadera politica de Estado con la colabo-
racién y participacion de los distintos actores del sistema espafiol
de cooperacion. Creo que de ambos asuntos derivan en buena parte
todos los demas avances registrados en esta etapa de nuestra coope-
racion.

Me detendré ahora en comentarlos y después en algunas conse-
cuencias relacionadas con la calidad y el impacto de nuestra ayuda.

1. LAS RELACIONES ENTRE LA POLITICA EXTERIOR
Y LA POLITICA DE COOPERACION

Desde que se conformé el nuevo Gobierno buscamos un cambio
profundo en la politica de cooperacién. El «nuevo» Ministerio de
Asuntos Exteriores y Cooperacion, como se denominé al comenzar
la legislatura, ya no tendria como objetivo tinicamente la defensa de
los intereses espafioles, como habia sido tradicional y legitimo, sino
también el de ocuparse del desarrollo y la lucha contra la pobreza.

* Secretaria de Estado de Cooperacién Internacional.
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Su plantilla y sus responsables no sélo tenemos ahora que pensar en
los intereses de Espafia, sino que hemos de hacerlo buscando a la
vez el desarrollo de los paises pobres, haciendo ambas tareas com-
patibles y complementarias.

Se trata de un cambio de enfoque trascendental que ya fue sefa-
lado por el ministro Miguel Angel Moratinos al comienzo de la le-
gislatura en una de sus primeras comparecencias en el Congreso de
los Diputados, cuando expresé que «la bisqueda de nuestros inte-
reses legitimos a corto y medio plazo, es decir, nuestro bienestar ac-
tual, tiene que encajar, es forzoso que lo haga, con la busqueda de
la cohesion y solidaridad global, es decir, con nuestro bienestar fu-
turo, con los intereses de la humanidad —y los nuestros— en el lar-
go plazo».

Esto tiene consecuencias inmediatas: al sistema de cooperacién
espafiol ya no se le puede pedir que, con cargo a la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD), se encargue de tal o cual actuacién porque con-
venga a las razones de nuestra politica exterior, a nuestros intereses
econdmicos, politicos, diplomaticos o comerciales. Sin duda, que
una actuacién de la cooperacion convenga a nuestra politica exte-
rior serd un elemento importante en el proceso de decision, pero no
es suficiente. Tiene que servir, ademds, y esta es una condicién nece-
saria, al desarrollo de los paises donde actuamos. De este modo,
cuando se trate de la utilizacién de recursos de AOD, el interés de
nuestra politica exterior ha de ser cotejado con el objetivo del
desarrollo. Esta es nuestra responsabilidad y nuestra labor sera juz-
gada por ello.

Lo anterior tiene todo su sentido si pensamos en que, aunque
muchas veces ambos intereses, los de los paises en desarrollo y los
nacionales, son compatibles, no siempre es asi. Y en esos casos, por
razones evidentes, aquéllos parten de una posicién de desventaja
frente a estos. Por tanto, se necesita que una parte de la Adminis-
tracion (el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién vy, den-
tro de este, particularmente, la Secretaria de Estado de Coopera-
cién Internacional) defienda como prioridad los objetivos del
desarrollo. Y, con ellos, no hay que olvidarlo, los objetivos de politi-
ca exterior de largo plazo a los que se referia el ministro Moratinos
en la comparecencia sefialada.
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Por tanto, la cooperacion al desarrollo no es un instrumento
mas de nuestra politica exterior sino que es un elemento integrante,
significativo y definitorio de ésta; ambas politicas se relacionan y
enriquecen mutuamente, ambas interactian, lo que significa que
ambas responden en parte a las necesidades de la otra. El papel de
primera linea que el Gobierno quiere para Espana en la lucha con-
tra la pobreza y en el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio aprobados en la Cumbre del Milenio de Nueva York en
el afio 2000, mediatiza y condiciona a nuestra politica exterior. Cla-
ro que esta integracion juega en un doble sentido, y también la poli-
tica exterior influye en la politica de cooperacion, como no puede
ser de otra forma. Ello explica por ejemplo el aporte de fondos que
todos los afos realizamos a los presupuestos de cooperacion comu-
nitarios —que alcanzaran este ano los 678 millones de euros— o el
hecho de que mantengamos a América Latina, donde nuestra expe-
riencia aporta un valor afadido, como una region prioritaria para
nuestra cooperacion —si bien dirigimos el grueso de nuestra AOD
a los paises latinoamericanos de menor desarrollo, creemos también
en la necesidad de contar con instrumentos especificos de coopera-
cion con los paises de Renta Media que, en muchos casos, se en-
cuentran con retos similares a los PMA, pues esconden bajo las ci-
fras macroeconémicas enormes bolsas de exclusion y pobreza—.
Pero, en sentido contrario y a partir de esta legislatura, la politica
de cooperacién ha liderado en nuestra politica exterior la preocu-
pacién por Africa Subsahariana, la regién mas pobre del planeta.
O, para concretarlo mas, la cooperacién ha provocado la articula-
cién de una nueva politica ante la crisis humanitaria de Darfur
(Sudan) y procurado los correspondientes recursos de AOD, en
este caso de accion humanitaria, para aliviar los problemas de la po-
blacién en una zona donde los intereses tradicionales de la politica
exterior espafiola eran inexistentes. Y lo ha hecho de la mano de
una nueva politica exterior para el pais, como quedo reflejado en el
articulo publicado en ABC suscrito por los dos Secretarios de Esta-
do. En otras palabras, la promocion del desarrollo humano sosteni-
ble —y dentro de ésta, la lucha contra la pobreza— es el principal
objetivo de la cooperacion espanola, pero ahora constituye también
un objetivo para nuestra politica exterior, al resultar esencial para el
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bienestar de la humanidad en el largo plazo y, por tanto, para el
nuestro.

Creo que, fruto de esta reflexién del Gobierno, por primera vez
en Espafa la politica de desarrollo llega realmente al Consejo de
Ministros y se habla de ella en el Parlamento. El propio presidente
Zapatero se refiere en numerosas ocasiones a la cooperacion y es el
nicleo de su discurso a nivel internacional.

Las razones de nuestra cooperacion

Otra forma de enfocar lo anterior es poner de manifiesto las razo-
nes que nos llevaron a asumir el reto que supone duplicar la AOD
en una legislatura, llevandola desde el 0,24% del PIB en 2004 hasta
el 0,50% en 2008 —habiendo duplicado ya en el 2007 la AOD en
valores absolutos, desde menos de dos mil millones de euros en
2004 hasta mas de cuatro mil millones en 2007— y a mejorar subs-
tancialmente la calidad de la misma.

La primera razon, sin duda, es la solidaridad. Solidaridad con la
poblacion del planeta desfavorecida, excluida y marginada. Los nive-
les de pobreza existentes que alcanzan a casi la mitad de la poblacion
mundial causan verglienza e indignacion a cualquier ciudadano/a
con un minimo de sensibilidad e informacién. Reducir la pobreza es,
pues, un deber ético para los ciudadanos del mundo mas prospero y
una obligacion para todos los gobiernos, pues todos firmaron duran-
te la Cumbre del Milenio los Objetivos de Desarrollo del Milenio re-
lacionados con la reduccién de la pobreza y la mortalidad de nifios y
mujeres, y los avances en la educacion, la igualdad de género y la ca-
lidad medioambiental. Los habitantes de los paises desarrollados
s6lo podremos sentirnos orgullosos cuando todos los hombres y mu-
jeres del planeta gocen de los derechos politicos, econémicos, socia-
les y medioambientales que disfrutamos aqui y que hemos acordado
en llamar derechos humanos. En mi opinién, el principal reto en la
actualidad de los gobiernos en general, y de los progresistas en par-
ticular, es contribuir a reducir las desigualdades existentes entre los
ciudadanos de los distintos paises, aminorando la distribucién injus-
ta de recursos, ingresos, capacidades y oportunidades existente.
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Pero hay una segunda razén para asumir ese reto formidable
que nos hemos impuesto y que tiene que ver con los intereses que
compartimos todos los ciudadanos y ciudadanas del mundo. Nece-
sitamos construir un mundo mejor para todos, un mundo mds justo
y habitable, un mundo m4s respetuoso con el medio ambiente, para
que ofrezca bienestar y seguridad a sus habitantes. No podemos
permitirnos la brecha existente y creciente que deja cada vez mas
atras a paises y sectores pobres del mundo. La pobreza, la desigual-
dad y la discriminacion son el mejor caldo de cultivo para las gue-
rras, el terrorismo, la criminalidad internacional, el trafico ilegal de
armas, de mujeres, de 6rganos... Y, al contrario, no hay una herra-
mienta mas poderosa de lucha por la paz y la prevencion de conflic-
tos que el desarrollo. Pero en el mundo que vivimos el bienestar de
la poblacién no depende sélo de la cohesion y solidaridad interna
de cada pais —aunque esta variable es sin duda esencial— ya que la
globalizacion ha producido una interdependencia tal que ningin
Gobierno puede asegurar por si solo el bienestar a su poblacion.
Baste pensar en el efecto que tiene una subida en los tipos de inte-
rés internacionales —decidida unilateralmente por el Banco Central
Europeo o por la Reserva Federal estadounidense— en los paises
pobres y endeudados o, en otro sentido, en las repercusiones en
esos mismos paises de la decisién de bajar los aranceles a sus pro-
ductos de exportacion.

Una globalizacion que responda a los intereses de la humanidad
exige reconocer la existencia de bienes o intereses publicos globales,
como la paz, la calidad medioambiental, el desarrollo con equidad, la
seguridad humana, la justicia internacional, el respeto a los derechos
humanos, la salud o la estabilidad econémica y financiera global. La
provision de estos bienes es responsabilidad de gobiernos y organis-
mos multilaterales y esta por tanto intimamente relacionada con la
accion exterior del Estado. Por todo ello, de nuevo, la busqueda de
nuestros intereses legitimos a corto y medio plazo tiene que encajar
con la busqueda de la cohesién y solidaridad global, es decir, con
nuestro bienestar futuro. Encaje que debe articular la relacion entre
la politica de desarrollo internacional y la politica exterior.

Tal vez estas ideas puedan parecer un poco atrevidas a algunos,
pero he de decir que se encuentran con otras palabras en el predm-
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bulo de la Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo apro-
bada con el consenso de todos los grupos con representacion parla-
mentaria en el Congreso en 1998, cuando explicita que «la politica
de cooperacion internacional para el desarrollo constituye un aspecto
fundamental de los estados democraticos en relacion con aquellos
paises que no han alcanzado el mismo nivel de desarrollo, basada en
una concepcion interdependiente y solidaria de la sociedad internacio-
nal y de las relaciones que en ella se relacionan» (la cursiva es mia).
Asi pues, la cooperacion hay que entenderla como una contribucion
a otra justicia mundial posible y, por otra parte, como base para favo-
recer una conciencia solidaria entre los pueblos que permita cons-
truir la paz, prevenir conflictos y aumentar la seguridad humana.

La biisqueda de la coberencia de las politicas piblicas
con el objetivo del desarrollo

Relacionado con lo anterior estd la necesidad y la voluntad de
aumentar la coherencia de nuestras politicas con el objetivo del desa-
rrollo. No tiene discusién que determinadas politicas, como la co-
mercial, la agricola, la financiera (piénsese en la deuda externa) o la
migratoria, tienen mucho que ver con las facilidades o dificultades
que encuentran los pueblos y paises del Sur para su desarrollo,
como también tiene que ver con el desarrollo la responsabilidad so-
cial de nuestras empresas cuando invierten en el exterior. Estos ele-
mentos son factores de desarrollo tan o mds importantes, segtin los
paises, que la propia ayuda. Es mds, ésta alcanza el mayor impacto
cuando es capaz de servir de estimulo para desencadenar otras
fuerzas del desarrollo en los propios paises y también otras fuentes
de ingreso, como las provenientes de la exportacion de bienes y ser-
vicios, mas ligadas a las capacidades propias del pais en desarrollo
que a la ayuda internacional.

Ello nos lleva a que cada vez tengamos que tener més en cuenta
nuestra accién no sélo en lo referido a la AOD, sino también en lo
que atafie a otras politicas que responden a otros intereses, también
legitimos pero diferentes, para que no anulen el esfuerzo de la coo-
peracion al desarrollo.
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El Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion estd, pues,
obligado a jugar un papel relevante en la actuacion externa de todas
las administraciones publicas espafiolas, compaginando y buscando
el equilibrio entre nuestros intereses y el de los paises en desarrollo.
Me remito aqui otra vez a lo que recoge la Ley de Cooperacion In-
ternacional para el Desarrollo: «Los principios y objetivos senala-
dos en los articulos anteriores (fomentar el desarrollo, contribuir a
un mayor equilibrio en las relaciones internacionales...) informarin
todas las politicas que apliguen las Administraciones Piblicas en el
marco de sus respectivas competencias y gue puedan afectar a los
paises en vias de desarrollo» (de nuevo la cursiva es mia).

Es aqui donde se encuentra, seguramente, el reto mas ambicioso y
complejo del futuro inmediato, y al mismo tiempo el mas determinan-
te si queremos construir una verdadera politica de desarrollo. Com-
plejo, porque sacude los cimientos contradictorios de nuestras politi-
cas e intereses, pero también las que existen en nuestra sociedad.

2. LA APUESTA POR DISENAR UNA VERDADERA POLITICA
DE ESTADO DE COOPERACION AL DESARROLLO

El siguiente paso es responder a esta pregunta: ¢Como estamos
construyendo esta nueva politica de cooperacion y de desarrollo?
Pues si compartimos que la lucha contra la pobreza, ademas de un
imperativo ético es también basica para los intereses de la humani-
dad en el medio y largo plazo y, por tanto, también para los espafio-
les, si el desarrollo es un bien publico mundial ademas de un dere-
cho humano, entonces hay que construir, estamos obligados a
hacerlo —y me refiero a todos los grupos politicos y agentes de co-
operacion— una politica de Estado que incluya la AOD, pero tam-
bién otras politicas con impacto en los paises en desarrollo. Y, por
tanto, una politica que ha de ser consensuada, fruto del didlogo en-
tre los distintos agentes de desarrollo y cooperacion y compartida
por todos.

Cuando me refiero a una politica compartida parto de la base de
que, en la actualidad, la accién exterior ya no queda limitada al Go-
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bierno central, puesto que las administraciones autonémicas, las
ONGD, las empresas, los sindicatos, las universidades... estan legi-
timamente interesadas por lo que sucede en el mundo y tienen en
muchos casos una perspectiva propia y util sobre los problemas y
soluciones que atraviesa la humanidad en esta etapa.

La voluntad del Gobierno ha sido contar en todo momento con
el acuerdo de los distintos grupos parlamentarios en la Comision de
Cooperacion del Congreso en todos los asuntos relevantes de la
cooperacion y, por otra parte, con el de los integrantes de los distin-
tos organos de consulta y participacion, tanto en el caso de las ad-
ministraciones autondmicas y locales, representadas en la Comision
Interterritorial de Cooperacion Internacional, como de la sociedad
civil, representada en el Consejo de Cooperacion, un organismo
que, quiero recordarlo, se ampli6 al comienzo de la legislatura y se
hizo mas representativo, al modificar el sistema de designacion de
los representantes de las ONGD para que fueran ellas mismas, y no
la Administracion, las responsables de la eleccion.

El trabajo intenso y util que han desarrollado en esta etapa los
organismos de representacion es digno de elogio. El consenso ha
sido la tonica general de actuacion y las valiosas aportaciones regis-
tradas constituyen uno de los ejes fundamentales para construir una
politica publica de cooperacion al desarrollo mas eficaz. Sus apor-
tes se han visto fortalecidos por la constitucion de grupos de traba-
jo en su seno que se han ocupado de asuntos tan importantes como
coherencia de politicas, género o codesarrollo en el Consejo de
Cooperacion vy, por otra parte, armonizacion de procedimientos,
educacion y sensibilizacion, accion humanitaria o evaluacion en la
Comision Interterritorial.

La accién humanitaria es también un buen ejemplo de esta
suma de esfuerzos. Recuerdo la tragedia del tsunami asiatico, que
hizo que, independientemente del color politico de cada cual, tra-
bajasen conjuntamente con la Agencia Espafola de Cooperacion
Internacional (AECI), la Comunidad y Ayuntamiento de Madrid,
la Generalitat de Catalufia... en definitiva una suma coordinada de
actores que sirve de ejemplo de lo que ha de ser una politica de Es-
tado. Lo hemos vuelto a experimentar recientemente como conse-
cuencia del devastador terremoto de Pert donde la voluntad de
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sumar esfuerzos y de ser eficaces ha presidido la respuesta humani-
taria de todos.

No tengo duda de que la aprobacion por amplio consenso en
los distintos 6rganos de representacion y en la Comision de coope-
racion del Congreso, de asuntos tan importantes como el Plan Di-
rector vigente o el Estatuto del cooperante, tiene mucho que ver
con este empefio de que construyamos entre todos y todas una poli-
tica de cooperacion eficaz y que perdure en el medio plazo.

3. CONSECUENCIAS. ALGUNOS CAMBIOS ESENCIALES
EN LA POLITICA DE COOPERACION

Es hora de sefalar algunas consecuencias que derivan de los ele-
mentos analizados, es decir, de la nueva politica de asuntos exterio-
res y cooperacion y de la apuesta por el consenso y la politica de
Estado. Puesto que este libro recorre practicamente todas ellas, me
permitiré comentar brevemente algunos asuntos, cada uno referido
a alguno de los principales retos que nos fijamos al comenzar la le-
gislatura: el presupuestario; el geografico; el de la calidad de la ayu-
da; el de la coherencia y el de las migraciones y el desarrollo. Tam-
bién me referiré, por tltimo, a las relaciones con las ONGD.

— Aunque al comienzo de estas paginas he mencionado el aumen-
to presupuestario experimentado por la AOD, no quiero de-
jar de comentar, dentro de este, el incremento sin preceden-
tes que ha registrado la cooperacién multilateral. Un articulo
de este libro lo analiza en detalle, pero quiero significar aqui
que si se ha pasado de unas cifras de 866 millones en 2004 a
mds de 2.200 millones en 2007 en nuestros aportes y contri-
buciones a fondos y organismos internacionales (incluyendo
los aportes para la cooperacién comunitaria), casi triplican-
dose en tan corto espacio de tiempo, es debido a la apuesta
decidida de la cooperacion espafiola por el multilateralismo
activo, selectivo y estratégico de nuestra politica exterior,
consciente, como me referia al comenzar estas paginas, de
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que los grandes retos de la humanidad necesitan el concurso
de todos los paises y la labor coordinada de los organismos
internacionales encargados de la provision de bienes publicos
globales. Hemos apostado por los nuevos mecanismos de fi-
nanciacion de la ayuda (IFF, UNitaid...) y por los nuevos
fondos globales como la Iniciativa rapida de Educacion para
Todos o el Fondo Global para la lucha contra el sida, la mala-
ria y la tuberculosis y por liderar otros, como el impacto de
las remesas en el desarrollo, asi como por construir nuevos
instrumentos multilaterales como el Fondo Espana-PNUD
para la consecucién de los Objetivos de Desarrollo del Mile-
nio, dotado con 528 millones de euros, un fondo que no tie-
ne precedentes en la Comunidad Internacional. Cumplimos
asi con la Declaracion de Paris y también con la voluntad de
recuperar el tiempo perdido, colocando a Espafa en el lugar
que le correspondia en el ambito multilateral de acuerdo a su
peso econdémico y politico.

En lo que respecta a los retos geograficos, el caso de Espana
era peculiar, porque ha sido un pais que vivia de espaldas a
Africa Subsahariana. Africa sencillamente no era nuestra
prioridad ni en politica exterior ni en politica de coopera-
cién. Y si hace un ano la mayoria de las personas de nuestro
pais consideraban que América Latina debia ser nuestra prio-
ridad en cooperacion, hoy en dia, de acuerdo a una encuesta
de opinién realizada por el CIS, creen que ha de ser Africa.
Por supuesto América Latina sigue siendo una prioridad para
los espaiioles, pero Africa, el continente méas empobrecido, se
ha colocado por primera vez delante. Quiero sefialar en este
punto que este Gobierno colocé Africa en el corazén de la
agenda de cooperacion cuando todavia la inmigracion subsa-
hariana no era noticia. Simplemente teniamos claro que la
nueva politica de cooperacion —y de politica exterior— de-
bia reorientarse y tenia que tomarse en serio su compromiso
con los paises mas pobres. Pienso que nuestra cooperacion
con Africa Subsahariana es una muestra clara de esa nueva
relacion entre la politica exterior y la de cooperacion. Ahora
nuestro enfoque no estd sometido a intereses politicos comer-
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ciales o incluso migratorios, no es un arma para castigar o
premiar determinados comportamientos. Trabajamos en los
paises mas pobres de Africa para apoyarles en el combate
contra su pobreza, ese es el objetivo esencial de nuestra poli-
tica de cooperacion si bien, como es obvio, algunos de estos
paises, por la situacion critica que atraviesan, son emisores de
emigrantes.

En lo que respecta a la calidad de la ayuda, no quiero dejar
pasar por alto el esfuerzo realizado en la reforma de las insti-
tuciones encargadas de la cooperacién en la Administracion
General del Estado, significativamente, con la creacién de la
Direccion General de Planificacion y Evaluacion de las Poli-
ticas de Desarrollo (DGPOLDE) y con la reforma de la
AECI que, cuando estas paginas estén en manos del lector
probablemente haya sido aprobada ya por el Gobierno. Se
trata de cambios esenciales en nuestro sistema publico de
planificacion, ejecucién y evaluacion de las actuaciones de
cooperacion que tiene que dar resultados incuestionables en
el corto y medio plazo en términos del impacto que consiga
nuestra ayuda para los desfavorecidos del planeta de los pai-
ses donde actuamos y en lo que respecta a la rendicion de
cuentas a la ciudadania. Y daran resultados porque tenemos
el mandato, recogido en el Plan Director, de realizar nuestros
cometidos en un marco de didlogo sobre las estrategias de
desarrollo con las instituciones locales y otros agentes de des-
arrollo, tanto espafoles como multilaterales (apoyando los
procesos de «apropiacion», «armonizacién» y «alineamien-
to» que emanan de la «Declaracion de Paris»).

En lo que tiene que ver con la coberencia sabemos que queda
mucho camino por recorrer. Pero seria injusto dejar de subra-
yar algunos avances, como el realizado en el alivio de la deu-
da a paises sobreendeudados, un asunto vital para aquellos a
los que mas hay que apoyar. En realidad se trata de un do-
ble avance: por un lado hacia los paises sobreendeudados
y mds pobres (conocidos por sus siglas en inglés «HIPC»
—High Indebted and Poor Countries—), los cuales, después
de la Gltima condonacién aprobada en el Consejo de Minis-
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tros del 13-7-07 por una cuantia de 384 millones de euros
—que son adicionales a lo que nos obligan los compromisos
internacionales— han dejado practicamente de ser deudores
del Reino de Espana. Por otro lado, hacia paises sobreendeu-
dados y de rentas bajas, pero no HIPC, con el programa de
«canje de deuda por desarrollo», que les permite dedicar la
parte condonada de la deuda con Espafia a inversiones rela-
cionadas con la educacién, la salud o el medioambiente. Este
es un paso muy importante en la coherencia que deriva de la
«Ley reguladora de la gestion de la deuda externa» aprobada
por un amplio consenso en el Parlamento espafiol a fines de
2006, habiéndose dado asi un nuevo paso en la construccién
de la politica de Estado en los asuntos del desarrollo a la que
me he referido anteriormente.

En lo que concierne a la mzigracion y el desarrollo, es un ambi-
to de atencion preferente —y un reto a escala mundial— de-
bido a los estrechos vinculos existentes entre el fendmeno mi-
gratorio y la cooperacion para el desarrollo, puesto que la
pobreza, la vulnerabilidad y la ausencia de expectativas y
oportunidades para llevar una vida digna y sostenible son
causas profundas que conducen a que las personas tomen la
decision de emigrar, en muchos casos poniendo en riesgo su
propia vida. En este 4mbito la cooperacion espafiola persigue
obtener frutos a largo plazo, trabajando en la mejora de las
expectativas de vida de las personas y permitiendo asi que la
emigracion forzada no sea la Gnica salida a la ausencia de fu-
turo. Se escucha en ocasiones la ecuacion simplista de «a ma-
yor cooperacion, menor inmigracion». Sin embargo, la lucha
contra la pobreza y la inmigracion son dos fendmenos que no
tienen una relacion de causalidad inmediata y por eso, la coo-
peracion no puede ser utilizada para evitar que las personas
emigren. Lo que podrd hacer, en todo caso, es contribuir a
que no haya una emigracion forzada por la ausencia total de
expectativas de futuro. Por ello es necesario abordar estrate-
gias para el desarrollo amplias, que incidan sobre las causas
profundas de la migracion forzada, al objeto de reducir la po-
breza, mejorar los niveles de educacién y salud, fomentar el
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tejido productivo, el crecimiento econémico y la creacion de
empleo, asi como promover el buen gobierno, la democracia
y los derechos humanos.

Este enfoque ha de complementarse, a corto y medio pla-
z0, con el apoyo a los paises de origen y transito de emigran-
tes en la elaboracién y la puesta en practica de politicas pu-
blicas migratorias para una gestion adecuada y coordinada de
los flujos migratorios entre todos los paises implicados, desde
la responsabilidad compartida y la cooperacion entre todos
ellos. Estas politicas deben maximizar los efectos positivos y
aminorar las consecuencias negativas que acompanan a todo
fenémeno migratorio tanto para los paises como, sobre todo,
para los propios emigrantes y sus familias. Apoyamos la ela-
boracion y puesta en marcha de estas politicas publicas de
migracion, tanto desde el 4mbito europeo como desde el pla-
no estrictamente bilateral. Por otra parte, otra linea de actua-
cion en la que estamos trabajando es la que atiende a los efec-
tos econdmicos de las migraciones y su posible impacto
positivo en el desarrollo de los paises de origen, y en especial,
a las remesas que envian los emigrantes. En el marco de la
Iniciativa contra el Hambre y la Pobreza (IHP), que busca
mecanismos innovadores de financiacion para complementar
la AOD, nuestro pais ha sido particularmente activo en el es-
tudio del impacto de las remesas en los procesos de desarro-
llo, no sélo por el volumen de remesas que se envian en la ac-
tualidad desde aqui, sino también por nuestra propia
experiencia de los afios sesenta y setenta.

Como dije, no quisiera dejar de escribir unas reflexiones sobre
las relaciones con las ONGD. Desde el inicio de la legislatura veni-
mos realizando un didlogo continuado y un trabajo compartido con

las distintas organizaciones que representan al movimiento solidario
de nuestro pafs y, de forma especifica, con la Coordinadora Estatal
(CONGDE). Estamos dispuestos a cimentar las bases instituciona-
les y democriticas de una alianza estratégica, un «acuerdo de aso-
ciacion» entre la Administracién y la sociedad civil. Porque la lucha
contra la pobreza y la injusticia es, ademds de responsabilidad de
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los gobiernos, exigencia y corresponsabilidad de quienes nos eligen
para representarlos. Estoy convencida de que el desarrollo no es
posible sin una ciudadania exigente y organizada, tanto del Norte
como del Sur, ante un mundo desigual que excluye a buena parte
de la poblacion. Desde esta perspectiva de ciudadania y participa-
cién social, no cabe percibir las relaciones entre las ONGD vy la ad-
ministraciéon desde una Optica exclusiva de «financiador-financia-
do»!. Y en ese camino creo que, entre todos, hemos avanzado
mucho. Los fundamentos de esta alianza estratégica estan en los ob-
jetivos y orientaciones compartidos de la politica de cooperacion al
desarrollo. El hecho de que, en ocasiones, se planteen enfoques no
coincidentes y se expresen visiones diversas o ritmos de aplicacion
diferentes, lejos de alejarnos, nos enriquece.

Entre 2006 y 2007 hemos puesto en marcha junto a las ONGD
cerca de 200 convenios de caricter plurianual, instrumento median-
te el que se pretende construir y afianzar esta nueva forma de en-
tender las relaciones entre sociedad y Estado, con el fin de aplicar
una politica pablica abierta y participada en el 4mbito de la solida-
ridad internacional. Mediante procesos de identificacion conjunta,
de negociacion y, posteriormente, de seguimiento y evaluacion, va-
mos a constatar la calidad y eficacia de la intervencion en la lucha
contra la pobreza en cada pais. De ahi la importancia que tiene este
nuevo sistema basado en la responsabilidad compartida.

Esta opcion de trabajar conjuntamente en espacios de interlocu-
cién institucionalizados y, por tanto, mds transparentes y democra-
ticos —proceso que debera consolidarse en el futuro— nos ha per-
mitido realizar ya algunos de los cambios de estrategia mads
importantes de la cooperacién espaiiola, como el giro hacia Africa,
la orientacién hacia los servicios sociales basicos, la apuesta por el
enfoque de género y el mayor protagonismo de la mujer en el desa-
rrollo, el impulso de la sensibilizacion y la movilizacion ciudadana

! La AOD espafiola canalizada a través de las ONGD mantiene un porcentaje
estable cercano al 30% de la AOD total (29,3 % en 2003 y 29,5% en 2006), lo que
en comparacién con los demas miembros del CAD es un porcentaje elevado y una
caracteristica propia de nuestro modelo de cooperacién. En lo que respecta a las
subvenciones de la AECI a las ONGD, han pasado de 78 millones de euros en
2003 a 160 millones en 2007.
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en torno a los objetivos de lucha contra la pobreza, o la mayor efi-
cacia y coordinacion de la ayuda de emergencia y humanitaria.

Ademas, el sistema de calificacion de ONGD que se ha puesto
en marcha para acceder a la modalidad de los «Convenios de Coo-
peracion» estd directamente relacionado con la calidad de la ayuda.
Ese objetivo de «mds y mejor ayuda», que las ONGD han tenido
como elemento movilizador en las recientes campafas por el 0,7 %,
implica un ejercicio de coherencia interna que ha derivado en un
creciente esfuerzo de profesionalizacion y calidad en las interven-
ciones de las ONGD, incorporandose a la «revolucion» tecnoldgica
y organizativa, al rigor en la ejecucion de los fondos que gestionan y
al incremento de capacidades para medir resultados, un reto al que
la mayoria de las ONGD estd sabiendo responder. Un proceso que
debe ser percibido y ejercido al servicio de la transparencia, la de-
mocracia, los valores éticos de la solidaridad y la extensiéon de los
derechos humanos.

En este proceso de cambio, la relacion de la Administracion del
Estado con las ONGD no sélo ha ganado en confianza, colabora-
cién y complementariedad, sino que también ha fortalecido la credi-
bilidad, transparencia y confianza del sector ante la sociedad. Y asi
debera seguir evolucionando: junto a estrictos controles de gestion
econdmica y financiera adaptados a la especificidad del trabajo de
la cooperacion al desarrollo, se han establecido mecanismos de se-
guimiento y evaluacion que sirven para «dar cuenta» del grado de
eficacia e impacto de nuestra ayuda y para mejorar continuamente
el trabajo emprendido. De ahi que los 78 criterios que ha recogido
el citado sistema de Convenios con las ONGD no sélo incluyan as-
pectos como el tamafo, la experiencia o los procedimientos que
permiten verificar su rigor profesional, sistema de planificacion y de
rendicion de cuentas sino, también, su grado de democracia interna
y su vinculacién con la realidad social en los paises donde actdan.
Y este dltimo extremo es especialmente relevante porque a través
de estos criterios cualitativos se quiere responder a la apropiacion de
los «valores que cuentan» en la cooperacion, como los que se reco-
gen en el Cédigo de Conducta de las ONGD de la CONGDE. Por-
que promover el desarrollo, entendido como un proceso de cambio
social, econémico, politico, cultural y tecnoldgico, requiere de orga-
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nizaciones participativas y democraticas. Practicar la cooperacion
con los pueblos del Sur debe ser un intercambio entre iguales, mu-
tuo y enriquecedor para todos. Por todo ello estoy convencida de
que fortalecer el «contrato de asociacién» con las ONGD es una de
las lineas de trabajo de mayor importancia.

Para terminar, queda mucho por hacer y hay que hacerlo. Los
paises en desarrollo tienen que avanzar mejorando sus propias poli-
ticas de desarrollo humano sostenible y de lucha contra la pobreza.
Los paises desarrollados, en estrecha coordinacién, tenemos la obli-
gacion de apoyarles en la construccion de un mundo mejor y mas
humano. Hay que seguir aumentando la AOD y conseguir que ten-
ga un impacto cada vez mayor. Tenemos que avanzar en la coheren-
cia de las politicas publicas y el objetivo del desarrollo y debemos
ser capaces de hacer complices a la ciudadania de nuestra accion,
explicando nuestra apuesta y nuestros resultados. También quere-
mos contar con el mundo empresarial. La promocion del tejido
econémico y el empleo, como sector de la cooperacion, se debera
ver pronto potenciado con la elaboracion de la estrategia sectorial
correspondiente y con la creacién de un drea con esa responsabili-
dad en la nueva AECI. Es preciso aprender de las evaluaciones, dar
a conocer los resultados y aprender de los errores, seguir fortale-
ciendo los instrumentos y consolidar una politica de desarrollo pre-
decible y profesional. Cada vez son mas los ciudadanos con inquie-
tud en estos temas, ciudadanos/as que se forman y profesionalizan
porque encuentran aqui su vocacion y su profesion y ellos también
deben encontrar en este proyecto su espacio. S6lo si actuamos jun-
tos, sumando, teniendo claro cada uno desde su responsabilidad, el
objetivo final, la meta a medio y largo plazo, seremos capaces de ha-
cerlo, y creo, honradamente, que voluntad no nos falta. Hagamoslo
posible, ya no hay excusas.
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4. AVANCES Y RETOS DE LA COOPERACION
ESPANOLA PARA EL DESARROLLO.
APROXIMACION A UNA VISION DE CONJUNTO

MANUEL IGLESIA-CARUNCHO, MILAGROS HERNANDO Y DAVID DEL CAMPO *

1. INTRODUCCION

En este articulo se analiza el proceso seguido por la cooperacion es-
paiola en 2004-2008, teniendo en cuenta los antecedentes y sefia-
lando también algunos de los principales retos pendientes para los
proximos afios. Para llevar a cabo tal analisis se realiza en cada pun-
to un breve diagndstico sobre la situacion de partida y se explican
los objetivos que se habia fijado la politica de cooperacion para la
actual legislatura (2004-2008).

Los asuntos seleccionados como mds relevantes son los siete si-
guientes: 1) el proceso de participacion de los distintos agentes de
la cooperacion espanola en el disefio y la ejecucion de la politica de
cooperacion; 2) el cambio institucional; 3) el cambio cuantitativo en
el presupuesto de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD); 4) la calidad
de la AOD; 5) la inclusién de Africa Subsahariana como una regién
prioritaria para la cooperacion espafiola; 6) la cooperacion multila-
teral y 7) la creacion de conocimiento y doctrina propia.

Como se vera, después de tener una visién de conjunto de los
avances realizados, es dificil no concluir que estamos ante una etapa
fecunda de nuestro sistema de cooperacion al desarrollo. Una etapa
no comparable a ninguna otra, ni siquiera a la de los afios inmedia-
tamente previos a la conmemoracion del V Centenario del Descubri-
miento, cuando la AOD espafiola, por este motivo y por la incorpo-
racién de nuestro pais a la Union Europea, pasé de una cifra de

* Secretaria de Estado de Cooperacién Internacional (SECI-MAEC).
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AOD equivalente al 0,07 % del PIB en 1988 al 0,27 % en 1992 (véa-
se grafico 1 mas adelante) lo que en cifras absolutas supuso un sal-
to vertiginoso desde poco mds de 300 millones de délares hasta
1.300 millones en tan sélo cuatro afos !. Podria decirse que si aque-
llos afios marcaron el paso de la infancia a la juventud de la coope-
racion espafiola, la etapa actual marcari el paso de su juventud a la
madurez.

Por supuesto ha habido otros momentos relevantes en nuestra
cooperacioén sin los cuales no se podria haber dado el salto actual.
Destacan entre ellos la puesta en marcha del primer Plan de Coope-
racion con Centroamérica en 1984 por el entonces Instituto de Co-
operacion Iberoamericana (ICI), la creacion de la Comision Inter-
ministerial de Cooperaciéon Internacional en 1986, la de la Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI) en 1988 y la apro-
bacion de la Ley de la Cooperacion Espafiola para el Desarrollo
—ademas, por amplio consenso parlamentario— en 1998, durante
la primera legislatura del Partido Popular. Pero en la fase actual,
como se verd, se han producido y siguen produciéndose avances
notables en distintos ambitos: en la claridad de los objetivos perse-
guidos, en el aumento de recursos presupuestarios, en la calidad de
la ayuda o en el fortalecimiento institucional.

Serfa pretencioso creer que no queda mucho por hacer. Se ha
avanzado en no pocos aspectos, a veces incluso se ha corrido dema-
siado para recuperar el tiempo perdido, pero falta consolidar los
cambios, concretarlos en el terreno y avanzar en otros asuntos que,
aunque no computan como AOD, son cruciales para el desarrollo.
Ademas, mientras el planeta sea testigo de los niveles de pobreza y
desigualdad existentes siempre quedaran tareas por acometer. Al
cabo, el punto de llegada alcanzado, por relativamente satisfactorio
que sea, es a la vez el punto de partida para los nuevos retos que es-
peran a la cooperacion espafola.

! La condicién de Espafia como pais comunitario obligd, desde 1989, al des-
embolso de las cuotas correspondientes al Fondo Europeo de Desarrollo (FED)
—59 millones de ecus en 1989— vy al presupuesto comunitario dirigido a los paises
en desarrollo no pertenecientes al grupo Asia-Caribe-Pacifico (ACP) —44 millo-
nes en aquel mismo afio—.
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2. AVANCES DE LA COOPERACION ESPANOLA PARA
EL DESARROLLO: UNA VISION DE CONJUNTO

2.1. El proceso de participacion de los distintos agentes
de la cooperacion espariola en el disenio
y ejecucion de la politica de cooperacion

El sistema espafiol de cooperacion para el desarrollo estd formado
por una multiplicidad de agentes: la Administracion Central del Es-
tado, las administraciones autonémicas, los municipios, ONGD,
universidades, sindicatos, organizaciones empresariales y de econo-
mia social, empresas y fundaciones. Esta es una realidad que deriva
por un lado de nuestro modelo de Estado y por otro de opciones
tomadas afios atras tanto por sectores de la ciudadania consciente y
organizada como por anteriores responsables politicos. Puede re-
presentar una fortaleza de nuestro modelo, pues acerca la coopera-
cion al ciudadano/a y recoge la solidaridad de la poblacién espafio-
la, pero también puede suponer un inconveniente si fuese fuente de
dispersion y de incoherencias. Por ello la coordinacion entre los
distintos agentes en nuestro caso es una necesidad.

En este 4mbito, el punto de partida al comenzar la legislatura
era el de una cierta descoordinacién y desconfianza entre los distin-
tos actores del sistema, tanto entre la Administracién Central del
Estado y una parte de la sociedad civil, que se sentia muy distante y
opuesta al sistema de eleccién de sus representantes en el Consejo
de Cooperacion —designacion directa por la Administracion de los
representantes de las ONGD— como, por otra parte, dentro de la
propia Administracién, donde no se observaba la necesaria coordi-
nacion entre las distintas unidades con competencias en coopera-
cion —fundamentalmente entre la Secretaria de Estado de Coope-
racion Internacional (en adelante, SECI), la de Economia y la de
Comercio—. Por tltimo, también parecia mejorable la coordina-
cion entre las distintas administraciones publicas.

Para mejorar la coordinacion en el seno de la Administracién
Central del Estado se reformé por Real Decreto la composicion de
la Comision Interministerial de Cooperacién Internacional (CICI),
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dando cabida a ministerios con un papel relevante en la coopera-
cioén internacional, como el de Medio Ambiente, y se reforzo la es-
tructura de coordinacion a distintos niveles jerarquicos entre las Se-
cretarias de Estado con mayores competencias en cooperacion ?.

En segundo lugar, para retomar el didlogo y potenciar el consen-
so y la participacion de los agentes de cooperacion se modifico la
regulacion sobre la composicion del Consejo de Cooperacion, ha-
ciendo recaer a partir de entonces, como no debia ser de otro
modo, la eleccién de los representantes de las ONGD en el Consejo
en su propia Coordinadora (CONGDE). Ademis, se aument? el
namero de representantes de las organizaciones no gubernamenta-
les de desarrollo con asiento en el Consejo de cuatro a seis’.

En tercer lugar, se crearon distintas subcomisiones en los orga-
nismos institucionales de representacién para permitir la participa-
cion efectiva de los distintos agentes en el disefio de las politicas *.
Asi, en la Comision Interterritorial, con la participacion de repre-
sentantes de distintas comunidades auténomas, se instalaron las
subcomisiones sobre accion humanitaria, educacion y sensibiliza-
cién para el desarrollo, planificacion, evaluacién, financiacion y
participacion de la sociedad civil y sistemas de informacion y esta-
disticas. Por su parte, en el Consejo de Cooperacion se crearon cua-
tro importantes subcomisiones: sobre coherencia de politicas, géne-
ro, codesarrollo y seguimiento del Plan Director y del PACI.

Todo ello se reflejo en la aprobacion por amplio consenso politi-
co (con el informe favorable de la Comision de Cooperaciéon del
Parlamento y el dictamen de la Comision Interterritorial) y social
(con el dictamen del Consejo de Cooperacién) del Plan Director de
la Cooperaciéon Espafiola 2004-2008 que finalmente fue aprobado
en Consejo de Ministros en febrero de 2005; asimismo, también por
amplio consenso, se aprobaron los planes anuales de cooperacion

2 Real Decreto 1412/2005, de 25 de noviembre, por el que se regula la Comi-
sién Interministerial de Cooperacién Internacional.

> Real Decreto 2217/2004, de 26 de noviembre, sobre competencias, funcio-
nes, composicién y organizaciéon del Consejo de Cooperacion al Desarrollo.

* Los organismos de representacién que establece la Ley de Cooperacién In-
ternacional para el Desarrollo de 1998 son tres: la Comision Interministerial; la
Comisién Interterritorial; y el Consejo de Cooperacién.
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internacional (PACI) en 2005 y 2006 —consenso que se vio menos-
cabado en la votacion de la Comision Interministerial sobre el
PACI-2007, que obtuvo un voto contrario de siete comunidades
auténomas gobernadas por el Partido Popular—. En fin, del mismo
modo se aprobd en los organismos de representacion, en este caso
también por amplio acuerdo, el borrador del texto del Estatuto del
Cooperante que finalmente aprobaria el Gobierno el 28 de abril de
2006°.

22. El cambio institucional

Recogidos los cambios que han afectado a los organismos de repre-
sentacion y que han permitido una mayor coordinacién entre los
distintos actores, hay que referirse a las reformas institucionales rea-
lizadas y en marcha en el seno de la Administracion.

Sin duda, la creaciéon de la AECI en 1988 y la apertura de las
Oficinas Técnicas de Cooperacion (OTC) —que el Instituto de Co-
operacion Iberoamericana habia comenzado a crear en Centroamé-
rica en 1984— hasta conformar una amplia red que cubre toda
América Latina y Norte de Africa y que se esta expandiendo en
Africa Subsahariana y en algunos paises de Asia (recuadro 1), ha
sentado las bases minimas del marco institucional necesario para
cumplir con la responsabilidad de la gestion del grueso de la AOD
no reembolsable que recae en el Ministerio de Asuntos Exteriores y
de Cooperacion (MAEC). Por otro lado, se ha ido fortaleciendo la
presencia, aportes y participacién espafiola en los Organismos In-
ternacionales de Desarrollo, un asunto sobre el que mas adelante
volveremos.

Pero permanecian unas insuficiencias claras para lograr que la
AOD espafola fuera mas eficaz en sus fines, relacionadas con el
proceso de disefo, planificacién, programacion, ejecucion, segui-
miento y evaluacion de sus actuaciones. Asi, la propia Ley de Coo-
peracion Internacional para el Desarrollo de 1998 constataba en su

> Real Decreto 519/2006 de 28 de abril por el que se establece el Estatuto de
los Cooperantes.
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RECUADRO 1. Red exterior de la AECI

Segun el Estatuto de la Agencia Espanola de Cooperacion Interna-
cional para el Desarrollo, su estructura en el exterior en el momento
de su constitucion (2007) esta conformada por las siguientes unida-
des:

Oficinas Técnicas de Cooperacion: Angola, Argelia, Argentina,
Bosnia-Herzegovina, Bolivia, Brasil, Cabo Verde, Chile, Colombia,
Costa Rica, Cuba, Ecuador, Egipto, El Salvador, Etiopia, Filipinas,
Guatemala, Guinea Ecuatorial, Haiti, Honduras, Irak, Jerusalén, Jor-
dania, Mali, Marruecos, Mauritania, México, Mozambique, Namibia,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Sene-
gal, Timor Oriental, Tunez, Uruguay, Venezuela y Vietnam.

Centros de Formacion: Bolivia, Colombia Guatemala y Uruguay.

Centros Culturales: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guinea Ecuatorial —Bata y Mala-
bo—, Honduras, México, Paraguay, Pert, Republica Dominicana y
Uruguay.

Preambulo la ausencia real de planificacion y estrategias como una
insuficiencia notable de nuestro sistema. No hace falta decir que,
sin saber a donde se quiere llegar, es dificil conocer si se gestionan
de forma pertinente y eficaz los recursos de la cooperacién vy si se
consigue el impacto deseado en la lucha contra la pobreza.

Definida esta grave limitacion, la propia Ley se ocupaba de
apuntar el remedio, estableciendo unos documentos marco de la
politica de cooperaciéon espafola —el Plan Director y los planes
anuales, junto a los documentos de estrategia que quedarian in-
corporados al Plan Director relativos a cada sector de coopera-
cidn, zona geografica y paises que fuesen objeto preferente de
nuestra cooperacion—. Sin embargo, el periodo de vigencia del
I Plan Director (2001-2004) terminé sin que se contase con los
documentos de planificacion geogrifica —los planes-pais— men-
cionados. La falta de capacidad institucional —se trataba de una
tarea que trascendia las posibilidades de la entonces Oficina de
Planificacion y Evaluacién (OPE)—, la falta de recursos humanos
y presupuestarios y, quiza, la falta de voluntad politica y de una
conciencia clara sobre la importancia de la planificacion como un
elemento basico para la eficacia de la cooperacion, condujeron a
esta situacion.
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Conviene tener presente que si la politica de desarrollo de un
pais es necesariamente una politica de medio y largo plazo, la nues-
tra de cooperacion, que busca apoyar ese desarrollo, también tiene
que serlo; por ello, necesita resistirse a modas, ocurrencias y conve-
niencias politicas de corto plazo y, al contrario, someterse y mante-
nerse fiel —siempre con la flexibilidad necesaria— a las estrategias
y planes de accion definidos y consensuados entre los distintos
agentes y las instituciones locales basados en un diagndstico com-
partido sobre los problemas a resolver en un horizonte temporal
suficiente, lo que, por otra parte, permite también calibrar los resul-
tados obtenidos y aprender de éxitos y fracasos.

Pues bien, la creaciéon de la Direcciéon General de Politicas de
Planificacion y Evaluacion (DGPOLDE) en el seno de la SECI, en
2005 obedecid a este propésito de contar con un érgano capaz de
encargarse de la planificacion estratégica de la cooperacion espafio-
la y de su evaluacion, a la vez que se contaba asi, por primera vez en
el MAEC, con una unidad que mostraba un nivel de interlocucién y
de coordinacién suficiente con respecto a otros departamentos mi-
nisteriales con competencias en cooperacion. La creacion de la
DGPOLDE ha permitido, a través de un esfuerzo ingente, elaborar
en estos anos los documentos de estrategia pais (DEP) para la tota-
lidad de los veintitrés paises definidos como prioritarios en el Plan
Director vigente y los distintos planes de accion especial (PAE)
para la practica totalidad de los paises definidos como de atencion
especial en el mencionado Plan Director. A la vez, se han elaborado
o estan en proceso de finalizacion las estrategias sectoriales defini-
das como mas importantes en esta etapa (recuadro 2). Con este es-
fuerzo planificador, si una preocupacién queda —y todo un reto—
es la de absorber tal cantidad de documentos en los niveles opera-
tivos.

Y ello enlaza con el otro cambio institucional de envergadura de
la cooperacion espanola en esta etapa: el de la AECI. Se trata de
una reforma muy necesaria y demandada desde hace tiempo, una
reforma profunda y meditada que esta suficientemente explicada en
otro trabajo de esta obra; pero queremos traer aqui especificamente
el reforzamiento de las funciones de programacion operativa, segui-
miento y andlisis de la calidad de la ayuda —que el Estatuto de la
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RECUADRO 2. Estrategias sectoriales de la cooperacion
espanola finalizadas o en fase de finalizacion

— Educacion

— Cultura y desarrollo

— Accion humanitaria

— Promocioén del tejido econémico y empresarial
— Construccion de la paz

— Gobernanza democratica

— Salud

— Medioambiente y desarrollo
— Género y desarrollo

— Lucha contra el hambre

— Educacion para el desarrollo
— Pueblos indigenas

— Politica multilateral

Informacion disponible en: www.maec.es (Plan Director de la Cooperacion
espafiola).

nueva Agencia sitiia en dependencia directa de su Director— ya
que permitira enlazar la planificacion estratégica del conjunto del
sistema de cooperacion realizada por la DGPOLDE con la progra-
macion operativa de la AECI y, por tanto, con la gestion y ejecucion
de sus actuaciones vy, por otra parte, cerrando el circulo, enlazara
también el seguimiento interno de las actuaciones de la AECI con
la evaluacion externa de las mismas, todo ello en un proceso de in-
terrelacion e interactuacion entre esas dos columnas principales
(AECI y DGPOLDE) que componen la SECI.

El reforzamiento de funciones, estructura y plantilla en la nueva
Agencia, su funcionamiento mds horizontal y colaborador entre los
distintos departamentos, la claridad en sus objetivos y la mayor
adaptacion en sus actuaciones a la Declaracién de Paris sobre la efi-
cacia de la ayuda, tal y como se prevé en la Memoria y el Plan Inicial
de Actuaciones aprobados en su constitucion, facilitaran el transito
de la AECI desde su condicion de organismo de cooperacion a una
nueva condicién de organismo de desarrollo. De este modo, con los
cambios realizados en los 6rganos consultivos para reforzar el didlo-
go entre los distintos agentes de cooperacion, la creaciéon de la
DGPOLDE vy la reforma de la AECI, nuestro sistema de coopera-
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cién ha sentado unas bases mds completas para entrar con toda
fuerza en su etapa de madurez.

23. El incremento cuantitativo de la Ayuda Oficial
al Desarrollo

En lo que respecta a la cuantia del presupuesto de AOD, el grafi-
co 1 bien ilustra el punto de partida: en las dos dltimas legislaturas
se habia mantenido una ayuda escasa, alejada de los compromisos
internacionales —destinar el 0,7% del PIB a esta finalidad— y con
una evolucion en forma de «dientes de sierra» (crecia algin afio
pero decrecia al siguiente). Asi, aunque la AOD espafola llegé a al-
canzar en esos aflos su punto maximo en 2001, elevindose hasta el
0,30% del PIB —debido a una operacion especial de condonacion
de deuda que involucré a Nicaragua y Guatemala— al finalizar la
segunda legislatura del Partido Popular, en 2003, la AOD equivalia
al 0,23% del PIB (1.736 millones de euros), exactamente el mismo
porcentaje que se habia alcanzado al comienzo de su primera legis-
latura, en 1997.

Distintas estimaciones académicas y de organismos internacio-
nales, como el Banco Mundial, coincidian en la necesidad de, al
menos, duplicar las cifras de AOD mundial registradas a comienzos
del siglo XXI si realmente se querian conseguir los Objetivos de

Desarrollo del Milenio (ODM). Ello sin duda fue un factor de peso

GRAFICO 1. Evolucién de la AOD total neta espaiola, 1985-2008
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FUENTE: Elaboracién propia en base a cifras de DGPOLDE (MAEC).
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en la decision del Gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero de
duplicar la AOD espafiola en tan sélo cuatro afnos (2005-2008), ha-
ciéndola crecer desde una cifra equivalente al 0,24% de la Renta
Nacional Bruta en 2004 hasta el 0,50% en 2008, al final de la legis-
latura. La senda seguida ha sido la mostrada en el grafico 1.

Hay que destacar que en estos ultimos anos nuestro pais no ha
sido una excepcion en la decision de aumentar la AOD. Después
de haberse reducido substancialmente en los afios noventa, la AOD
internacional comenzé a crecer de nuevo en afios mds recientes. En
efecto, si el promedio de la AOD mundial en la década de los
ochenta habia sido el 0,33% del PIB, vy si, por el contrario, la dé-
cada de los noventa habia sido testigo de su brusca reduccion hasta
computar para este fin tan solo el 0,22% del PIB en 2001, la AOD
mundial se incrementd de nuevo en el primer quinquenio de la dé-
cada actual hasta llegar al 0,33 % del PIB en 2005 —y descender de
nuevo hasta el 0,30% en 2006— segtin datos del CAD®.

Ahora bien, aunque nuestro pais no haya sido una excepcion, si
ha sido un caso singular, ya que en estos recientes anos la AOD es-
pafola ha crecido méds rapidamente que la media del CAD. Por
ejemplo, en 2006 el crecimiento de la AOD espafiola con respecto a
2005, excluyendo las operaciones de alivio de deuda, superé el
30%, una cifra solo rebasada por la registrada en Irlanda —donde
creci6 el 33,7%— entre los 22 paises donantes miembros del CAD.
Y cabe aventurar que algo similar sucedera en 2007, a juzgar por las
cifras previstas para nuestra AOD en la Ley de presupuestos y en el
PACI-2007: un aumento superior a los mil millones de euros con
respecto a las cifras de 2006, lo que supone alcanzar los 4.200 mi-
llones de euros y, asi, un crecimiento superior al 30% que permitira
pasar de una AOD equivalente al 0,32% de la RNB al 0,42% en
tan sélo un afo (grafico 1).

® Hay que recoger también que este promedio esconde realidades muy distin-
tas. Asi, en 2006, mientras la media mundial de los paises del CAD suponia una
AOD equivalente al 0,30 del PIB, la de los paises de la Unién Europea alcanzaba
el 0,43% del PIB, con algunos casos, como Suecia, Noruega, Dinamarca, Holanda
y Luxemburgo que superaban con holgura el 0,7%. En el otro lado de la clasifica-
cién, EE UU baja substancialmente la media al registrar una AOD del 0,17 % del
PIB en ese afio.

12
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24. El aumento de la calidad vy eficacia de la cooperacion
esparnola al desarrollo

El actual Plan Director de Cooperacién 2005-2008 se refiere clara e
inequivocamente a la lucha contra la pobreza como el objetivo de
nuestra cooperacion, lo que introduce una diferencia cualitativa al
situar a la politica de cooperacion espafiola como un elemento defi-
nitorio y esencial de la politica exterior y no como un instrumento
al servicio de sus objetivos. Ademas, adopta una definicion de po-
breza relacionada con la carencia de capacidades y oportunidades
en el marco de un enfoque de derechos humanos, trascendiendo asi
la carencia de ingresos y/o de bienes necesarios para llevar una vida
digna, con lo que se hace eco de una vision que pretende ayudar a
corregir las causas de la pobreza y no sélo sus consecuencias. Por
otra parte, el Plan Director refleja también la voluntad de contri-
buir a la promocién del desarrollo humano sostenible, un concepto
mas amplio que el de la lucha contra la pobreza pero que lo englo-
ba y esta estrechamente ligado al mismo”.

Una vez claro el objetivo de la cooperacion para el desarrollo,
diferentes asuntos tienen que ver con su calidad y eficacia. Destaca-
remos en primer lugar, la necesidad de aumentar el compromiso
con los paises mas pobres y con los sectores sociales desfavorecidos,
en coherencia con el objetivo definido. En segundo lugar, calidad
de la ayuda significa también la necesidad de reforzar la coopera-
cion multilateral y los fondos multidonantes, tnica forma de al-
canzar objetivos que se escapan al esfuerzo individual (medio am-
biente, ViH/sida...) y, por otra parte, de reducir el sesgo de la
cooperacion bilateral hacia «el propio interés del donante». A ello
cabe anadir, por similares razones, la necesidad de reforzar la coor-
dinacién y la labor conjunta de los donantes, de acuerdo a la Decla-
racion de Paris, reduciendo asi el coste que supone para el pais re-

7 En este punto es también destacable en el Plan Director 2005-2008 la refe-
rencia a la Declaracion del Milenio y a la asuncién de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio aprobados por Naciones Unidas en el afio 2000 y a la estrategia de aso-
ciacion para el desarrollo relacionada con la Declaracién de Paris sobre la eficacia de
la ayuda.
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ceptor atender innumerables misiones de cooperacién y sus distin-
tas demandas, requisitos y condiciones. En tercer lugar, calidad de
la ayuda significa contar con instrumentos de cooperacién que po-
tencien el protagonismo del pais receptor —el pais socio— en su
proceso de desarrollo, instrumentos que le permitan «apropiarse»
de la misma y utilizarla adecuadamente junto a sus propios recur-
sos, lo que también guarda estrecha relacion con la Declaracion de
Paris. En cuarto lugar, significa que los flujos de AOD sean estables
y predecibles, de modo que el pais socio pueda planificar con tiem-
po sus estrategias —lo que resulta esencial para inversiones que dan
resultados en el medio o largo plazo, como la educacion o la sa-
lud—. En quinto lugar, como recuerda el objetivo octavo de los
ODM, hay que aumentar la coherencia de otras politicas publicas
con el objetivo del desarrollo, para evitar que menoscaben los es-
fuerzos realizados con ese fin.

Puesto que mas arriba nos hemos ocupado de otros aspectos
que también guardan relacién con la calidad de la ayuda, como los
procesos de planificacion y evaluacion —esenciales para responder
a dos preguntas basicas: ¢qué hay que hacer? y ¢cémo mejorar los
resultados que obtenemos con nuestras actuaciones?— en este
apartado nos centraremos en la distribucion geografica y sectorial
de la AOD, su composicion y los nuevos instrumentos de la coope-
racion espafiola. Mas adelante nos referiremos también a la apuesta
multilateral y a la coherencia de las politicas con el objetivo del de-
sarrollo.

2.4.1. Distribucion geografica y sectorial de la ayuda: una
orientacion mds social

— Un compromiso mds claro con los paises més pobres

Si la lucha contra la pobreza es el principal objetivo de la coopera-
cién espafola parecia evidente la necesidad de hacer un mayor es-
fuerzo con los paises de menor desarrollo, los llamados PMA
—Paises Menos Adelantados— puesto que en 2003 recibieron sola-
mente el 12% de nuestra AOD, mientras que a los de renta media
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se habia dirigido el 52%. Ademis, existe un compromiso internacio-
nal que llama a los paises desarrollados a destinar una ayuda equi-
valente al 0,15% del PIB a estos paises, cifra de la que la coopera-
cion espanola —con el 0,04% de su PIB a este fin en 2004— estaba
muy alejada.

Por ello, el Plan Director 2005-2008 reflejé el compromiso de
dirigir el 20% de la AOD bilateral a los paises més pobres en la ac-
tual legislatura, recogiendo el PACI 2006, como un objetivo inter-
medio para ese afio, destinar el 18,7% de la AOD bilateral neta a
esta finalidad. Como se vera después, el grueso de ese esfuerzo se
vole en Africa Subsahariana, una regién que aumenté fuertemente
su peso en la cooperacion espafiola.

— Un mayor compromiso con los sectores sociales basicos

Del mismo modo, la distribucion sectorial de la AOD espafiola pa-
recia poco coherente con el objetivo de la reduccion de la pobreza
si se considera la reducida cuantia, en torno al 11%, que se dirigia
en 2003 a los sectores sociales basicos (educacién primaria, salud
basica, nutricion, agua potable...). Es cierto que se hacia un esfuer-
zo importante en la salud hospitalaria o en la educacion universita-
ria, sin duda esencial para el desarrollo —sin profesionales cualifi-
cados dificilmente podrd mejorar su situacion pais alguno—, pero
hay que tener en cuenta que, en general, los sectores mas pobres no
llegan a la universidad o a los hospitales en las grandes urbes. De
ahi el compromiso internacional de destinar al menos el 20% de la
AOD total a los sectores sociales basicos, una forma de garantizar
que la ayuda llega efectivamente a los pobres, sin que eso signifique
desatender el apoyo a otros niveles educativos u otros ambitos rela-
cionados con el desarrollo®.

Y también aqui, el Plan Director 2005-2008 reflej6 el compro-
miso de destinar a lo largo de la actual legislatura el 20% de la

8 Ni se puede desatender la educacién primaria —por lo mencionado— ni se
debe desatender la cooperacion universitaria y la promocién de las capacidades
tecnoldgicas de los paises en desarrollo —la formacion de capital humano—, pues,
como se analiza en otros trabajos de esta obra, son esenciales para el desarrollo.
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AOD a los sectores sociales basicos, lo que finalmente recogi6 el
PACI 2006 como un objetivo para ese mismo ano. De hecho,
el PACI —seguimiento referido a 2005— concluyé que en ese afio
ya se habia destinado el 21,3% de la AOD bilateral distribuible a

esta finalidad, cumpliéndose asi el objetivo.

— La acciéon humanitaria

Otro ambito en el que se habian detectado graves insuficiencias es
el de la accion humanitaria, en una época caracterizada por la mag-
nitud de las catastrofes provocadas por el hombre y la naturaleza.
Asi, el presupuesto aprobado para el afio 2004 destinado a la ac-
ciéon humanitaria se habia agotado antes de atender la crisis de Su-
déan y de Haiti.

El Plan Director 2005-2008 recogié entre sus paginas el com-
promiso de destinar a la accion humanitaria el 7% de la AOD bila-
teral, la media que destinan a este ambito los paises del CAD.
Y con el aumento presupuestario gradual que ha ido experimentan-
do esta partida, la AECI ha proporcionado asistencia humanitaria a
mas de 10 millones de personas durante la presente legislatura. Ello
ha permitido, por ejemplo, multiplicar por cuatro la asistencia hu-
manitaria a los refugiados saharauis en tres afios —desde 1,5 millo-
nes en 2003 a 6,5 millones de euros en 2006— o contribuir en 2006
con 10 millones de délares a la constitucion del Fondo Central (re-
novado) de Naciones Unidas para Emergencias, para el que se han
comprometido 15 millones de euros en 2007.

En fin, hay que destacar también, para ilustrar la orientacién
mas social y humana de nuestra cooperacion, los proyectos de apo-
yo a las politicas sociales desarrolladas por los paises socios; la pro-
mocion de la igualdad entre mujeres y hombres en el mundo —los
recursos dedicados a apoyar organizaciones e instituciones de igual-
dad de género se duplicaron entre 2005 y 2006, superando los 50
millones de euros—; y las actuaciones en favor del mundo indigena
y los afrodescendientes.
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2.4.2. Composicion de la AOD espafiola

El Plan Director de la cooperacion espanola 2005-2008 recogia que
el fuerte crecimiento de la AOD previsto debia realizarse preferen-
temente a través de la cooperacién multilateral; la bilateral, a través
de programas y proyectos, y de la multi-bilateral del MAEC (por
tanto, de la cooperacion no reembolsable); y la accion humanitaria.
También especificaba que «se mantendra una posicién muy activa
en los procesos de renegociacion, conversion de deuda por desarro-
llo y condonacién de deuda». Por otro lado, recogia la voluntad de
avanzar en la puesta en marcha de nuevos instrumentos, como el
apoyo sectorial y presupuestario y los fondos multidonantes. A con-
tinuacion se tratan estos asuntos.

— Los créditos FAD

Pues bien, centrandonos ahora en la cooperacién bilateral, el cua-
dro 1 permite observar las modificaciones que estan experimentan-
do sus distintos componentes. En primer lugar es clara la reduccion
del peso de los créditos del Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD) en
nuestra AOD. Conviene anotar, como antecedentes, que los FAD
habian llegado a representar hasta el 40% de la AOD total espanola
a fines de los ochenta y comienzos de la década de los noventa, y que
a lo largo de esa década se situaron en un tercio de la AOD, una
anomalia que siempre habia sido cuestionada por el sector de la coo-
peracion, tanto por tratarse de ayuda «ligada» a la compra de bienes
y servicios espafioles —con lo que, mas que promover el tejido pro-
ductivo local se favorecia al espafiol— como por su utilizacion en
no pocas ocasiones en sectores escasamente relacionados con el
desarrollo y en paises sobreendeudados y de bajos ingresos, con lo
que, ademas de poner en riesgo el recobro, se aumentaban sus nive-
les de endeudamiento. Confirmaba esta anomalia la comparacion
con el uso de este instrumento por los demas paises miembros del
CAD, que mostraba un promedio del 13% de la AOD en la década
anterior, frente al mencionado tercio de la nuestra. Con ello no se
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trata de cuestionar la idoneidad de los FAD en toda circunstancia,
ya que para paises de renta media —que sin acceso a créditos con-
cesionales tendrian que acudir a préstamos privados— y en sectores
relacionados con el desarrollo —como la inversion en infraestructu-
ras fisicas, sociales o medioambientales— puede ser un instrumento
util y adecuado de desarrollo. Pero, en cualquier caso, la apreciable
caida del peso de este instrumento en el quinquenio analizado, que
pas6 de representar un 20% de la AOD bilateral en 2002-2003 a un
3% en 2005-2006 (cuadro 1), bien muestra el cumplimiento de los
compromisos establecidos en el Plan Director sobre las partidas de
AOD que debian reducir su peso en esta etapa creciendo menos
que las demas.

CUADRO 1. Composicién de la AOD bilateral espaiiola 2002-2006 (millones de
euros y porcentajes)

2002 2003 2004 2005 2006

Mill€ % Mill€ % Mill€ % M€ % M€ %

Donaciones........ 6899 651 7977 694 7648 684 8974 599 11043 67,9
Incluye:

—AECI........... 2653 250 2744 269 2751 246 3840 256 5089 313

—RestoAGE. 1633 154 1468 144 1774 159 1283 86 1580 97
. 2613 247 2865 281 3124 279 3851 257 4374 269
1253 11,8 937 92 1612 144 5021 335 4124 254
FAD ligado ......... 2012 19,0 2063 20,2 1541 13,8 46,7 3,1 475 29
Microcréditos ..... 428 40 114 11 380 34 525 35 623 38

Total bilateral......1.0569 100  1.019 100 1.118 100 1.499 100 1.626,5 100

FUENTE: DGPOLDE (MAECQC).

— Las operaciones de alivio de la deuda externa

En segundo lugar, por el contrario, se aprecia claramente el zzcre-
mento del peso de las operaciones de alivio de deuda, una partida que
ha pasado de representar poco mas de un 10% de la AOD bilateral
en 2002-2003 a casi un 30% en 2005-2006 (cuadro 1). Aunque hay
razones para defender que estas operaciones no deberian computar
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como AOD —ya que no se trata de recursos zzevos para los paises
en desarrollo, sino de apuntes contables sobre préstamos a los que
accedieron en su dia— no es menos cierto que sin estas condona-
ciones los recursos tendrian que salir del pais deudor y destinarse al
pago del servicio de la deuda, con lo que no se podria contar con
ellos para invertir en el desarrollo®. Ademais, el cémputo como
AOD de estas operaciones resulta un incentivo para los gobiernos
acreedores que, de otro modo se perderia. En cualquier caso, si el
alivio de la deuda ha sido una demanda constante del sector de co-
operacién —que se recoge también como una meta del objetivo 8
de los ODM— debe quedar anotado aqui como un avance en esta
etapa, sin perjuicio de que en el futuro se aprueben vias mas genui-
nas como instrumentos principales de la cooperacion espafiola.

Y es mucho lo que se ha avanzado en este ambito, como se re-
coge en detalle en otro trabajo de esta obra. Aqui nos limitaremos
a destacar brevemente tres importantes hechos: en primer lugar,
que la condonacién de Espafa dirigida a los paises sobreendeuda-
dos y de bajos ingresos, conocidos por sus siglas en inglés «<HIPC»
—High Indebted and Poor Countries—, ha ido mas lejos que lo acor-
dado por el Club de Paris —de obligado cumplimiento para los pai-
ses acreedores— al decidir el Gobierno espafiol, el 13 de julio de
2007, un alivio adicional de 384 millones de euros a 11 paises
HIPC ™, con lo que la deuda de estos paises con el Estado espafiol
pasa a ser practicamente inexistente. En segundo lugar, el hecho de
que la Iniciativa de Canje de Deuda por Educacion y por Desarrollo
impulsada por el propio presidente Zapatero, en cuyo marco se han
comprometido condonaciones de deuda por unos 500 millones de
euros (300 en América Latina y 200 en Africa), incluye entre los pai-
ses beneficiarios de estos canjes no sélo a paises HIPC, sino también
a paises de renta media baja, como Ecuador o El Salvador, con lo

° La Ley reguladora de la gestion de la deuda externa aprobada en el Parla-
mento espafiol a fines de 2006 establece en la disposicién transitoria cuarta que:
«con objeto de dejar de contabilizar aquellas operaciones de deuda externa que no
deban computarse como AOD una vez alcanzada la cifra del 0,7% del PIB, el Go-
bierno presentara ante los Organismos Internacionales las iniciativas oportunas».

10 Ghana, Mauritania, Tanzania, Senegal, Mozambique, Uganda, Republica
Democritica del Congo, Costa de Marfil, Bolivia, Honduras y Nicaragua.
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que también aqui nuestro pais ha sobrepasado las obligaciones inter-
nacionales. Por tltimo, y es tal vez lo mas importante, el Parlamento
espafiol aprobé a fines del pasado afio, con un amplio consenso, la
«Ley reguladora del tratamiento de la deuda externa» que establece
asuntos tan importantes como la vinculacién de la politica de ges-
tion de deuda con la de cooperacion al desarrollo y que permite la
participacion de empresas y organizaciones locales en la ejecucion
de los proyectos que se lleven a cabo con los recursos carnjeados, algo
esencial para la promocion del tejido productivo y asociativo local ',

— La cooperacion no reembolsable

El tercer comentario sobre la composicion de la ayuda tiene que ver
precisamente con aquellas vias més genuinas a las que nos referimos
antes: el aumento del peso de la cooperacion no reembolsable en el
presupuesto ordinario de las administraciones piblicas. En el quinque-
nio analizado todavia no se aprecia con toda claridad esta tendencia
aunque si en 2002 el peso de las donaciones supuso un 65,1%, cinco
anos mas tarde —después de algunos altibajos relacionados con el
peso del alivio de la deuda en cada afio— alcanzé el 67,9%, casi tres
puntos porcentuales mas (cuadro 1). No obstante, hay que destacar
que esta tendencia se afianza en los presupuestos de cooperacion re-
flejados en el PACI-2007, donde se recoge que el 82% de la AOD se
entregara en forma de donacién, el 9% a través de alivio de deuda,
el 4% como préstamos y el restante 4% en forma de aportes a insti-
tuciones financieras internacionales (suscripciones de capital).
Dentro del capitulo de donaciones, ha crecido especialmente el
presupuesto de la AECI, organismo que represent6 en 2006 el

1 El articulo 5.2 de la Ley reguladora de la gestion de la deuda externa estable-
ce: «Los programas de conversion se dirigiran a la promocién de inversiones y pro-
yectos que promuevan el desarrollo de los paises beneficiarios, en los sectores que
éstos consideren prioritarios, de acuerdo con el principio de soberania local del
proceso de desarrollo. Para ello se fomentara, en primer lugar, la participaciéon de
actores locales, primando el apoyo al tejido productivo y asociativo local, al objeto
de que las operaciones de conversion de deuda maximicen el impacto de desarrollo
en los paises beneficiarios».
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31,3% de la ayuda bilateral espanola frente al 25% que representa-
ba al comenzar la década. Al tiempo, en el quinquenio analizado,
desciende el peso del resto de la Administracion General del Esta-
do desde el 15,4% al 9,7%. Esta mayor concentracion de la AOD
no reembolsable en la AECI debe servir para que la ejecucion de la
politica de cooperacion sea mas coherente y acabada, sin que ello
signifique que se desconsidere el importante aporte que otros de-
partamentos —incluso con recursos del MAEC y de la AECI—
puedan llevar a cabo en la cooperacion al desarrollo.

Por su parte, la cooperacién autonémica y local mantiene su po-
sicion en el periodo con algo mas del 25% de la AOD bilateral total.
En concreto, las comunidades auténomas aportan alrededor del
17% y las entidades locales el restante 8%, unas cifras que dan fe de
la particularidad de nuestro sistema de cooperacion y de la necesi-
dad de llevar a cabo una buena coordinacion entre las distintas ad-
ministraciones publicas y agentes de cooperacion en nuestro pais.

El gréfico 2 ilustra lo recogido en las lineas que anteceden sobre
el cambio que esta experimentando la composicion de la AOD es-
pafiola en el periodo.

GRAFICO 2. Evolucién de la AOD espariola 2002-2007
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2.43. Nuevos instrumentos y otros avances. En busca de una
mayor eficacia y calidad

Con el fin de aumentar la eficacia y calidad de la ayuda al desarrollo
se ha ido tejiendo un amplio consenso internacional sobre una serie
de asuntos que se han agrupado en los principios de la Declaracion
de Paris sobre la eficacia de la ayuda. Estos principios suelen sinteti-
zarse asi: apropiacion por parte del pais socio de la ayuda interna-
cional, como sujeto protagonista de su proceso de desarrollo; alinea-
miento de los donantes con las politicas de reduccion de la pobreza
y de promocion del desarrollo del pais receptor; armonizacion de
las actuaciones de cooperacion entre los distintos donantes, refor-
zando en todo lo posible la coordinacion entre ellos; gestzon orien-
tada a resultados y rendicion de cuentas.

El gobierno espafiol, que suscribio la Declaracion de Paris, apro-
b6 también con el Plan Director 2005-2008 el mandato de partici-
par activamente en los esfuerzos que la comunidad de donantes
esta realizando para crear mecanismos de armonizacién de las prac-
ticas y los procedimientos de gestion de sus politicas de coopera-
cion. Por otra parte, el Plan Director establece que desde la coope-
racion espafiola se animara a los paises socios a que definan ellos
mismos sus propias estrategias de desarrollo y de lucha contra la
pobreza y a que asocien sistematicamente a la comunidad politica,
al mundo de la empresa y a sus sociedades civiles al proceso de ela-
boracion de estas estrategias.

Pues bien, en este campo de la eficacia de la ayuda queremos
destacar cuatro avances de especial relevancia:

— En primer lugar, el fuerte aumento experimentado por los re-
cursos destinados al apoyo presupuestario vy el enfoque sectorial,
instrumentos que sittian la responsabilidad de la gestion de los
recursos —y asi el aprender-haciendo, crucial en los procesos
de desarrollo— en el pais socio. Desde su desconsideracion en
la etapa anterior, esta partida ha crecido en los Gltimos tres
anos hasta alcanzar 54 millones de euros en 2007 —aplicando-
se a paises como Mozambique, Honduras o Vietnam—.
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— En segundo lugar, el incremento de los recursos destinados a
fondos multidonantes, como el Fondo Global para la lucha
contra el sida, la malaria y la tuberculosis —con 100 millones
de délares en 2007—; la Facilidad Financiera Internacional
para Vacunas e Inmunizacion, un fondo para la vacuna de
enfermedades curables (hepatitis, difteria, tétanos, polio, me-
ningitis) —con 12 millones de ddlares anuales comprometi-
dos durante veinte afios—; o la Via Ripida para la Educacion
(Fast Track Iniciative), para conseguir la educacion primaria
universal —con 7 millones de euros en 2006 y 10 millones en
2007—. Se trata de aportes en los que Espafa une sus esfuer-
zos al resto de donantes para apoyar la labor de organismos
especializados en su cometido y lograr asi que la ayuda sea
mas eficaz.

— En tercer lugar, estd un nuevo instrumento de financiacién de
las actuaciones de las ONGD: los Convenios. Se trata de un
instrumento de caracter plurianual cuya finalidad es la conse-
cucién de un objetivo general de desarrollo compartido entre
la ONGD vy la Administracion, al que pueden acceder las que
hayan pasado por un proceso de calificacion conforme a de-
terminados criterios relacionados con su capacidad y profe-
sionalidad. El volumen de recursos comprometido para esta
figura en el periodo actual de cuatro afios asciende a 248 mi-
llones de euros 2.

— Por altimo es destacable que el segundo objetivo del Plan
Inicial de Actuaciones de la AECI es el de su adaptacion a los
principios de la Declaracién de Paris. Se trata de un objetivo
que incluye acciones como colaborar con los paises socios en
el fortalecimiento de los departamentos encargados de coor-
dinar la cooperacion internacional; apoyar la participacion de
la sociedad civil de los paises socios en la elaboracién de es-
trategias de desarrollo y lucha contra la pobreza; participar
en esquemas de apoyo directo al presupuesto y enfoque sec-

12 Esta modalidad de financiaciéon a ONGD presenta otras novedades impor-
tantes, como la reserva de presupuesto destinado a formular la intervencién o la
existencia de un plan de evaluacién y seguimiento pactado en el que se contempla
la realizacién obligatoria de una evaluacion intermedia externa.
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torial o incrementar la ayuda predecible y no vinculada, entre
otros muchos, especificando plazos de ejecucion, resultados
esperados e indicadores y unidades responsables.

2.5. La inclusion de Africa Subsahariana entre las zonas
prioritarias para la cooperacion espanola

Nuestro pafs, geograficamente, es el mas cercano de la Unién Euro-
pea a Africa, estando mas lejos de Estocolmo que de Bamako. Se
trata de un continente con una poblacién de en torno a 700 millo-
nes de personas, de los que 340 millones viven con menos de un
euro al dia, y con un 48% de la poblacién que no tiene acceso al
agua potable. Dentro del continente, la presencia y esfuerzo de la
cooperacion espafola en la region subsahariana hasta el afio 2004
habia sido insuficiente y sin una estrategia definida. En otras pala-
bras, no era prioritaria ni para la cooperacion ni para la politica ex-
terior espafnola.

El proceso de cambio se inicié con actuaciones ligadas a crisis
humanitarias de la region y siguié con incrementos presupuestarios
mayores a los del resto de las regiones prioritarias de la cooperacion
espafiola, asi como multiplicando la presencia y didlogo con los pai-
ses africanos. En la gira que realiz6 el ministro Moratinos acom-
panado de la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional,
Leire Pajin, a la region subsahariana en diciembre de 2005 era
sorprendente ver en los medios de comunicacién como se repetia
la coletilla «la primera vez que un Ministro espafiol visita estos pai-
ses». El resultado de esa voluntad politica ha sido superar los
700 millones de euros de AOD en 2007 para Africa Subsahariana,
cuando al comenzar esta etapa apenas llegaba a los 200 millones ¥,

B Especificamente el presupuesto de la AECI dirigido a Africa Subsahariana
se ha triplicado en tres afios, pasando de 41 millones de euros en 2004 a mas de
130 millones en 2007. Hay que hacer notar que la AOD dirigida a Africa Subsaha-
riana creci6 fuertemente sin que ello fuese en menoscabo de la AOD encaminada
hacia otras 4reas prioritarias de la cooperacién espafiola, como América Latina
(que recibe el 40% de la AOD bilateral) o el Norte de Africa. El fuerte aumento
de la AOD espafiola permitié aumentar la ayuda dirigida a todas las regiones, si
bien el mayor aumento en porcentaje fue a Africa Subsahariana.
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abrir el mismo nimero de Oficinas Técnicas de Cooperacion en
dos afnos que en los ocho precedentes * y la construccién de una
nueva relacion con la region. Una relacion que incluye el apoyo
de la cooperacion espafola a las iniciativas internacionales presen-
tes en la region —como la Unidn Africana, la Comunidad de Esta-
dos de Africa Occidental y especialmente la Nueva Alianza para el
Desarrollo de Africa (NEPAD)— y, por otro lado, el aporte propio,
bilateral, desde una auténtica relacion entre paises socios que confia
en las capacidades y apoya las iniciativas que surgen desde Africay
que sabe que ciertos modelos del pasado no han dado resultados.
También, que no hay soluciones ficiles en los procesos de desarro-
llo en Africa.

Pero vamos en buena direccion. Ademds de haber multiplicado
los recursos y la presencia, quiza lo mas relevante es que ya no es
posible dar marcha atrés. La prioridad de Africa en la cooperacién
espafola no tiene marcha atras. Trabajar conjuntamente con los go-
biernos africanos y con sus sociedades es un proceso de largo plazo
pero al que se ha dado un fuerte impulso en esta etapa.

Los retos ahora son claros: todos los actores de la cooperacion
espanola, la AECI en primer lugar pero seguidamente el resto, de-
ben redoblar no sélo los esfuerzos presupuestarios y de recursos en
esta region, sino también arriesgar y dar el paso de comenzar a tra-
bajar en estos paises aunque no sean de nuestro «ambito tradicio-
nal». Hay que asumir los riesgos y esfuerzos adicionales que implica
trabajar en nuevos paises. El conjunto de actores de la cooperacion
espanola debe aprovechar el despliegue y esfuerzo diplomatico que
se estd produciendo en paises como Mali, Niger, Etiopia o Sudén.
Ya no cabe la excusa de la escasa presencia institucional espafiola
en la region.

Como segundo reto, el cambio de mentalidades. Las sociedades
africanas y europeas se necesitan mutuamente para construir con-
juntamente soluciones a retos que nos afectan a todos. La pobreza,
la inestabilidad politica, la seguridad, la degradacion del medio am-
biente y las grandes pandemias como el ViH/sida, sélo podran ser

4 En estos afios se han abierto OTC en Mali, Cabo Verde y Etiopia y estan en
tramites las de Niger y Republica Democratica del Congo.
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superados si aceptamos trabajar como socios del mismo nivel. So-
cios que asumen responsabilidades compartidas basadas en la con-
viccién de que estos grandes retos sélo se superardn con éxito si
apoyamos con decision los esfuerzos que los propios paises africa-
nos estan realizando, tanto a través de sus organismos regionales y
subregionales como los que desarrollan sus instituciones y socieda-
des civiles.

Por tultimo, el tercer reto es conseguir que el impulso que se ha
logrado con el Encuentro de Mujeres Africanas y Espafiolas, lleno
de propuestas, ideas e ilusiones, se consolide a largo plazo, ajeno a
cambios de equipos y gobiernos. Las mujeres africanas deben com-
probar que el apoyo de Espana, de sus instituciones, de su sociedad
civil, es una cuestion estratégica que sélo puede crecer y mejorar.

2.6. La cooperacion multilateral

En un mundo globalizado, la necesidad de reforzar la cooperacion
multilateral es la Gnica forma de alcanzar objetivos que se escapan
al esfuerzo individual. El desarrollo en primer lugar, pero también
la paz, la calidad medioambiental o la salud frente a la extension de
pandemias como el VIH/sida son algunos de los bienes publicos
mundiales cuya provisién sera muy limitada sin la conjuncién de es-
fuerzos ante la magnitud de las retos.

En este ambito, el punto de partida al comenzar la legislatura,
bien se midiese por las contribuciones voluntarias realizadas a los
organismos multilaterales de desarrollo del sistema de Naciones
Unidas, bien por el grado de influencia en dichos organismos, bien
por el nimero de espafoles trabajando en los mismos, dejaba claro
que nos hallabamos muy lejos del papel ejercido por otros paises de
nuestro entorno.

Ante esa situacion precaria y la necesidad de fortalecer la coope-
racion multilateral, el Plan Director 2005-2008 se sumo a la apuesta
por el multilateralismo activo, estratégico y selectivo defendido por
la politica exterior espafola y definié la cooperacion multilateral
como una de las prioridades de la nueva politica de cooperacion.
Ello tuvo su primer reflejo importante en los presupuestos aproba-
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dos para 2006, en particular en la partida que se afiadié al Fondo
de Ayuda al Desarrollo por un total de 330 millones de euros para
que, a iniciativa del Ministerio de Asuntos Exteriores y Coopera-
cion, se utilizase para incrementar las contribuciones voluntarias a
fondos constituidos por distintos organismos internacionales rela-
cionados con los Objetivos de Desarrollo del Milenio, como UNI-
CEF, UNIFEM, FAO, PMA, FNUAP, OMS vy, por otra parte, con
aquellos relacionados con la defensa de los derechos humanos,
como ACNUR o la Alta Comisionada de los Derechos Humanos

Por ello, el peso de la AOD multilateral esta aumentado en este
periodo, pasando de representar en torno a un 41,5% de la AOD
total en 2002-03 a un 45,9% en 2006 (cuadro 2). Es destacable
también que por primera vez en 2006 el peso de los aportes a orga-
nismos multilaterales de desarrollo, financieros y no financieros,
haya superado a las contribuciones dirigidas a la Unién Europea
(cuadro 2).

CUADRO 2.  AOD multilateral espariola 2002-2006 (millones de euros y por-
centajes)

2002 2003 2004 2005 2006

Mill. € % Mill € % Mill. € % Mill € % Mill. € %

Union Europea........... 4402 581 468 4 653 5375 62 630,6 67,8 6735 488
Organismos
Muttilaterales de
Desarrollo ... 17,7 419 252,0 352 3293 38 299,0 322 707,6 512
Incluye:
—00Il no financieras. 832 11 78,1 10,8 488 56 52,9 57 380,2 215
RIS i 2345 309 1739 243 280,5 324 246,1 265 3274 287
Total Muttilateral .......... 7579 100 7169 100 8668 100 9296 100 1.381,1 100
AQD Total...ccccoevrrrec. 1.817 1736 1985 24283 3.006,6
% AOD multi / total....... 41,7 “3 437 383 459

FUENTE: Elaboracion propia en base a cifras de DGPOLDE.

En 2007 el peso de la cooperacion multilateral en el total de la
AQOD espafiola sera atin mayor, a partir de una ambiciosa iniciati-
va: la constitucion de un Fondo del Gobierno de Espafia con el
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Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) por una
cuantia de 528 millones de euros. Este fondo tiene como objetivo
financiar programas de desarrollo que lleven a cabo las distintas
agencias del sistema de Naciones Unidas. No es por tanto un fondo
para el PNUD, sino un fondo depositado en el PNUD para que,
bajo la coordinacién de este organismo, los demas organismos mul-
tilaterales de desarrollo puedan trabajar conjuntamente en el terre-
no. Cabe destacar que se han definido por el momento cinco lineas
de trabajo: género, medio ambiente, cultura y desarrollo, goberna-
bilidad econdémica y juventud, empleo y migracion.

Hay que apuntar aqui, por otra parte, que el escaso apoyo mos-
trado con anterioridad a los Organismos Multilaterales de Desarro-
llo tenia otra consecuencia grave para la cooperacion espafiola: su
ausencia en los debates que se producian en estos foros, en una es-
pecie de autismo que probablemente ilustraba una profunda des-
confianza en la dinamica multilateral.

Los pasos dados en la actual legislatura en favor de la insercién
de nuestro sistema de cooperacion en el sistema internacional su-
brayan, por cierto, una preocupacion por el aumento de los recur-
sos financieros destinados a esta dindmica multilateral, pero tam-
bién una forma diferente de participar en ellos. El esfuerzo por
estar presentes implica el compromiso de hacer contribuciones en
los debates y en el proceso de toma de decisiones que en dichos or-
ganismos se lleva a cabo.

Se trata de un nuevo reto, porque significa olvidar el manido
concepto de «visibilidad» y, al contrario, la apuesta por contribuir
al resultado que conjuntamente se decida en el esquema multilate-
ral. A este esfuerzo responde también una mayor participacion en
el ambito europeo y las propuestas realizadas sobre Migracion y
Desarrollo, presentadas en el Consejo de Cooperacion de la UE
—que serfan consideradas por el comisario Michel como embrion
de la politica comunitaria en este asunto— o, por otra parte, el de-
bate llevado a cabo junto a Naciones Unidas sobre los retos de la
cooperacion en los paises de renta media, por mencionar algunos
de los temas que mads receptividad han conseguido en las propues-
tas planteadas.
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2.7. Creacion de conocimiento y doctrina propia

Uno de los objetivos para esta etapa ha sido contribuir al fortaleci-
miento de la comunidad académica espafiola en el 4ambito del desa-
rrollo, al tiempo que se dotaba al sistema de cooperacion de distin-
tos productos que contribuyen a un desempefio mas eficaz de sus
cometidos. Ademas, se ha buscado el establecimiento de vinculos
entre los propios centros de investigacion para potenciar el conoci-
miento de las actuaciones llevadas a cabo en este ambito por todos
ellos. La idea es desarrollar una masa critica de conocimiento, apos-
tando no de una forma instrumental por las necesidades a corto
plazo de la Administracién, sino por la creacion de un tejido de in-
vestigadores que con trabajos solidos acompafen el proceso de re-
flexién y de toma de decisiones de los responsables de la gestién.
Este es un camino recorrido por otras cooperaciones y su capaci-
dad de respuesta a multitud de temas plateados es de enorme calidad
y solidez. También la Comision Europea tiene la intencién de crear
una red de centros de estudio sobre desarrollo con el propésito de for-
talecer la posicion de la comunidad cientifica de la UE en este ambito.
Pues bien, a finales de 2005 se pusieron en marcha los primeros
cinco convenios de colaboracion con distintos centros de estudios
para el apoyo a lineas de investigacion que se adecuaran a las prio-
ridades de la politica espafola de cooperacion para el desarrollo. En
concreto con las Universidades Complutense de Madrid (Institu-
to Complutense de Estudios Internacionales), Pais Vasco (Instituto
HEGOA) y Sevilla (Instituto de Desarrollo Regional) y, por otra parte,
con la Fundacién Carolina y el Real Instituto Elcano. También se sus-
cribieron convenios con la Federacion Espafiola de Municipios y Pro-
vincias y la Universidad Politécnica de Madrid, en estos dltimos casos
para la mejora de los sistemas de recopilacion estadistica de AOD.
Una vez finalizados los convenios suscritos en aquel afio, en
2007 se ha iniciado la firma de nuevos convenios de colaboracién,
amplidndose las instituciones . Con estos convenios se ha dado un

> En concreto, se han suscrito por parte de la SECI (o estian en preparacion)
convenios con el Real Instituto Elcano, Fundacién Carolina, Universidades Aut6-
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primer paso para la construcciéon de un sistema de apoyo a la in-
vestigacion. Queda como reto ahora reflexionar sobre la mejor for-
ma de estructurar dicho sistema en el futuro, atendiendo a las po-
sibilidades organizativas, instrumentales y presupuestarias de cada
parte.

3. PRINCIPALES RETOS Y CONSIDERACIONES FINALES

Las limitaciones de espacio nos han obligado a tratar algunos as-
pectos de forma menos detallada que lo deseable, como la distribu-
cion geografica o sectorial de la ayuda, pero nos consuela pensar
que otros trabajos de este libro profundizan sobre ellos. No obstan-
te, este articulo quedaria incompleto sin referirnos a los que consi-
deramos principales retos y a las condiciones que, en nuestra opi-
nion, han facilitado los avances analizados —y que, de mantenerse,
sostendran los futuros progresos—. Terminaremos con un breve
balance de lo analizado.

3.1. Principales retos pendientes

3.1.1. La coherencia de politicas con el objetivo
del desarrollo

En los tiempos que nos ha tocado vivir, la dignidad de cientos de
millones de personas pasa por el reconocimiento universal de sus
derechos humanos, incluyendo el del desarrollo. Por ello, cada Es-

noma de Madrid (dos, uno de ellos sera ejecutado por el Grupo de Estudios Afri-
canos y el otro por la Oficina de Cooperacién al Desarrollo), Complutense de Ma-
drid (dos, uno de ellos sera ejecutado por el ICEI y el otro por el IUDC), Pais Vas-
co (HEGOA), Fundacién CIDOB, Las Palmas de Gran Canaria y Jaume I de
Castellén. También en 2007 esta previsto suscribir convenios con la FEMP (conti-
nuindose asi la relacién de colaboracién iniciada en 2005 para la mejora de reco-
pilacién estadistica de los datos de AOD de entidades locales) y con la Conferen-
cia de Rectores de las Universidades Espafiolas (para la puesta en marcha de un
observatorio sobre la cooperacién universitaria al desarrollo).
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tado debe evaluar cuidadosamente —y actuar en consecuencia—
los efectos de sus politicas tanto dentro de sus fronteras como fuera
de las mismas y, sobre todo, en los paises en desarrollo.

Si nos fijamos en algunos de los estudios que miden el esfuerzo
de cada pais en la coherencia !¢, suelen tomar en cuenta el compor-
tamiento en variables clave para los paises en desarrollo, como el
comercio, la inversion, las migraciones, el medio ambiente, la seguri-
dad y la tecnologia, ademas de la AOD. Se trata de aspectos impor-
tante de las relaciones Norte-Sur que nos recuerdan que la ayuda
por si sola no es suficiente para vencer la pobreza y que se necesita
contar también, entre otros elementos, con politicas comerciales
mas justas que permitan a los paises en desarrollo colocar sus pro-
ductos en nuestros mercados; el alivio de la carga de la deuda exter-
na a los que estin sobreendeudados; el mantenimiento de la paz y
la prevencién de conflictos —no hay mayor enemigo del desarrollo
que la guerra—; comportamientos responsables por parte de las
empresas que operan en los paises del Sur; o el cuidado de la cali-
dad medioambiental, teniendo en cuenta que, ademas de beneficiar
a todos, el deterioro medioambiental —calentamiento global, ago-
tamiento de recursos pesqueros, desertificacion...— es particular-
mente grave para los pafses que cuentan con escasos recursos para
protegerse de sus efectos.

Los paises mas avanzados en la cooperacion al desarrollo suelen
obtener también buenas puntuaciones en estos indices de coheren-
cia. Por ejemplo, los Paises Bajos, Dinamarca, Suecia y Noruega,
mantienen una AOD por encima del 0,7% de su Renta Nacional
Bruta (RNB), a la vez que reducen sus emisiones de gases de efecto
invernadero, persiguen la corrupcion y el soborno cuando estan in-
volucradas sus empresas atin cuando actiian fuera de sus fronteras,
soportan un porcentaje elevado de los costes de atencion a los refu-
giados en casos de crisis humanitarias y atienden con generosidad
los llamamientos de Naciones Unidas para el mantenimiento de la
paz. Este es un camino que Espafia ha comenzado a recorrer

16 Por ejemplo, el «Indice del Compromiso por el Desarrollox elaborado por el
Center for Global Development y la revista Foreign Policy, que compara el compor-
tamiento de los 21 paises miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo de la
OCDE utilizando distintas variables relacionadas con el desarrollo.
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—como bien muestran los avances incuestionables en el tratamien-
to de la deuda externa comentados o la presentaciéon por el Gobier-
no del Informe 8, del que se da cuenta en otro trabajo de este li-
bro— y en el que queremos que siga, junto a otros gobiernos
responsables y conscientes del papel activo que corresponde jugar
al sector publico ante los retos internacionales que plantea el si-
glo XX1 a la humanidad.

La elaboracion de los programas electorales de los distintos
partidos para las préximas elecciones generales serd un buen mo-
mento para proponer a la ciudadania algin mecanismo institucio-
nal que refuerce el papel del Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacion en la coherencia de politicas, una forma de hacer
mas operativo el mandato que recoge la Ley de la Cooperacién
Espafola para el Desarrollo cuando se refiere a que el fomento
del desarrollo (y de otros objetivos) debe informar todas las poli-
ticas que apliquen las Administraciones Publicas en el marco de
sus respectivas competencias y que puedan afectar a los paises en
desarrollo.

3.1.2. Consolidar los cambios

En lo que respecta especificamente a la cooperacion al desarrollo,
el principal reto es consolidar los cambios iniciados en esta etapa,
desde el incremento presupuestario —para alcanzar una AOD
equivalente al 0,7% del PIB en la siguiente legislatura— hasta el
cambio institucional —llevar a buen puerto la implementacién de
la reforma de la AECI—, pasando por la mejora de la calidad de la
ayuda en lo que atafie a su composicion —que quizis debera mos-
trar un mayor peso de la cooperacion bilateral no reembolsable en
el futuro "— y la adopcién decidida de la Declaracion de Paris en
nuestra agenda.

Se trata de retos muy relacionados entre si y ligados al mayor
impacto en el desarrollo humano y la lucha contra la pobreza que

7 En la actualidad, de acuerdo a los datos del CAD, Espafia es el pais donante
donde mayor proporcion representa la AOD multilateral (como vimos el 45% en
2006) en la AOD total.
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debe mostrar nuestro sistema de cooperacion; un impacto que difi-
cilmente aumentara si no se cuenta con una verdadera Agencia de
Desarrollo, capaz y eficiente; si no se aprovecha adecuadamente lo
que puede ofrecer la via multilateral con sus ventajas comparativas,
pero sin renunciar al indudable valor anadido que puede ofrecer la
cooperacion bilateral a pafses cercanos a nuestra todavia reciente
experiencia de transicion democratica, descentralizacién y desarro-
llo —como muchos paises de renta media—; y si no se desarrollan
decididamente los nuevos instrumentos de cooperacion, en el mar-
co de la Declaracién de Paris, disenados particularmente para paises
de renta baja y menos avanzados.

3.1.3. Concentracion en paises y sectores

El Plan Director 2005-2008 definié 23 paises prioritarios y recogi6 la
necesidad de concentrar en los mismos al menos el 70% de la AOD
bilateral espanola. Este esfuerzo por evitar una excesiva dispersion en
nuestra cooperacion esta relacionado también con la eficacia de la
ayuda —«el que mucho abarca poco aprieta»— y es un activo que no
debe perderse. No se trata de un reto menor, pues el aumento de re-
cursos de AOD, la mayor presencia internacional espafola en un
mundo convulso y la voluntad de contribuir desde primera fila al
desarrollo son y seran factores que presionaran a favor de aumentar
el niimero de paises beneficiarios de nuestra cooperacion.

Reflexion que cabe también hacer en lo que respecta a las priori-
dades sectoriales. La promocién del desarrollo humano sostenible y
la lucha contra la pobreza obliga a ocuparse de distintos factores,
muchas veces relacionados entre si: las necesidades sociales basicas;
la promocion del tejido econdomico y el empleo; la cohesion social
junto al buen gobierno y el fortalecimiento institucional; la igualdad
de género; la tecnologia o el medio ambiente, por citar algunos esen-
ciales que, bajo distintas denominaciones, aparecen en el Plan Direc-
tor. Pero la cooperacion espafiola, por su dimension, 7o puede hacer
todo a la vez en todas partes, sino que tendra que buscar, en general, y
en cada pais y zona geografica, en particular, aquellas actuaciones en
las que pueda aportar un mayor valor afiadido, venciendo, también
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aqui, las presiones que no es dificil aventurar se producen cuando au-
mentan fuertemente los recursos y se construye, a través del consenso
y la participacién, como es deseable, la politica de cooperacion.

3.1.4. Comunicacion, sensibilizacion y educacion
para el desarrollo

En este ambito hay que hacer notar que los paises mds avanzados
en sus responsabilidades internacionales, son naciones en las que
sus ciudadanos/as estdn bien informados y comprometidos con las
politicas de sus gobiernos en el ambito del desarrollo, que suelen
ser politicas de Estado. Y en este punto, el papel de los medios de
comunicacién es esencial —asi como lo es la labor de pedagogia del
Gobierno y de los demds agentes de cooperacion—. En nuestro
pais hay algunos avances en el tratamiento de los medios al desarro-
llo, pero todavia —es el caso de la prensa econdmica— cuesta des-
prenderse de la dptica que se ocupa predominantemente de los in-
tereses espafioles en el corto plazo, desenfocando el hecho de que
los problemas a largo plazo de la humanidad, en cuya solucion el
desarrollo humano sostenible juega un papel esencial, son también
los nuestros y estan relacionados con la falta de coherencia que he-
mos mencionado ',

3.2 Condiciones para seguir progresando en la cooperacion
para el desarrollo

Los retos recogidos aqui solo registraran avances si se conjugan va-
rios elementos, como los que han permitido dar el salto actual:

1. En primer lugar, la demanda por parte de la ciudadania de
que se cumpla con los compromisos internacionales referi-

8 Un ejemplo de este desenfoque se observé a comienzos de 2007, cuando
desde ciertas organizaciones empresariales y medios de comunicacién se cuestioné
la Ley reguladora de la gestion de la deuda externa aprobada en el Parlamento es-
pafiol a fines de 2006.
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dos a la lucha contra la pobreza y al derecho al desarrollo.
Sin duda, donde falte esa voluntad y solidaridad ciudadana
serd mas facil que los gobiernos flaqueen ante las dificulta-
des del camino y den prioridad a asuntos internos, que pue-
den dar mas votos. En el caso espafiol, si bien es cierto que
las encuestas senalan que mas de dos tercios de los ciudada-
nos/as !’ consideran que Espafia debe dedicar el 0,7% de su
PIB a ayudar a los paises menos desarrollados, también lo
es que hay que hacer un esfuerzo mucho mayor para que se
conozcan con mayor profundidad los problemas y causas
del desarrollo y la responsabilidad que tenemos los paises
desarrollados en algunos de ellos y en algunas soluciones.

2. La existencia de un sector no gubernamental cada vez mas
maduro y responsable, con capacidad de propuesta y parti-
cipacion en el diseno y la ejecucion de la politica de coope-
racion a través de su presencia en distintos mecanismos ins-
titucionales, como los grupos de trabajo creados en el seno
del Consejo de Cooperacion y también en el terreno, en la
realizacion de actuaciones de cooperacion y colaborando
con las oficinas de la AECI en el disefio de los planes-pais.
Nos referimos aqui a las ONGD, los académicos de distin-
tos centros universitarios, sindicatos, organizaciones empre-
sariales y de economia social... y a su labor de explicacion,
sensibilizacion y educacion para el desarrollo en nuestro
propio pais, que ha tenido algunos momentos especialmen-
te interesantes, como la Camzparnia Pobreza Cero.

3. El tercer elemento, relacionado en parte con el anterior, es
el importante avance en la doctrina sobre la eficacia y la ca-
lidad de la ayuda y sobre los problemas del desarrollo que
se ha experimentado en el dltimo decenio. Este avance mu-
cho debe a los estudios sobre buenas practicas de la ayuda
realizados por el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de
la OCDE vy a los informes de desarrollo humano del

1 El 68%, segin el Barémetro de la Fundacién Carolina de 2006. Esa opinién
social favorable a colaborar con los desfavorecidos del planeta se refleja también
en la participacién de docenas de miles de personas en distintos actos (acampadas,
manifestaciones, conciertos...) y manifiestos.
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PNUD, pero también, cada vez mas, a los centros de estu-
dio e investigacién avanzados en otros paises y también en
el nuestro, cada dia mas activos en la investigacion tedrica y
aplicada en este 4mbito. Esto permite conocer mejor lo que
hay que hacer y lo que debe evitarse en cooperacion, aun-
que hay que seguir investigando y aprendiendo de aciertos y
errores pasados.

4. Por tltimo, un elemento crucial es la decisiéon del Gobierno
de avanzar en el objetivo del desarrollo. Una decision que
tiene que ser tomada al mas alto nivel, como cuando tiempo
atras el actual presidente, José Luis Rodriguez Zapatero, ex-
presé su deseo de que Espana entrase a formar parte del
«Cuarteto contra la pobreza» que, a iniciativa del presiden-
te Lula, componian entonces Brasil, Chile, Francia y Nacio-
nes Unidas. Cuando esa voluntad se une a la de llevar a
cabo un dialogo permanente y diafano entre la Administra-
cion —las distintas administraciones— y el sector no guber-
namental, vamos por buen camino.

4. BALANCE FINAL

Afirmamos al comenzar estas paginas que era esta una etapa fecun-
da para la cooperacion espanola. ¢Cémo no pensarlo, si se conside-
ra que se ha avanzado en la definicion de objetivos de la politica de
cooperacién y que se ha duplicado la cifra de AOD en sélo tres
afios —desde 1.960 millones de euros en 2004 a 4.200 millones en
2007— y se superaran los cinco mil millones en 2008? Pero, ade-
mas, como hemos visto, se han reforzado las instituciones de plani-
ficacion, gestion y evaluacion y hecho mas representativos los érga-
nos consultivos; se ha mejorado la calidad de la ayuda, con una
distribucion geografica y sectorial mas orientada hacia las necesida-
des humanas y los paises mas pobres; ha crecido especialmente la
AOD no reembolsable y se han condonado cuantias considerables
de deuda externa —yendo mis alld de lo que era internacionalmen-
te obligado—; se han creado instrumentos de cooperacién, como el
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apoyo presupuestario, mds acordes con el protagonismo que debe
tener el pais socio en su proceso de desarrollo; se ha hecho una
apuesta multilateral consecuente, partiendo de la base de que los
grandes retos de la humanidad, la reducciéon de la pobreza, el cam-
bio climatico, la paz y la seguridad humana, entre otros, no los pue-
de afrontar ningtin pais actuando por su cuenta; y se ha avanzado
en algin ambito de la coherencia, sefialadamente en el tratamiento
de la deuda externa y en los esfuerzos que realiza actualmente el
Ministerio de Medio Ambiente para que se reduzcan las emisiones
de CO, (objetivo 8 de los ODM), gases de efecto invernadero que
han disminuido en 2006 por primera vez en nuestra historia.

¢Qué queda por hacer? En primer lugar, avanzar en la coheren-
cia, y de forma destacada —junto a los socios de la Unién Euro-
pea— en relaciones comerciales mas justas con los paises en desa-
rrollo y en la Politica Agricola Comtn ?°. También consolidar los
cambios mencionados en nuestro sistema de cooperacion, como el
aumento presupuestario, hasta llegar al 0,7% de la RNB, y garanti-
zar su buen uso para que la inversion sea eficaz, una tarea nada fa-
cil, pues hay que acompasar los incrementos cuantitativos con el
aumento de la capacidad de absorcion de nuestro sistema de coo-
peracion. Ello nos lleva a la necesidad de fortalecer el cambio insti-
tucional con la reforma de la AECI y a un mayor alineamiento con
la Declaracién de Paris. Todo ello sin olvidar la necesidad de la es-
pecializacion geografica y sectorial, concentrando nuestros recursos
donde mas puedan aportar. Por Gltimo, hay que reforzar la comuni-
cacion y la sensibilizacion ciudadana para que la sociedad manten-
ga su apoyo, todo lo critico que considere, a la noble politica de
desarrollo y cooperacion.

20 Hay que recordar, como hace Naciones Unidas, que los paises industrializa-
dos gastan 300 mil millones de ddlares (el triple que la AOD) en subsidios agrico-
las que hacen la competencia desleal a los paises en desarrollo.
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ANEXO

AOD total espaiiola, 1998-2008 (millones de euros corrientes)

Afio 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Millones euros.. 1.250,7 1.279,8 1.319,4 1.906,5 1.817,1 1.736,0 1.985,0 2.428,3 3.006,6 4.200,0 5.390,0
%AOD/RNB ... 025 023 022 03 026 023 024 027 032 042 05

* = previsiones.

FUENTE: DGPOLDE.
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5. COOPERACION INTERNACIONAL AL DESARROLLO.
TENDENCIAS Y RETOS

JOSE MANUEL ALBARES *

El desarrollo supone una voluntad politica de luchar contra la pobre-
za, al servicio de la cual se sittian la ayuda financiera y técnica que
ofrecen los donantes. La capacidad del gobierno de un pais para
aceptar ese compromiso con sus ciudadanos es fundamental para me-
jorar su situacién. Hoy sabemos que sin apropiacion por parte del
pais socio de su propio proceso de desarrollo, éste no se dara. Sin
duda, lo anterior esta en funcion del tipo de gobierno en un pais
determinado, de la atencién que preste a los intereses de los mas
desfavorecidos y de la solidez de la estructura administrativa de di-
cho Estado pero en cualquier caso, la apropiacion, esto es, dirigir y
disefar su propio desarrollo, es la base del nuevo paradigma de la
cooperacioén internacional mundial. Junto a ese elemento, encontra-
mos otros dos que también se han convertido en centrales desde su
aceptacion y reflejo en la Declaracion de Paris sobre eficacia de
la ayuda. Estos son, el alineamiento con las prioridades y objetivos
del pais socio y la armonizacion entre donantes. Ambos refuerzan la
apropiacion, con el tnico limite de que ésta sélo puede darse en
aquellos paises cuyos gobiernos estén verdaderamente comprometi-
dos con el desarrollo de todos sus ciudadanos. Apropiacion, alinea-
miento y armonizaciéon conforman asi los nuevos retos para la coo-
peracion internacional al desarrollo estableciendo compromisos y
obligaciones tanto a los donantes como a los socios.

El otro gran referente de la cooperacion internacional al de-
sarrollo en los proximos afios es y sera la consecucion de los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio en 2015. A pesar de lo lejos que se

* Vicepresidente del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE.
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esta en muchos de los objetivos, hay signos esperanzadores en algu-
nos indicadores como el aumento del nimero de nifios escolariza-
dos en educacion primaria en el mundo o la importante reduccion
de la mortalidad infantil en los Gltimos afios.

1. LAS GRANDES TENDENCIAS DE LA COOPERACION
INTERNACIONAL AL DESARROLLO

La propia nocién de desarrollo supone cambio y evolucién. Por
eso, en este terreno, sélo las tendencias ofrecen una visiéon correcta
de la situacion actual. Los instrumentos y canales utilizados y las re-
giones y paises prioritarios son elementos que nos permiten com-
prender el marco internacional de la cooperacion al desarrollo.

1.1. Los canales de la cooperacidn, ;por donde se mueve
la cooperacion?

Analizando las tendencias sobre los instrumentos utilizados en los
ultimos cinco afos en la cooperacién internacional observamos que
ha tenido lugar un incremento importante de las condonaciones de
deuda que han cobrado un papel preponderante en las cifras de
AOD que no puede sino reducirse en el futuro por la propia espe-
cificidad de estas operaciones. Contrariamente, el porcentaje de los
fondos multilaterales en la AOD mundial se ha reducido sensible-
mente a pesar de que las contribuciones a las agencias multilaterales
han aumentado en términos reales. Si nos centramos en analizar la
ayuda bilateral, los mayores incrementos han sido a través de con-
donaciones de deuda, ayuda de emergencia y proyectos y progra-
mas no reembolsables, especialmente por el gasto en los tltimos
afnos en Irak y Afganistan. Asimismo, otros dos instrumentos que se
han incremento en los tltimos afios han sido la cooperacion técnica
y la ayuda a través de ONG. Por el contrario, la ayuda alimentaria,
excepto para emergencia, ha declinado. Por ultimo, los préstamos
son hoy en dia un componente insignificante de la ayuda bilateral
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FUENTE: CAD-OCDE.

neta. Sin embargo, medidos en términos brutos siguen representan-
do una cantidad significativa, 8.000 millones de délares.

De manera agregada, la cooperacion bilateral viene representan-
do en torno al 70% de la cooperacion mundial. Reuniendo la coo-
peracion multilateral en torno al 30% restante. Dentro de esta ulti-
ma, la Comision Europea gestiona las mayores cantidades. Mientras
que las contribuciones a Naciones Unidas y a los Bancos Multilate-
rales de Desarrollo se mantiene estable en términos reales pero
bajan en términos proporcionales. Por dltimo, la cooperaciéon cana-
lizada a través de otras vias multilaterales, como los fondos globa-
les, aumenta con rapidez en los dltimos afios.

1.2.  Los beneficiarios de la ayuda, regiones y paises

No obstante las cifras anteriores, necesitamos conocer la distribu-
cion geografica de la ayuda para comprender mejor los retos actua-

41



JOSE MANUEL ALBARES

30
[]1999-2000 [l 2004-2005
25

DO | e
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les de la misma. En el ambito regional, Africa Subsahariana y Orien-
te Medio han visto como su ayuda ha aumentado sensiblemente en
los tltimos afos, hasta representar el 37% vy el 21% respectivamente
de la cooperacion mundial. Esto es especialmente significativo dado
que la cooperacién en esas regiones habia menguado sensiblemente
hace diez afios. En el caso del Africa Subsahariana, tiene mucho que
ver con la aplicacion del compromiso de numerosos paises de do-
blar la ayuda a Africa entre 2004 y 2010. Més sorprendente es el in-
cremento en Oriente Medio si se tiene en cuenta que tres de los
principales receptores hasta 1995, Israel, Polinesia francesa y Nueva
Caledonia no son parte de la lista de posibles receptores de ayuda
desde 1997 para el primero y desde 2000 para los otros dos. La re-
giéon Extremo Oriente y Europa han seguido el camino inverso, se
incrementaron hace diez afos para declinar desde entonces confor-
me su grado de desarrollo ha ido avanzando.
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Regiones % AOD Mundial 2005 % AOD Mundial 2000
AFRICA ... 42 38
Africa Subsahariana............ 37 32
Magreb ... 5 6
ASIA ..., 23 32
Asia Central y del Sur ......... 14 13
Extremo Oriente .................. 9 19
AMERICA ..o, 8 13
América Central y México ... 4 7
América del Sur.................. 4 6
ORIENTE MEDIO................ 21 5
OCEANIA ..., 1 3
EUROPA. ... 5 9

FUENTE: CAD-OCDE.

Si hacemos el mismo analisis pais por pais observamos impor-
tantes cambios en los tltimos afios entre los 25 principales recepto-
res de AOD mundial. Varios paises que hace s6lo unos afios se en-
contraban en los primeros puestos de esa lista han desaparecido,
como es el caso de Israel, por cambios en la clasificacion CAD o
como Tailandia y Filipinas, por su propio desarrollo. Otros, como
China e India, han bajado puestos drasticamente. Esos dos paises
han reducido a la mitad en diez afios la ayuda que recibian. Nada
sorprendente. A mayor desarrollo corresponde una reduccion de la
cooperacion.

De manera esperada también, los donantes tienden a responder
positivamente a los paises con buenos indicadores. Asi, Vietham,
Tanzania, Uganda, Ghana y Mozambique han visto cémo la AOD
que recibian se ha ido incrementando de manera constante, frente a
Bangladesh y Pakistin que mantienen estables sus niveles de ayuda
o Egipto que los ha visto reducidos.

Por tltimo, las grandes crisis mundiales tienen un gran impacto
sobre las fluctuaciones de la AOD. Asi, desde el periodo 2004-2005
Irak, Afganistan, Sudin y la Autoridad Nacional Palestina, junto
con Indonesia y Sri Lanka se han situado en los primeros puestos
de receptores de ayuda. Sin embargo, salvando las situaciones de
crisis o los desastres humanitarios la cooperacion mundial se dirige
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hacia los paises mds pobres prioritariamente. Tanto como que el
96% de la cooperacion mundial bilateral se dirige hacia los paises
mds pobres del mundo en desarrollo, es decir PMA, paises de renta
baja o paises renta media-baja. Si anadimos la ayuda multilateral, la
cooperacion destinada a los paises mds pobres entre los pobres au-
mentarfa ain mas.

Lo cierto, atin asi, es que para garantizar en los proximos afios
el éxito de muchas de las iniciativas planteadas actualmente, en-
tre ellas la mds importante los Objetivos de Desarrollo del Mile-
nio, la comunidad de donantes debera realizar un importante es-
fuerzo financiero secundado por un compromiso serio de los
gobiernos receptores para usar eficazmente ese incremento de
ayuda.
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2. ELEMENTOS DE FUTURO DE LA COOPERACION
INTERNACIONAL MUNDIAL

En esa linea de consecucién de los Objetivos de Desarrollo del Mi-
lenio en 2015, la mayoria de los paises donantes representados en el
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE anunciaron en
2005 importantes planes para incrementar su Ayuda Oficial al De-
sarrollo a medio plazo. Si esos planes se cumplen la AOD mundial
pasara de 80.000 millones de ddlares en 2004 a 130.000 millones en
2010. Unido a lo anterior, otros tres elementos coadyuvan a garanti-
zar un aumento de los flujos de financiacion del desarrollo mundial
en los préximos afos: la financiacion innovadora de ciertos objeti-
vos de desarrollo globales, el incremento de la financiacion para el
desarrollo de paises no miembros del CAD vy, la aparicion con fuer-
za de otros flujos financieros como los provenientes de las funda-
ciones y otras sociedades filantropicas. Por tanto, ¢qué panorama
de cooperacion internacional nos disefian estos elementos?

2.1. La evolucion de la Ayuda Oficial al Desarrollo mundial

La Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) contabilizada por el CAD en
2005, dltimo afio del que se disponen cifras oficiales consolidadas,
supuso 106.800 millones de délares, a lo que habria que afadir
unos 5.000 millones de délares de los paises donantes no miembros
del CAD y 2.500 millones de los Fondos de Oriente Medio. Sin em-
bargo, estas cifras son realmente excepcionales dado que los acuer-
dos del Club de Paris sobre Irak en 2004 y Nigeria en 2005 supu-
sieron 18.000 millones de ddlares. Lo anterior nos sitda ante la
primera conclusion de la evolucién reciente de la AOD mundial. Si
exceptuamos las operaciones de condonacién de deuda y la ayuda
humanitaria, la AOD mundial que ha recibido la mayoria de los pai-
ses socios apenas ha crecido en términos reales. De cara a las pre-
dicciones que podemos hacer para los proximos afios, lo primero a
tener en cuenta es el impacto que tienen los acontecimientos mun-
diales en los niveles de ayuda. Bien sea por la presion para conceder
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condonaciones de deuda excepcionales, por la necesidad de disefiar
amplias operaciones de emergencia o por situar a los presupuestos
nacionales bajo presion, los acontecimientos internacionales inespe-
rados tienden a afectar rapidamente a la cooperacion internacional.
Lo anterior es especialmente relevante si pensamos que los donan-
tes deben aflo a afo acercarse a las cantidades comprometidas para
facilitar la planificacién y la coordinacion a nivel de pais de manera
eficaz, especialmente en el caso de Africa Subsahariana para la cual
los donantes se han comprometido a doblar su ayuda entre 2004 y
2010. Otro elemento clave para el cumplimiento de los objetivos
que la comunidad internacional se ha marcado serd la proxima refi-
nanciacion de los fondos blandos del Banco Mundial y del Banco
de Desarrollo Africano, de la Asociacién Internacional de Desarro-
llo y del Fondo de Desarrollo Africano.

2.2. Nuevos mecanismos innovadores de financiacion
cqué podemos esperar?

Teorizados durante afios varios mecanismos innovadores de finan-
ciaciéon han empezado a funcionar recientemente. Las iniciativas
principales son la Facilidad Financiera Internacional para Inmuni-
zacion (IFFIm en sus siglas inglesas) que surgio en enero de 2006 y
en la que participa Espana, la tasa en billetes de avion que 19 pai-
ses, desarrollados y en desarrollo, han puesto en marcha desde sep-
tiembre de 2006 y el acuerdo «Advanced Market Commitment»
que pretende incentivar el desarrollo de vacunas relevantes para
paises en desarrollo pero para las que la demanda del mercado es
insuficiente para atraer al sector farmacéutico comercial.

Si analizamos estos mecanismos innovadores de financiacion del
desarrollo en términos cuantitativos, la Facilidad Financiera Inter-
nacional para Inmunizacién permitird al fondo del GAVI aumentar
su gasto anual en 500 millones de délares. Lo cual aumentari de
manera vertiginosa el nimero de vacunaciones anuales evitando, se-
gun proyectan las tltimas estimaciones, hasta 500.000 muertes in-
fantiles por ano. Ademas, como efecto colateral, encontramos otros
beneficios como la reduccion de coste unitario o la reduccion de al-
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gunas enfermedades infecciosas por debajo del umbral de peligrosi-
dad. En cuanto a la tasa sobre los billetes de avion es mas complica-
do establecer proyecciones al respecto. Todo dependera del nivel
de la tasa y del nimero de billetes a los que se aplique. Asi, Francia,
que sera uno de los mayores contribuyentes, estima que aportara
unos 200 millones de euros anuales, lo que supone en torno a un
2% de la AOD francesa. En conjunto, se espera que el grupo inicial
de paises alcance entre 1.000 y 1.500 millones de délares por afio
con esta iniciativa. La légica nos indica que con el incremento del
transporte aéreo de pasajeros esta cifra aumentara. La gran ventaja
de este mecanismo es la absoluta disposicion de todo el dinero que
se recaude para el desarrollo. Los paises que participan en esta ini-
ciativa han decidido dedicar ese dinero a los tratamientos contra la
malaria, la tuberculosis y el viH/sida. La duda que surge con este
mecanismo es la division que existe entre paises como Francia y
Noruega que consideran el dinero que se recaude como adicional a
su AOD vy los que lo consideran parte de su AOD, como es el caso
del Reino Unido y Alemania. Una u otra opcidn tiene serias impli-
caciones para las proyecciones que puedan hacerse sobre el aporte
futuro de esta iniciativa al desarrollo. En cualquier caso, podemos
esperar que las iniciativas anteriores incrementen la ayuda oficial al
desarrollo mundial en unos 2.000 millones de ddlares anuales.

Por ultimo, el «Advanced Market Commitment», mecanismo
basado en el mercado para apoyar la investigacion y el desarrollo de
vacunas, no producird un incremento del flujo financiero para el
desarrollo como tal sino que busca simplemente estimular la inves-
tigacién de las compafiias farmacéuticas. No obstante, lo anterior
deberia tener un impacto evidente en la mejora de la salud de las
personas de los paises en desarrollo.

23. Los nuevos donantes ;hasta donde pueden llegar?

En los ultimos afos, los fondos provenientes de nuevos donantes
que no son miembros del CAD han rondado el 5% de la ayuda
mundial. Sin embargo, este porcentaje no puede sino aumentar en
el futuro. Por un lado, los paises miembros de la UE que no son
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miembros del CAD aumentaran su AOD rdpidamente para alcan-
zar los objetivos que se han marcado. Por otro lado, paises de la
OCDE que tampoco son todavia miembros del CAD, como Corea
y Turquia, estin aumentando la financiacion de sus programas afio
a afno. Finalmente, nuevos paises que no pertenecen ni a la UE, ni a
la OCDE estan dotandose de programas de cooperacion como es el
caso de India y China. No obstante, en el caso de las economias
emergentes, lo mds significativo para el desarrollo mundial es su
efecto en el comercio y la inversién en paises en desarrollo. Como
en muchos otros terrenos de las relaciones internacionales, la coo-
peracion al desarrollo se esta convirtiendo en multipolar.

2.4. Las caras cambiantes del desarrollo. Nuevos actores,
nuevos instrumentos

Uno de los factores con mas futuro en la cooperacion al desarrollo
mundial es la irrupcion de las fundaciones y de otras sociedades filan-
trépicas. Las cifras demuestran la importancia creciente de estos nue-
vos actores. En el afio 2.000 representaban 7.000 millones de ddlares
para el desarrollo, en 2004 ya estaban en 11.000 millones. Cierto es
que la importancia de las fundaciones en muy desigual tanto por pai-
ses como por sectores. Estados Unidos es, sin duda, el donante en el
que tienen mayor importancia, 3.000 millones de ddlares al afio y por
sectores, son espacialmente activas en ayuda humanitaria y en la in-
vestigacion de vacunas y enfermedades tropicales. En ese terreno, la
Fundaciéon Gates gasta unos 800 millones de délares al afio en pro-
gramas internacionales de salud. Por lo tanto, estos actores estan lla-
mados a jugar un papel, aunque no decisivo, en el desarrollo mundial.

Otro elemento con el que debe contarse en el futuro son las re-
mesas. Flujos financieros que van de ciudadano privado a ciudada-
no privado, por lo tanto, muy distintos de la ayuda oficial al de-
sarrollo. Las remesas son un instrumento reciente que juega un
papel nada despreciable en el desarrollo mundial. Ademas, Espana
es especialmente activa en la reflexion sobre la mejor manera de ca-
nalizar y aprovechar estos flujos financieros. Sin embargo, dos ele-
mentos nos obligan a tratar estos flujos con cuidado: muchas de la
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remesas que se envian son entre paises en desarrollo y falta infor-
macion fiable sobre remesas a muchos paises pobres, especialmente
en Africa Subsahariana.

Por ultimo, los flujos comerciales, que si bien no son un factor
nuevo en el desarrollo mundial si manifiesta en los tltimos afios una
linea especialmente creciente animada por la globalizacion. Sin
duda, estos flujos son infinitamente mds importantes que la AOD
para las economias emergentes y para los paises con importantes re-
cursos naturales. Ademas, las inversiones Sur-Sur empiezan en cier-
tos casos a cobrar importancia. No obstante para los paises pobres
que no gozan de recursos naturales la ayuda oficial al desarrollo si-
gue teniendo una importancia de primer orden, siendo los flujos
comerciales un elemento residual.

3. CONCLUSION

El desarrollo es, por definicién, una tarea inconclusa. Los retos su-
perados no hacen sino preparar nuevos desafios. Asi, la plena apli-
cacion de la Declaracion de Paris y de sus principios de apropia-
cién, armonizacion y alineamiento o la consecuciéon de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio en 2015 suponen ya de por si
todo un programa de trabajo. Asimismo, es capital en los proximos
anos reflexionar sobre lo que las condonaciones de deuda y la ayu-
da humanitaria han supuesto en las cifras globales de la coopera-
ciéon mundial y como pueden suplirse los recursos que necesaria-
mente se destinan a esas partidas absolutamente indispensables con
nuevos recursos para consolidar el desarrollo a largo plazo. Sin em-
bargo, mas all4 del incremento de recursos para el desarrollo, debe-
mos seguir trabajando en una mayor eficacia y transparencia de los
mismos. Los recursos destinados al desarrollo, tanto los de los do-
nantes como los de los paises socios, deben dirigirse hacia las nece-
sidades reales de los mds pobres en un marco de tiempo y en condi-
ciones conocidas y asumidas por todos. El desarrollo es una
inversion en un mundo mejor, més justo y mds seguro, por ello no
deben escatimarse esfuerzos en su consecucion.
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6. ESPANA 'Y LA POLITICA DE DESARROLLO
DE LA UNION EUROPEA: UN CAMBIO RADICAL

Jost ANGEL SOTILLO *

La redaccion de estas lineas coincide con unos momentos agridulces
para la integracion europea. Estamos en plenos fastos conmemorati-
vos del 50° aniversario de la firma de los Tratados de Roma (25 de
marzo de 1957), que tuvieron su momento culminante con la firma
por los 27 Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros
de la Declaracién de Berlin, el 25 de marzo de 2007. Enterrada la
Constitucién Europea, se la resucita por la via intergubernamental
para dar a luz uno o dos Tratados que rescaten los aspectos mas sus-
tanciales de aquélla. Todo ello, de una u otra forma, afecta a la credi-
bilidad de la integracién europea, al papel de la Unién Europea en
un mundo convulso y a la propia politica de desarrollo de la UE, de
la que Espana es socio activo.

Pero antes de llegar al hoy, para mirar hacia el mafnana, hagamos
un poco de historia. Cuando Espafia se incorporé como miembro
de pleno derecho a las entonces Comunidades Europeas, el 1 de
enero de 1986, comenzaba a rodar la maquinaria de su politica de
cooperacion para el desarrollo, en consonancia con el ritmo progre-
sivo de la vida politica y econdmica, de una politica exterior demo-
cratica y de una economia en crecimiento. Algo mas de dos décadas
después nadie duda en calificar ese momento como histérico, aun-
que la constante utilizacion de este término tiende a devaluarlo. No
es este el caso, pues suponia el retorno de Espafia a Europa —Ale-
jandro Dumas dej6 dicho que Africa empezaba en los Pirineos—, la
consolidacién de la transicién democratica y una reconversion eco-

* Profesor de Relaciones Internacionales, Universidad Complutense de Madrid.
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némica que, contando con los fondos europeos, situara a nuestro
pais entre los mas ricos del mundo. La ciudadania espafiola sera a la
vez europea y disfrutard de esa Europa sin fronteras, con algo tan
tangible como la desaparicion fisica de las que tenfamos con nues-
tros vecinos de Portugal —la famosa «raya»— y Francia. Junto al
ingreso en la Unién Europea, los distintos Gobiernos espafoles ac-
tivaran una politica exterior normalizada, tanto desde lo bilateral
como desde nuestra presencia en las instituciones de la Union, lo
que repercutird, por ejemplo, en la politica de cooperacion o en las
relaciones entre Espafia, la Unién Europea y América Latina.

Los datos no engafian, especialmente en el campo econémico:

De ser un pais con una renta situada en el 71% de la media europea, Es-
pafia casi ha alcanzado la renta media comunitaria en la Unién ampliada a
25 miembros; de ser un pais receptor de fondos europeos, Espafa esta ya
cerca de ser un contribuyente neto; y de ser un receptor de inversién ex-
tranjera directa (IED) ha pasado a ser un pais con una destacada posicién
global y grandes empresas multinacionales. Ademads, en un breve lapso de
tiempo, Espafia ha pasado a ser un pais de emigracion a tener mas de tres
millones y medio de extranjeros empadronados. Como resultado, tras ha-
ber equiparado sus tasas de inflacién, empleo y deuda a las de sus socios
europeos y haber saneado sus cuentas publicas, Espafia es hoy la octava
economia del mundo, ademas de una de las mas abiertas y dinamicas de
Europa y un miembro ejemplar de la zona euro (...). Desde su adhesion a
la UE, Espafia ha aportado 117.000 millones de euros y ha recibido
211.000 millones de euros, lo que arroja un saldo positivo de 93.350 millo-
nes de euros en precios de 2004. Estos fondos han supuesto, como media,
un 0,8% del PIB anual de Espana durante estos tltimos afios, alrededor
de 5.275 euros por habitante a lo largo del perfiodo (unos 260 euros por
habitante cada afio) [Sonia Piedrahita, Federico Steinberg y José 1. Torre-
blanca, «La europeizacién de Espana (1986-2006)», Politica Exterior,
nam. 118, julio/agosto, 2007, pp. 152-166].

Sin embargo, una de las primeras imagenes que tenemos es la de
la disociacion y una cierta lejania entre los avances de la politica es-
pafola de cooperacion y nuestra pertenencia a la Union. Plantean-
dolo de forma sencilla, vemos esa dualidad entre un pais que sale
de la lista de paises receptores de ayuda, que recibira grandes su-
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mas tras su incorporaciéon como socio europeo y que, al mismo
tiempo, disena una serie de acciones e instrumentos para ayudar a
otros paises o, en palabras de la Constitucion de 1978, colaborar en
el fortalecimiento de unas relaciones pacificas y de eficaz coopera-
cion entre todos los pueblos de la Tierra. Pero esta operacion se lle-
va a cabo desde un ambito exclusivamente espafnol, sin contar en
paralelo con nuestra presencia en la Unién Europea.

Sin embargo, poco a poco, y sobre todo desde el ambito institu-
cional, la dimension europea se incorpora a la politica espaniola de
cooperacion. Recordemos que en 1985 se habia creado la Secreta-
ria de Estado para la Cooperacién Internacional y para Iberoaméri-
ca y, un ano mas tarde, la Comision Interministerial de Coopera-
cion. En ambas se hard notar la creciente vinculacién con la ayuda
comunitaria.

Desde ese contexto y mirando hacia atras, la primera sensacion
es que han tenido lugar profundas transformaciones que han pro-
ducido un cambio radical en la politica espafiola de cooperacion
para el desarrollo, que forma parte intrinseca de la politica de la UE
en ese ambito. Cambios que afectan a la propia Espafia convertida en
un pais que combina una economia en crecimiento que la sitda entre
las primeras del mundo, con una sociedad democraticamente avan-
zada (por emplear el término recogido también en el preimbulo de
la Constitucion de 1978) y con una clara vocacion y presencia inter-
nacional. Cambios en la Unién Europea que ha pasado de 12 Esta-
dos miembros a 27 —con su centro neuralgico que se va trasladan-
do gradualmente hacia la Europa central y oriental—, con las
complejidades inherentes a esa situacion para adaptarse al presente
y al futuro. Cambios en la sociedad internacional que se cuestiona
los efectos de todo tipo que tiene la globalizaciéon y en qué lugar es-
tamos entre el unilateralismo y el multilateralismo o el regionalis-
mo, con avances sustanciales en lo cientifico-técnico, pero que
mantiene a buena parte de la humanidad en condiciones, valga la
paradoja, inhumanas.

Llegar hasta aqui no ha sido facil, pues en la relaciéon que se es-
tablece en toda incorporacion a la Unién, el Estado que ingresa tie-
ne que adaptarse a las reglas del juego de los socios que ya pertene-
cen al club. Dicho de otro modo, el Estado que ingresa tiene que
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aceptar el acervo comunitario, toda la politica comunitaria en vigor,
tanto en su dimension interna como externa, que se aplicard gra-
dualmente a lo largo del periodo transitorio fijado en las negocia-
ciones y consagrada en el Tratado de Adhesion (firmado el 12 de
junio de 1985, acto no del agrado de los terroristas de ETA que ese
dia hicieron estallar algunas bombas). Eso si, el Estado candidato
negocia las contraprestaciones que tiene el incorporarse a ese blo-
que econémico y politico.

A partir de entonces podemos analizar este caso desde una do-
ble vertiente: como afecta a la politica comunitaria de cooperacion
el ingreso de Espana y, por otro lado pero inseparablemente unido,
cémo afecta a Espafa su incorporacion a la Union Europea. Vamos
aello.

1. CAMBIOS EN LA POLITICA DE COOPERACION DE LA UNION
EUROPEA TRAS EL INGRESO DE ESPANA

Conviene recordar que Espana estaria calificada, en la jerarquia de
las relaciones internacionales, como una potencia media; es decir,
no tendria tanto la politica exterior que quiere, sino la que puede
conforme a sus recursos de todo tipo. Llevada esta situacion a la ca-
lidad de socio de la Unidn, se nos identificaba como el pais mas
grande de los pequefios o el mads pequefnio de los grandes, detras de
los cuatro (Alemania, Francia, Gran Bretana e Italia); asi Espana
tendra 8 votos en el Consejo de la Unién, mientras que los grandes
tendrdn 10 cada uno. En la actualidad se ha pasado a 27 para los
cuatro grandes y 27 para los dos medianos (Espafa y Polonia).

Una de las primeras consecuencias de nuestra incorporacion
serd el desembarco de espafioles en las instituciones europeas, con-
forme a la distribucién (escrita y no escrita) que a cada pais le co-
rresponde. En el caso de la Comisién quedamos como pais grande,
ya que fueron designados dos comisarios: Abel Matutes y Manuel
Marin. Este dltimo habia sido uno de los miembros del equipo en-
cargado de las negociaciones, que concluyeron con la firma del
Acta de Adhesién, con Fernando Moran como ministro de Asuntos
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Exteriores. En el Parlamento Europeo Espafia contara con 60 euro-
diputados (sobre un total de 518), agrupados, eso si, por ideologia
y no por nacionalidad. El Tribunal de Justicia pasara de 11 a 13 jue-
ces, uno de los cuales sera espanol. De esa presencia espafola, y a
los efectos de lo que aqui estamos tratando, hay que destacar la la-
bor de Manuel Marin, que ocupé el cargo de Comisario durante
13 afios, desempefiando, entre sus tareas, la cartera de cooperacion
y tratando, sin que se notara mucho su procedencia, de acercar la
Unién Europea a América Latina, dado el olvido en el que, por di-
versos motivos, habia tenido la Unidn hacia los paises latinoameri-
canos.

Estd quiza sea el drea donde mas se notara la influencia espafio-
la, dado que, a partir de 1986, lo latinoamericano aparecera cada
vez con mas frecuencia en la agenda exterior europea y, también, en
las distintas modalidades de la ayuda al desarrollo. Asi, el Regla-
mento adoptado en 1981 por el que se regula la ayuda financiera y
técnica a los paises de la region (y a los de Asia), serd renovado con
modificaciones en 1992, tras la incorporacion de Espafa, a partir
del cual aumentarin los fondos destinados a esa region; ademas, el
presupuesto comunitario disociara dos lineas para delimitar los gas-
tos destinados a América Latina, por un lado, y a Asia por otro. Los
paises latinoamericanos pasaran a ser posibles receptores de finan-
ciacién del Banco Europeo de Inversiones. El nimero de oficinas
de representacion de la Comisién Europea en la region también se
incrementara. Pero quiza lo mas importante, a mi juicio, es que se
establecerd un dialogo politico institucionalizado que llega hasta
nuestros dias y que se basa en esa comunién de valores, una similar
cultura politica, una parecida forma de ver el mundo, que compar-
ten ambas regiones. La apuesta espafiola por la dimensién iberoa-
mericana se completara desde nuestra condiciéon de socio europeo:
asi lo demostrari el que, sin ser miembro todavia, Espafa participa-
ra con los paises centroamericanos en el llamado «Dialogo de San
José, iniciado en septiembre de 1984, con el objetivo de contribuir
a la paz, el desarrollo, la democracia y el respeto a los derechos hu-
manos en los paises del istmo. El didlogo eurolatinoamericano, que
tiene distintas manifestaciones, alcanzara su maximo nivel en las
Cumbres birregionales (Rio de Janeiro, 1999; Madrid, 2002; Gua-
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dalajara, 2004; Viena, 2006; Lima, 2008), que tendran como objeti-
vo la puesta en marcha de una asociacion estratégica birregional.

Las excesivas pretensiones que hubo durante el proceso de ne-
gociaciones para incorporar paises latinoamericanos a la privilegia-
da relacién de la Unién con paises de Africa, Caribe y Pacifico
(Grupo ACP), parte del entonces Convenio de Lomé (hoy de Coto-
nd) quedaron reducidas, con toda la importancia que este hecho
tiene, a la presencia de Haiti y la Repiblica Dominicana a partir del
IV Convenio de Lomé, de 1989.

Cercano al comisario Marin estuvo Santiago Gémez Reino, que
estuvo al frente de uno de los departamentos mds activos de la ayu-
da europea, como es la Oficina de Ayuda Humanitaria de la Comu-
nidad Europea (ECHO).

No debemos dejar de lado que estamos ante una Unién com-
puesta por Estados miembros. En el caso de politicas como la de
cooperacion, que desde Maastricht el Tratado de la Comunidad
Europea define como complementaria a la de los Estados que for-
man parte de ella, esto es crucial. Eso lleva a revalorizar una de las
formas de trabajo mas buscadas por este proceso de integracion, la
coordinacion, fundamental para aumentar el impacto del conjunto
de las politicas de cooperacion de la Unidén, que hoy serian 28, si
sumaramos a cada una de los Estados miembros —con todas sus
diferencias, por supuesto— la que desempefia la propia Comuni-
dad Europea, gestionada por la Comision.

La propia metodologia de trabajo de las instituciones europeas,
especialmente a la hora de las votaciones, fuerza a crear sinergias
mediante intereses colectivos de grupos de socios. Y Espafa tiene
uno con el que ha cambio drasticamente su relacion en los Gltimos
20 afios: Portugal. Hemos pasado de ser hermanos siameses que de-
jan de vivir de espaldas para tener un vinculo fortisimo. Es cierto
que esa nueva relacién no se ha aprovechado como debiera, pero
podemos constatar como en las conclusiones de las Cumbres bilate-
rales se incluye el trabajo conjunto, como socios europeos, en mate-
ria de cooperacion para el desarrollo. Esta forma de trabajo se ha
utilizado también en otros casos, como con el Reino Unido. De la
mano de nuestro socio ibérico, podemos profundizar en la relacion
con Brasil, con quien la Unién tiene, desde el 4 de julio de 2007,
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una asociacion estratégica especial, reconociéndole su papel como
lider emergente mundial y como cabeza visible del MERCOSUR y
del espacio suramericano.

Otro hecho que visibiliza las actuaciones conjuntas es la Decla-
racion suscrita por Espafia, Portugal e Italia (Alicante, 5 de julio de
2007) para aunar esfuerzos en la lucha contra la pobreza y la conse-
cucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Los tres socios
comunitarios se comprometen a seguir aumentando el porcentaje
de su PIB dedicado a Ayuda Oficial al Desarrollo hasta llegar el
0,7% y a mejorar la calidad de esa ayuda, conforme a lo establecido
en la Declaracion de Paris de 2005.

El Gobierno espanol esta llevando, como no podia ser menos,
sus principales lineas de accion en consorcio con otros miembros
de la Unidn, con quienes comparte una cierta sintonia en este ambi-
to. Es cierto que en esa dualidad entre los nérdicos y los tradiciona-
les con intereses postcoloniales, Espafa estaria mas en este segundo
bando, pero la consecucién del desarrollo debe superar estas barre-
ras. Y asi lo estd haciendo en cuestiones como la cooperacion con
paises de renta media y otras medidas que suponen innovaciones en
la politica de desarrollo europea, para darle a esta palabra todo su
sentido y maximizar la presencia de la Union en el mundo como
potencia civil.

A ello ha contribuido la renovacion de la politica de coopera-
cion para transformarse en politica de desarrollo, aumentando a su
vez la base ciudadana de esa politica, lo cual le concede mayor legi-
timidad. Ese era el objetivo basico del Consenso Europeo sobre
Desarrollo (adoptado por los presidentes del Parlamento Europeo,
de la Comisién Europea y del Consejo el 20 de diciembre de 2005)
y, en definitiva, de lo recogido en la nonata Constitucion Europea.

Normas tan importantes como el nuevo Reglamento (CE)
1905/2006, del Parlamento y del Consejo, de 18 de diciembre de
2006, por el que se establece un Instrumento de Financiacion de la
Cooperacion para el Desarrollo (DOUE L 378, 27.12.2006), suelen
pasar desapercibidas a pesar de su enorme repercusion y de sus
efectos vinculantes, aunque siempre en el marco de la naturaleza
complementaria de la politica comunitaria de cooperacion para el
desarrollo.
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Otro de los escenarios en los que la Unién Europea viene traba-
jando en el 4mbito general de su accién exterior, es el de las relacio-
nes entre gobernanza y desarrollo, con un claro potencial para la
politica exterior espafola, sobre todo en la de cooperacion, y en sus
relaciones (las espafiolas y las europeas, conjuntamente) con Améri-
ca Latina y el Caribe. En su documento «Gobernanza y desarrollo»
(COM [2003] 615 final, de 20 de octubre de 2003), la Comisién
Europea plantea una serie de objetivos de alcance trascendental,
como son: desarrollar la capacidad de las instituciones y aumentar
la participaciéon de los paises socios en la elaboracion y aplicacion
de los programas y reformas; garantizar la coherencia entre los dis-
tintos instrumentos y politicas de la UE en este ambito; garantizar
la complementariedad y coordinacion de los distintos proveedores
de fondos; y contribuir a la proteccion de los derechos humanos y a
la promocién de la democracia, la buena gobernanza y el Estado de
Derecho. Todo ello tomando como punto de partida el que:

Las estructuras y la calidad de la gobernanza constituyen factores determi-
nantes de la cohesién o el conflicto social, el éxito o el fracaso del desarro-
llo econémico, la conservacién o el deterioro del entorno natural, y el
respeto o la violacién de los derechos humanos y de las libertades funda-
mentales. Estos nexos han sido ampliamente reconocidos por la comuni-
dad internacional y demuestran la importancia que la gobernanza reviste
para el desarrollo.

En fin, que la Unién Europea abre todo un abanico de posibili-
dades en las que, en ocasiones, no se percibe la potencialidad que
puede tener para la propia politica de cooperacion espafiola, como
si fueran dos actores distintos y distantes, cuando son absolutamen-
te complementarios.

2. CAMBIOS EN LA POLITICA DE COOPERACION DE ESPANA
TRAS EL INGRESO EN LA UNION EUROPEA

Ya comentabamos antes que uno de esos cambios es obligado: Es-
pafa tiene que acomodarse a lo dictado por el acervo comunitario.

58



ESPANA Y LA POLITICA DE DESARROLLO DE LA UNION EUROPEA: UN CAMBIO RADICAL

Lo cual lleva a que sea la politica espafiola la que deba adaptarse a
la comunitaria, en un rodaje que se ha implementado paulatina-
mente, en paralelo al marco legal y al disefio institucional de la coo-
peracion espafiola.

Un momento importante se producira tras los cambios con el
Gobierno del PSOE, vencedor en las elecciones del 14 de marzo de
2004. El presidente Rodriguez Zapatero impulsara el multilateralis-
mo activo, selectivo y estratégico, que implicard un mayor protago-
nismo de la UE y de los organismos internacionales, en particular la
ONU. El cambio mas significativo en el tema que tratamos sera la
nueva denominaciéon del Ministerio que al clasico “Asuntos Exte-
riores”, anadird “y de Cooperacion”.

Es en el Plan Director 2005-2008 donde encontraremos referen-
cias a los asuntos europeos. Tras destacar el importante volumen en
la aportacién espafiola a los fondos europeos (al Presupuesto y al
Fondo Europeo de Desarrollo, FED, principalmente), que supone
entre el 25% y el 30% del total de la AOD espafiola, en el Plan Di-
rector se destaca que:

es muy importante para apoyar la accion espafiola a favor de los paises
en desarrollo, prestar una especial atencién a las actuaciones en el
seno de la UE. Espafia no sélo canaliza un importante volumen de re-
cursos a través del FED y del presupuesto comunitario destinado a ac-
ciones de desarrollo y ayuda humanitaria, sino que también tiene la
posibilidad de influir a través de la UE en las cumbres internacionales
y en las acciones de los organismos internacionales financieros y no fi-
nancieros.

Cuesta trabajo comprender como esta cuestion sigue figurando
como una de las tareas pendientes de la politica espafiola de coope-
racién y sigue sin prestarse esa especial atencion a otro de los esce-
narios de esa politica.

Algunos datos, breves por la propia caracteristica de este tex-
to, nos ayudan a comprender la dimension de la que hablamos
al comparar lo contemplado en el Plan Anual de Cooperacion
Internacional de 1987, el primero, con lo sucedido 20 afios mds
tarde.
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Datos PACI 1987

Total: (50.316.668.964 pesetas) 302.409.271 euros

Total Multilateral: 24.804.067.530 (pesetas) 149.075.448 euros /
49,30% del total

Aportacion CEE: (8.256.000.000 pesetas) 49.619.559 euros /
16,40% del total

Datos PACI 2007 (Aprobado por el Consejo de Ministros, de 20 de
enero de 2007):

Total AOD neta: 4.289.623.814 euros

Total AOD multilateral: 1.701.761.805 euros / 39,67% del total

Aportaciones a la Uni6n Europea: 689.301.760 / 16,07% del total

En resumen:

La ayuda oficial al desarrollo (AOD) neta espafiola ha aumentado desde
menos de 200 millones de euros en 1987 hasta 4.289 en 2007. Si hace 30
afios Espafia era un receptor neto de AOD, en la actualidad dedica el
0,42% del PIB a la cooperacion al desarrollo. Este esfuerzo en relacion
al PIB la sittia por encima de la media de los paises donantes miembros
del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE). Esta tendencia no
sélo refleja el aumento de la prosperidad en Espaia, sino también el sen-
timiento solidario de sus ciudadanos [Sonia Piedrahita, Federico Stein-
berg y José 1. Torreblanca: «La europeizacién de Espana (1986-2006)»,
Politica Exterior, nim. 118, julio/agosto, 2007, p. 164].

Espafna asume los compromisos internacionales adoptados en
este terreno. De esta manera, la cooperacion espafiola dara cumpli-
miento al acuerdo de la Unién Europea, reiterado en la Conferen-
cia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo de Mon-
terrey, por el que Espafia se comprometi6 a destinar un importe
superior al 0,33% de su RNB en 2006. El compromiso era incre-
mentarlo hasta el 0,56% en 2010 y al 0,7% en 2015, fecha clave en
el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

La UE, con sus Estados miembros, se ha convertido en el pri-
mer donante mundial de Ayuda Oficial al Desarrollo; esas aporta-
ciones alcanzaron los 48 mil millones de euros en 2006, considerada
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por la propia Unién como una cifra sin precedentes. Se llega asi al
0,42% de la Renta Nacional Basica. Segtn la propia Unidn, ese es-
fuerzo representa unos 100 euros al afio por cada ciudadano de la
Uniodn, unos 40 euros por cada persona que vive en un pais en desa-
rrollo con menos de un doélar al dia. Por otra parte, tal como se ha-
bia prometido en 2005, Africa es la destinataria de al menos la mi-
tad de la ayuda de la UE. La UE puede presumir de aportar el 55%
del total de la Ayuda Oficial al Desarrollo.

La gran influencia que tiene la Uni6n sobre el terreno de la coo-
peracion no queda limitada a los organismos oficiales, sino que se
proyecta a otros actores publicos y privados. Es innegable que ha
habido un dificil proceso de adaptacion, propio de la participacion
en un mecanismo complejo como es la integracion europea, que se
hace visible en la configuracion de lo que podemos denominar ac-
tores sociales europeos, en una europeizacion de la sociedad civil,
término que incluiria a las ONGD, con el creciente papel de la
Confederacion Europea de ONG de Desarrollo y Accién Humani-
taria (CONCORD), formada por 19 organizaciones de ambito in-
ternacional y 22 plataformas de ONGD nacionales, que represen-
tan a mas de 1600 ONG europeas. También tiene que ver ese
proceso con casos de aplicacion de una especie de método federal
de trabajo europeo, como el caso de Intermén Oxfam, o las activi-
dades de las universidades y centros de investigacion, que tienen ya
una completa red europea.

Eso lleva también a que pensemos la cooperacion no sélo como
un asunto de la politica espafiola, sino cada vez mas de la europea.
Y que la educacidn, la sensibilizacion y las campafas en este terre-
no, tenga a su vez esa dimension europea. Por ejemplo, el 11 de
mayo, desde Bruselas, CONCORD hacia un llamamiento para que
Europa cumpliera su promesa de ayudar a los paises empobrecidos.

Pero queda mucho por hacer, especialmente en cuestiones clave
como la coherencia. Asi, el PACI destaca que:

se promovera activamente el avance en el objetivo de la Cooperacién Es-
pafola de garantizar un mejor acceso a los mercados comunitarios de las
exportaciones de los paises en desarrollo. El Gobierno espafiol promovera
este objetivo ante los organismos comunitarios, considerando las sensibili-
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dades y efectos que puedan confluir con otras politicas comunitarias y na-
cionales de caracter sectorial.

Objetivo que choca con la defensa de intereses econémicos y co-
merciales, y con el proteccionismo agrario que, junto a otros pode-
res econdmicos, practica la Union Europea, a pesar de los reitera-
dos intentados de transformar la Politica Agraria Comun.

Un escenario donde se tiene que plasmar la coordinacion es en
el latinoamericano. Aqui el PACI nos dice que:

El hecho de que una gran parte de los paises latinoamericanos pertenez-
can al grupo de paises en desarrollo de rente media, hace que deba impul-
sarse una cooperacién basada en pardmetros complementarios de los
ODM, y que promuevan el desarrollo humano sostenible incluyendo el
concepto de cohesion social, teniendo muy en cuenta los principios for-
mulados en la IIT Cumbre UE-ALC, celebrada en Guadalajara de mayo de
2004.

A Espana le cabe la responsabilidad de no dejar de lado a Amé-
rica Latina y el Caribe por el hecho de que, con las sucesivas am-
pliaciones, la UE atienda prioritariamente a su espacio mas cercano
(Europa Oriental y todo el arco mediterraneo), en la llamada Politi-
ca Europea de Vecindad.

Acontecimientos de los Gltimos tiempos han dado lugar a que
Espafia demande una politica conjunta con sus socios europeos,
siendo un caso especial en este sentido la situacién de Africa Subsa-
hariana y las migraciones. Hasta ahora éste era un asunto propio de
cada Estado, que solia estar en manos de los Departamentos de In-
terior. Hoy se trata esta cuestion con una mirada mas amplia, vincu-
lando ese éxodo masivo a circunstancias socioeconémicas y politi-
cas, que ningtn muro es capaz de contener. Solo el desarrollo —y
Espafia lo sabe muy bien— es capaz de detener esa sangria huma-
na, y s6lo un tratamiento colectivo de este asunto —como asunto
europeo y en didlogo con los interlocutores afectados— puede lle-
var a alguna conclusion positiva.

El 17 y 18 de junio el Consejo de la Unién inclufa este tema en
el orden del dia: «El Consejo subraya la importancia que reviste la
cuestion de la migracion para la UE y sus Estados miembros. Por
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tanto, el Consejo celebra los importantes avances que se han reali-
zado merced a la adopcidn y la aplicacion del Enfoque Global de la
Migracidn, la estrategia aprobada por el Consejo Europeo en di-
ciembre de 2005 y completada con sus conclusiones de diciembre
de 2006 sobre la adopcion de una politica global europea de migra-
cion». Aun asf, la lentitud de la maquina europea ha hecho que esta
opcion se esté manejando demasiado tarde, teniendo la sensacion
de que los problemas van mucho mas rapidos que las soluciones
europeas.

A pesar de los innegables cambios ocurridos desde 1986 hasta
nuestros dias, y del incremento del protagonismo europeo en la es-
cena internacional, sigue habiendo tareas pendientes en los asuntos
del desarrollo. Asi, por ejemplo, no se ve una relacion entre la im-
portante aportacion espafola a los fondos de la UE vy la influencia
espafola en la definicién y puesta en escena de la politica europea
de cooperacion.

Otro déficit es el poco conocimiento de la importancia de la
ayuda comunitaria, como si fuera algo exclusivamente de Bruselas,
y donde Espafa tiene un papel importante que desempenar desde
el disefio de esa politica hasta la divulgacion de la importancia que
tiene la ayuda europea en un mundo convulso que necesita de ese
esfuerzo colectivo.

Sigue sin haber una clara visibilidad de lo que implica la politica
de cooperacion desde la Union Europea, con una responsabilidad
compartida en cuanto a esa ausencia, dado que son escasas las
obras dedicadas a estudiar la politica y la gestion de la ayuda comu-
nitaria.

Un claro ejemplo de esa escasa visibilidad es la lejania con la que
se ven las decisiones desde las instituciones europeas. Otro ejemplo,
el 14 y 15 de mayo de 2007, el Consejo de Asuntos Generales y Rela-
ciones Exteriores de la Unién Europea, tomé importantes decisiones
en diversos asuntos, pero especialmente en el campo de la coopera-
cién para el desarrollo. Espana estuvo representada por el Ministro
de Asuntos Exteriores y de Cooperacién (Miguel Angel Moratinos),
por el de Defensa (José Antonio Alonso) y por el Secretario General
de la AECI (Juan Pablo de la Iglesia). Hubo acuerdos sobre comer-
cio y desarrollo («ayuda para el comercio»), financiacion del de-
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sarrollo y eficacia de la ayuda, y sobre la negociacion de acuerdos de
asociacion econémica con los Estados ACP. Ademis, se aprobaron
una serie de textos relativos a la aplicacién del décimo Fondo Euro-
peo de Desarrollo (FED), igualdad de género, escasez de personal
sanitario en los paises en desarrollo y cooperacion energética entre
Europa y Africa. Todos ellos asuntos de especial importancia que
suelen pasar desapercibidos en nuestro pais.

Los paises miembros tienen una buena ocasion para realzar los
temas que consideran mas importantes con motivo del ejercicio de
la presidencia. Espana la ha ocupado ya en tres ocasiones (primer
semestre de 1989, segundo semestre de 1995 y primer semestre de
2002), y tendrd ocasion de hacerlo en el primer semestre de 2010.
Si la politica actual de cooperacion continuara en un segundo man-
dato, sera una excelente oportunidad para liderar esta actividad en
el ambito conjunto de la Union.

La compleja realidad politica espafiola también se ve afectada en
lo que se refiere a la cooperacion desde y con la Unién Europea.
Asi se constata en el caso de la cooperacion descentralizada, que in-
cluso tiene significados distintos si la desciframos desde el caso es-
panol o desde la dimensién europea. Como es sabido, la Union uti-
liza el término, mds neutro, de regiones, con independencia del
grado de competencias que cada una de estas entidades subestata-
les pueda tener. Recordemos que el Reglamento (CE) 1659/98, del
Consejo, de 17 de julio de 1998, sobre la cooperacion descentraliza-
da, establece en su articulo 1 que:

La Comunidad apoyara acciones e iniciativas de desarrollo sostenible que
lleven a cabo agentes de la cooperacién descentralizada de la Comunidad
y de los paises en desarrollo con vistas a fomentar especialmente: un desa-
rrollo mas participativo, que responda a las necesidades y a las iniciativas
de las poblaciones de los paises en desarrollo; una contribucién a la diver-
sificacion y al refuerzo de las sociedades civiles y a la democratizacion des-
de abajo en estos paises; la movilizacién de los agentes de la cooperacién
descentralizada de la Comunidad y de los paises en desarrollo en favor de
estos objetivos en el marco de programas estructurados.

La creciente actividad de la cooperacién descentralizada espa-
fola ha llevado también sus iniciativas a las instituciones europeas,
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especialmente a aquella donde alcanzan mayor representacion,
como es el Comité de las Regiones. Pero, como este mismo Comité
ha sefialado: «lamenta que la contribucién de los entes territoriales
europeos a la politica de desarrollo europea, como a otras politicas
de ayuda exterior, todavia sigua siendo desconocida en gran medi-
da» (Dictamen del Comité de las Regiones sobre «lLa cooperacion
descentralizada en la reforma de la politica de desarrollo de la
Unién Europeax», 2006/C 115/09, DOCE C 115, 16.5.2006).

En la V sesion plenaria del Comité (Bruselas, 6 y 7 de junio de
2007), se presentaba el informe sobre «Gobernanza en politicas de
desarrollo»; también se realizaba una valoracion positiva al hecho
de que, en el periodo 2007-2013, se permita a las entidades regiona-
les y locales participar por vez primera en las acciones de coopera-
cion para el desarrollo de la UE.

Otro escenario donde Espafia puede redimensionar su propia
politica de cooperacion en consonancia con otros socios es en el de
la mejora de la calidad y la eficacia de la ayuda, que tienen en la De-
claraciéon de Paris, marzo de 2005, uno de sus epicentros. En el
caso de la UE, el Consejo, en su reunién de 14 y 15 de mayo de
2007, tratd esta cuestion en lo que se refiere a la «complementarie-
dad y divisién del trabajo»; se adoptan unas conclusiones «sobre un
Codigo de conducta de caracter voluntario que los Estados miem-
bros y la Comision habran de aplicar de forma inmediata y progre-
siva, y que se basa en los sistema existentes». En lo que se refiere a la
complementariedad en el pais, el Cédigo recomienda que los paises
donantes limiten sus actividades a tres sectores en cada pais socio.
En lo que se refiere a complementariedad entre los paises, el Codi-
go recomienda que los donantes procuren corregir los desequili-
brios entre paises a los que los programas de ayuda prestan relativa-
mente poca atenciéon —como los Estados fragiles— y los paises
relativamente bien servidos por dichos programas. En lo que se re-
fiere a complementariedad intersectorial, el Codigo recomienda
que los donantes analicen sus puntos fuertes y sus ventajas compa-
rativas con el fin de guiar la politica futura.

Se ha hecho mucho, hemos hecho mucho, pero es mas lo que
queda por hacer ante la imponente tarea de derrotar a la pobreza
generalizada, en un mundo tan globalizado como deshumanizado.

65



Jost ANGEL SOTILLO

Y la Unién Europea (y Espafa, por supuesto, como socio activo)
tiene el deber de actuar conforme a los principios que le dan carta
de naturaleza como modelo democratico, aun con todas sus defi-
ciencias. Por ello, deberfamos cumplir, y hacer cumplir, algunos de
sus objetivos mas elementales. Recogiendo lo que la Constitucion
Europea decia (articulo I-3.4):

En sus relaciones con el resto del mundo, la Unién afirmara y promovera
sus valores e intereses. Contribuira a la paz, la seguridad, el desarrollo sos-
tenible del planeta, la solidaridad y el respeto mutuo entre los pueblos, el
comercio libre y justo, la erradicacion de la pobreza y la proteccion de los
derechos humanos, especialmente los derechos del nifio, asi como al es-
tricto respeto y al desarrollo del Derecho Internacional, en particular el
respeto de los principios de la Carta de las Naciones Unidas.
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EDUARDO MADINA *

Con el comienzo de la octava legislatura en las Cortes Generales,
comenzaba también un ciclo de cambio politico que afectaria de
forma notable a las politicas desarrolladas por el Gobierno central.

En este marco, creo sinceramente que una de las dreas de la go-
bernabilidad que mas ha desarrollado sus posibilidades ha sido la
cooperacion internacional para el desarrollo.

El periodo politico previo, con las aportaciones positivas que pu-
diera tener, se caracteriz6 de forma nitida por una incapacidad del
ejecutivo para generar dindmicas de interlocucién con los distintos
actores y grupos politicos y alcanzar asi, consensos elevados sobre las
diferentes materias que conforman la figura general de la coopera-
cién espanola. Ademis, el estancamiento de la AOD entre los afios
1997 y 2003 y la ausencia de voluntad por la optimizacién de los ins-
trumentos, las condiciones de trabajo de los cooperantes espafioles y
la calidad de la ayuda, hicieron que, con el cambio de Gobierno fue-
ra mucho el camino que habia que recorrer para alcanzar los niveles
a los que el PSOE se habia comprometido electoralmente.

Partiendo de ese escenario, los esfuerzos realizados por Espafia
en este periodo, colocan a la cooperacion espafiola en un lugar des-
tacado a la hora del examen final. Y ahora, cuando se acerca ya el
final de la VIII Legislatura, creo que es un buen momento para pre-
guntarnos por los retos conseguidos y por los desafios que quedan
para el futuro.

En ese sentido, destaca por encima de todo lo demis, el consen-
so recuperado. La capacidad de alcanzar acuerdos sobre la politica

* Portavoz del Grupo Socialista en la Comisién de Cooperacion del Congreso
de los Diputados.
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desarrollada por el Gobierno central por parte de los grupos parla-
mentarios ha sido una constante a lo largo de estos cuatro anos. De
la misma manera, las aportaciones realizadas por la practica totali-
dad de las fuerzas politicas en el Congreso de los Diputados han
sido, en la mayoria de los casos, iniciativas orientadas a la aporta-
cioén positiva y a la busqueda del acuerdo y no a la escenificacion de
la ruptura. Creo que, en una legislatura como ésta, haber sido capa-
ces de poner a salvo la Comision de Cooperacion Internacional, sus
debates y sus méargenes de actuacion, merece un reconocimiento al
trabajo realizado por el conjunto de los grupos politicos.

De la misma manera, el fortalecimiento que en estos afios ha vi-
vido el Consejo de Cooperacion, su cada vez mayor participacion
en los diferentes logros que la cooperacion espafiola va consiguien-
do y la calidad de sus trabajos, destacan de forma notable con res-
pecto a épocas pasadas. Ademads, la normalizaciéon de relaciones
con la coordinadora de ONGD vy los consensos alcanzados con ella
en muchos de los pasos dados, hacen que la biasqueda del acuerdo
de base entre el Gobierno, los grupos politicos y el sector de la coo-
peracion espafiola, sea una de las sefias de identidad de este perio-
do politico. Cualquier politica desarrollada con objetivos de trans-
formacion a largo plazo, debe sustentarse en acuerdos sélidos y la
cooperacion espafiola destaca de forma notable en este periodo por
haber superado desencuentros pasados y alcanzado niveles de con-
senso desconocidos hasta la fecha.

Sobre esa base, el Gobierno comenzd, desde los primeros Pre-
supuestos Generales del Estado que presenté en el afo 2005, a dar
pasos en materia presupuestaria para cumplir con la palabra dada:
llegar a 2008 con el 0,5% de nuestra Renta Nacional dedicada a la
solidaridad internacional. En la actualidad, pendientes todavia de
trabajar el dltimo presupuesto de la Legislatura, Espana se encuen-
tra ejecutando un presupuesto situado en el 0,43%. De los 1.800
millones de euros del afio 2003, hemos pasado a 4.200 millones en
2007. La confianza en llegar al 0,5% con los presupuestos del afio
2008 es alta. Estamos convencidos de que lo alcanzaremos, y cuan-
do esto suceda, el volumen de recursos de la cooperacion espafiola
habra incrementado de forma significativa y cerraremos la legislatu-
ra con la sensacion de haber colocado la AOD en niveles de recur-
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sos que consolidan un compromiso tanto en el ambito bilateral
como en el multilateral. En el futuro, sera dificil que alguien bus-
que rebajarlo. Y esa es una de las mayores satisfacciones del grupo
socialista.

De la misma manera, destaca de forma notable que, por fin, y tras
ocho anos, el Gobierno haya afrontado el desarrollo de un mandato
legal, recogido en la Ley de Cooperacion Internacional de 1998 y
que trata del Estatuto del Cooperante. La configuracion de un mar-
co legal para los cooperantes que regulara sus derechos laborales
era de altisima urgencia. Quienes hacen posible la cooperacion es-
pafiola sobre el terreno, quienes trabajan en condiciones muchas
veces durisimas para hacer posible el desarrollo en las diferentes zo-
nas donde la cooperacion espafiola esta presente, merecian contar
con un marco legal que reconociera su trabajo y recogiera sus dere-
chos y sus obligaciones. A dia de hoy, esto ya es una realidad que el
conjunto de los grupos politicos del Congreso de los Diputados re-
cibieron muy positivamente.

Unos grupos que en los debates de la Ley para la Gestion de la
Deuda Externa hicieron un trabajo excepcional, con un debate ele-
vado y con una alta voluntad de bisqueda de puntos de acuerdo.
Consiguieron, a lo largo de los muchos meses que duré su tramita-
cién, desarrollar niveles de interlocucion destacables con los dife-
rentes colectivos y organizaciones sociales que se acercaron a apor-
tar sus ideas y sus planteamientos para después convertir en marco
legal una practica que ya venia siendo desarrollada por la via de los
hechos, por parte del Gobierno central.

Los trabajos realizados por los grupos politicos consagraron un
marco legal que vincula la gestion de la deuda externa con las poli-
ticas de cooperacion, que establece mecanismos de control desco-
nocidos hasta la fecha, que avanza de forma notable en la desvincu-
lacién de los créditos liberados de la compra de bienes y servicios
espafnoles, que alcanza compromisos notables de nuevas condona-
ciones y que obliga a la redefinicién de los instrumentos generado-
res de deuda. La aprobacion de esta Ley fue un gran éxito de todos.
Y quedd convertido en Ley lo que hasta la fecha de su aprobacion
habia venido siendo una politica de gestion de deuda basada en la
transparencia y en la condonacién de deuda por inversiones en de-
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sarrollo. Esa prictica ha dado un nuevo paso en julio de 2007 con
la aprobacion por parte del Consejo de Ministros del Plan de Con-
donacién de Deuda Externa por el que se condona toda la deuda
externa que, contraida con los paises mas empobrecidos del mun-
do, habia sido firmada con anterioridad a 31 de diciembre de 2003.
Gracias a esta decisién, el Gobierno central ha acordado una con-
donacién de caracter adicional por un importe de 384,49 millones
de euros de deuda con los doce paises mas sobreendeudados del
mundo; Ghana, Mauritania, Tanzania, Senegal, Nicaragua, Mozam-
bique, Uganda, Reptiblica Democratica del Congo, Costa de Marfil,
Bolivia, Honduras y Nicaragua.

Este paso consagra una apuesta decidida por las politicas de ali-
vio de deuda por parte del Gobierno y la condonacion de créditos
pendientes por inversiones en desarrollo. La evaluacion final de lo
realizado en esta materia por parte del Gobierno merece un reco-
nocimiento a su compromiso cumplido.

En otro orden de cosas, este periodo politico destacar, también
por la via de los hechos, por haber incorporado Africa a la agenda
de la cooperacién espafiola. La apuesta por la actuacién en Africa
Subsahariana es, tras tres anos de Legislatura, un hecho que ha ter-
minado contando con el apoyo de todos los grupos politicos para
una cooperacion que entiende que no puede permanecer impasible
ante los elevadisimos indicadores de hambre y extrema pobreza
que caracterizan la zona y que nos interpelaban para actuar. El es-
fuerzo a realizar debe mantenerse y crecer en el tiempo, ademas de
buscar aliados en otros frentes para combatir mejor la situacion en
la que vive y muere Africa Subsahariana; las politicas comerciales
deben ser, en el futuro, nuestras principales aliadas en la lucha con-
tra el hambre y la pobreza en la zona.

Por otro lado, ha llegado la hora de la reforma de los principales
instrumentos de la cooperacion espafiola. El crecimiento vivido por
ésta hace que la optimizacion del trabajo deba ser una constante de
cara al futuro. Asi, la reforma de la Agencia Espafnola de Coopera-
cién Internacional, cuando esté culminada y presentada sera sin
duda, una de las mejores noticias con las que completar una Legis-
latura clave en el desarrollo de la cooperacion espafola a lo largo
de toda su historia.
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Para el futuro quedaran deberes pendientes. Alcanzar el com-
promiso del 0,7% de nuestro PIB dedicado a la solidaridad inter-
nacional, seguir creciendo como hasta la fecha sobre la ayuda no re-
embolsable y reformar los instrumentos de la ayuda reembolsable
de cara a su modernizacién y actualizacion, seguir interviniendo en
el alivio de deuda sobre dindmicas de condonacién de créditos por
desarrollo, avanzar en el peso de Espana en las instituciones multi-
laterales a través del mantenimiento de las aportaciones (su creci-
miento en estos cuatro afos ha sido espectacular, mas de un 800%)
y del papel de nuestro pais en el proceso de toma de decisiones,
mantener la cooperacién como zona liberada en el debate politico,
apta para el consenso y respetada por las coyunturas, seguir avan-
zando en la coherencia de politicas y en la calidad de la ayuda y se-
guir haciendo avances en las politicas comerciales como frente de
batalla del desarrollo de los paises del Sur son algunos de los sende-
ros en los que la cooperacion espanola debe seguir avanzando en
los préximos afios.

Los mimbres sobre los que se trabajara en el futuro seran bien
distintos a los que se encontré el Partido Socialista cuando llegé al
Gobierno. Creo que, a dia de hoy, los avances realizados permiten
pensar que, en los proximos afios, la cooperacion espafiola puede al-
canzar los compromisos adquiridos ante la comunidad internacional
y pensar que, de una vez por todas, se ha hecho finalmente mayor.
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GONZALO ROBLES *

La cooperacién espafiola al desarrollo es una cooperacién joven.
Hay que tener en cuenta que Espafa solo solicité ser borrada de la
lista del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de paises en desarro-
llo en 1983 (no hace ni 25 afos) y no fue miembro de dicho Comité
hasta el 3 de diciembre de 1991 (hace poco mas de 15 afos).

En el transcurso de estos 24 afios, la cooperacion al desarrollo
espanola ha sufrido importantes procesos de transformacion y, a dia
de hoy, se enfrenta a numerosos retos que deberd afrontar para
mantenerse como un donante destacado a nivel mundial.

En estos afios de cambio de la cooperacion al desarrollo espafio-
la, ha habido muchas fechas significativas como, por ejemplo, 1988
momento en que fue creada la Agencia Espanola de Cooperacion
internacional (AECI).

Pero fue a partir de 1996 cuando comenzaria una etapa con
grandes cambios dentro de la cooperacién espafiola. Estos empe-
zarian el 24 de mayo de ese mismo afio con la modificacion de los
organos de gobierno de la AECI por Real Decreto y que por pri-
mera vez pasarian a estructurarse en torno a un Presidente (que
sera a su vez el Secretario de Estado de Cooperacion), un Secreta-
rio General y un Comité de Direccion. De esta manera empeza-
ban una serie de reformas que cambiarian las estructuras tanto de
la Secretaria de Estado como la Agencia Espafiola de Coopera-
cion; esto es, de la cooperacion espafiola en su conjunto adaptan-
dola a su tiempo vy, en fin, convirtiéndola en una cooperacién més
moderna.

* Portavoz del Grupo Popular en la Comisién de Cooperacién del Congreso
de los Diputados.
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Antes de que existiera la Ley de Cooperacién Internacional las
actuaciones en este ambito se realizaban en ausencia de un marco
legal adecuado que regulase especificamente la accion publica en el
ambito de la cooperacion y que estableciese la relacion que se ha de
dar entre la politica de cooperacion y la politica exterior, comercial
y de seguridad. Ademads, era necesario fijar los principios que orien-
taban la actuacion de las instituciones implicadas en el mundo de la
cooperacion.

Pues bien, este vacio fue llenado por la Ley de Cooperacién In-
ternacional. Esta Ley fue aprobada en 1998 con el acuerdo de todos
los grupos politicos y consensuada con la sociedad civil. La Ley
pretendia resolver los problemas de los que adolecia nuestra coope-
racion estableciendo los principios, objetivos, prioridades, instru-
mentos y modalidades de la politica espafiola de cooperacion al
desarrollo como un objetivo esencial de la accién exterior del Esta-
do. Sin duda alguna, esta Ley de Cooperacion supuso un verdadero
avance en la cooperacion al desarrollo espafiola dado que por pri-
mera vez se atribuia a la AECI la gestion de la politica espafiola de
cooperacién internacional. En lo que a estos 6rganos se refiere, la
Comision Interministerial fue creada el 14 de enero de 2000, el
Consejo de Cooperacion el 19 de marzo de 2001, la Comisién In-
terministerial el 23 de julio de 1999 y la Comisién Nacional de Coo-
peracion con la UNESCO el 30 de enero de 2004.

Como hemos visto anteriormente, los 6rganos de gobierno de
la AECI fueron modificados en mayo de 1996. Por otro lado, la
Ley de Cooperacion Internacional le atribuiria a la Agencia la ges-
tion de la politica espafiola de cooperacién internacional (sin per-
juicio de las competencias asignadas a otros departamentos minis-
teriales). En diciembre de 2000 se aprueba el nuevo Estatuto de la
AECI que lo dota de una estructura formada por unos 6rganos de
gobierno (un Presidente, un Secretario General y un Comité de
Direccion) y unos érganos directivos (la Direccion General de Co-
operacién con Iberoamérica, la Direccién General de Cooperacion
con Africa, Asia y Europa Oriental, y la Direccién General de Re-
laciones Culturales y Cientificas). Asi, a los fines y actividades tra-
dicionales de la AECI en el ambito de la cooperacion y la difusion
cultural, se afiaden las correspondientes a la Direccién General de
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Relaciones Culturales y Cientificas en el ambito de los paises en
desarrollo.

Con la misma finalidad, la Oficina de Planificaciéon y Evaluacién
(OPE), que seguiria dependiendo orgdnicamente de la Secretaria
de Estado para la Cooperacion Internacional y para Iberoamérica,
pasaria a integrarse funcionalmente a la Secretaria General de la
AECI. Y, a partir de ahora, los instrumentos para el desempefio de
las funciones y cometidos asignados a la AECI tendran como base
los Planes Directores de la Cooperacion Espafiola, la Planes Anua-
les de Cooperacion Internacional (PACI) y las Estrategias Sectoria-
les y de paises; asi como los acuerdos y convenios con entidades y
organismos publicos y privados. Anadiéndose, mds recientemente,
los planteamientos de los Objetivos de Desarrollo del Milenio de
Naciones Unidas, firmados en el afio 2000.

Las dltimas normas legales que han producido cambios en la es-
tructura, funciones y competencias de la AECI corresponden a la
modificacion de la Ley de Cooperacion el 27 de diciembre de 2001,
que atribuye a la Agencia las funciones y competencias del Ministe-
rio de Asuntos Exteriores en materia de promocion y desarrollo de
las relaciones culturales y cientificas con otros paises.

Por otro lado, la misma Ley de Cooperacion, contempla y reco-
noce, mediante un Real Decreto, la nueva estructura exterior de la
AECI. A partir de entonces, esta estructura estara formada por las
Oficinas Técnicas de Cooperacion (OTC), los Centros Culturales y
los Centros de Formacién de la Cooperacion espafiola. En este senti-
do, desde al ano 2000 al 2003 hubo una especial actividad de apertu-
ra y reforma de Oficinas Técnicas de Cooperacion y Centros Cultu-
rales. Se abrieron nuevas OTC en Nuakchot (2000), Sarajevo (2000),
Pekin (2000), Dakar (2003), Argel (2003), El Cairo (2003), Hanoi
(2003), Bagdad (2003). Y Centros Culturales en México D.E (2000),
La Habana (2000), Malabo (2002) y Bata (2002). Ademas, se hicieron
obras de mejora, de ampliacion y de nuevas instalaciones en las OTC
de Malabo y de Maputo. La apertura de esta Oficinas se debié gra-
cias a la intensificacién de las actividades de cooperacion en paises
africanos y asidticos y siguiendo las prioridades establecidas en el
Plan Director de la Cooperaciéon Espafiola para el periodo 2001-
2004 y en el Plan Anual de Cooperacion Internacional de 2002.
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En otro orden de cosas, la Ley de Cooperacion Internacional de
1998 y sus reglamentos de desarrollo, regularian a partir de enton-
ces el régimen de la politica espafiola de cooperacion internacional,
estableciendo dos instrumentos fundamentales para su planifica-
cion y ejecucion: los Planes Directores y los Planes Anuales de Coo-
peracion Internacional. De esta manera, se aprueba el primer Plan
Director de la Cooperacion Espafiola el cuatrienio 2001-2004 y, por
primera vez en la historia de nuestra cooperacion, un plan estable-
ceria las lineas generales y las directrices basicas de la politica espa-
nola de cooperacion. Los Planes Anuales de Cooperacion desarro-
llardn los objetivos y las prioridades horizontales, sectoriales y
geograficas de la politica de cooperacion espafola establecidos en
el Plan Director. También se prestaria una especial atencién a los
instrumentos y actores encargados de llevar a la practica estos obje-
tivos y prioridades a través de acciones especificas. Ademas, los
nuevos planes anuales concebirdn la cooperaciéon cultural como
parte fundamental de la cooperacién, en consonancia con el impor-
tante papel que juegan los elementos culturales en los procesos de
desarrollo.

Otra novedad es que los planes anuales serian completados por
los Documentos de Estrategia Pais (DEP) para los paises que
acompanan al Plan Director y que establecen las lineas generales y
los sectores en que se concentrara la cooperacion espafiola en cada
uno de ellos, teniendo en cuenta tanto su situacién social, econé-
mica y politica, como las ventajas comparativas de la cooperacion
espanola y su complementariedad con las acciones llevadas a cabo
en estos paises por otros donantes. Los planes sectoriales, estable-
cerian las directrices de la cooperacion espafola en sectores clave
para el desarrollo como son: educacion, salud, género, medio am-
biente, soberania alimentaria, promocién de la democracia y el es-
tado de derecho, cultura y promocién del tejido econémico y em-
presarial.

Por otro lado, en diciembre de 2002 se produjo la modificacion
de la Ley 30/1994 de Fundaciones. Con esta nueva Ley se preten-
di6 fortalecer la participacion de la sociedad civil en la consecucion
de los objetivos de interés general y, mas concretamente, en las poli-
ticas de desarrollo. Con ella se puso fin a un régimen regulador de
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las fundaciones que cabria calificar de vetusto (algunas de sus nor-
mas databan de mediados del siglo X1X), fragmentario, incompleto
y aun contradictorio, satisfaciendo las legitimas demandas y aspira-
ciones reiteradamente planteadas por el sector, y adaptando, en
suma, esta normativa a las exigencias del nuevo orden constitucio-
nal, singularmente en lo que se refiere al sistema de distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas. La
reforma dio respuesta a las demandas de las propias fundaciones,
en un sentido general de superar ciertas rigideces de la anterior re-
gulacion, que, sin significar claras ventajas para el interés publico,
dificultaban el adecuado desenvolvimiento de la actividad funda-
cional: simplificacion de trdmites administrativos, reduccion de los
actos de control del Protectorado, reforma del régimen de organi-
zacion y funcionamiento del Patronato, etc.

Tres fueron los objetivos que se pretendieron alcanzar con esta
nueva regulacion del derecho de fundacién. En primer término,
reducir la intervencién de los poderes publicos en el funciona-
miento de las fundaciones. En segundo lugar, flexibilizar y simpli-
ficar los procedimientos, especialmente los de caracter econémico
y financiero, eximiendo ademas a las fundaciones de menor tama-
flo del cumplimiento de ciertas obligaciones exigibles a las de ma-
yor entidad. Y, por dltimo, dinamizar y potenciar el fenémeno
fundacional, como cauce a través del que la sociedad civil coadyu-
va con los poderes publicos en la consecucion de fines de interés
general.

En octubre de 2000 fue creada la Fundacion Carolina como
una institucion para la promocion de las relaciones culturales y la
cooperacion en materia educativa y cientifica entre Espafia y los
paises de la Comunidad Iberoamericana de Naciones, asi como
con otros paises con especiales vinculos histéricos, culturales o ge-
ograficos. Por su naturaleza, mandato y funciones la Fundacién
Carolina es una institucién tnica en el sistema espanol de coopera-
cién al desarrollo, asi como en el marco de la Comunidad Iberoa-
mericana de Naciones. Su singularidad se debe a la participacion
conjunta de actores publicos y privados en su financiacién, 6rga-
nos de gobierno y actuaciones; al papel que juega como puente y
catalizador de recursos entre las administraciones y agentes des-
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centralizados como grandes empresas, instituciones académicas,
centros de estudios u organizaciones no gubernamentales; a la
prioridad otorgada a las dreas de la cultura, la educacion, la ciencia
y la tecnologia como campos esenciales para la promocion de la
cooperacion internacional, el desarrollo, la lucha contra la pobreza
y la garantia de un futuro en paz y libertad; y a la apuesta por el
equilibrio geografico y por la democracia paritaria de los beneficia-
rios de sus programas.

Para la consecucion de sus fines la Fundacién Carolina desarro-
lla cuatro programas: un Programa de Formacion, un Programa de
Investigacion, un Programa Internacional de Visitantes y un Pro-
grama de Responsabilidad Social. Ademas, la Fundacion desarrolla
dos actuaciones complementarias y de caracter transversal a sus
programas: Vivir en Espafia y Red Carolina.

Entre 1997 y 2003 fueron creados los Planes Regionales Secto-
riales para trabajar a largo plazo y con coherencia entre todos los
agentes de la cooperacion internacional (Estado, Comunidades Auté-
nomas, ONG, etc.). Asi, se crearian distintos programas: el Progra-
ma Araucaria (creado en 1997, y que fue presentado como una ini-
ciativa innovadora espafiola, en linea con el Convenio de Naciones
Unidas sobre Diversidad Bioldgica, para la conservacion de la bio-
diversidad y el desarrollo sostenible en América Latina), el Progra-
ma de Cooperacién Regional de América Central (este programa
identificaria como una de sus lineas prioritarias la del turismo, te-
niendo como objetivo basico el apoyo en aspectos esenciales al sec-
tor para facilitar su crecimiento futuro en un entorno de coopera-
cién regional con perspectiva integradora). El Programa Azahar
(creado en 2003, este programa consistiria en un esfuerzo de coor-
dinacién de todos los actores publicos y privados de la cooperacion
espanola al desarrollo en materia de desarrollo sostenible, protec-
cion del medio ambiente y conservacién de los recursos naturales
en el Mediterraneo). El Programa Vita (creado en 2003, este pro-
grama constituiria un esfuerzo de coordinacién y complementarie-
dad entre todos los actores de la cooperacion espafiola en materia
de salud en Africa) y el Programa Nauta (creado en 2002, este pro-
grama serviria para promover la maxima coordinacion entre todos
los actores de la cooperacion espafiola que intervienen en activida-
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des para el desarrollo del sector pesquero en Africa, para dotarla de
una mayor coherencia y un mayor impacto, sumando recursos y
asignandolos de manera mas eficiente).

En diciembre de 1998 se cred el Fondo de Concesiéon de Micro-
créditos. El microcrédito es una de las modalidades de cooperacion
bilateral para el desarrollo gestionadas por el Ministerio de Asuntos
Exteriores, que tiene su origen en la Ley de Cooperacion Interna-
cional para el Desarrollo de 1998. La caracteristica principal de los
microcréditos es que son préstamos especificamente destinados al
fomento de microempresas, en paises en desarrollo, asi como a la
promocién del habitat productivo y a la mejora de las condiciones
de vida de colectivos vulnerables. Para su gestion se cred, en 1998,
un Fondo especifico con una dotacién inicial de 12.000 millones de
pesetas. Asimismo, en junio de 2003 se establecié que la finalidad
de este Fondo era la de contribuir a la lucha contra la pobreza en
los paises en desarrollo y de servir de apoyo al desarrollo del tejido
microempresarial de aquellos paises.

Hoy se puede decir que la creacion de este Fondo fue un acierto
puesto que los microcréditos se han convertido en uno de los ins-
trumentos més eficaces en la lucha contra la pobreza, ya que han
ayudado a salir de ella a cientos de millones de personas en todo el
mundo y, ademis, su creador ha sido galardonado en 2006 con el
premio Nobel de la Paz.

Por otro lado, en la década de los noventa empezaron los prime-
ros movimientos a nivel mundial que reclamaban la condonacién
de la deuda que los paises pobres habian adquirido con los paises
ricos. En este sentido, la gran deuda de los paises pobres con Espa-
fa se generd antes de 1995. Asi, entre 1989 y 1995 se generaron
2.457 millones de dolares en deuda con estos paises.

Por esto, en 1996, Espafia incrementaria su participacion en la
Iniciativa a favor de los paises pobres altamente endeudados
(HIPC), que lleg6 a suponer el 7,1% de la Ayuda Oficial al Desa-
rrollo y que nos situ6 en el séptimo lugar de estas ayudas. Y fue a
partir de 1996 cuando empezaria a disminuir la deuda con los pai-
ses pobres por dos razones. En primer lugar, porque comenzé una
politica de conversion o cancelacion de deuda y, por otro lado, por-
que el peso de los FAD respecto a la AOD pasé del 50% al 11%.
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Entre 2002 y 2004 se condond deuda por un importe de 300 millo-
nes de euros, mientras que entre 1993 y 1995 ese importe fue de
102 millones. Es decir, la condonacién de deuda aumenté un 290%.

Ya en el ano 2000 Espana se adhirié a los Objetivos de Desarro-
llo del Milenio vy, en el 2002, se sumé al Consenso de Monterrey de
financiacion para el desarrollo.

Asi, los cambios producidos desde mediados de la década de los
noventa en nuestra cooperacion la han convertido en una coopera-
cién moderna y han puesto las bases para afrontar los retos y desafios
del futuro.

A partir de 2004, Espafa presenta un superavit presupuestario
que le permite afrontar un aumento presupuestario en Ayuda Ofi-
cial al Desarrollo. Este aumento se ha visto reflejado no sélo en
nuestra cooperacion bilateral, sino en que Espana ha hecho tam-
bién un gran esfuerzo en la cooperacion multilateral, sobre todo en
lo que se refiere a los organismos internacionales no financieros.

Pero este aumento de la cantidad ha de ir seguido también de
un aumento de la calidad y ello implica disponer de unos instru-
mentos de cooperacion adecuados como una Agencia Espafola de
Cooperacion Internacional reformada, una nueva regulacion de los
Fondos de Ayuda al Desarrollo, mayor transparencia en la gestion
de los fondos destinados a la cooperacién al desarrollo, una politica
de deuda acorde con la nueva Ley, etc. Ademas, una cooperacién al
desarrollo de calidad tiene que apostar por América Latina como
region prioritaria de nuestra ayuda que, por supuesto, no deje de
lado la cooperaciéon con otras regiones; apostar igualmente por el
fortalecimiento institucional y por la lucha contra la corrupcién en
los paises receptores de AOD espanola.

Por otro lado, en estos dltimos afios, tanto el Plan Director de la
Cooperacion Espafiola 2005-2008 como los Planes Anuales de Coo-
peraciéon 2005 y 2006 fueron aprobados por un amplio consenso
parlamentario.

Ademas, el ano 2006 serd recordado como el afio en que se
aprobo el Estatuto del Cooperante y la Ley para la regulacion de la
Deuda Externa.

Sin embargo, la cooperacién espanola debera seguir avanzando
para superar los nuevos retos a los que se enfrenta. Retos como el
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de alcanzar 0,7% del PIB en Ayuda Oficial al Desarrollo, o el esta-
blecer una estrategia con respecto a los organismos multilaterales
para que el impacto de nuestras ayudas en la lucha contra la pobre-
za sea el maximo posible. En este sentido, a la cooperacion espafio-
la, atin le queda mucho camino por recorrer.
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9. MAS CLAROS QUE OSCUROS

CARLES CAMPUZANO *

Con el inicio del octavo periodo legislativo de la democracia, el
cambio politico llegaba de nuevo a Espana. Esta vez de la mano del
PSOE.

Veniamos de una legislatura con mayoria absoluta del Partido
Popular de José Maria Aznar que, en el ambito de la politica de co-
operacion internacional, habia roto con los consensos fraguados
durante el periodo 1996-2000, habia frustrado las expectativas
abiertas por la primera ley de cooperacion impulsada por Fernando
Villalonga y habia generado un malestar compartido por diversos y
amplios sectores de la cooperaciéon. Todo ello acompafiado, ade-
mas, por un discurso agresivo del Gobierno que negaba, por negar,
los historicos compromisos de la comunidad internacional de desti-
nar el 0,7 del PIB de los paises avanzados a la Ayuda Oficial al Des-
arrollo (AOD). Seguramente en ninguna otra politica publica el
componente ideoldgico del partido gobernante habia pesado tanto.

Con la llegada del nuevo ejecutivo socialista, que no contaba
con la mayoria absoluta en ninguna de las dos camaras, empezaba
una nueva etapa. Con los déficits que mds tarde apuntaré, soy de
los que entiende que esta etapa ha sido globalmente positiva...

El consenso recuperado, el incremento presupuestario, el com-
promiso internacional y el impulso a nuevas iniciativas en este am-
bito, la ley de gestion de la deuda externa, el Estatuto del Coope-
rante, la nueva etapa del Consejo de Cooperacién, un mayor
compromiso con Africa, forman parte de un balance positivo de la
politica del Gobierno, que el Congreso de los Diputados, con el

* Portavoz del Grupo Catalan (CiU) en la Comisién de Cooperacién del Con-
greso de los Diputados.
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concurso activo del conjunto de los Grupos Parlamentarios presen-
tes, también ha protagonizado.

EL CONSENSO RECUPERADO

Después de cuatro anos de enfrentamientos en el Congreso y de
ruptura de relaciones entre el Gobierno y un sector muy significati-
vo del mundo de las ONG de desarrollo, recuperar el clima de dia-
logo y consenso era absolutamente necesario. Es razonable que la
politica de cooperacién al desarrollo, que forma parte de la politica
exterior del Estado y que exige, necesariamente, compromisos a
largo plazo si de verdad pretende transformar la realidad, tuviese
un apoyo parlamentario amplio y un acuerdo con la sociedad civil
comprometida, desde su diversidad de valores y opciones, en la
erradicacion de la pobreza.

Creo que esa pretension, en términos globales, se ha alcanzado.
De manera muy significativa, la revitalizaciéon del Consejo de Coo-
peracion como el espacio privilegiado de articulacion de la partici-
pacion de las organizaciones no gubernamentales y otros actores de
la sociedad civil en la configuracion de la politica de cooperacion
forma parte del balance positivo del periodo analizado. El Consejo
ha elaborado propuestas y dictimenes de alta calidad. El segui-
miento del cumplimiento del principio de coherencia constituye
una nueva funcién de este 6rgano de participacion social. Ahora
bien, la vinculacién con el Parlamento de la actividad del Consejo
ha sido escasa, por no decir nula. Por ejemplo, el informe de cohe-
rencia de politicas, librado al Congreso, atn esta pendiente de dis-
cusioén en el seno de la Comisién parlamentaria.

En este mismo ambito, la «normalizacién» de las relaciones
con la Coordinadora de ONGD era una necesidad evidente, des-
pués de un periodo tenso y convulso como el vivido durante la an-
terior legislatura. La recuperacion del papel de la Coordinadora
en la eleccion de los miembros del Consejo respondié a esa volun-
tad superadora del mal entendimiento vivido con el anterior eje-
cutivo.
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Por otro lado, es evidente que el clima de trabajo y acuerdos en-
tre los distintos Grupos Parlamentarios ha sido la expresion de la
voluntad de consenso de todos los Grupos. Y como en tantas cosas
de la vida, las actitudes personales de la Presidencia de la Comi-
sién, asi como del conjunto de los Grupos, y logicamente de los
Grupos mayoritarios ha facilitado la consecucion de esta dindmica.

Al mismo tiempo, en la Comisién se ha normalizado la presen-
cia, como publico y durante las sesiones de la misma, de represen-
tantes de organizaciones no gubernamentales. Habra que ver en el
futuro si esta practica se consolida y se traslada al reglamento del
Congreso.

En todo caso, el nuevo estilo del Gobierno ha jugado en positi-
vo y a favor de estos cambios.

EL INCREMENTO PRESUPUESTARIO

El Gobierno, y por palabras del propio Presidente, asumi publica-
mente el compromiso de alcanzar al final de la presente legislatura
el 0,5 del PNB a la Ayuda Oficial al Desarrollo, con la perspectiva
de alcanzar en 2012 el 0,7%. Obviamente ello implica un creci-
miento de los presupuestos sostenido y continuado en el tiempo. La
buena marcha de la economia durante estos anos, con el consi-
guiente crecimiento del PNB, implicaba, e implica un mayor incre-
mento presupuestario, si se quieren mantener estos COMpromisos.

La planificacién del Gobierno contemplaba alcanzar sucesiva-
mente el 0,31%, el 0,35% y el 0,42% durante los afios 2005, 2006 y
2007, respectivamente.

Los cambios en la metodologia de calculo del PNB vy el sosteni-
do crecimiento de la riqueza han aguado los compromisos. Mas all4
de esta consideracion, es evidente que el crecimiento presupuesta-
rio ha sido muy significativo durante estos afios, tanto en los pro-
yectos de ley de presupuestos presentados en las Cortes, como su
mejora durante el correspondiente tramite parlamentario.

Precisamente, ese crecimiento ha abierto el debate sobre la ne-
cesidad de que dicho crecimiento sea mejor. Un crecimiento soste-
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nido en el alivio de la deuda, en las aportaciones a organismos mul-
tilaterales pero sin una estrategia ni unas prioridades claras, o en un
aumento substancial del FAD no supone ninguna garantia de cali-
dad de la AOD de Espana.

Por ejemplo, el hecho que en 2005 ninguno de los principales
receptores de AOD fuese Pais Prioritario segin el Plan Director
apunta las debilidades de fondo de ese crecimiento, en términos de
calidad.

En todo caso, los presupuestos de 2007 contemplan mas de
4.000 millones de euros. No es una cifra menor y que contemplada
en su evolucién desde 2003 (cerca de 2000 millones de euros) nece-
sariamente debe valorarse de manera positiva.

EL COMPROMISO INTERNACIONAL

El Gobierno ha mantenido, sin lugar a dudas, un compromiso in-
ternacional importante en la lucha contra la pobreza. Su incorpora-
cion a la Alianza contra el Hambre y la Pobreza, impulsada en su
momento por los presidentes Chirac, Lula y Lagos y Kofi Annan,
fue la expresion, después de cuatro anos de una politica alineada
con Washington y contraria a los compromisos multilaterales en el
marco de las Naciones Unidas de que las cosas iban a cambiar.

El activismo internacional del Presidente del Gobierno y del
equipo de Leire Pajin ha sido importante, en un contexto global
donde la dimension multilateral ha ido ganando peso. La necesidad
de alcanzar las metas de los Objetivos de Desarrollo del Milenio ha
jugado a favor de esa necesidad del conjunto de la comunidad in-
ternacional de donantes de apostar por el ambito multilateral. Ade-
mas, los compromisos financieros con el PNUD, la Alianza Global
para las Vacunas e Inmunizacion y el Fondo Mundial de lucha con-
tra el Sida, la Malaria y la Tuberculosis han sido importantes.

La dispersién de fondos internacionales en los que Espana par-
ticipa (jcerca de 90!), la inmensa mayoria con una escasisima apor-
tacion, sin una politica clara en la presencia en dichos organismos,
con un imposible seguimiento de los programas y actuaciones que
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se estan financiado y una muy débil coordinacion interministerial,
ha puesto en evidencia la necesidad de una estrategia multilateral
coherente de la politica del Gobierno. Por otro lado, la concrecion
de los compromisos en el marco de la Alianza contra el Hambre ha
sido escasa. Asi, el ambito de las remesas de los migrantes, que Es-
pafia asumid en el marco de la Alianza, ha tenido un nivel de con-
crecion verdaderamente modesto.

LA NUEVA LEY DE GESTION DE LA DEUDA EXTERNA

A iniciativa del Grupo Parlamentario de CiU, en marzo de 2005 co-
menzo la tramitacién parlamentaria de la Proposicién de Ley para
regular el tratamiento de la deuda externa. Un texto que inspirado
en las propuestas formuladas en su dia por las organizaciones del
Jubileo 2000 y enlazando con la consulta ciudadana de ese mismo
pretendia configurar un marco legal que encuadrase la politica de
gestion de la deuda externa, que la vinculase con el objetivo de
erradicacion de la pobreza y que comprometiese activamente el Es-
tado espafiol en este ambito en la escena internacional, buscando el
compromiso y la participacion del mayor nimero de actores socia-
les posibles.

Después de una tramitacion larga y compleja, en la que era ne-
cesario superar los prejuicios y cautelas del Ministerio de Economia
y las exigencias de un muy activo y nutrido grupo de organizaciones
y movimientos sociales, el texto aprobado finalmente en el dltimo
trimestre de 2006 contiene avances significativos. De entrada, la
existencia misma de la ley y el debate vivido ha situado la cuestion
de la deuda externa, los instrumentos financieros generadores de
deuda y el propio contexto internacional de la deuda en la agenda
de la cooperacion espafiola. La vinculacion expresa de la politica de
gestion de la deuda con la politica de cooperacion al desarrollo, las
condicionalidades positivas y la apuesta por la conversiones, la in-
formacion y la transparencia que deben de propiciar el debate en el
Congreso sobre esta politica de gestion y la participacion en el mis-
mo de los actores sociales y del Consejo de Cooperacion, la desvin-
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culacion de la compra de bienes y servicios espafioles, la iniciativa
en la escena internacional, los compromisos de nueva condonacio-
nes y la necesidad de reformar tanto el FAD como los mecanismos
generadores de deuda comercial (CESCE), constituyen un buen
marco que debe de permitir mejorar el tratamiento del problema
que supone el endeudamiento para los paises empobrecidos. En
este sentido, que la ley asuma que la deuda es un obsticulo para el
desarrollo es, sobre todo, un éxito de todos aquellos sectores socia-
les que apostaron hace ya mucho tiempo por situar la deuda en el
nucleo de los problemas de financiacion del desarrollo.

La Ley de la deuda difiri6 en el tiempo la solucién al debate abier-
to en relacion a la «adicionalidad» de los recursos del alivio de la deu-
da. Existe una logica preocupacion de que una activa politica en este
campo permita a los paises avanzados ofrecer unas cifras de AOD fic-
ticias, que en ningin caso suponga un incremento de los recursos fi-
nancieros destinados a los paises del Sur. El texto de la Ley contem-
pla que cuando Espafia alcance la cifra del 0,7%, se debera plantear
la adicionalidad del alivio de la deuda. En este sentido, y para reforzar
la preocupacion de amplios sectores de la comunidad de cooperantes,
es necesario recordar que formalmente el principal receptor de AOD
en 2005 fue Irak y que en aquel afio las operaciones de alivio de la
deuda representaron mas del 20% del total de la AOD.

EL ESTATUTO DEL COOPERANTE

Finalmente, en la presente legislatura el Estatuto del Cooperante ha
sido publicado en el Boletin Oficial del Estado. Ha sido un proceso
vergonzosamente largo. Un mandato legal expreso su contenido en
la Ley de Cooperaciéon de 1998; diversas mociones parlamentarias
aprobadas durante el periodo 2000-2004 y la evidente necesidad de
reconocer y amparar la realidad de los ciudadanos que trabajan en
los paises empobrecidos.

El texto vigente contempla la normalizacion de las relaciones la-
borales de los cooperantes, articula el caracter de derechos y debe-
res y configura la existencia de un seguro de salud, amén de con-
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templar politicas en los supuestos de retorno e incorporar expresa-
mente al régimen de indemnizaciones de espafioles muertos en el
exterior, a cooperantes y misioneros.

Algunas organizaciones expresaron su temor de que una aplica-
cion estricta de las previsiones del Estatuto supusiese una pérdida
de independencia frente al Estado, asi como que la realidad especi-
fica de los religiosos y religiosas que acttian en el marco de las mi-
siones no terminase de encontrar un verdadero anclaje en el marco
del Estatuto. Y preocupacién también por parte de los cooperantes
de la AECI, que se ven excluidos del dmbito del Estatuto.

En todo caso, tenemos el Estatuto que estaba pendiente de
aprobacion desde 1999; ahora habra que promover la politica que
desarrolle las previsiones del Estatuto y, en su caso, promover las
modificaciones que sean necesarias.

AFRICA

Africa Subsahariana se ha incorporado, por la via de los hechos, a
la cooperacion al desarrollo de Espana. Después de muchos afios
en los que en el discurso politico de los responsables de Exteriores
y de Cooperacién, Africa Subsahariana se veia como una prioridad
para otras cooperaciones, y se apostaba por la continuidad en las
zonas clasica de presencia (América Latina y Norte de Africa), o de
innovar por Asia —con la declarada vocacion de reforzar la pene-
tracién empresarial en los mercados de las economias emergentes
de ese inmenso espacio del planeta—, el desastre humanitario vivi-
do frente a las costas de las Islas Canarias ha colocado a Africa Sub-
sahariana en la agenda de la cooperacion.

No ha sido la acuciante situacién de un buen niimero de paises
subsaharianos lo que ha motivado el compromiso de la cooperacion
con Africa. Ni tampoco los mas de 700 millones de personas que
carecen de lo mas elemental para vivir, ni la pandemia del viH/sida
arrasando el continente y disminuyendo brutalmente la esperanza
de vida de los africanos, o los continuos conflictos armados que
azotan regiones enteras del continente negro. Ha sido la llegada de
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la miseria y la desesperaciéon de unos cuantos miles de africanos a
las costas de Canarias lo que ha hecho asumir la necesidad de una
clara implicacién con el desarrollo de Africa.

El Plan Africa es la expresién de este compromiso. Y también,
claro, de todas las contradicciones espafolas. Las posiciones mante-
nidas en el seno de la OMC sobre las exportaciones de determina-
dos productos agrarios africanos, el uso del crédito —que ha pro-
vocado que paises africanos sean contribuyentes netos para la
economia espafiola— o las sorprendentes cifras de exportacion de
municién de caza para determinados paises del Africa Occidental
constituyen un panorama més bien escéptico sobre nuestro com-
promiso de fondo con los paises africanos.

Durante el dltimo trimestre de 2006, la diplomacia espafola vi-
vi6 un frenesi africano. Era necesario que determinados paises re-
conociesen a sus nacionales llegados en cayucos a las costas africa-
nas. Y la zanahoria fue el incremento de la AOD a dichos paises.
Ayuda por repatriacion.

Se va a necesitar, si de verdad queremos contribuir al desarrollo
de los paises empobrecidos de Africa, una politica mas sofisticada,
con mayor compromiso en todas las dreas y menos cortoplacista.
Y dicha politica debera de incorporar, sin lugar a dudas, la vincula-
cion entre migraciones y desarrollo.

ALGUNOS RETOS DE FUTURO

Apunto, casi a titulo de enunciado, las cinco grandes cuestiones
que en la préxima legislatura el nuevo Gobierno debera abordar,
buscando los maximos acuerdos politicos y las miximas complici-
dades sociales.

La coherencia

La necesidad de articular una verdadera politica de desarrollo que
suponga, por tanto, algo mds que la AOD, es el gran reto de las po-
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liticas de cooperacion de todos los paises avanzados. Y como siem-
pre, en este tipo de cuestiones la retdrica es mucho miés sencilla que
la articulacién concreta de politicas.

Las politicas de comercio, de agricultura, de apoyo a la inver-
sién directa, de gestion de la deuda externa, de venta de armas, de
gestion de los flujos migratorios, de lucha contra el terrorismo in-
ternacional o contra el cambio climatico o las posiciones a mante-
ner en el seno de las instituciones financieras internacionales, for-
man parte de esa agenda concreta, donde va a ser necesario hacer
compatibles diversos y, de entrada, contradictorios objetivos poli-
ticos.

La erradicacion de la pobreza es el gran objetivo de las politicas
de desarrollo. Los Objetivos de Desarrollo del Milenio conforman
una ruta precisa, con objetivos y calendarios concretos, con los que
el Gobierno y el conjunto de fuerzas politicas nos hemos compro-
metido. Vamos a necesitar algo mas que discursos. Necesitamos ca-
pacidad de anilisis y seguimiento y mecanismos institucionales
transparentes que trabajen a favor de la coherencia.

Y sobre todo, necesitamos una sociedad que en su conjunto
haga suyos los retos del desarrollo. En este sentido, todo aquello
que concierne a la responsabilidad social de las empresas va a tener
que ganar peso en los modelos de gestion empresarial de las empre-
sas con gran presencia internacional.

Los incrementos de la AOD

Alcanzar el 0,7% del PNB para el final de la presente legislatura va
a tener una enorme trascendencia presupuestaria. La evolucion del
crecimiento del conjunto del PIB y los compromisos presupuesta-
rios del Gobierno constituyen el marco, pero la voluntad politica de
cumplir con ese viejo compromiso va a ser fundamental. Vamos a
ver en los proximos meses, cuando conozcamos las cifras de segui-
miento de los planes anuales, las cifras reales en las que nos estamos
moviendo.

En todo caso, sin reformas estructurales (AECI, FAD, estrategia
multilateral, fondo microcréditos, nuevos instrumentos...), la coo-
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peracion puede crecer para alcanzar el objetivo del 0,7 %, pero pue-
de crecer mal. En este sentido, abordar a fondo las reformas pen-
dientes va a ser el gran reto de la presente legislatura. Las orienta-
ciones de la Declaracion de Parfs, su desarrollo y seguimiento,
desde el punto de vista de la eficacia, basada en los principios de
apropiacion, alineamiento, armonizacion, gestion orientados a re-
sultados y mutua responsabilidad, deberin de impulsar las refor-
mas necesarias.

Mas y mejor musculo es lo que necesita el sistema de coopera-
cion.

La creacion en estos afios desde este punto de vista, de la Direc-
ciéon General de Planificacion y Evaluacion de Politicas para el De-
sarrollo (DGPOLDE) ha sido un acierto.

El reto migratorio

Cuando a principios de la década de los afios noventa se planted,
discutié y aprobd la Ley de Cooperacién Internacional, la cuestion
migratoria no figuraba entre los principales retos a los que el con-
junto de la sociedad debia responder; la vinculacién entre migra-
ciones y desarrollo no formaba parte de la agenda politica. Hoy,
igual que en el resto de los paises avanzados, la inmigracién forma
parte de las principales cuestiones de preocupacion, que exige po-
liticas publicas orientadas a gestionar los flujos migratorios y a ga-
rantizar el éxito de los procesos de integracion de los migrantes en
las sociedades de acogida. En este contexto se ha planteado desde
diversas perspectivas y enfoques, la vinculacion entre desarrollo y
migraciones.

Desde las propuestas formuladas por Sami Nair sobre codesa-
rrollo, hasta las ideas vertidas en el Consejo Europeo de Sevilla, pa-
sando por los planteamientos de la Comisién Global sobre Migra-
ciones de las Naciones Unidas, o las propuestas de la OCDE, es
evidente que la cuestion esta ahi. Con planteamientos palmariamen-
te distintos e incluso confrontados.

En la presente legislatura se ha planteado el debate. La Proposi-
cién de Ley de CiU de modificacion de la ley de cooperacion inter-
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nacional para incorporar la cuestion migratoria, generé un amplio
debate en el seno de la correspondiente Comisiéon parlamentaria
con un amplio grupo de expertos e interlocutores sociales. Final-
mente, no hubo consenso en el abordaje de la cuestion y el texto no
ha prosperado.

En paralelo, y de forma timida, el Gobierno ha propiciado algu-
nas iniciativas de codesarrollo en Marruecos, Ecuador y Senegal y
se ha impulsado un acuerdo con el sector financiero en materia de
remesas. Y después de la crisis de los cayucos, el Gobierno impulsé
una reunion en Rabat entre paises africanos y europeos con plante-
amientos interesantes.

El debate esta abierto y en los préximos la vinculacién entre las
politicas de migracion y el desarrollo centrard buena parte de las
agendas politicas en los paises de la OCDE. Cuestiones como las
migraciones temporales, la fuga de cerebros y las remesas, van a
formar parte de ese debate también en Espania.

La reforma de la AECI

Hace afios que se ha planteado la necesidad de proceder a la refor-
ma de la Agencia Espanola de Cooperacion Internacional (AECI).
La necesidad de articular una agencia més eficaz, transparente, so-
fisticada, agil para gestionar los crecientes recursos de la AOD, res-
ponder a las recomendaciones de la Declaracion de Paris, para su-
perar, en definitiva, un organismo que gestiona los proyectos de la
cooperacion bilateral no reembolsable y punto.

La Ley de agencias aprobada esta legislatura dio via libre al pro-
ceso de reforma; pero de momento ahi sigue pendiente. Habra que
ver si finalmente, se concreta en los meses que resta la legislatura o
habra que esperar al siguiente proceso legislativo.

La reforma del FAD

La Ley reguladora de la gestion de la deuda externa, tal y como he-
mos comentado, incorporé un mandato al Gobierno de presentar
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ante las Cortes Generales en la presente legislatura un proyecto de
ley que regule los Fondos de Ayuda al Desarrollo (FAD).

Hoy el FAD, aunque ha perdido peso en el conjunto de la
AOD, continta siendo un instrumento importante de la coopera-
cién espanola representando alrededor del 15% de la misma.

Evidentemente, en lo que resta de legislatura el debate y la apro-
bacién del proyecto de ley del FAD no se va a producir. No hay
tiempo material para ello. Por tanto, en la proxima legislatura ésta
va a ser una cuestion, sin lugar a dudas, importante.

Definir un instrumento de créditos blandos para determinados
paises empobrecidos, sin ayuda ligada, con la maxima transparencia
posible debe ser uno los objetivos a alcanzar.
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10. MAS RECURSOS PARA LA COOPERACION,
PERO SIN INSTRUMENTOS

JOAN HERRERA *

Desde hace muchos afios el conjunto de la sociedad civil espafiola y
las principales ONGD vienen expresando la necesidad de que Es-
pafa juegue otro papel en materia de cooperacion.

Empezamos la legislatura actual (2004-2008) con el peor de los
balances. La politica del Partido Popular durante las pasadas legis-
laturas con los paises en vias de desarrollo fue nefasta, como lo fue-
ron sus relaciones con las ONGD: la mayoria de los compromisos
internacionales adquiridos se incumplieron, el dialogo con la socie-
dad civil se rompid, la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) se vio su-
peditada a los intereses comerciales o geopoliticos, se produjo una
grosera instrumentalizacion de la ayuda humanitaria. ..

En el afio 2004 nos preguntamos si nos teniamos que conformar
con la vuelta a la normalidad o si, dadas nuestras caracteristicas
—una sociedad concienciada, una mayoria parlamentaria de iz-
quierdas y un regusto amargo de las politicas de la pasada legisla-
tura—, debiamos pasar de «una politica de cooperacién a una poli-
tica de desarrollo». Hoy ain tenemos el reto de entonces: concretar
la apuesta por el desarrollo de los paises del Sur. Eso no sélo re-
quiere un aumento del volumen de la AOD sino que también nece-
sita una auténtica transformacion en la manera como Espafa abor-
da sus relaciones exteriores, tanto en el trato con los paises en vias
de desarrollo como en el papel que juega en las organizaciones in-
ternacionales (UE, OMC, BM, FMI), donde las naciones industria-
lizadas ejercen un mayor poder.

* Portavoz de TU-ICV en la Comisién de Cooperacién del Congreso de los
Diputados.
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Espafia es punto de encuentro entre una parte del Mediterrdneo
y la otra, entre Europa y América Latina, ¢por qué no puede aspi-
rar a ser la Noruega del sur de Europa en resoluciéon de conflictos o
en el liderazgo en torno a la condonacion de deuda externa? En
este sentido, la legislatura partia de un compromiso para incremen-
tar la AOD, lo que implicaba adecuar los instrumentos de gestion y
hacer que las politicas exteriores, comerciales, de condonacién y de
generacion de deuda fuesen coherentes con esa politica de desarro-
llo. Tres anos después, hemos sacado a la politica de cooperacion
espanola del agujero en que estaba, pero atin no hemos conseguido
convertirla en una politica de desarrollo. Hay que valorar el buen
trabajo realizado por la Secretaria de Estado, pero hay que senalar
que en mds de una ocasion se ha pretendido coger atajos para cum-
plir con los compromisos de legislatura sin articular los instrumen-
tos necesarios para que la nueva politica fuera de desarrollo. En
cualquier caso, lo primero era que el gobierno recuperase el dialogo
con la sociedad civil y empezase a otorgar derechos a los cooperan-
tes (nuevo Estatuto del Cooperante). Por otro lado, se ha avanzado
en la coordinacién con el resto de donantes oficiales espafioles.

Valoramos en qué situacion estamos ahora en cooperacion y
desarrollo centrandonos en la concrecién de los cambios de la legis-
latura con respecto a la AOD, su calidad y los instrumentos de que
se dota. En estos afios también ha habido algunos puntos negros y
quedan asignaturas pendientes que senalaremos para acabar.

EL INCREMENTO DE LA AOD

La concrecion del primer objetivo de la legislatura no ha sido fcil.
El primer obsticulo fue que mas alld del volumen necesitabamos
un calendario que cumplir. En el marco de la comision de coopera-
cioén se consiguid, por primera vez, un calendario que obligaba al
Gobierno afo a afo, con el objeto de llegar al 0,5% del PIB de for-
ma efectiva al final de esta legislatura. El segundo obstaculo fue que
el volumen llegase al montante comprometido por la Secretaria de
Estado de Cooperacién y por la misma Comisién de Cooperacion
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del Congreso de los Diputados. Para alcanzar el volumen compro-
metido fueron necesarias, en cada uno de los ejercicios presupues-
tarios, las enmiendas de nuestro grupo parlamentario, con las ten-
siones pertinentes con el Ministerio de Economia y Hacienda.
Tengo que reconocer que uno de los episodios mds esperpénticos
que he vivido en politica fue la negociacién de los presupuestos
para 2007: en una reunién con Economia, uno de los interlocutores
sugirié computar como AOD el fondo de inmigracién destinado a
la integracion de los recién llegados, mezclando lo que es una poli-
tica de cohesion social con las politicas de desarrollo. Mas alla de la
anécdota —que dice mucho del funcionamiento de un Ministerio
mas preocupado por presumir de superavit que de cumplir con los
compromisos sociales, ambientales o solidarios—, lo mas dificil ha
sido siempre garantizar la calidad de la AOD. Lo mas dificil de sor-
tear para los intereses solidarios ha sido el pacto de hierro entre el
Ministerio de Economia y el de Industria (principal actor en los
créditos del Fondo de Ayuda al Desarrollo —FAD—). Aqui es don-
de las soluciones que hemos conseguido han funcionado mejor o
peor en funcion del afio, en funcién de la voluntad de cumplir del
Gobierno muy ligada a sus margenes financieros.

LA CALIDAD DE LA COOPERACION ESPANOLA

Tan importante como aumentar los recursos de la ayuda es realizar
una ayuda eficiente y eficaz para el desarrollo. El Comité de Ayuda
al Desarrollo (CAD) de la OCDE vy las conferencias internacionales
de NN UU han ido estableciendo una serie de acuerdos —suscritos
por Espana y hasta ahora incumplidos— considerados el minimo
aceptable y cuyo cumplimiento supondria una evidente mejora de
la PCD de Espana.

En este contexto, cabe destacar la mejora de la evaluacion, con
la creacion de la Direccion General de Planificacion y Evaluacion
de Politicas de Desarrollo, y unas planificaciones sectoriales, geo-
graficas y anuales que han ganado en calidad y orientaciéon de nues-
tra AOD. A su vez, las contribuciones a organismos internacionales
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no financieros ha crecido de forma substancial, lo que ha conlleva-
do que dejaran de tener el peso que tenian las aportaciones a orga-
nismos internacionales financieros.

Para que el incremento notable que se ha producido en AOD
fuese eficaz, debia ir acompanado de la reforma de los instrumen-
tos de gestion, desde la reforma de la AECI hasta el mejor control
de la cancelacién de deuda o de la participacion en los marcos mul-
tilaterales. Por falta de instrumentos de gestion ha habido final-
mente un sobrepeso de lo multilateral, sin que hayan existido mar-
cos de seguimiento de las aportaciones a los 6rganos multilaterales.
A esto hay que sumar que el principal instrumento de la AOD es-
pafiola se haya centrado en las operaciones de cancelacion de deu-
da. El crecimiento de la AOD se ha basado en el multilateralismo y
la deuda, y desafortunadamente no a partir de una mayor gestion
de la Agencia.

El peso que atn tiene el FAD hace que en nuestra AOD bilate-
ral aparezcan paises que no son prioritarios, como por ejemplo Chi-
na, que pese a haber perdido peso respecto a la etapa hasta 2004,
contintia ocupando un papel destacado. Una AOD que tiene mu-
cho de comercial y que, por otro lado, nadie reclama que se realice
a condicion del respeto a los derechos humanos, sociales o ambien-
tales de la poblacion china.

LA REFORMA DE LOS INSTRUMENTOS PARA LA GESTION
DE LA COOPERACION

Ya sea por inercias dificiles de superar o por falta de voluntad poli-
tica, durante esta legislatura no se han reformado los instrumentos
para poder llevar a cabo una politica coherente en materia de desa-
rrollo. Todo indica que acabaremos la legislatura con esta asignatu-
ra pendiente.

En cuanto a la reforma de la Agencia Espafiola de Coopera-
cion Internacional (AECI), nos encontramos con tres problemas
fundamentales: los dos primeros problemas se centran en la falta
de personal especializado agravada por el aumento de competen-
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cias. La agencia espanola es la tnica instituciéon europea de este
tipo —agencia de cooperacion para el desarrollo— entre cuyas
competencias estd la promocién cultural de Espafia en el exterior.
El tercer problema es que los mecanismos de consulta —tanto a la
sociedad civil como a las Comunidades Auténomas— son escasos.
Fruto de esas carencias, la AECI no se ha situado en el centro de
la cooperacion para el desarrollo espafiol.

Para mejorar, habria que romper la estructura exclusivamente
geografica. La organizacion deberia centrarse en sectores verticales
con diferentes unidades (sectores sociales basicos; educacion; in-
fraestructuras y tejido econémico; sociedad civil, instituciones y
buen gobierno; medio ambiente; prevencion de conflictos y apoyo
de la paz) y en sectores transversales con otras unidades (erradica-
cién de la pobreza; género; medio ambiente). Seria necesaria una
unidad para la relacién con Organismos Internacionales y Unién
Europea, que se responsabilizase de las actuaciones de Espana en
esas organizaciones internacionales y que las liderase desde un prin-
cipio de coherencia, algo que hoy por hoy es impensable porque el
liderazgo lo tiene el Ministerio de Economia. La AECI deberia con-
tar con un proceso de formacion continua que permitiese formar de
manera especializada a sus trabajadores, y en el temario de oposi-
cion deberfan constar las politicas de cooperacion, para poder esta-
blecer un mecanismo mas flexible y menos encorsetado a los traba-
jadores de carrera diplomatica.

Del mismo modo que para hacer una tortilla hay que romper al-
gun huevo para conseguir los beneficios de esos cambios implica te-
ner que tomar alguna decision drastica, superando ciertas resisten-
cias. Cuando en la dltima negociacién presupuestaria poniamos
encima de la mesa nuevos recursos, el argumento de turno del guar-
dian de los dineros era la falta de capacidad de gestion. Nos encon-
tramos con un sistema institucional inadecuado que necesita de una
reforma profunda y urgente en la gestion de la AOD, ya que incidi-
rd en su calidad y su eficacia. En el mejor de los casos, la ausencia
de reformas en el sentido indicado supondra que el aumento de la
AOD tenga que basarse en organismos multilaterales y gestion de la
deuda. En el peor de los casos, no tener instrumentos para una ges-
tion apropiada del incremento de la AOD puede acabar suponien-
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do la excusa para dejar de incrementar los recursos destinados a co-
operacion,

Ademas de reformar la AECI, necesitibamos una politica de
gestion y generacion de deuda coherente con las politicas en mate-
ria de cooperacion. La Ley sobre gestiéon de deuda brindaba la
oportunidad de crear un marco legal que permitiese al Gobierno, a
los actores sociales y a los diferentes grupos parlamentarios estable-
cer una vision real y concreta de la politica de gestion de deuda,
con controles efectivos y con absoluta transparencia. Pero el texto
aprobado hasta el momento ha mostrado cada una de las insufi-
ciencias que ya anunciamos. Los vacios se mostraron en la compa-
recencia del Secretario de Estado de Economia, el sefior David Ve-
gara, el 12 de marzo de 2007 cuando, en cumplimiento con la ley
de gestion de deuda, se presentd el informe sobre el estado de la
deuda. Lo que nos ensenaron fue una fotografia general sobre el es-
tado de la deuda con ausencias clamorosas de concrecion: faltaba
detalle sobre el objeto del contrato, no aparecia ni en los impagos
como tampoco aparecian las fechas ni las razones de los mismos. La
informacion era tan genérica que apenas podiamos realizar un an4-
lisis sobre la gestion y la generacion de deuda en torno a paises
como Marruecos o China, de modo que el objeto del contrato que-
daba resumido en operaciones en torno a la compra de buques o
aviones, por ejemplo. Pese a la solicitud reiterada de informacion
que hemos trasladado al Gobierno, nos ha resultado imposible con-
seguir una informaciéon mas detallada sobre el objeto del contrato.
Por otro lado, debemos senalar que ha habido algin caso en el que
el nuevo articulo 5.2. de la Ley de gestion de deuda no se ha cum-
plido, aunque la gran conquista haya sido la no condicionalidad en
la conversion de deuda, que mayoritariamente se viene cumpliendo.

Para gestionar bien la deuda, hay que regular su generacion. En
Espafia tenemos un instrumento poderosisimo para ello: los crédi-
tos FAD y los CESCE. Después de mucho insistir, en la ley se esta-
bleci6 una disposicion adicional conforme el Gobierno presentaria
una ley de gestion de los FAD en el plazo de un afio. Como ya de-
nunciamos en la tramitacion de la ley de deuda, eso puede suponer
un problema, ya que en el mejor de los casos la ley se aprobaria
cuando ya no fuera posible su tramitaciéon, debido a la disolucién
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de las Cortes por la convocatoria electoral. Si verdaderamente hu-
biera habido voluntad politica por parte del Gobierno, se habria es-
tablecido un plazo de tres meses o de seis a lo sumo desde la apro-
bacién de la ley de deuda para presentar la del FAD, incluso se
podrian haber incluido en la ley de deuda los articulos en torno a la
generacion de deuda con el objeto de tener un marco legal plena-
mente coherente. Nuestro grupo parlamentario presenté una pro-
posicion de ley que regulaba los créditos FAD. La simple presenta-
cién de dicha proposicion de ley demuestra la posibilidad técnica
de realizar la ley, la oportunidad para el Gobierno de tramitar la ley
sobre créditos FAD a caballo de nuestra proposicion y la falta de
argumentos que justifiquen por qué no han presentado una ley de
FAD y de CESCE. Pese a las pocas novedades que han aparecido
en su gestion, el FAD permanece hasta la fecha sin reformas. Adn
hoy su uso se orienta a ambitos como la ayuda humanitaria o los
servicios sociales basicos, cosa que lo convierte en un elemento de
absoluta distorsion. En el Plan Director 2005-2008 se hablaba ya de
su reforma y evaluacion, pero lo cierto es que a dia de hoy, el pro-
yecto de ley no se ha aprobado, y en caso de que se apruebe se hara
a sabiendas de que no va a haber tiempo para su tramitacion parla-
mentaria.

ALGUNOS PUNTOS NEGROS DE LA POLITICA DE COOPERACION

El primer punto negro de la politica de cooperacién espafiola ha
sido la asuncion discursiva del ministro Moratinos —pero no de la
Secretaria de Estado— de las politicas de desarrollo a cambio del
control de fronteras por parte de los paises del Africa Subsahariana.
Tras la crisis de los cayucos en el verano de 2006, se firmaron varios
convenios con paises como Mauritania y Senegal en los que a la
AOD se la acompafiaba de un compromiso para un mejor control
de las fronteras y sobre todo para la aceptacion de remesas de inmi-
grantes devueltos a tierras del Africa continental. De ese modo, lo
que tenia que ser una mayor atencion en la cooperacién espafola
hacia el Africa Subsahariana, mediante el Plan Africa, tenia princi-
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palmente un ingrediente: politicas de cooperacion asociadas a la de-
volucion de inmigrantes.

Paraddjicamente, ese mejor control de las fronteras por parte de
Marruecos primero, después de Mauritania y finalmente de Sene-
gal, ha hecho que la llegada a Europa sea simplemente mas peli-
grosa. La impermeabilidad absoluta se ha mostrado como un dra-
ma humanitario. En términos migratorios las entradas por Canarias
—en torno a las 30.000 personas— contintian siendo una anécdota
si se las compara con el mis de medio millén de personas que en-
tran por las fronteras aéreas o terrestres. En cambio, hemos sido in-
capaces de disefiar una permeabilidad razonable, que permita que
una persona procedente del Africa Subsahariana tenga un canal le-
gal de entrada.

A esas politicas debemos sumar los acuerdos pesqueros con Ma-
rruecos y otros paises de la region, porque en ellos se ha ignorado
radicalmente lo que estaba pasando en las zonas costeras y pesque-
ras de la regidn, y porque se han firmado a expensas exclusivamen-
te de la salida inmediata de las flotas pesqueras espanolas.

Un segundo punto negro de la politica de cooperacion ha sido
el papel de Espafia en la que tenia que ser una ley sobre comercio
de armas claramente exigente, como exigente ha sido la actitud que
han tenido las ONG desde el principio de legislatura. En el 2004 el
marco era un fuerte incremento en I+D militar y una politica indus-
trial que tendia mas a reimpulsar la industria militar que a conver-
tirla. El Gobierno opté por pactar la ley mas con el sector industrial
armamentistico que con las ONG que habian estado trabajando
para aprobar una ley de referencia a escala internacional. Aun asf,
el panorama es que la legislatura acabe incluso sin ley, y que lo que
era una exigencia de la sociedad civil quede en un vacio legal para
la industria armamentistica.

LAS ASIGNATURAS PENDIENTES

En varias ocasiones se ha intentado abrir el debate y el impulso de
las politicas de codesarrollo, asocidndolo a las politicas de inmigra-
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cion. Las politicas de codesarrollo tienen todo el sentido siempre y
cuando se circunscriban a una mejor ordenacion de las transferen-
cias de divisas de los inmigrantes hacia sus paises de origen. Pero
dificilmente estas politicas se circunscriben a esta realidad, y pue-
den acabar por ser una ordenacién de politicas de desarrollo a cam-
bio del control de las fronteras. Por otro lado, unas politicas de
AOD basadas en los flujos migratorios podrian acabar suponiendo
que las politicas en materia de desarrollo se centrasen en los paises
que mayor nimero de inmigrantes aportan a nuestra sociedad, de-
jando en el olvido a numerosos rincones del planeta.

Este ha sido un debate que se ha abordado de forma habitual
pero que ain no ha dado frutos. En mi opinion, conlleva muchos
mads riesgos que oportunidades, ya que el debate que se da sobre in-
migracion tiene un caracter marcadamente electoral que impide
que prospere el debate sobre codesarrollo y que podria llevarlo a
una concrecion en la peor de sus vertientes.

Otro tema pendiente es que no existe coherencia en las politicas
espanolas de cooperacion. Es cierto que la falta de coherencia es
compartida con toda la UE, pero eso no puede suponer la excusa
para que Espafna no aborde un rol de liderazgo en la redefinicion
de dichas politicas. Por un lado, con una revisiéon en profundidad
de la Politica Agricola Comtn que elimine los subsidios a la expor-
tacion, que fortalezca las pequefias y medianas explotaciones, que
prime las explotaciones ecoldgicas con subsidios que no sean a la
exportacion y se desvinculen de la produccion, que se oriente hacia
objetivos de desarrollo rural y respeto al medio ambiente, que mo-
difique la politica comercial y amplie las ventajas otorgadas a los
Paises Menos Adelantados (Iniciativa EBA) al conjunto de PVD.
Por otro lado, con una politica Comercial Comtn que no exija la
reciprocidad con los paises en vias de desarrollo. Finalmente con la
reduccion de las relaciones comerciales con aquellos paises que de-
dican un importante porcentaje de su presupuesto al gasto militar o
no respetan los DD HH.

En ese mismo sentido el papel de Espana en la OMC deberia
ser el de alinearse con aquellas voces diferentes que reconocen que
el término de soberania alimentaria conlleva el derecho de los go-
biernos a proteger el sector agrario y pesquero, reivindicando el
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principio que debe regir los acuerdos sobre agricultura conforme
ningun producto podra ser exportado a precios por debajo de sus
costes de produccion, eliminando las barreras comerciales a los
productos de los paises de renta baja y eliminando la progresividad
arancelaria para los productos de los paises del sur. Espafna deberia
ser el pafs del norte capaz de expresar que hay que limitar las posi-
bilidades de proteccion de los paises industrializados en sectores
clave para los PVD (textil, agricola, acero...); deberia entender que
hay que flexibilizar el sistema de patentes para el comercio Sur-Sur;
deberia defender con ufias y dientes que el acuerdo sobre servicios
no promovera la privatizacion de servicios publicos esenciales,
como la educacion, la salud, la electricidad o la provision de agua
potable; deberian asumir que los acuerdos internacionales sobre
propiedad intelectual deben oponerse a todas las patentes sobre la
vida; deberia impulsar un grupo de trabajo sobre el comercio y los
derechos humanos en la OMC que estudie el impacto de las politi-
cas comerciales en los derechos humanos; deberia asumir que hay
modificar el sistema de toma de decisiones.

Hay un tercer tema pendiente: el uso de los Mecanismos de
Desarrollo Limpio (MDL). Este es un instrumento practicamente
nuevo sobre el que se debera estar muy atento. Espafa es el pais de
la UE que mas incumple con el Protocolo de Kyoto. Las emisiones
de Gases de Efecto Invernadero (GEI) se han incrementado desde
1990 —el afio base— hasta un 48 % cuando el incremento asignado
a Espana era de un 15%. Para cumplir con Kyoto, se compraran
derechos de emision y también se invertird en MDL, ya que impul-
san una tecnologia mas limpia en paises no desarrollados. La situa-
cién espafiola es extrema en el incumplimiento del Protocolo, por
lo que habra que controlar que esos MDL no financien proyectos
que desde una perspectiva ambiental y de desarrollo puedan ser
discutibles (desde presas hidroeléctricas hasta papeleras que pue-
den tener una mejor tecnologia que la imperante en la region, pero
que llevan parejos cultivos intensivos y procesos extremos de defo-
restacion). Tememos que estos MDL puedan acabar siendo los cré-
ditos FAD de la nueva década, que se puedan convertir en instru-
mentos que en vez de ayudar agraven la situacién de desarrollo de
las sociedades que los reciben. Por eso consideramos necesaria una
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legislacion sobre los MDL, con marcos de control y participacion,
con instrumentos de evaluacion, y que permita a actores sociales y
politicos poder poner el freno cuando contravengan el desarrollo
social y ambiental de la sociedad que los recibe.

A modo de conclusion, a pesar de las asignaturas pendientes, en
materia de cooperacion y desarrollo podemos hacer un balance glo-
balmente positivo de los dltimos afios. Los cambios en positivo han
sido posibles por varios factores. El primer factor ha sido una socie-
dad civil articulada que ha llenado de contenido no sélo su accion
sino también lo que haciamos los diferentes actores politicos, mar-
cando de cerca la actuacion del Gobierno. Sin el papel de la
CONGDE, la calidad, las buenas propuestas y las oportunas criti-
cas no hubiesen llegado de la misma manera. Un segundo factor
positivo ha sido la accién de una Secretaria de Estado que ha traba-
jado bien, que ha peleado internamente lo que tenia que batallar y
que tenia la experiencia de oposicion de cuatro anos para saber lo
que tenia que hacer. Un tercer factor ha sido la actividad de la co-
mision de cooperacion, cuya insistencia ha impulsado debates, ha
mejorado leyes y dado mas argumentos a la Secretaria de Estado
para convencer a los mds incrédulos de su gobierno conforme la co-
operacion tenia que ser una prioridad.

En una perspectiva de futuro, falta un mayor grado de compro-
miso, mayores certidumbres de que lo que se est4 haciendo bien va
a continuar y de que se van a afrontar las asignaturas pendientes.
Algo tan concreto como el Pacto de Estado contra la Pobreza pro-
puesto por la CONGDE podria dar pie a garantizar que las politi-
cas de desarrollo avancen independientemente de las aritméticas
parlamentarias. En el caso de que se materializase ese acuerdo, po-
dria suponer un grado de compromiso mayor, que permitiese ate-
nuar los cambios de gobierno, incluso el paso de mayoria relativas a
mayorias absolutas —por lo general mas insensibles a las politicas
de cooperacién—. Por eso el mejor colofén de la legislatura en ma-
teria de cooperacion y desarrollo seria la concrecion y el compromi-
so de los diferentes actores politicos y sociales en torno a ese Pacto
de Estado contra la Pobreza.
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11. EL GRAN RETO: LA COHERENCIA

LA1A CANIGUERAL *

Los avances en la filosofia y discursos respecto al ambito de solida-
ridad y cooperacion han sido significativos en las dos dltimas déca-
das, impulsados por las organizaciones que, a la luz de los resulta-
dos de los proyectos implementados, han ido ampliando la
perspectiva y redefiniendo las lineas de accién. En este sentido, de
la cooperacion «de la escuelita y el hospital» que caracterizé los
afos ochenta hemos pasado a un discurso solidario que cuestiona
las estructuras internacionales que crean y perpettan las desigual-
dades. Este ha sido sin duda el gran avance en cooperacién. Y es
precisamente de aqui de donde se deriva el gran reto: la coherencia
entre las politicas publicas y los discursos (de la misma manera que
a otro nivel, la ciudadania también debe hacer un ejercicio de cohe-
rencia, por ejemplo, en las practicas de consumo).

Pese a que a menudo se apunte como el gran reto la consecu-
cién del famoso 0,7% por parte de las administraciones publicas,
éste no significara nada si no hay una modificacion del enfoque y la
finalidad de la cooperacion. De hecho, a pesar del aumento signifi-
cativo del nimero de instituciones, organizaciones, personas y re-
cursos que se destinan a solidaridad y cooperacion, las estadisticas
indican que la brecha de desigualdad entre los paises econémica-
mente mas ricos y los paises empobrecidos, no sélo se mantiene,
sino que aumenta afno tras ano.

El gran reto de aquellos poderes publicos que creen en la solida-
ridad y la cooperacion es, pues, la coherencia. La coherencia desde
todas las 4reas de gobierno y, sobre todo, desde los ministerios de

* Portavoz del Grupo Esquerra Republicana (ERC) en la Comisién de Coope-
racién del Congreso de los Diputados.

107



LA1A CANIGUERAL

Economia y de Industria, Comercio y Turismo. Si no es asi, si se
contindan legitimando e incluso reforzando las injustas estructuras
econdmicas internacionales, los retos parciales como el 0,7%, la
Iniciativa 20:20 o los Objetivos de Desarrollo del Milenio no seran
mas que politicas de escaparate para limpiar conciencias.

A pesar de ello, y teniendo presente cual es el verdadero reto,
nos vemos obligados a hacer planteamientos realistas y a analizar las
actuales lineas de cooperacion y a proponer medidas para su mejora.

AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO

La cooperacién espafiola sigue centrandose en los paises de renta
media y renta media baja, en detrimento de los paises de rentas
bajas y paises menos adelantados (PMA). Esta constatacién pone
en cuestion los intereses de la cooperacion espanola y sefiala cual es
su direccion.

En primer lugar porque no estd dirigida a cumplir con los Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio a los cuales el Estado espafiol se ha
comprometido, y particularmente al cumplimiento del Objetivo 1,
que es la erradicacion de la pobreza extrema y el hambre. En este
sentido, se encuentra a faltar una accién decidida, sostenible, soste-
nida y sélidamente planificada en el Africa Subsahariana, asunto
que no ha sido abordado por un Plan Africa mas pensado en frenar
las consecuencias de la inmigracion que en paliar o erradicar sus
causas.

En segundo lugar porque la eleccién de los paises que se priori-
zan en la practica siguen respondiendo a los intereses econémicos y
geoestratégicos del Estado espafol y sus empresas. Y ello determi-
na, por un lado, la priorizacion de paises donde los intereses co-
merciales espafioles tienen interés en penetrar o consolidarse, y por
otro lado, la eleccion de unos paises donde se pueden hacer gran-
des proyectos que beneficien a grandes empresas espafnolas, en de-
trimento de proyectos con menos beneficios econémicos para el
donante pero destinados a necesidades prioritarias como la erradi-
cacion del hambre y la pobreza extrema. En este punto, la coopera-
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cion oficial espafiola ha defendido siempre la posibilidad de que
empresas espafiolas puedan beneficiarse de los proyectos de coope-
racion, pero ello no ha ido acompafiado de un debate honesto so-
bre cémo condiciona esto a la eleccién de paises, proyectos y meca-
nismos de ayuda, como afecta a la dependencia de los paises
enriquecidos en detrimento de la potenciacion de las economias
productivas de los paises receptores o su region, o cémo afecta a la
eficiencia y precio final optando por empresas espafolas obviando
otros sistemas, como por ejemplo, la licitacién internacional.

En tercer lugar, porque la eleccion de paises determina también
los mecanismos mediante los cuales se vehicula la ayuda y viceversa.
Por ejemplo, la ayuda a paises de renta media puede beneficiar la
eleccion de créditos FAD, mientras que este mecanismo estaria mas
en entredicho respecto a los paises méds pobres (aunque Espana los
utiliza también en paises como Nicaragua). Asi, mientras este meca-
nismo siga computando como AOD, paises tan «necesitados» como
China o Turquia no sélo contintian siendo importantes receptores
de la ayuda, sino que son calificados como «paises preferentes».

En cuarto lugar, porque la institucion que implementa la ayuda
condiciona los proyectos y viceversa. Desde este punto de vista, el
Ministerio de Defensa sigue teniendo un peso excesivo, caro e inefi-
ciente dentro de la cooperacién espafola. O en el mismo sentido,
habria que cuestionar el papel del Instituto Cervantes, que a menu-
do responde a una colonizacién cultural expansionista de la lengua
y la cultura espafiola en el mundo. O incluso la eficiencia de unas
becas para la formacién en el pais donante que a menudo, y tal
como estan enfocadas, benefician la fuga de cerebros de los paises
empobrecidos.

No obstante, el principal reto en esta linea es la desmilitariza-
cion de la ayuda, a favor de una ayuda dirigida por el Ministerio de
Asuntos Exteriores y Cooperacion e implementada por ONG espe-
cializadas. Asi, se deben cumplir exhaustivamente los principios de
la Buena Donacién Humanitaria y las directrices internacionales al
respecto, y especialmente, en los sectores sociales basicos (donde el
Ministerio de Defensa es responsable de méds de una tercera parte
del total de los proyectos). Por otro lado, es imprescindible consoli-
dar una estrategia de acciéon humanitaria, donde se subraye la nece-
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sidad de analisis, prevencién y seguimiento de los desastres, se agili-
cen los tramites burocraticos y la disposicion de fondos, se establez-
can protocolos a distintos niveles que mejoren la eficiencia y que
cuenten con la participacion imprescindible y protagonista de las
ONG especializadas. Todo ello complementado por el estableci-
miento de unos objetivos de accién humanitaria y de emergencia
que tengan enfoque de desarrollo a medio y largo plazo, a la vez
que coherente con la actuacion diplomatica y con la labor de recon-
ciliacién y reconstruccion social en los escenarios postconflicto.

En conclusion, el gran reto dentro del 4mbito de la Ayuda Ofi-
cial al Desarrollo es simplemente hacerla pensando en las necesida-
des de los paises empobrecidos mas que en el propio. Y ello quizas
retroactivamente con medidas como la gestion de la deuda.

DEUDA EXTERNA

La regulacion de la gestion de la deuda externa en la presente legis-
latura es un avance positivo, ya que esta dependia de la discreciona-
lidad del gobierno de turno y sin directrices consolidadas a seguir.
No obstante, mas alla de la propia regulacion y de determinados lo-
gros en su contenido, queda muy lejos de lo que deberia ser una ley
de deuda externa progresista y coherente, como reclamaban las or-
ganizaciones y personas adheridas a las campanas «¢Quién debe a
quién?» o «Deuda externa. Deuda eterna». En primer lugar, por-
que no va a la raiz de los mecanismos de generacion de la deuda vy,
por tanto, permite su legitimacion y perpetuacion. En este sentido,
solo existe el compromiso legalmente establecido de regulacion de
los créditos FAD, pero la ley lejos de cuestionarlos, los legitima y
amplia. En segundo lugar, no se distingue entre deuda legitima e
ilegitima, y por tanto no se establece la inmediata cancelacion de
esta, de manera que pueblos empobrecidos se ven obligados a pa-
gar la deuda contraida por gobernantes corruptos en connivencia
con los gobernantes de paises ricos que permitieron que el dinero
destinado al desarrollo de los pueblos sirviera para el enriqueci-
miento de algunos. En tercer lugar, no se avanza suficientemente en
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transparencia ni en la participacion de la sociedad civil en la gestion
de la deuda. Y finalmente, contintia la primacia del Ministerio de
Economia e incluso el de Industria, Turismo y Comercio, en la ges-
tion de la deuda, por encima del Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacion.

A pesar de la pérdida de esta oportunidad histérica, debemos
seguir reclamando del gobierno —tanto la sociedad civil como la iz-
quierda institucional— una accién decidida que vaya mas alla de lo
que marca la ley. En este sentido, reivindicamos para un futuro in-
mediato la condonacién de deuda en los siguientes casos y vincu-
landose especialmente a los Objetivos de Desarrollo del Milenio: a)
deuda ilegitima; b) paises altamente empobrecidos o con alto nivel
de sobreendeudamiento; c) paises con flujos anuales negativos (pa-
garon mas de lo que recibieron en concepto de «ayuda»); d) paises
con una incidencia del viH/sida de mas del 5% de su poblacién
adulta.

CONCLUSION

El presente articulo no ha querido hacer un analisis completo ni
exhaustivo sobre la solidaridad y la cooperacion que practica el E sta-
do espanol, ni siquiera sobre la AOD. Simplemente pretendia reco-
ger algunos puntos para el debate y la reflexion, individual y co-
lectiva, respecto a cudl es y cual debe ser la motivacion y finalidad
de la cooperacion y apuntar algunas lineas para avanzar en un cami-
no de honestidad y coherencia en este ambito. Los paises econdmi-
camente mas ricos se encuentran instalados en la paradoja de que la
competitividad comercial internacional, unilateralmente inexorable
si se quiere mantener el estatus mundial, provoca, perpettia y am-
plia unas desigualdades que la poblacién y las instituciones interna-
cionales consideran humanamente miserables a la vez que insoste-
nibles en un mundo global que se autoproclama «desarrollado».
La exploracion de exportar el modelo de «desarrollo» —econdmi-
co y cultural— de las sociedades mas ricas (por la que apuesta, en-
tre otros, el Banco Mundial y el FMI) se ha demostrado ineficaz
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para superar estas desigualdades ya que éstas son consecuencia ine-
vitable del sistema competitivo (de la misma manera que hay que
poner en cuestion la ética de imponer una visién uniforme del mun-
do y las relaciones econdmicas y culturales que niega o relega al os-
tracismo la riqueza de la diversidad). Ante esta constatacién debe-
mos plantearnos una cuestion: ¢la finalidad de la solidaridad y la
cooperacién es o debe ser paliar las mds nefastas consecuencias de
este sistema (como el hambre y la miseria) o debe pretender un
cambio de las estructuras para crear un mundo mads justo? En otras
palabras, caridad o justicia. Los partidos conservadores defienden
lo primero, los partidos llamados progresistas debemos defender lo
segundo.
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12. LA REFORMA DE LA AGENCIA ESPANOLA
DE COOPERACION INTERNACIONAL

JUAN PABLO DE LAIGLESIA *

1. POR QUE ERA NECESARIA LA REFORMA DE LA AECI

La reforma de la AECI ha sido desde el inicio de la legislatura, des-
de la concepcién misma de la nueva politica espafola de coopera-
cion al desarrollo que el Gobierno ha venido aplicando de forma
consistente, un elemento imprescindible e inexcusable para la com-
pleta articulaciéon de esa nueva politica. Y no por un mero prurito
del cambio por el cambio o por un deseo de visualizar también a ni-
vel institucional la envergadura de los cambios introducidos en esa
politica, sino como resultado por una parte, del analisis de las defi-
ciencias del mecanismo heredado y, por otra, de la necesidad de
contar con una Agencia capaz de dar respuesta a los nuevos retos y
exigencias consecuencia de la aplicacion de la nueva politica.

Son, por consiguiente, dos conjuntos de problemas a los que
responde la necesaria e ineludible reforma de la AECI:

A. En primer lugar estan cuatro problemas serios heredados al
comenzar la actual legislatura:

1. El primero y mas de fondo, la falta de una tradicién y cultu-
ra consolidadas y compartidas de cooperacion para el desa-
rrollo en las distintas unidades de la Agencia que mantenian
todavia su propia cultura, mision, procedimientos y hasta
unidades de soporte en compartimentos estancos. Ello era

* Secretario General de la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional
(AECI).
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la consecuencia directa de una institucion que se habia ido
conformando por la agregacion, mas que por la fusion, de
diversos institutos y unidades con objetivos y tradiciones
muy diversas (Instituto de Cultura Hispénica, Instituto His-
pano Arabe de Cultura, Oficina de Cooperacién con Guinea
Ecuatorial, Cooperacion Técnica Internacional del MAE...)
y que no contaban necesariamente entre sus actividades de
origen, en muchos casos, con una tradicién y cultura conso-
lidadas de cooperacion para el desarrollo. Asi pues, existia
la necesidad de hacer mas explicito el objetivo, la mision
comun, las metas e ilusiones compartidas en favor del desa-
rrollo y la lucha contra la pobreza y contar con una cultura
organizativa comtn de mejora continua que permita lograr
resultados mas utiles para los beneficiarios de nuestras ac-
tuaciones. Aunque se ha avanzado mucho en la creacién de
esa voluntad comun en la AECI actual, todavia queda cami-
No por recorrer.

En segundo lugar, la precariedad laboral, falta de motiva-
cion e inexistencia de un equipo humano estable en el exte-
rior unidas a la precariedad y falta de motivacion en una
parte importante del personal en la sede. Era necesario aca-
bar con las indignas condiciones de precariedad padecidas,
de forma muy notable por los expatriados y por el personal
local y, por otra parte contar con un equipo humano estable
y motivado en toda la estructura de la Agencia. Se trata de
una situacion que deriva de un crecimiento desordenado y
falto de planificacion y rigor, de una relaciéon de puestos de
trabajo inadecuada y muy heterogénea, y de la consiguiente
coexistencia de cinco estatutos laborales diferentes: en Es-
pafa, funcionario y laboral fijo; en el exterior, contratos de
alta direccion y contratos inadecuados realizados a través de
asistencias técnicas o con instituciones locales.

La falta de movilidad «dentro-fuera» (de la sede a la red ex-
terior y de esta a los servicios centrales) era otro gravisimo
problema para la funcionalidad de la Agencia. En la practi-
ca se condena a la institucién a desaprovechar la experien-
cia acumulada por sus recursos humanos donde mas pudie-
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sen aportar en cada momento; a sus profesionales en el ex-
terior a no residir nunca en Espafa (con el consiguiente
coste personal y profesional) y a sus trabajadores en sede a
desconocer el terreno donde se ejecutan las actuaciones de
cooperacion, con lo que la institucion no puede aprovechar
de una manera idonea la experiencia acumulada por cada
colectivo.

4. Por ultimo, la inadecuacion del modelo de gestion econé-
mica y financiera, pensado para el control de los desembol-
sos de las subvenciones en Espana, pero poco funcional
para su seguimiento y evaluacion en los paises en los que
trabaja la AECI que, en muchos casos se encuentran entre
los mas pobres del mundo. Por otro lado, la AECI necesita
de una flexibilidad y agilidad especiales, si se considera la
realidad rapidamente cambiante y sometida a frecuentes
crisis en no pocos de estos paises.

B. Pero a esos problemas heredados se anade, ademas, la nece-
sidad de dar respuestas a los nuevos y exigentes retos que el Go-
bierno se ha fijado en materia de cooperacién al desarrollo en esta
legislatura, recogidos en el Plan Director de la cooperacion espafio-
la en vigor y que por si mismos harian inexcusable la reforma de la
AECI. Se trata de nuevos retos en el ambito geogrifico, ejemplifica-
dos por la inclusién de Africa Subsahariana entre las regiones de
mayor prioridad de la cooperacién; en el ambito presupuestario y
de capacidad de gestion, ya que en el marco del compromiso de du-
plicar la AOD en el término de la legislatura, la Agencia ha pasado
de gestionar un presupuesto de apenas 300 millones de euros en
2004, a gestionar 760 millones de euros en 2007, a los que hay que
anadir 100 millones de microcréditos, con la expectativa razonable
de tener que gestionar en el futuro cercano un presupuesto todavia
mucho mayor; y en la exigencia de aumentar la calidad y el impacto
de la ayuda, lo que se relaciona con los retos derivados de «La de-
claracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda» asumidos por
nuestra cooperacion y la necesidad de trabajar muy coordinada-
mente con el conjunto de los actores de la cooperacién espanola e
internacional.
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La reforma de la AECI era, en definitiva, una necesidad inexcu-

sable.

2. PASOS DADOS PARA PREPARAR LA REFORMA

Siendo por tanto la reforma ineludible, e insertdndose necesaria-
mente en un horizonte de medio y largo plazo, no podia sin embar-
go ser coartada o excusa para el aplazamiento de soluciones a los
problemas, heredados o emergentes, que afectaban a la buena mar-
cha de la Agencia en un contexto de rapido crecimiento. En parti-
cular en lo que afectaba a los derechos de nuestros trabajadores.

Por ello, la primera preocupacion fue la de tomar medidas para
normalizar la mencionada situacion precaria que padecian algunos
colectivos del personal de la AECI, una situacion que no podia es-
perar mds. Para ello, en 2006 se crearon setenta y nueve nuevos
puestos de trabajo en sede vy, en el exterior, se abrié una mesa de
dialogo con el colectivo de expatriados cuyo resultado fue la crea-
cién, también en 2006, de ochenta y tres nuevos puestos de trabajo
de «Responsables de Programas de Cooperacion» en el exterior
que en el momento de escribir estas paginas se estan cubriendo. Por
otra parte, y en ese mismo marco de concertacion, se han creado
cien plazas de «Responsables de Proyectos de Cooperacién» que
serdn convocadas este mismo afio. La creacion de estos puestos sir-
ve para que la Agencia cuente, por primera vez en su historia, con
personal estable en su red exterior —las ochenta y tres plazas de di-
rectores de programas se cubriran con contratos laborales fijos— y
por otra parte, para normalizar situaciones de contratacion inade-
cuadas que se arrastraban desde hace muchos afios.

En segundo lugar, se ha realizado un exhaustivo diagndstico de
la organizacion y un analisis de sus objetivos, procesos basicos y or-
ganizacion para la reflexion sobre el modelo que mejor se podia
adaptar a las exigencias que tiene en esta etapa la cooperacion espa-
fola. Después se elaboré un documento de trabajo que fue utiliza-
do en las reuniones realizadas por parte de la direccion de la AECI
con todos los colectivos del personal de la Agencia, tanto en sede
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como en el exterior. Entre ellos con la Junta de Personal, los dele-
gados sindicales y el Comité de empresa; los técnicos-pais; los técni-
cos-sectoriales; el personal administrativo y el resto del personal en
sede; y los coordinadores y directores de la red exterior de oficinas
y centros culturales y de formacion. Me interesa resaltar de manera
especial el método participativo que hemos seguido para dar cuer-
po a esta reflexion y el particular cuidado puesto por el Comisiona-
do para la Reforma en la incorporacion de los puntos de vista de to-
dos los colectivos que conformamos la AECI. La reforma, es y debe
ser un empeno de todos.

En tercer lugar, en el proceso de elaboracion de los borradores
del Estatuto y la Memoria para la nueva Agencia se cont6 con la co-
laboracion activa de la Junta de Personal a través de la creacion de
un «grupo consultivo» en el que participaron profesionales de la
AECI que se ha reunido periédicamente con la direccion de la
Agencia y con el Comisionado para la reforma de la AECI. Por su-
puesto la responsabilidad final del contenido de los documentos
propuestos es de la Administracion pero la participacion ha sido
siempre una preocupacion satisfecha y el consenso un objetivo.

En cuarto lugar, se han realizado encuentros con otras agencias
internacionales de desarrollo para tener en cuenta sus experiencias.
Es destacable la organizacion en Madrid, en noviembre de 2006, de
un Seminario Internacional sobre «La Declaracion de Paris sobre la
Eficacia de la Ayuda» que tuvo como objeto reflexionar sobre los
desafios que plantea la aplicacion de la «Declaracion de Paris» a las
agencias de cooperacion. En el seminario participaron las agencias
de cooperacion europeas més avanzadas y la agencia canadiense.

Por tltimo, se han realizado una serie de actuaciones dirigidas a
la preparacion del personal de la Agencia para el proceso de cam-
bio. Entre ellas destacan la organizacion de jornadas para directivos
y predirectivos sobre la reforma y el cambio; la realizacion de un
diagndstico sobre las necesidades formativas especificas del perso-
nal de la Agencia, que se utilizara como punto de partida para la
elaboracion del correspondiente plan de formacién y, por otra par-
te, la organizaciéon de una serie de cursos para distintos colectivos
del personal que ya se estin impartiendo (por ejemplo, sobre las
implicaciones de la Declaracién de Paris, el didlogo y la negociacion
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de politicas o los nuevos instrumentos, como el apoyo sectorial y
presupuestario). Destacaré también que, como no podia ser de otra
forma, el personal de la AECI concernido participa regularmente
en los talleres que organiza el Ministerio de Administraciones Pu-
blicas dirigidos al personal de los organismos que se convertirdn en
agencias estatales sobre distintos temas relacionados con este par-
ticular.

Con todos estos pasos, se puede afirmar que la reforma de la
Agencia ha sido suficientemente meditada, y sera todo lo profunda
que necesita en este momento el instrumento mas importante de la
cooperacién espafiola para cumplir con los retos de cantidad y cali-
dad que el Gobierno le ha planteado.

3. LINEAS Y OBJETIVOS CENTRALES DE LA REFORMA

Con estos antecedentes nos planteamos ocho principales objetivos
para la reforma de la AECI:

1. En primer lugar, como marco general de lo que después si-
gue, contar con una verdadera Agencia de desarrollo sin
que deje de ser un organismo de cooperacion, capaz por
tanto de gestionar un importante presupuesto propio en
proyectos y programas de cooperaciéon y de hacerlo en un
marco de dialogo sobre las estrategias de desarrollo con las
instituciones locales y otros agentes de desarrollo, espafioles
(como en los programas de canje de deuda, donde las OTC
tienen que colaborar con el Ministerio de Economia y Ha-
cienda proponiendo proyectos a financiar con los fondos
contravalor) e internacionales (apoyando los procesos de
«apropiacion», «armonizacion» y «alineamiento» que ema-
nan de la «Declaracién de Paris»). Ello incluye también una
actuacion acorde con la planificacion global de la coopera-
cion espafola que corresponde al MAEC.

2. En segundo lugar, contar con una estructura idonea para
enfrentar los nuevos retos geograficos, de gestion presu-
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puestaria y de eficacia en sus actuaciones. Ello implica for-
talecer funciones que ya lleva a cabo la Agencia pero hasta
ahora con soporte institucional muy limitado en las siguien-
tes 4reas: i) El drea de cooperacién con Africa Subsahariana,
para que se pueda cumplir con una zona prioritaria de tanta
importancia para la politica de cooperacion. Esto implica
que crearemos un nuevo Departamento de Cooperacién con
Africa Subsahariana. ii) La accién humanitaria, de acuerdo
a una tendencia consolidada internacionalmente, con la crea-
cién de una verdadera Oficina de Accién Humanitaria, con
los medios materiales y humanos que precise. iii) El 4rea
sectorial, permitiendo asi la homologacién con otras agen-
cias de desarrollo de nuestro entorno, lo que es crucial para
el cumplimiento de los compromisos de la Declaracion de
Paris. iv) Los procesos de soporte, reforzando una Vicese-
cretaria general que se ha quedado muy limitada para las
necesidades de la nueva Agencia en su gestion de personal,
econdmico-financiera y de organizacion y calidad de los
procesos y procedimientos. y v) la direccion (director) de la
Agencia, con un gabinete reforzado y capaz de realizar las
necesarias funciones de programacion, seguimiento y ana-
lisis de la calidad de la ayuda, con el fin de que toda la ins-
titucion cuente con las orientaciones oportunas en estos
procesos y mejore asi la calidad y el impacto de las inter-
venciones y, por otra parte, con funciones también reforza-
das de comunicacion, sensibilizacion y educacion para el
desarrollo.

Lograr una estrecha coordinacion entre las distintas unida-
des geograficas y sectoriales de la Agencia y una organiza-
cion mas flexible y funcional. Para reforzar la coordinacion
y el trabajo en equipo entre las distintas dreas y unidades, se
ha pensado en dotar al Director —en el propio texto del
Estatuto— de la competencia de crear grupos de trabajo
transversales encargados de una tarea determinada, de ca-
racter temporal o permanente, con capacidad de decision y
bajo la responsabilidad de una persona que forme parte del
personal directivo de la Agencia.
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En cuarto lugar, se promoverd y regulara una adecuada mo-
vilidad entre la sede y la red externa, como forma ideal de
aprovechar la experiencia acumulada por cada persona y
colectivo. Para la movilidad «dentro-fuera» se esta estu-
diando con otros ministerios y con los sindicatos la opcion
de crear plazas de expertos/as en sede que tendrian la con-
sideracion de personal laboral fijo con una clausula de mo-
vilidad. Ello permitiria resolver a la vez tres necesidades: re-
forzar la plantilla de expertos sectoriales (en @mbitos como
la salud en paises del trépico, género y desarrollo, accion
humanitaria...), lograr la conveniente rotacién de una parte
del personal de la Agencia entre las oficinas en el exterior y
la sede y, en tercer lugar, contar con elementos para disefiar
la carrera profesional a la que nos obliga la Ley de Agen-
cias.

En quinto lugar, queremos atraer a expertos en coopera-
cion, sobre todo funcionarios, pero también profesionales
que se hayan formado en otras agencias y organismos (lo
que se relaciona con el punto anterior). Se realizard una am-
pliacién de plantilla prudente pero suficiente para ejecutar
un presupuesto mucho mayor y responder a los retos de la
calidad de la ayuda.

Por otra parte, con el ritmo y alcance que el texto del Esta-
tuto deja al Consejo Rector de la Agencia (en el marco de lo
que se establezca en el Contrato de Gestion), reforzaremos
la red exterior de la AECI y realizaremos un proceso gra-
dual de descentralizacion de competencias en las oficinas
que acttian sobre el terreno.

En séptimo lugar, un elemento fundamental de la reforma
es contar con una Agencia transparente en la gestion y la
rendicion de cuentas al ciudadano y que juegue un papel
sensibilizador sobre los problemas que plantea la pobreza y
el subdesarrollo y el compromiso de las instituciones de la
Administracion General del Estado en la busqueda de solu-
ciones. En el Plan Inicial de Actuaciones se ha incluido un
objetivo completo (el objetivo 8) donde se recogen actua-
ciones como mantener un sistema de informacion perma-
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nente sobre todas las acciones de la Agencia que puedan ser
de interés para la ciudadania, dar a conocer los resultados
anuales de la Agencia en sus diferentes funciones y compe-
tencias o fomentar las relaciones con el ciudadano a través
de un sistema de atencién directa y personalizada.

8. Por dltimo, la nueva Agencia se dotara de procedimientos
que garanticen una buena gestiéon de los recursos humanos
y el rigor en el control de la gestion del presupuesto. En lo
primero, a través de la adopcién de politicas de personal
que aseguren la carrera profesional y de una unidad reforza-
da capaz de gestionar adecuadamente la complejidad que
revisten los distintos regimenes laborales que coexisten en
la Agencia; en lo segundo, con procedimientos internos
propios y reforzados por el control permanente de la inter-
vencién delegada y, por otra parte, por el control externo
del Tribunal de Cuentas y el que corresponda a la Comision
de control del Consejo Rector.

En los dltimos afios se ha ido definiendo con mayor precision el
cometido de la Agencia Espafola de Cooperaciéon Internacional, la
institucion central de la Administracion General del Estado dedica-
da a la cooperacion al desarrollo. Contamos con una mision clara
sefialada en el Plan Director de la cooperacion espaiola: la lucha
contra la pobreza y la promocion del desarrollo humano sostenible
en los paises en desarrollo. Contamos con el mandato legal que re-
coge la Ley de Agencias Estatales: somos el érgano de fomento,
gestion y ejecucion de la politica espaniola de cooperacion interna-
cional para el desarrollo. Y enfrentamos el reto de responder a las
nuevas exigencias de una politica ambiciosa, acorde con las expec-
tativas de nuestros ciudadanos y de la comunidad internacional do-
nante, que estd colocando a Espafia en el grupo de cabeza de la lu-
cha contra la pobreza y por el desarrollo. Con estos mimbres,
estamos ante una oportunidad tnica para construir la Agencia que
necesitamos, la Agencia que se requiere para llevar a buen puerto el
noble fin que nos da sentido. No vamos a desaprovechar esta opor-
tunidad.
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13. AVANCES Y RETOS EN LA POLITICA
DE DEUDA EXTERNA

ISABEL RIANO *

INTRODUCCION

La politica espafiola de gestion de deuda ha recibido un importanti-
simo impulso en los dltimos afios, con avances mas que significati-
vos que han situado a Espafia como uno de los paises mas activos y
comprometidos en la solucién de los problemas del sobreendeuda-
miento en los pafses mas pobres. El compromiso de nuestro pais se
ha materializado en una politica activa y estratégica de la gestion de
nuestra deuda externa, colocando a Espafia en la vanguardia inter-
nacional, tanto a nivel bilateral como multilateral. En la presente le-
gislatura, Espafia ha comprometido condonaciones de deuda a los
paises mds pobres y altamente endeudados por valor de 1.017,01
millones de euros a los que se suman las cantidades aportadas a las
Iniciativas de Condonacién de la Deuda Multilateral que ascienden
a 985 millones de euros adicionales. De ahi que la participacion en
este libro sobre avances y retos de la cooperacion sea especialmente
oportuna. El planteamiento de los retos a los que se enfrenta una
politica es siempre bienvenido pues permite un analisis a largo pla-
z0, superando por unos momentos las exigencias del trabajo diario
y posibilitando un pensamiento estratégico. En todo caso, el analisis
de los retos debe hacerse desde el conocimiento de la situacion ac-
tual y de los progresos realizados, por lo que la primera parte de
este articulo se dedicard a esos avances, que deben repasarse sin
caer en la autocomplacencia pero si haciendo justicia a los esfuerzos

* Ministerio de Economia y Hacienda.
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realizados y mostrando la capacidad del Gobierno espafiol de
adoptar y ejecutar iniciativas de gran calado en esta materia.

LOS AVANCES EN LA POLITICA DE GESTION
DE DEUDA EXTERNA

Comencemos por los avances que creo que, en los tltimos afios,
han sido mas que significativos. Me centraré exclusivamente en los
que considero més importantes, con objeto de no restar protagonis-
mo a la parte esencial de este articulo que es la relativa a los retos.
Asi, repasaremos la aprobacién de la Ley de Deuda, la ampliacion
de la condonacion a los paises méas pobres y endeudados del mun-
do (Ilamados paises HIPC), el lanzamiento de iniciativas de conver-
sion de deuda vy, finalmente se repasarin las operaciones de mayor
contenido financiero.

La Ley 38/2006, de 7 de diciembre, Reguladora de la Gestion
de la Deuda Externa espafiola (en adelante, Ley de Deuda) se apro-
bé con el importantisimo consenso de todos los grupos parlamenta-
rios y supone un hito normativo en el ambito de la gestiéon de la
deuda externa, no sélo en Espafa, sino también a nivel comunitario
—referente obligado a la hora de valorar el disefio y ejecucion de
las politicas en Espafia—. Se trata tan solo de la segunda Ley en
Europa sobre gestién de deuda externa. El tnico precedente era la
Ley italiana de gestion de deuda del afio 2000, si bien esta ley tiene
un alcance mucho mas restringido, orientada principalmente a los
paises HIPC vy dirigida a dar soporte legal a una condonacion adi-
cional a esos paises.

La Ley de Deuda espafiola establece, por vez primera, de mane-
ra sistematica y con rango legal los principios que deben regir la
gestion de la deuda externa, de manera que ésta pasa a estar guiada
por unos criterios claramente establecidos. Esos criterios y princi-
pios, que venian ya recogidos en el Acuerdo de Consejo de Minis-
tros de 8 de julio de 2005 se desarrollan y consolidan con rango de
Ley y plantean una politica de gestién de deuda sdlida, solidaria,
consistente con el resto de politicas espafiolas, e integrada en el
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marco multilateral. Igualmente, la Ley dedica una atencion especial
a los principios rectores de la conversion de deuda, reconociendo el
papel esencial que este instrumento viene jugando en la politica es-
pafola.

La referencia a la Ley y al Acuerdo de Consejo de Ministros de
2005 enlaza directamente con el segundo gran avance en materia
de deuda externa: la condonacion adicional a los paises HIPC. Es
bien sabido que la iniciativa HIPC tiene por objeto la superacion de
los problemas de sobreendeudamiento de los paises mds pobres y
endeudados a través de fuertes de condonaciones de deuda —Ilas
necesarias para restaurar la sostenibilidad de deuda—. Adicional-
mente, todos los principales acreedores bilaterales del mundo van
mas alld y realizan condonaciones voluntarias. En los tltimos dos
anos Espafa ha dado dos grandes pasos en la direccion de aumen-
tar esta condonacién voluntaria a los paises HIPC. El primer paso
fue el ya citado Acuerdo de Consejo de Ministros de 8 de julio de
2005 (por el que se condonaba la deuda FAD contraida entre la fe-
cha de corte de cada pais y el 20 de junio de 1999, fecha de la ini-
ciativa HIPC reforzada). Posteriormente, la Ley instaba al gobierno
a presentar un Plan para la reestructuracion o condonacion de toda
la deuda (FAD y comercial) anterior al 31 de diciembre de 2003.
Este Plan ha sido recientemente aprobado por el Consejo de Minis-
tros (el 13 de julio de 2007) e inmediatamente se ha remitido al
Congreso. Dentro de las dos opciones que daba la Ley (condona-
cion o reestructuracion de la deuda citada) el Plan opta por la plena
condonacion.

Con la combinacion de ambos esfuerzos (Acuerdo de Consejo
de Ministros y Ley) Espafia da un salto cualitativo en su politica ha-
cia los paises HIPC: se reconoce que el problema del sobreendeu-
damiento es estructural en estos paises, optando por medidas con
vocacion de definitivas. En total, la condonacién bilateral a los pai-
ses HIPC por Espana (suponiendo la plena aplicacion de la HIPC e
incluyendo las aportaciones multilaterales) ascendera a 2.658 millo-
nes de euros.

A esta cifra hay que afnadir las condonaciones de deuda multila-
teral, en el marco de la Iniciativa HIPC a las que se sumé a partir de
2005, la llamada Iniciativa de Condonacién de Deuda Multilateral
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(MDRI, por sus siglas en inglés), que implica la condonacién del
100% de la deuda multilateral de los paises HIPC, una vez que és-
tos lleguen al punto de culminacién. En concreto las instituciones
participantes en la MDRI son el FMI, el Banco Mundial, y el Banco
Africano de Desarrollo (BAfD). Espafa se sumé inmediatamente a
estas iniciativas y ejercié ademas un liderazgo esencial para que se
instrumentara la condonacién de la deuda de los paises HIPC lati-
noamericanos con el Banco Interamericano de Desarrollo, condona-
cién que se formalizé a principios del presente afio. En total, Espafa
se ha comprometido a aportar a estas instituciones multilaterales
para la cancelacion de la deuda un total de 985,13 millones de euros.

De esta forma, la condonacion total de deuda de nuestro pais a
estos paises ascendera a 3.646 millones de euros.

La condonacion bilateral voluntaria y adicional a los paises
HIPC se aplica via conversion de deuda (en un 40%) y via condo-
nacion directa (60% restante). La combinacion de ambas vias tiene
por objeto vincular la condonacién lo mas directamente posible al
impacto sobre el desarrollo asi como liberar el mayor namero de re-
cursos en paises que suelen tener problemas de liquidez.

El tercer avance mds destacable se refiere a la sistematizacion y
refuerzo de la politica de conversién. La conversion de deuda es un
instrumento de enorme potencial para la superacion de problemas
de sobreendeudamiento y merece un uso estratégico adecuado. De
nuevo hay que referirse aqui a la Ley de Deuda —sin olvidar el pri-
mer esfuerzo de sistematizacion del Acuerdo de Consejo de Minis-
tros de 2005— que recoge los principios que deben regir este instru-
mento, basicamente, su orientacién a la promocién del desarrollo,
su uso limitado a los casos de sobreendeudamiento y su consistencia
con el marco multilateral.

Esos principios han alumbrado una iniciativa de conversion de
deuda globalmente conocida y asociada internacionalmente a Espa-
na: la Iniciativa de Conversion de Deuda por Educacion. Lanzada
como iniciativa en septiembre de 2004 por el propio presidente Ro-
driguez Zapatero es hoy una realidad en funcionamiento. En el
marco de esta iniciativa se han firmado ya cinco programas de con-
version de deuda con Ecuador, Honduras, Nicaragua, El Salvador y
Perti por importe total de mas de 200 millones de euros. Préxima-

128



AVANCES Y RETOS EN LA POLITICA DE DEUDA EXTERNA

mente, estd prevista la firma de un programa con Paraguay por va-
lor de 8 millones de euros y la ampliacion de los programas vigentes
con los paises HIPC —en aplicacion de las citadas condonaciones
adicionales—.

Dentro de estas iniciativas de conversion de deuda cabe sefialar
un avance cualitativo, a mi entender tan importante como el cuanti-
tativo, y que se concreta en el esfuerzo para articular una estructura
de programas que garantice el maximo impacto sobre el desarrollo
local. En este sentido los programas lanzados son los llamados «de
segunda generacion» en los que se han ampliado los actores partici-
pantes. Se mantiene al Comité Binacional como 6rgano decisor
pero se crea junto a él a un Comité Técnico que viene jugando un
papel fundamental en el funcionamiento diario. Este Comité sirve
de ventanilla para la recepcion de proyectos y realiza un anélisis de
los mismos desde el punto de vista técnico, de desarrollo y de enca-
je en las prioridades locales. En este Comité estan representados los
Ministerios locales relevantes a efectos de planificacién del desarro-
llo, ONG locales y espanolas, y el representante espafol de la Ofi-
cina Técnica y Comercial y el Consejero Econémico y Comercial.
Aparte de ser un «sello de calidad» para los programas de conver-
sién, el Comité Técnico sirve de instrumento institucional adicional
para la coordinacion en la cooperacion espanola. Adicionalmente,
en algunos de estos programas se cuenta con el apoyo de Institucio-
nes Financieras Internacionales que colaboran en la gestion, apor-
tando su experiencia en la ejecucion de proyectos de desarrollo
(cabe destacar la colaboracion de la Corporacién Andina de Fo-
mento —CAF— en Ecuador y del Banco Centroamericano de Inte-
gracion Econémica en el caso de Honduras).

Finalmente, este repaso quedaria incompleto sin una referencia
a la importante actividad de recobro de deuda en los casos en los
que la situacion financiera de los paises deudores sefialaba esta op-
cion como la més adecuada. En los Gltimos anos varios paises han
realizado operaciones de pago anticipado de su deuda a los paises
miembros del Club de Paris y, dentro de éstos, por supuesto a Es-
pafa. Estos paises estan aprovechando las buenas condiciones de li-
quidez en el mercado para realizar una gestion prudente y discipli-
nada de gestién de deuda. Los prepagos recibidos en los dltimos
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anos han sido los de Rusia, Per, Brasil, Polonia, Argelia y Macedo-
nia que han permitido recobros totales de mas de 1.500 millones de
euros. Cabe por otro lado destacar que tal y como se recoge en la
Ley de Deuda, 528 millones de estos recobros se han utilizado para
la creacion del Fondo Espaiia-PNUD para la consecucion de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio.

PRINCIPALES RETOS DE LA POLITICA ESPANOLA DE GESTION
DE DEUDA EXTERNA

A la vista de lo expuesto creo que es justo reconocer que la politica
espanola de gestion de deuda se ha venido instrumentando, incluso
con anterioridad a la aprobacién de la Ley de Deuda, a los objeti-
vos finalmente recogidos en la Ley: la vinculacién con la politica de
cooperacion y la solidez financiera. Asimismo, en el balance de lo
hecho en este ambito hay que resaltar el caricter proactivo que ha
caracterizado las actuaciones sobre deuda en esta legislatura. Ac-
tuaciones que han ido mucho mas alld de una mera gestion pasiva y
de acciones puntuales reactivas (por ejemplo, ante catastrofes natu-
rales) y que han permitido buscar y poner en marcha las oportuni-
dades de accién sistematica, en coherencia con la accién multilate-
ral pero encontrando un nicho especifico para la actuacion bilateral
espafola.

Y si es de justicia reconocer estos avances, también es necesario
apuntar los retos futuros. ¢En qué deben centrarse los esfuerzos fu-
turos para reforzar y mejorar la politica de gestion de deuda y ha-
cerla mas eficiente para lograr los objetivos que le sirven de guia?

Senalaré algunos campos de accién que considero prioritarios.

Consolidacion

Destacibamos antes los avances realizados en muy diversos ambi-
tos: sistematizacion, lanzamiento y ejecucion de iniciativas, etc. Para
que este importante esfuerzo permita recoger todos los frutos espe-
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rados es imprescindible que se apuntalen los logros realizados y que
se ejecuten adecuadamente todas las iniciativas y programas.

En los dltimos tres afios se han firmado numerosos programas
de conversion, todos acordes con las particularidades exigidas por
la idiosincrasia del pais receptor —dentro del acomodo a la estruc-
tura bésica de «segunda generacion»— todos con importantes vo-
limenes de recursos que manejar y todos guiados por el objetivo de
dar los mejores resultados posibles en términos de desarrollo. Una
vez lanzados estos programas es la hora de recoger sus frutos, lo
que implica prestar ahora especial atencion a la ejecucion de los
mismos.

Asimismo, es importante que todo lo avanzado en términos cua-
litativos se asiente y pase a ser una caracteristica propia de la politi-
ca espafola de gestion de deuda. En este sentido la existencia de la
Ley de Deuda es una garantia.

Adaptacion al futuro

No es posible plantearse los retos futuros haciendo abstraccion de
cudles seran las circunstancias en las que habra de desenvolverse la
politica de gestion de deuda. Cuales sean los medios mas eficientes
para lograr los objetivos propuestos en materia de deuda externa
dependera del contexto futuro de la financiacion internacional del
desarrollo.

Corresponde por tanto un cierto ejercicio de prevision acerca de
ese futuro. De cara al futuro, la tendencia fundamental es el acceso
creciente a los mercados financieros privados por parte de la mayor
parte de paises en desarrollo. Cada vez son menos los paises en des-
arrollo que dependen fundamentalmente de la financiacion oficial
publica (sea bilateral o multilateral). Esto —que es en si mismo po-
sitivo pues denota una integracion creciente de estos paises en el
sistema financiero internacional, lo cual es sintoma de desarrollo—
tiene consecuencias sobre la gestion de deuda.

Por un lado, los acreedores publicos ostentan porcentajes decre-
cientes de la deuda, por lo que pierden peso en las soluciones de
problemas de deuda. Cada vez mis frecuentemente el Club de Pa-
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ris dejara de ser el acreedor mayoritario que ha sido tradicional-
mente. Sin embargo, el principio bésico del Club de Paris —la im-
portancia de la coordinacién entre acreedores y deudores— seguira
siendo tan valido como hasta ahora en el futuro. Asistimos a la apa-
ricién de nuevos prestamistas internacionales que de momento no
se rigen por las reglas que todos aprobamos y cumplimos. Por ello,
debemos encontrar la forma de que estos acreedores cada vez mas
diversos, con naturaleza publica y privada logren coordinarse cuan-
do existan problemas de deuda. Ya hubo un intento en este sentido
—el célebre Sovereign Debt Reestructuring Mechanism (SDRM)—
liderado por el FMI. Esta opcién no cuajé, pero sin duda sera nece-
sario encontrar marcos de coordinacion que combinen de forma
optima sistematizacion con flexibilidad.

Por otro lado, estos paises pasan a estar mucho mas sometidos
al escrutinio de los mercados privados con sus ratings y cotizacio-
nes. Por tanto, deben ser enormemente cuidadosos con las sefiales
que emiten a los mismos. Por ejemplo, es conocido que tras el terri-
ble tsunami del afio 2004 el Club de Paris ofrecié una moratoria a
los paises afectados pero solo dos de ellos aceptaron esa oferta. El
resto entendid que el alivio que este tratamiento generaria no com-
pensaria la sefial equivoca al mercado sobre su capacidad de pago.
En esta misma linea, hay casos de paises que se han autoexcluido
de la iniciativa HIPC por la misma razén. La importancia de estas
sefales sera creciente en el futuro en proporcion al aumento de ex-
posicién al sector privado. A efectos de gestion de la deuda externa
esto implicard una tendencia a dividir a los paises en aquellos con
acceso a mercados y aquellos que no, de modo que los tratamientos
de deuda mds puramente publicos se centraran en los primeros
mientras que en el caso de los segundos debera tenerse muy presen-
te el impacto sobre su rating y la coordinacién con los acreedores
privados.

Comunicacion y transparencia

En linea con nuestros retos de consolidacion de los progresos y es-
fuerzos realizados, entendemos fundamental que éstos sean debida-
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mente comunicados de modo que exista un conocimiento preciso
de lo que realiza el Estado espanol en materia de deuda, algo que
no siempre ha sido asi.

La Ley de Deuda da gran importancia a la transparencia en la
gestion de deuda, exigiendo la presentacion al Congreso de un in-
forme anual con todos los datos sobre la deuda externa. Asimismo,
la Ley prevé una comparecencia anual ante la Comisién de Coope-
racion Internacional al Desarrollo para informar puntualmente
acerca de las medidas adoptadas y previstas. El primer informe
completo sobre deuda externa se presenté ya en febrero de este
afo, junto con la preceptiva comparecencia, y continuaremos, como
no puede ser de otra manera, atendiendo puntualmente a nuestras
obligaciones de informacién y transparencia.

Focalizacion

La condonacion de deuda es un instrumento peculiar de coopera-
cién que debe dirigirse a los paises que la necesitan pero que no
puede ser utilizado indiscriminadamente. Se trata de un instrumen-
to extraordinario para paises con problemas de sostenibilidad de su
nivel de endeudamiento. Por lo tanto, las medidas de deuda exter-
na deben centrarse en los paises mas pobres y endeudados y, fuera
de éstos, a los paises de renta media sobreendeudados. Para los pai-
ses que no cumplan estas caracteristicas la cooperacion espafiola
debera encauzarse a través de otros instrumentos mas adecuados
dentro del amplio abanico disponible.

Sensibilizacion

No hay ninguna duda de que la problemitica de la deuda externa
de los paises mas pobres es objeto de seguimiento con mucha aten-
cion por la sociedad, que lo identifica como uno de los obsticulos
externos al desarrollo.

A la vez que se comparte esta preocupacion, es tarea también de
la Administracién espafola y de la cooperacion dar una visién mas
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amplia de la deuda externa explicando que el endeudamiento —en
general y dejando por ahora al margen los problemas de sobreen-
deudamiento— es un fenémeno normal y positivo para el desarro-
llo. Por ejemplo, a nivel individual todos comprendemos que las hi-
potecas son necesarias para acceder a la compra de una vivienda. El
mismo razonamiento vale —de nuevo en términos generales— para
los paises. Una vez contraido un préstamo es necesario que el pais
receptor responda con responsabilidad. Tras enunciar esta regla ge-
neral deben venir todos los matices de sobra conocidos: casos de
insostenibilidad estructural, maxima prudencia ante el nuevo en-
deudamiento (y por tanto ante el mantenimiento de déficits). Te-
niendo muy en cuenta estos matices, es necesario comprender que
el pago de la deuda sefaliza disciplina y normalidad, lo cual es fun-
damental para paises de renta media, en su proceso de desarrollo
y en la sefalizacion que las actuaciones en materia de gestion de
deuda lanzan a los mercados internacionales. Es bueno que esta vi-
sién sea también conocida por la sociedad que demanda actuacio-
nes frente al problema del subdesarrollo, para que no se asocie in-
discriminadamente al todo (la financiacién exterior al desarrollo via
préstamos) con la parte (los casos de sobreendeudamiento).

Como ya ha quedado claro el Gobierno espanol es muy activo
en la lucha contra el sobreendeudamiento. Por eso, con la credibili-
dad que genera ser uno de los paises lideres en el tratamiento siste-
matico del sobreendeudamiento, es fundamental difundir también
la importancia que tiene para los paises en desarrollo su capacidad
de acceso en condiciones de normalidad (que implica disciplina de
pago) a los mercados financieros.

Eficiencia de las medidas

Cuando un pais realiza un esfuerzo de condonaciéon como el que
Espafia estd asumiendo hay que garantizar que se cumplen los obje-
tivos perseguidos, a saber, por un lado la superaciéon del sobreen-
deudamiento y por otro, la canalizacién de recursos hacia la efecti-
va promocion del desarrollo. La biasqueda de esta eficiencia casa
perfectamente con el uso de los programas de conversién de deuda,
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tal y como se viene haciendo. El reto en este sentido es asegurar
que la gestion de esa conversion es la Optima para el desarrollo del
pais beneficiario. En este sentido, la estructura de gestion de estos
programas, que parte del establecimiento de prioridades por parte
de los paises en los que se instrumenta la condonacién, nos asegura
el alineamiento con sus propias politicas de desarrollo. La evalua-
cion de la ejecucion de estos programas y de su impacto sobre el
desarrollo debe ser también un elemento fundamental para asegu-
rar una labor eficaz.

Asimismo, la eficiencia se refiere también a la imprescindible
condicionalidad que debe acompanar los tratamientos de deuda. La
condonacion de deuda solo servird al desarrollo si va acompanada
de las politicas adecuadas por parte de los paises que la reciben.

Prevencion

En un contexto de ausencia de crisis sistémicas como el actual debe
aprovecharse para consolidar las posiciones de los paises en de-
sarrollo. Se hace por ello evidente la necesidad de completar estas
actuaciones «tradicionales» con medidas ex ante; es decir, con me-
didas de prevencion del sobreendeudamiento.

Una adecuada prevencion permitiria minimizar las crisis de deu-
da y, en su caso, facilitarian su resolucion. El principal actor de la
prevencion es —como siempre que se habla de desarrollo— el pro-
pio pais en desarrollo. Sin embargo, existe también un papel para
los prestamistas y donantes que deben gestionar con prudencia los
instrumentos que seleccionan para la financiacién del desarrollo,
recurriendo a las donaciones o a los préstamos altamente concesio-
nales para los paises con problemas financieros. La otra cara de la
prudencia en el acceso a nuevos préstamos es la importancia de
mantener la disciplina fiscal interna. En este sentido, la labor reali-
zada conjuntamente por el FMI y el Banco Mundial mediante los
andlisis de sostenibilidad de la deuda es fundamental y debe servir-
nos de guia para asegurar que no se produzcan nuevas crisis de so-
breendeudamiento.
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CONCLUSION

Debemos sentirnos muy satisfechos de los logros y avances de nues-
tro pais en materia de gestion de la deuda externa. Nos encontra-
mos en la vanguardia de los paises desarrollados en materia de con-
donacién de deuda a los paises pobres altamente endeudados, con
condonaciones voluntarias y adicionales a las acordadas en los mar-
cos multilaterales, con el establecimiento de politicas sistematicas
de gestion, con iniciativas de conversion estructuradas y en las que
el pais receptor participa de manera muy activa. Hemos sido capa-
ces de dotarnos de un marco legal pionero que orienta estas ac-
tuaciones, las sistematiza y clarifica los principios de actuacion. En
definitiva, los logros realizados son significativos y asi debe recono-
cerse. Pero no podemos caer en la autocomplacencia y somos muy
conscientes que estos avances NOs imponen NUEVos retos para conti-
nuar perfeccionando esta politica de gestion de deuda. Hemos in-
tentado sistematizar estos retos a lo largo de este articulo: la necesi-
dad de una gestion responsable con los paises deudores y con los
contribuyentes espafnoles; la importancia de prevenir el sobreen-
deudamiento; el trabajo continuo para asegurar la mayor eficiencia
posible de los tratamientos concedidos de modo que se optimice su
impacto sobre el desarrollo; una labor continuada para seguir avan-
zando en el campo de la transparencia y comunicacion.

Afrontamos todos estos retos con optimismo, satisfechos con lo
realizado y con la voluntad de seguir avanzando en la buena direc-
cién.
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14. LA COOPERACION MULTILATERAL

EQuirO MULTILATERAL DE LA DGPOLDE *

ALGUNAS REFLEXIONES INICIALES

El compromiso multilateral es sin duda una de las areas en las que
la cooperacion espafiola ha realizado esfuerzos mas significativos
desde el comienzo de la actual legislatura. Hace ahora veinte afios
que nuestra cooperacion iniciaba su andadura, lo cual coincidia con
la incorporacién de Espana a la Unién Europea. Al entrar en la en-
tonces CE, nuestro pais tuvo que dar sus primeros pasos significati-
vos en los dmbitos multilaterales de cooperacién sumandose al
Acuerdo de Lomé con los paises ACP y al Fondo Europeo de De-
sarrollo. Ese primer impulso que Espaia dio a su politica de coope-
racion multilateral perdié pronto su fuerza, dando pasa a posteriori
a etapas de escaso compromiso en este ambito.

Se pretende en estas paginas dar una vision sintética sobre lo que
han sido estos esfuerzos en la politica multilateral espafola en esta
legislatura, con el convencimiento de que estamos hablando tnica-
mente de los cimientos de esta politica, en la que atin queda mucho
por construir. Fruto de este convencimiento, y debido a la impor-
tancia que tiene para la cooperacién espafola el espacio multilateral,
se estd elaborando por primera vez en la cooperacion espafiola una
«Estrategia de la cooperacion espanola en la politica multilateral»,
que estara a punto de ver la luz cuando este articulo se publique.

* Forma el equipo responsable de politica UE y multilateral en DGPOLDE:
Fernando Ferndndez-Aguayo, Tamara Zabala, Manuel de la Rocha, Dolores Antén
y Rocio Mufioz. Hasta finales de julio de 2007, Dolores Rios, Juan Frutos, Mikel
Iriso y Carlos Lucini también estaban en el equipo. En agosto, los dltimos tres
mencionados se incorporaron a sus nuevos destinos.

137



EqQuiro MULTILATERAL DE DGPOLDE

La Ley de Cooperacion Espafiola de 1998 identificé el respeto a
los compromisos adoptados ante los organismos internacionales
como uno de los principios basicos de la politica espafola en materia
de ayuda internacional. Ademis, a lo largo del articulado de la Ley se
manifestaba claramente el interés por una participacién mds activa en
los mismos. Sin embargo, tras la publicacion de la Ley las aportacio-
nes siguieron en una fase mas bien estacionaria y, mas alld del cumpli-
miento estricto de compromisos anteriores, se mantuvo en general
una actitud de poco entusiasmo a la hora de abordar los contenidos
fundamentales del trabajo de dichos organismos multilaterales.

Como ya se ha repetido a lo largo de este volumen, la politica de
cooperacion que se abordd desde el inicio de esta legislatura tiene
cuatro pilares basicos: consenso, incremento de los recursos, me-
jora de la calidad y apuesta por un multilateralismo activo, estraté-
gico y eficaz. Respecto de este cuarto pilar el Plan Director de Coo-
peracion 2005/2008 menciona claramente los criterios orientativos
de la politica multilateral, como la necesidad de incrementar las
contribuciones a los organismos internacionales de forma selectiva
y siguiendo las prioridades sectoriales y geogrificas establecidas por
el propio plan. Se sefiala también en el Plan la voluntad de optar
por organismos capaces de coordinar eficazmente otros actores y la
disposicion a facilitar la participacion efectiva de la sociedad civil
en los procesos de desarrollo. Dar cuenta de lo realizado es también
uno de los objetivos de estas paginas.

RAZONES Y OBJETIVOS DE LA APUESTA MULTILATERAL

Para enmarcar las razones que abogan por este compromiso multi-
lateral sefialaria las siguientes reflexiones que estdn en la base de
esta decision, y que con claridad marcaba la Secretaria de Estado
de Cooperacion Internacional en su comparecencia ante la Comi-
sién de Desarrollo del Congreso de los Diputados el pasado 28 de
junio de 2007.

Actividades que antes eran responsabilidad exclusiva de los Es-
tados han de ser abordadas hoy en dia en un contexto de creciente
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coordinacion y cooperacién internacional. Defender la cohesién so-
cial como un valor positivo dentro de nuestras fronteras y propug-
nar, al mismo tiempo, una mayor igualdad y equidad a nivel inter-
nacional. Se trata, por tanto —en un mundo de interdependencia—
de contribuir a la respuesta de los retos y desafios globales.

Disponer de un sistema multilateral sélido, eficiente y legitima-
do es hoy en dia requisito imprescindible para afrontar con garan-
tias los problemas que plantea la gobernabilidad del sistema inter-
nacional.

Y es a este sistema al que dirigimos nuestros esfuerzos en la coo-
peracion multilateral para gestionar la provisién de los llamados
«Bienes Publicos Internacionales», que ofrecen beneficios para to-
dos, como son la justicia internacional, el control del cambio climati-
co, el control de las enfermedades contagiosas, la difusion del conoci-
miento, la lucha contra el deterioro medioambiental, la investigacion
en vacunas o en desarrollo agricola, etc.

Ahora bien, estos Bienes Publicos Internacionales requieren de
manera urgente mayor coordinacion y cooperacion internacional
que aseguren su acceso equitativo, lo que significa reducir desigual-
dades.

Junto a esta primera razén de cardcter mas amplio, una segunda
se refiere al ambito concreto de la preocupacion por el desarrollo.
Sin duda de entre todos los retos globales que tenemos, las intolera-
bles estadisticas de la poblacion mundial que vive en condiciones
de pobreza son la primera y mas importante razon de ser de la poli-
tica de cooperacion multilateral.

Dicho de otro modo, la respuesta a los desafios del presente no
es s6lo un mayor multilateralismo, sino también un nuevo multila-
teralismo, mas incluyente, eficaz y democratico, que debe ser cons-
truido a través de una accién cooperativa en la que participen go-
biernos y ciudadanias.

Desde el inicio de la legislatura los objetivos principales de la
politica multilateral de desarrollo espafiola se fijaron como el «apo-
yo a la comunidad internacional en sus esfuerzos para que se cum-
plan los objetivos de la «Declaracion del Milenio». De este compro-
miso explicito con el sistema internacional se desprenden los
objetivos fundamentales de la cooperacién multilateral.
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Por una parte, Espafa estd comprometida en fortalecer el siste-
ma multilateral para que se convierta en un mecanismo mas demo-
cratico, equitativo y eficaz de generacion y distribucion de oportu-
nidades de desarrollo. S6lo un sistema sélido y legitimado en ese
sentido podra dar respuesta a los niveles de desigualdad y pobreza
existentes. Es por ello por lo que Espana contribuira al fortaleci-
miento de ese sistema, no sélo a través de un mayor respaldo eco-
némico, sino también a través de una mayor eficacia con la que
nuestro pais opera en el sistema multilateral. Ello supone una impli-
cacion mds activa en la generacion de iniciativas politicas, asi como
en la construccién de alianzas para hacerlas viables.

Por otra parte, la cooperacion espafiola apuesta por los instru-
mentos de gobernabilidad democratica a escala internacional, dado
que sélo desde el marco de accién concertada podra hacerse frente
a los nuevos y crecientes desafios planteados por el proceso de glo-
balizacion. Para ello y por ello trabajara Espana: para disponer de
instituciones legitimadas, representativas y transparentes, capaces
de articular la voluntad colectiva y de rendir cuentas de su proceder
ante la ciudadanta.

DESAFIOS DE ESTA POLITICA MULTILATERAL

En este contexto y con los objetivos marcados enfrentamos al inicio
de esta legislatura los desafios mas importantes:

En primer lugar, la necesidad de incrementar el compromiso de
Espana con el sistema multilateral de cooperacién para el desarro-
llo. En la medida en que la cooperacion espafiola esta emplazada
a hacer crecer los recursos de la ayuda, debe ampliar también de
forma acompasada las contribuciones correspondientes al compo-
nente multilateral. Este empefio se ha iniciado ya en los dltimos
afos a través de la creacion del Fondo del Milenio Espafia-PNUD
(F-ODM).

En segundo lugar, se pretende lograr que este incremento de la
ayuda multilateral que se sugiere vaya acompanado de un cierto re-
equilibrio en la presencia espafiola en los diversos dambitos del siste-
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ma multilateral. A este respecto, sobresale como rasgo estructural el
bajo peso que las contribuciones al Sistema de Naciones Unidas tie-
ne en el seno de la cooperacion multilateral espafiola. Por ello, el
impulso de la cooperacion multilateral debe centrarse tanto en los
Fondos Concesionales de Desarrollo de los Bancos Multilaterales
como, muy especialmente, en las instituciones del Sistema de Na-
ciones Unidas: un proceso que se ha iniciado ya con el F-ODM. De
igual modo, parece necesario el apoyo a las instituciones multilate-
rales creadas por los propios paises en desarrollo como mecanismos
de cooperacion regional.

En tercer lugar, conocida la heterogénea composicion del siste-
ma multilateral, en cuyo seno se encuentran instituciones con man-
datos, competencias y niveles de eficacia diversos, se buscara un en-
foque selectivo, tratando de que la acciéon multilateral se integre de
forma sélida y coherente en los propdsitos de la politica espafiola
de cooperacion para el desarrollo.

En cuarto lugar, dado que las competencias de seguimiento de
las instituciones multilaterales descansan en diversas instancias de
la Administracion General del Estado, se deberan reforzar y dina-
mizar los mecanismos de coordinacién que se han establecido para
garantizar la coherencia de la proyeccion multilateral de la coopera-
cion espafiola. Una tarea tanto mas necesaria si se tiene en cuenta
que muchos de los organismos en cuestién operan de forma concer-
tada sobre el terreno.

Por ltimo, el incremento de las contribuciones a los organis-
mos internacionales debe ser s6lo uno de los aspectos propios de
una estrategia multilateral més selectiva y estratégica. Es necesario
acompanar esa politica de una presencia mas activa de la coopera-
cion espanola en el sistema multilateral a través de la elaboracion de
propuestas, la generacion de alianzas, la puesta en marcha de inicia-
tivas comunes y el impulso por la renovacion del sistema multilate-
ral, para que responda a las exigencias de coherencia, responsabili-
dad y eficacia que se le demanda en el mundo actual.
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DESCRIPCION DE LO REALIZADO
Coordinaciéon

Al describir la tarea realizada en estos afnos de legislatura nuestra
primera reflexion quiere subrayar la importancia de la coordinacion
entre todos aquellos que dentro del propio MAEC o en el resto de
los departamentos ministeriales tienen un papel en la politica multi-
lateral. De ahi surge la creacion en torno a esta Direccion General
de Planificacién, de dos grupos de caracter informal, para compar-
tir la informacion y coordinar las acciones y propuestas multilatera-
les. Uno a nivel intraministerial dentro del propio MAEC que in-
cluye a representantes de la SECI, la AECI, la Secretaria de Estado
de Exteriores y la Secretaria de Estado para Iberoamérica. Creo
que podriamos reflejar también la opinidon de nuestros compaferos
del Ministerio cuando en esas mesas que no tienen ningtn caricter
formal se elabora entre todos y en muchos casos poniendo lo mejor
de nuestro conocimiento en lo que ha de ser el cimiento de la expo-
sicion de Espafia en su relacion con la politica multilateral. Este
grupo de trabajo realiza una funcién fundamental de discutir y pac-
tar las acciones y posiciones de Espafia en relacion a contribuciones
multilaterales, que a posteriori deben ser ratificadas por los Secreta-
rios de Estado. En el mismo sentido y en esta labor de coordinacién
y de coherencia de politicas, se mantienen periédicamente reunio-
nes interministeriales sobre politica multilateral con todos aquellos
Ministerios que tienen alguna responsabilidad sobre temas multila-
terales.

Marco presupuestario

Al referirnos al marco presupuestario habria que hacer una prime-
ra consideracion sobre el punto de partida, para de esta forma va-
lorar mejor el esfuerzo realizado. En el presupuesto del ano 2004
las cifras de AOD multilateral de la cooperacién espanola estaban
en 866 millones de los que la parte mas importante estaba en la
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contribucién al Fondo Europeo de Desarrollo. Esas cifras se han
ido incrementando llegando en el afio 2006 a la cifra de 1.381 mi-
llones, es decir, un crecimiento en tres ejercicios realmente signifi-
cativo. En el presupuesto del ano 2007 la AOD multilateral esta
prevista que se incremente hasta 2.229 millones de euros (cua-
dro 1). El analisis mas detallado sobre los diferentes organismos
aparece en las siguientes secciones de este articulo. Cabe senalar
aqui tan s6lo que de entre todos los tipos de organismos interna-
cionales, los de NN UU son los que mds se han incrementado de
manera relativa y absoluta, pasando de representar el 4,5% del to-
tal de la AOD multilateral en 2004 al 16,6% en 2006, estando pre-
visto que excedan el 35% en 2007 (véanse cuadro 2 y graficos 1
y 2 al final del articulo).

CUADRO 1. Total AOD multilateral prevista para 2007

Organismo Millones de euros ~ Porcentaje
Aportaciones a la Union Europea.......... 689,3 30,9
Contribuciones a Instituciones Finan-

cieras Internacionales.............cccc....... 527,05 23,6
Contribuciones a Organismos Interna-

cionales no Financieros ..................... 1.013,4 45,4
TOTAL .o 2.229,75 100,0

FUENTE: SECI.

Prioridades sectoriales y geogrdficas

En todo este ejercicio se han seguido las prioridades sectoriales mar-
cadas por el Plan Director y se ha ido optando por aquellos orga-
nismos multilaterales de desarrollo que tuvieran un valor mas ade-
cuado para proporcionarlos. Esta es la razén por la que en el area
general de lucha contra la pobreza el socio preferente ha sido el
PNUD; o UNICEF en el 4rea de educacion; o de haber optado, en
el area de salud, por las contribuciones a la OMS, a la iniciativa
GAVI de vacunacién o al Fondo Mundial contra el Sida, la Malaria
y la Tuberculosis. Aquellos organismos vinculados en la lucha con-
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tra el hambre, como la FAO, el FIDA o el PMA han sido también
atendidos, precisamente por ser los mejor indicados para cumplir
con este objetivo fundamental descrito en los Objetivos de Desarro-
llo del Milenio. En cambio, en los temas de discriminacién contra la
mujer, Espafia ha impulsado su colaboracion con UNIFEM o
FNUAP como mejor manera de garantizar este objetivo.

Al final de estas paginas se incluyen algunos grificos que dan
una idea de la evolucion de las aportaciones espafolas a los organis-
mos multilaterales y una referencia en la pagina web del Ministerio
a lo que han sido las aportaciones a los diferentes organismos en un
marco comparado desde el afio 2004 hasta el 2007.

Con respecto a las prioridades geogrificas se ha tratado de
mantener un equilibrio, siguiendo asi el mandato del Plan Direc-
tor. No obstante, hay que ser bien conscientes de que, en este mo-
mento, los organismos multilaterales de desarrollo tienen una
atencion preferente hacia las poblaciones mas pobres, olvidando
en algunos casos el caracter multidimensional de la pobreza y ol-
vidando también ambitos geograficos —en concreto América La-
tina y norte de Africa— en que los datos macroecondémicos sin
duda esconden aspectos muy importantes del caracter socioeco-
némico de estos paises. De ahi el intento por parte de Espana de
llevar al animo de estos organismos multilaterales una reflexion
mucho mds sofisticada y compleja de lo que implica la lucha con-
tra la pobreza.

Dicho esto, al abordar las prioridades geogrificas Espana ha in-
tentado, a la vez que hacer aportaciones de aquellos fondos multi-
donantes de los organismos mencionados, crear, en algunos de
ellos, fondos especificos para areas a las que no acudian con la in-
tensidad con la que en la cooperacion espafiola se pensaba debian
ser atendidos.

Uno de los aspectos sin duda mas importantes en este marco
geografico ha sido también la idea de trabajar con los organismos
regionales, en el convencimiento de que tienen, por lo general, pro-
gramas y marcos de actuacion que dan una importante dinamiza-
cion a las dreas geograficas en las que trabajan. Asi la OEA o el Sis-
tema de Integracion Centroamericano, o la OEI o la Secretaria

General Iberoamericana, NEPAD, CEDEAO o la Unién Africana,
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son marcos regionales a los que la cooperacion espafiola ha dedica-
do una atencidn, que seguira.

ORGANISMOS DE ACTUACION

Los pilares fundamentales de actuacion dentro de esta descripcion
de lo realizado son, en primer lugar, la Unién Europea, la familia de
Naciones Unidas, los organismos financieros multilaterales de desa-
rrollo y los fondos globales e instrumentos innovadores de financia-
cion. Sera breve la descripcion que en cada uno de estos apartados
se realice.

Union Europea

Con respecto a la Unién Europea la preocupacion espafiola por
tomar parte activa en la misma pasd por etapas menos comprometi-
das. En esta legislatura se esta intentando darle un mayor impulso,
convencidos de que habria que poner una mayor atencién en uno
de los ambitos embrionarios de la puesta en practica de la Declara-
cion de Paris.

Es en el seno de la Unién Europea en el que se desarrolla la po-
sibilidad de llevar a cabo un volumen financiero muy importante,
en un espacio de relacion entre actores por destacar, con un conoci-
miento y muchos afios de experiencia probados. Las aportaciones a
la Unién Europea representaron en el ano 2006, 678,5 millones de
euros, un 22,4% del total de la AOD espafiola y un 49,31% de la
AOD multilateral. En el periodo que empiece al hilo de las nuevas
perspectivas financieras el compromiso espafiol es, con respecto al
Fondo Europeo de Desarrollo —instrumento extrapresupuesta-
rio— de un incremento de casi mil millones en relacién con el perio-
do anterior. Elemento crucial en esta politica de cooperaciéon comu-
nitaria fue, sin duda, la elaboracién del Consenso Europeo de
Desarrollo, en el que Espafa defendié el objetivo de la erradicacion
de la pobreza, sin que ello implicara dejar de atender necesidades
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de desarrollo en paises de renta media, fundamentalmente de renta
media-baja. En este momento estdn en marcha muchas iniciativas
que iran viendo su plasmacién en el terreno y que, sobre todo en
los aspectos de complementariedad, division del trabajo y coheren-
cia de politicas, pueden marcar un salto trascendental a la hora de
abordar la politica de cooperacién comunitaria. Espafia ha subraya-
do ya su interés en estar inmersa en todos estos procesos de refle-
xion y contribuir como el primero en su puesta en practica.

Familia de Naciones Unidas - Organizaciones multilaterales
de desarrollo

Sin duda, el impulso méds importante tanto desde el punto de vista
financiero como desde el punto de vista de implicacién en el proce-
so de decisiones esta realizandose en torno a organismos multilate-
rales de desarrollo en los que las contribuciones voluntarias que en
el afio 2005 no alcanzaban a 18 millones de euros se presentan para
el afio 2007 en torno a los 135 millones de euros.

Multiplicamos de esta forma por 7 nuestras contribuciones y as-
piramos a estar en cada uno de estos organismos como corresponde
al peso en solidaridad que Espana debe tener en el contexto inter-
nacional —en torno a la octava o décima posicion—.

En este marco, uno de los temas que llevé mayor energia de todo
el equipo multilateral fue la apuesta por crear un fondo especifico
con el PNUD firmado en el ano 2006 y que supuso el desembolso
de 528 millones de euros a ejecutar en ese afio. Este fondo que sin
duda llamé mucho la atencion tiene dos objetivos fundamentales,
uno, apoyar el proceso de reforma de Naciones Unidas, ya que el
presupuesto no es un presupuesto asignado al PNUD, sino deposi-
tado en el PNUD, con el objetivo de que trabaje con el resto de las
Agencias en aquellos temas que se considere pueden tener un ca-
racter mas innovador en este momento en la lucha contra la pobre-
za!. Por otra parte, se intentaba también apoyar el propio proceso

1 En el acuerdo constitutivo se retuvieron todas las 4reas sectoriales del Plan
Director y en este momento estin en marcha ya las cinco primeras ventanillas des-
critas en ese acuerdo de referencia.
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de reforma de Naciones Unidas y para ello se ha asignado una can-
tidad destinada a la puesta en marcha de los denominados proyec-
tos piloto. Espafia ha decidido apoyar todos estos procesos piloto
de reforma.

Con respecto a los organismos financieros multilaterales de de-
sarrollo, las instituciones financieras multilaterales ocupan un papel
central en la accién internacional para el desarrollo y la eliminacion
de la pobreza, no sélo a través de los recursos financieros que pro-
porcionan sino también de las capacidades técnicas que son capa-
ces de movilizar.

En los tltimos afos, Espafia ha reforzado el nivel de su presen-
cia en los organismos financieros. La participacion espanola est4 ge-
neralmente limitada por la cuota en el capital de estas instituciones,
aunque Espana la ha ampliado alli cuando ha sido posible y se ha
hecho un esfuerzo muy importante de aumentar nuestras contribu-
ciones a las ventanillas blandas destinadas a los paises mas pobres
(como la Asociaciéon Internacional de Fomento del Grupo Banco
Mundial el Fondo Africano de Desarrollo). Ademds, nuestro pais
ha respaldado de forma importante muchas de las principales ini-
ciativas lanzadas o gestionadas por estas instituciones financieras
(como los fondos globales de los que se habla mas adelante) y se ha
incorporado recientemente a otras en las que no estaba (como la
CAF o el BCIE).

Esta presencia multiple otorga a Espafa una especial responsa-
bilidad como actor internacional, obligindole a trabajar por mejo-
rar la eficacia del sistema financiero multilateral para que éste se
centre no sélo en la reforma y estabilidad econdmicas, sino tam-
bién, y de forma principal, en la lucha contra la pobreza.

Finalmente, Espafia ha contribuido y apoyado las iniciativas de
los organismos multilaterales financieros para la condonacion de
las deudas de los paises menos adelantados. Las condonaciones
realizadas por el gobierno espafiol en el marco de la iniciativa
HIPIC promovida por el Banco Mundial y FMI han sido de mds
de 1.400 millones de euros hasta la fecha, representando alrede-
dor del 3% del coste de la misma. Asi mismo el gobierno espafiol
ha suscrito y apoyado la iniciativa de reduccién de deuda multi-
lateral con el Banco Mundial y Banco Africano de Desarrollo, y ha
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promovido la extension de la iniciativa al Banco Interamericano
de Desarrollo.

Fondos globales e instrumentos innovadores de financiacion
para el desarrollo

Como complemento de la politica espanola de cooperacion en el
seno de la Unién Europea y de la seguida en torno a los organismos
multilaterales de desarrollo, Espafia se ha unido desde el primer
momento de su concepcion y puesta en marcha, y por una serie de
razones, al apoyo a los fondos innovadores.

Se trata de fondos de naturaleza global, de creacién relativa-
mente reciente, capaces de movilizar recursos adicionales y con vo-
cacion de combatir, con eficacia y a través de una gestion agil, al-
gunas de las lacras mas patentes de la desigualdad internacional,
como la falta de salud y de educacién, sobre todo en paises de me-
nor renta. No buscan, pues, tanto el desembolso inicial para alcan-
zar formalmente los compromisos financieros de los Estados,
cuanto el resultado, el impacto en la reduccién efectiva de la po-
breza, y ello mediante la generacién de un efecto multiplicador. En
ellos reside un potencial para proporcionar continuidad en la mo-
vilizacién de los recursos necesarios para mantener los ODM des-
pués de 2015.

Entre estos fondos destacan, en el ambito de la salud, la Faci-
lidad Financiera Internacional para la Inmunizacién (FFIm por
sus siglas en inglés) y la Alianza Global para las Vacunas y la In-
munizacién (GAVI, por sus siglas en inglés), a que se encuentra
vinculada.

La IFFIm busca reducir drasticamente el nimero de pobres que
mueren cada afio debido a enfermedades que pueden prevenirse a
través de vacunacion. La facilidad permite el adelanto de los com-
promisos de desarrollo, sobre la base de un programa de deuda, a
través del cual los estados participantes titulizan los incrementos
que vayan a recibir por AOD en los mercados de bonos. La prime-
ra emision de bonos por valor de 1.000 millones US$, el pasado no-
viembre en Londres, representé un enorme éxito financiero.
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Espafia se ha comprometido en esta iniciativa —que se estima
podria recaudar 4.000 millones US$ en 10 afios— con el equivalen-
te a 240 millones US$ a lo largo de los proximos 20 afos.

Es a través de esta facilidad cémo nuestro pais ha pasado a for-
mar parte de los donantes de GAVI con el 6% de la financiaciéon
total. GAVI es un partenariado puablico-privado sin parangon, de
alcance multidimensional, y cuyo exclusivo objetivo compartido
consiste en la mejora de la salud infantil en los paises mas pobres,
y ello a través de la extension del alcance y de la calidad de la co-
bertura inmunizadora, en el marco de servicios de salud refor-
zados.

Se pretende que los paises beneficiados desarrollen programas
sostenibles que, paulatinamente, se vean integrados en sus presu-
puestos nacionales dedicados a servicios sanitarios. Mas de 40 pai-
ses ya cuentan con planes plurianuales de inmunizacion.

Entre los socios de GAVI se incluyen las instituciones y agencias
de las Naciones Unidas (UNICEF, OMS, Banco Mundial), organi-
zaciones de la sociedad civil (Asociaciéon Pediatrica Internacional),
institutos de salud publica (The Johns Hopkins Bloomberg School
of Public Health), paises donantes y ejecutores, la Fundacién Bill &
Melinda Gates, otros filantropos privados, representantes de la in-
dustria de investigacion y produccién de vacunas, la comunidad fi-
nanciera y otras entidades cuyo esfuerzo colectivo y conocimiento
estan realmente permitiendo avances en este ambito nunca antes
vistos.

También en el ambito de la salud destaca el Fondo Global con-
tra el Sida, la Malaria y la Tuberculosis, conocido como Fondo Glo-
bal, cuyo objetivo es movilizar recursos adicionales contra estas tres
enfermedades y fortalecer la capacidad de los sistemas de salud de
los paises receptores en este sentido. Se financia gracias a aportacio-
nes voluntarias de los paises miembros, asi como con aportaciones
privadas, y es gestionado financieramente por el Banco Mundial.

En 2005 el Fondo Global obtuvo compromisos por 1.200 millo-
nes US$. Espana viene contribuyendo al Fondo con 65 millones
US$ entre 2003-2005, a los que se suman 64 millones US$ en 2006
y un compromiso de 100 millones US$ en 2007. El Fondo también
ha recibido aportaciones de Comunidades Auténomas.
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En el sector de la educacion sobresale la Iniciativa de Via Rapi-
da o Educacién para Todos (FTI-EFA, por sus siglas en inglés). Se
trata de una alianza global, establecida en 2002, entre paises en des-
arrollo y paises donantes, con el objetivo de ayudar a paises de ren-
ta baja a lograr la educacion primaria universal en 2015. Su secreta-
riado reside en el Banco Mundial y su Comité Directivo incluye la
UNESCO, UNICEF, el Banco Mundial, la Presidencia del G-9, dos
agencias bilaterales, un representante de la sociedad civil y otro de
un pafs en desarrollo. Espafa ha apostado también por esta iniciati-
va, con una contribucién de 10 millones de € en 2005, 14 millones
de € en 2006 y 13 millones de € en 2007.

Ademas de éstos, y a pesar de que no se trate de un fondo pro-
piamente dicho, cabe mencionar aqui también los esfuerzos de los
miembros de la Iniciativa contra el Hambre y la Pobreza (IHP) por
encontrar instrumentos innovadores de financiacién para el de-
sarrollo. Entre sus frutos se encuentra UNITAID, la iniciativa en
torno a las remesas o la lucha contra los paraisos fiscales.

UNITAID es la Facilidad Financiera para la Compra de medica-
mentos pedidtricos contra el VIH/sida la tuberculosis y la malaria,
lanzada en 2006 y a la que Espafa ha contribuido no ya a través de
una tasa de billetes de avidn, sino a través de apoyo presupuestario.

La iniciativa en torno a las remesas busca, con el pleno respeto a
la naturaleza privada de estos flujos, aprovechar el enorme poten-
cial que las mismas encierran en su contribucion al desarrollo. Para
ello, se busca —con el impulso de la administracion publica y, en
ocasiones, en partenariado con el sector privado— poner a disposi-
cion de los inmigrantes una serie de facilidades.

En este empefio Espafa estd a la cabeza, con un concepto bien
articulado en dos partes, que ya viene dando frutos. Por una parte,
se trata de medidas para la reduccion de costes y la ampliacion de la
«democracia financiera», muestra de lo cual es la firma, a principios
de este afio, de dos acuerdos de intenciones entre Administracion y
el sector financiero. Y, por otra parte, se estd impulsando el desarro-
llo de nuevos mecanismos para vincular organizaciones de inmigran-
tes e inversion productiva. En este sentido cabe enmarcar la apuesta
de Espafia por la Facilidad Financiera para las Remesas en Areas
Rurales del FIDA, a la que contribuye con 2 millones de euros.

150



LA COOPERACION MULTILATERAL

La cooperacién tampoco cierra los ojos ante fendmenos perver-
sos que detraen, de hecho, enormes recursos al desarrollo. Es el
caso del fraude fiscal, que, por mucho que se trate de un problema
global, afecta de manera mas grave a los paises menos adelantados,
al detraer a sus gobiernos unos recursos muy necesarios para finan-
ciar los servicios e inversiones publicas. Las posibles soluciones a
este problema requieren necesariamente acciones colectivas, que es-
tan planteandose ya sobre la mesa con creciente intensidad y que
Espafia esté dispuesta a impulsar.

Seguimiento y evaluacion

Por tltimo, en los temas de seguimiento y evaluacién —como en el
resto de la politica bilateral— una de las preocupaciones funda-
mentales que la cooperacion espafola tiene es todo lo relacionado
con la rendicién de cuentas y resultados. Efectivamente en el drea
multilateral esto no resulta igual tan sencillo por una razon: todos
los acuerdos firmados con los organismos multilaterales para la crea-
cién de fondos y de contribuciones contienen clausulas especificas
de seguimiento, de evaluacién y de logro de resultados. Ademas,
Espana ha solicitado la admision a la red MOPAN, compuesta por
varios Estados donantes, en que ponen en comin diversas metodo-
logias de seguimiento y evaluacion del rendimiento de organizacio-
nes multilaterales.

CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES

A lo largo de este articulo se ha tratado de poner de manifiesto el
compromiso de la cooperacion espafola por hacer de la apuesta
multilateral una de sus bazas fundamentales. Como se ha explicado,
Espana esta haciendo un importantisimo esfuerzo para aumentar su
compromiso con el sistema multilateral de desarrollo, para luchar
de una manera eficiente contra la pobreza y el deterioro medioam-
biental y la distribucién equitativa y solidaria de la riqueza. Este
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compromiso se estd plasmando ya, tanto a través de incrementos
substanciales de nuestras aportaciones financieras, como mediante
una mayor participacion y colaboracién con los organismos mas im-
portantes.

Aungque se ha recorrido un largo camino en poco tiempo, queda
mucho mas por andar y los retos a los que nos enfrentamos, para
crear una politica de cooperaciéon multilateral, coherente y eficaz,
son enormes. Entre otros, para terminar se apuntan los siguientes:

e Esta apuesta, que esta en pleno proceso de construccion, va a
implicar una coordinacién estrecha entre los distintos ministe-
rios con responsabilidades en el drea. Durante dicho proceso
habra que huir de tentaciones ficiles para tratar de conseguir
objetivos propios a través de los organismos multilaterales. En
este sentido la actitud de los responsables de cooperacion es
clara: la politica multilateral no esta enfocada como un instru-
mento al servicio de metas definidas por la cooperacién bila-
teral, sino como un marco global de actuacion, en el que Es-
pafa construye junto al resto de actores internacionales en el
logro de objetivos comunes.

e Serd fundamental dar cabida a las distintas percepciones y co-
rrientes de la sociedad espanola. Asi, los responsables de la
cooperacion trataremos de buscar consensos de todos aque-
llos que, o bien por su reflexién académica o por su papel
dentro de la sociedad civil en los ambitos de desarrollo, ten-
gan algo que aportar en el proceso de consolidacién de la po-
litica de cooperacion multilateral.

e Hay que alejarse del clasico concepto de «visibilidad», que sin
duda formaba parte importante de concepciones de otro tiem-
po en la politica de cooperacion. Hoy la visibilidad ya no se
enfoca como una proliferacién de banderas o logotipos, sino
que se obtiene por una reputacién sélida ganada a base de
posturas coherentes e iniciativas adecuadas en los foros multi-
laterales, que logren hacer de la cooperacion una politica efi-
caz para eliminar las desigualdades y luchar contra la pobreza.

® Unida a esta dltima idea anterior existe la voluntad entre to-
dos los que formamos el sistema de cooperacion, tanto de la
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administracion central, como autondmicas, o locales y cuantos
desde otros ambitos trabajan en cooperacién, de mejorar
nuestra capacidad para generar propuestas y liderar iniciativas
y formar alianzas a nivel internacional, reforzando asi el com-
promiso que anunciamos y subrayamos constantemente. El
reforzamiento de estas capacidades deber4 ir por supuesto in-
timamente acompafnado de una mejora en las areas de segui-
miento, evaluacion y rendicion de cuentas sobre lo ejecutado
en este ambito.
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GRAFICO 1. Evolucién del volumen de AOD multilateral espasiola (2004-2007).
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GRAFICO 2. Evolucién de la AOD multilateral en relacién al total de AOD
(2004-2007).
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15. ¢ES NECESARIO AYUDAR A LOS PAISES
DE RENTA MEDIA? *

JOSE ANTONIO ALONSO **

1. INTRODUCCION

En los altimos afios, la comunidad internacional ha dado importan-
tes pasos para definir de forma mas precisa y concertada su com-
promiso en la lucha contra la pobreza. A través de la Declaracion
del Milenio —y de los Objetivos derivados— se ha logrado confor-
mar una agenda que compromete al conjunto de la comunidad in-
ternacional. Semejante avance se ha acompafnado de un proceso de
reformas en el sistema de cooperacion para el desarrollo tendente a
conseguir una mayor apropiacion de la ayuda por parte del recep-
tor y una mayor coordinacién, harmonizacion y alineamiento de las
politicas de los donantes. El recurso a las Estrategias de Reduccion
de la Pobreza (Poverty Reduction Strategy Papers) como marco pro-
gramatico para la actuacién tanto de los gobiernos locales como de
las agencias oficiales de desarrollo constituy6 un primer paso en esa
direccion. Una orientacién que se ha complementado con el recur-
so a formulas mas comprometidas y ambiciosas de intervencion,
como las que definen los enfoques sectoriales amplios (SWAP), y a
mecanismos de financiacién, como el apoyo presupuestario, que
posibilitan una mayor predictibilidad de los recursos y una mayor
capacidad directiva en su gestion por parte del pais receptor.

Estos importantes cambios en la doctrina de la cooperacion
para el desarrollo fueron acompafnados de un mayor énfasis en la

* Una exposicién mds detenida, completa y documentada de las posiciones
mantenidas en este breve trabajo puede encontrarse en J. A. Alonso (director):
Cooperacion con los Paises de Renta Media, Editorial Complutense, Madrid, 2007.

** Catedratico de Economia Aplicada. Director del ICEL. UCM.
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necesidad de orientar los recursos de la ayuda, de una manera mas
focalizada, hacia los sectores sociales y hacia los paises donde mas
agudos son los niveles de pobreza. Se entiende que la limitada efi-
cacia que hasta ahora ha tenido la ayuda es, en parte, consecuencia
de su ineficiente asignacion. En esa linea se ha pasado a reclamar
una mayor atencién a aquellas regiones, como Africa Subsahariana,
donde mayores son los niveles de pobreza. Se trata de un propdsito
enteramente razonable, no sélo por el caracter que la pobreza ex-
trema tiene como radical negacién de los derechos de las personas,
sino también por la necesidad de lograr avances en los niveles de
eficacia de la cooperacién internacional.

No obstante, la nueva orientacion de la ayuda puede dar lugar a
efectos no queridos, si el deseable énfasis en la lucha contra la po-
breza diese origen a un abandono del respaldo que la comunidad
internacional debe prestar, de manera integral, a los esfuerzos de
desarrollo de aquellos paises que han superado los umbrales mas
extremos de pobreza. Este es el caso de ese amplio y heterogéneo
grupo de paises que tanto el Banco Mundial como el CAD de la
OCDE acogen bajo el rétulo genérico de paises de renta media.

Como es sabido, el Banco Mundial segrega la comunidad inter-
nacional en torno a tres grandes estratos de paises (renta baja, me-
dio y alta), que son definidos de acuerdo a su nivel de PIB per capi-
ta respectivo. Tomando los datos de 2005, se definen como de renta
baja los paises con PIB per capita inferior a los 905 ddlares; de ren-
ta media los que estdn entre ese umbral y los 11.116 ddlares; y de
renta alta los que superaban esta Gltima cifra. Acorde con esas cate-
gorias, pertenecen al colectivo de renta media un total de 96 paises
(o territorios): es decir, cerca del 60% de los que conforman el
mundo en desarrollo. A su vez, el colectivo de renta media lo divide
el Banco Mundial en dos subestratos: renta medio-baja (55 paises),
y renta medio-alta (41 paises), de acuerdo con que su PIB per capi-
ta supere o no el umbral de 3.595 délares. Con ligeros matices que
no es del caso explicar aqui, el CAD sigue este mismo criterio a la
hora de clasificar a los paises potencialmente receptores de ayuda.
La pregunta pertinente es, por tanto, ¢debe darse ayuda a este am-
plio colectivo de renta media o debiéramos centrar nuestros esfuer-
zos en exclusiva sobre los paises mds pobres? Detras de esa pregun-
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ta se encuentra otra igualmente relevante: ¢debemos hacer de la
ayuda un instrumento de politica focalizada en torno a la pobreza o
debe ser un sistema integral de apoyo a los esfuerzos de desarrollo
de los paises?

2. JUSTIFICACION

Si se analiza la evolucion maés reciente de la ayuda se observa que
son diversos los donantes que han decidido reducir su presencia en
los paises de renta media (entre ellos varios comunitarios), al tiem-
po que es menor la proporcion de la ayuda que, en general, se diri-
ge a este grupo de paises. Semejante tendencia comporta un riesgo
ya que es posible que, por esta via, se estén incorporando incenti-
vos perversos en el sistema de cooperacion para el desarrollo. Tal
sucede si los esforzados logros en materia de desarrollo por parte
de un pais, que se mantiene en condiciones de vulnerabilidad, lleva
aparejado la retirada del respaldo internacional. No puede ser que
sélo los deficientes resultados —y no los éxitos— sean compensa-
dos por la ayuda internacional, porque ello introduciria un proble-
ma de incentivos perversos y de azar moral en el sistema.

De hecho, existen importantes razones que justificarian que la
comunidad internacional mantuviese su apoyo, convenientemente
graduado, a este grupo de paises. Entre los argumentos que se pue-
den ofrecer para justificar semejante respuesta internacional figuran
los cinco siguientes:

i) en primer lugar, porque en estos paises reside algo mas del
41% de la poblacién pobre del mundo, que vive con menos
de 2 délares diarios: de modo que si se quiere erradicar la
pobreza, necesariamente deberan obtenerse logros efecti-
vos en materia de desarrollo y de cohesion social en estos
paises;

ii) en segundo lugar, porque los paises de renta media son a/ta-
mente vulnerables a las circunstancias del entorno interna-
cional, siendo objeto de frecuentes regresiones en los nive-
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les de bienestar material como consecuencia de shocks ex-
ternos o de crisis internas: de modo que puede ser necesario
el respaldo internacional para consolidar y hacer irreversi-
bles los logros alcanzados;

iii) en tercer lugar, porque la aportacion de este colectivo a la
provision de bienes piblicos internacionales —especialmen-
te, ambientales— es decisiva: lo que justifica que la comuni-
dad internacional apoye los esfuerzos de estos paises por
proveer este tipo de bienes que a todos, y no sélo a los pai-
ses implicados, benefician;

iv) en cuarto lugar, porque por el peso que alguno de estos pai-
ses tiene en su entorno regional, su éxito en términos de
desarrollo puede tener un efecto inductor de progreso so-
bre terceros paises, otorgando estabilidad al sistema inter-
nacional;

v) 'y, en fin, porque es necesario construir un sistema de coope-
racion que sea incentivo-compatible con los propdsitos de
desarrollo, evitando los estimulos perversos que se deriva-
rian de una nitida y abrupta frontera de los paises que son
objeto de apoyo internacional.

Por todo ello parece conveniente mantener el apoyo a los es-
fuerzos de desarrollo de los paises de renta media. No sélo para evi-
tar eventuales regresiones en sus conquistas sociales, sino también
para respaldar su progreso y el de su entorno regional y permitir
una mas estable gobernabilidad del sistema internacional. Al igual
que hace la clase media en el seno de una sociedad, la presencia de
un colectivo amplio de economias de renta media, con dinamicas
sostenidas de progreso, otorga estabilidad y dinamismo al sistema
internacional.

Esta posicion se contrapone a la de aquellos que pretenden con-
vertir la ayuda en un sistema crecientemente focalizado, que limite
su actividad al dmbito asistencial de los paises mas empobrecidos.
Frente a ello, se trata de generar un sistema integral, que acompane
a los paises en su senda de desarrollo, modulando la intensidad y
adaptando los contenidos de la ayuda a las necesidades especificas
de cada etapa de desarrollo. Esta vision justificaria que se otorgase
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mayor ayuda a los paises més pobres, pero reclamaria, al tiempo,
apoyos dosificados y especificos a los paises de renta media.

Para que un sistema de este tipo sea coherente, resulta necesario
contemplar una cierta implicacion de todos los paises (no solo de
los hoy donantes) en el sostenimiento de la ayuda internacional a
medida en que avanzan en los niveles de desarrollo. Dicho de otro
modo, al igual que no debe establecerse una frontera abrupta entre
los paises susceptibles de recibir ayuda, tampoco cabe establecerla
entre quienes contribuyen al sistema de ayuda. Frente a una vision
excesivamente dual del sistema, que segrega de forma nitida las
funciones de donante y receptor, debiera promoverse la progresiva
implicacion de los paises de renta media en las tareas activas de
ayuda, a medida que progresan en su experiencia de desarrollo.
Esto comporta su implicacion cada vez més activa en una coopera-
cién de tipo Sur-Sur, que debiera ser apoyada por los donantes a
través de las diversas formas de cooperacién triangular y de apoyo a
la cooperacién regional.

3. CONTENIDOS

Ahora bien, dado que los problemas de desarrollo de estos paises
son distintos a los de los paises mas pobres, otros debieran ser tam-
bién los objetivos y el #zx de politicas e instrumentos de coopera-
cion que se pongan en marcha. A este respecto, es necesario hacer
una obligada advertencia acerca de la notable heterogeneidad que
caracteriza al colectivo de renta media: en su seno se encuentran
paises con muy diversas posibilidades de desarrollo, de tamafios
muy diferentes y con logros econémicos y sociales igualmente dis-
pares. En consecuencia, no cabe ni trazar un diagndstico tGnico, ni
fundamentar una terapia pretendidamente compartida.

Mas alla de esta diversidad, es comtn a buena parte de los pai-
ses de renta media haber experimentado en el pasado —y de forma
reiterada— episodios de crecimiento acelerado que, sin embargo,
no se han traducido, salvo excepciones, en el asentamiento de una
senda continuada de progreso. Existen, por tanto, obstdculos que
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terminan por bloquear o retardar su dindmica de crecimiento. Aun-
que los problemas son muy dispares, buena parte de los mas com-
partidos en las economias de renta media parecen gravitar en torno
a su debilidad institucional y falta de cohesién social, a la vulnerabi-
lidad de su insercion financiera en los mercados internacionales, y a
las dificultades que enfrentan para generar una dinamica sostenida
de cambio tecnolégico y productivo.

El primero de los problemas aludidos esta relacionado con la
falta de consolidacion de las instituciones que estan llamadas a arti-
cular la voz colectiva. En la medida en que las instituciones son fra-
giles, es débil la capacidad de gobierno del proceso de desarrollo.
El pais, por tanto, se encuentra menos equipado para la provision
de los bienes publicos, para la gestién de los conflictos distributi-
vos, para afrontar los shocks externos que pueda padecer la econo-
mia o para acometer las tareas de regulacion de los mercados y de
produccion de los servicios del Estado. Una parte de los problemas
citados tiene relacion con la limitada credibilidad que afecta a las
instituciones y que, en ocasiones, hace que los ciudadanos no las
consideren como canales adecuados para la representacion y la ges-
tion de los problemas colectivos. Una situacion que se encuentra
alimentada, entre otros factores, por la falta de cohesién social o
por el elevado nivel de desigualdad que caracteriza a alguno de los
paises de renta media. Ambos aspectos, debilidad institucional y
baja cohesién social, tienen su reflejo en la fragilidad del pacto fis-
cal sobre el que se asienta el Estado. Como consecuencia, la presion
fiscal es baja, los niveles de evasion elevados y las carencias finan-
cieras de los Estados recurrentes. La propia insuficiencia financiera
del Estado termina por contribuir a debilitar su legitimidad social.

El segundo tipo de problemas tiene relacién con las dificultades
que los paises de renta media tienen para lograr una zzsercion inter-
nacional sélida y estable en los mercados financieros internacionales.
Buena parte de los factores que condicionan este proceso se relacio-
nan con los efectos que el sobreendeudamiento tiene sobre unos
mercados financieros que son altamente volatiles, en un entorno de
mercados nacionales de capital notablemente estrechos. Con rela-
ciones elevadas de deuda sobre el PIB, pasivos nominados en mo-
neda extranjera y, en ocasiones, en titulos de limitado plazo, los pai-
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ses se ven sometidos a los vaivenes del mercado. A causa del endeu-
damiento, los paises deben mantener elevados superavit primarios,
dejando limitado margen para una gestion auténoma del gasto, lo
que reduce de forma considerable las posibilidades para practicar
politicas anticiclicas. El entorno financiero internacional acentia el
tono prociclico de la politica econémica de estos paises, que se rela-
ja en los momentos de bonanza, cuando entran capitales, y se con-
trae cuando los capitales abandonan el pais. Este factor se ha visto
amplificado como consecuencia de los procesos de liberalizacion fi-
nanciera y de desregulacion de la cuenta de capital. Atenuar este
efecto comporta corregir las asimetrias regulatorias del entorno fi-
nanciero internacional, dotar a los paises de mayores grados de hol-
gura para el disefio de politica anticilicas y fortalecer sus mercados
financieros nacionales.

El tercer grupo de problemas se vincula con las dificultades que
los paises encuentran para asentar un proceso de acumulacion de ca-
pacidades tecnoldgicas que les permita promover un cambio en la
composicion de su oferta productiva y exportadora, desplazandola
hacia actividades de mayor productividad y dinamismo. Los nuevos
marcos de regulacion del comercio internacional y de la propiedad
intelectual han estrechado los margenes para una politica nacional
activa de generacion de capacidades productivas y de promocion
de ventajas competitivas dindmicas. En esas condiciones, una parte
de los PRM parecen inclinados a anclar sus ventajas en productos
intensivos en recursos naturales o en trabajo no calificado, con limi-
tada capacidad para generar procesos de acumulacion de capacida-
des tecnoldgicas nacionalmente asentadas. Las deficientes infraes-
tructuras de los paises y sus bajos logros educativos y tecnoldgicos
dificultan el transito hacia una especializacién mas dinamica. Ello
se traduce, ademds, en un obstaculo para generar empleo de cali-
dad de manera sostenida. Lo que hace que con frecuencia sean los
paises de renta media los que en mayor medida nutren los flujos
migratorios internacionales.

Pues bien, en torno a estos tres grandes ntcleos problematicos
debiera articularse la agenda de desarrollo con los paises de renta
media. Una agenda obligadamente atenta, sin embargo, a las necesi-
dades y circunstancias propias de cada uno de los paises afectados.
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4, INSTRUMENTACION

Ademas de centrar su atencién sobre los problemas mencionados,
las caracteristicas especificas de los PRM sugieren que también
debe ser distinto el modo de instrumentar la ayuda. Probablemen-
te, para los PRM de mas bajo PIB per capita, el enfoque no debiera
diferir del que los donantes practican con los paises de bajo ingre-
so. La previa elaboracion de una Estrategia de Reduccion de la Po-
breza, la apelacién mas intensiva a enfoques programaticos y secto-
riales y el recurso a férmulas de financiaciéon directa al presupuesto
son parte de esa respuesta. No obstante, esa no constituye una op-
cién general que quepa predicar para el conjunto de los PRM. Va-
rias son las razones que justifican este juicio:

e En primer lugar, en buena parte de los PRM, el peso relativo
de la ayuda en el PIB y en el total de los recursos publicos es
bajo. Esto desaconseja que la ayuda se asocie a la obligada ela-
boracion por parte del receptor de una programacion tan
comprensiva y ambiciosa como demanda una ERP. Por lo de-
mas, la mayor capacidad técnica e institucional de los PRM
hace que los gobiernos se muestren poco propicios a someter
sus politicas publicas, de una manera tan integral, al escruti-
nio de los donantes.

® En segundo lugar, el recursos a los enfoques sectoriales am-
plios puede ser mas una posibilidad que una regla en el caso
de los PRM. Entre otras cosas porque los ambitos de trabajo
propios de la cooperacion en estos paises pueden referirse a
estrangulamientos especificos o a carencias precisas de su pro-
ceso de desarrollo y no tanto a grandes agregados sectoriales
(como educacién o salud).

e Por ultimo, tampoco el recurso a la aportacion directa al pre-
supuesto parece la via que tenga que dominar en la instru-
mentacion financiera de la cooperacion. Una conclusién que
se deriva de la propia dimension de la ayuda: su peso relativo
en el total del presupuesto es suficientemente pequefio como
para que no haya ventaja alguna —y puede haber inconve-
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nientes— derivados de su integracion en el total de los ingre-
sos publicos.

Las observaciones anteriores sugieren la necesidad de adoptar
un criterio flexible e innovador en la politica de cooperacién dirigi-
da a los PRM, seleccionando las modalidades de ayuda y los instru-
mentos de acuerdo a las condiciones especificas de cada pais. El
hecho de que no sea exigible en todos los casos la previa elabora-
cion de una Estrategia de Reduccion de la Pobreza o que no siem-
pre quepa recurrir a enfoques programaticos amplios (como los
SWAP) no debiera llevar a los paises a eludir una anticipacién pro-
gramada de sus objetivos de politica publica que puedan orientar la
ayuda internacional. Esa previa expresion de propdsitos podria re-
forzar el sentido de pertenencia de los procesos de desarrollo, dota-
ria de marcos de trabajo dilatados a la ayuda y facilitaria que los do-
nantes se disciplinasen en un esfuerzo coordinado.

Son de entera aplicacion a la cooperacién con los PRM, en todo
caso, los principios que el CAD de la OCDE ha venido definiendo
como buenas practicas necesarias para mejorar los niveles de efica-
cia de la ayuda. Es decir, la apropiacion de las intervenciones por
parte del receptor, el alineamiento del donante con los objetivos y
con los procedimientos de gestion del pais socio, la armonizacion
entre los donantes que trabajan en un mismo ambito, la gestzén por
resultados en materia de cooperacion y la mutua rendicion de cuen-
tas. Todos ellos son principios aplicables al trabajo con los PRM, si
se quiere mejorar el impacto de la ayuda.

Adicionalmente a los factores sefialados, cabe sefalar otras cin-
co consideraciones que ayuden a enfocar una politica de coopera-
cion internacional dirigida a los paises de renta media. En concreto:

¢ En el caso de este grupo de paises, el peso de la ayuda sobre
el PIB (o el presupuesto) del receptor suele ser bajo, por lo
que su eficacia dependera crucialmente del nivel de apalanca-
miento que se consiga. Es decir, de la capacidad que tenga la
ayuda para constituirse en un factor que estimule la moviliza-
cion de recursos nacionales o la atraccion de otras fuentes de
financiacion internacional.
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® Una buena parte del trabajo a realizar en los paises de renta
media se mueve en el amplio campo del asesoramiento y la
asistencia técnica: el apoyo a la definicion de politicas, a la
creacion y fortalecimiento de instituciones y al intercambio de
experiencias. En esta tarea deben aprov