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1. Introduccion

En momentos de crisis financiera y de decrecimiento econémico, Espafia mantiene un fuerte compromiso
cuantitativo con el exterior a través del flujo de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). En 2008, Espaia envi6 a los
paises en desarrollo 4.761 millones de euros, el 0,45% de su Renta Nacional Bruta (RNB). Esta cantidad supera
en algo mds de mil millones de euros lo aportado en 2007, afio en que se envié el 0,37% de su RNB. El dato
coloca a Espafia como el segundo donante que mds increment6 su AOD, después de Estados Unidos. El mé-
rito es valioso pues ya en 2007, ocupé el primer puesto en el ranking de los donantes que més aumentaron
su aportaciéon como AOD.

La evolucion desde 1985, tanto del volumen de la AOD en niveles, como de su peso relativo respecto ala RNB
se observa en el grafico 1.

Grifico 1. Evolucion de la AOD neta total espanola.
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Fuente: Datos procedentes del Seguimiento PACI (varios afios).

A pesar de estos dos tltimos afos de fuertes aumentos, no han sido histéricamente los mayores. El grafico 2
da cuenta de las tasa de variacion interanual. Ha habido cinco ejercicios de decrecimiento y los mayores au-
mentos se produjeron en 1989, 1990 y 2001. Los dos primeros pueden explicarse por el comienzo de la
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actividad donante espafola. Espafia entr6 a formar parte del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) en 1991.
Elincremento de 2001 queda explicado por una operacién de condonacién de deuda externa, conocida como
el “caso Celgusa!”.

Grafico 2. Tasas de variacion de la ODA neta total espafola.
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Fuente: Datos procedentes de los Seguimiento PACI (varios afios).

La previsién presupuestaria de 2010 confirma la tendencia alcista de la cantidad de ayuda espafiola. Estdn pre-
supuestados un total de 5.192,35 millones de euros que supondrdn el 0,51% de la RNB (MAEC 2009).

Pero ;qué sabemos de los resultados de estas cantidades? ;Es mds ayuda traducible como menos pobreza y
mads desarrollo en los paises receptores? ;Qué calidad tiene? La respuesta no es sencilla aunque muy rele-
vante, dado el cardcter coactivo que tienen los impuestos que nutren la politica espafola de desarrollo
exterior. No hay una definicién de “calidad” de la ayuda, aunque existen ciertas aproximaciones.

Una de ellas es el Indice de Compromiso con el Desarrollo (ICD) elaborado por Roodman (2009) del Center
for Global Development. En la versién mds reciente, destacaba el papel de Espafia como el pais que mayor me-
jora habia obtenido en dicho indice entre 2003 y 2009 (con 1,4 puntos de avance). El indice comprende siete
dimensiones de politicas relacionadas con el desarrollo (ayuda, comercio, inversiones, migraciones, medio
ambiente, seguridad y tecnologia) equiponderadas. De entre los 22 donantes bilaterales para los que se ela-
bora el indice, Espafia se situ6 en el séptimo lugar (con un promedio de 5,6 puntos siendo Suecia el primero
con 7 puntos). Las dimensiones donde Espafia muestra mejores puntuaciones son en Tecnologia?, migracio-

En esencia, fue una operacion triangular por la que Espaiia volvia a establecer operaciones crediticias con Guatemala que estaban congeladas desde el con-
tencioso por la construccién de la papelera Cegulsa que nunca llegé a entrar en funcionamiento, al aceptar como pago bonos de deuda nicaragiiense, y
Espaifia condonaba parcialmente la deuda externa nicaragiiense dentro de la iniciativa HIPC. Para conocer con mayor detalle esta operacion entre Guate-
mala, Nicaragua y Espafia de 417 millones de euros, véase el recuadro “El Caso Celgusa: Una Salida por la Puerta de Atrds” en Intermén-Oxfam (2002) La
Realidad de la Ayuda 2002-2003. Intermén-Oxfam. Barcelona, pp. 29-30.

La explicacién del propio informe reside en que Espafia presenta como puntos fuertes un alto gasto ptiblico en I+D y subsidios fiscales a las empresas de
1+D, aunque con alto porcentaje en defensa y equiparando compilaciones de datos con patentes, como puntos débiles. De hecho, es el primero en ranking
de esta dimension.
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nes e inversiones. Por el contrario, seguridad, medio ambiente y cooperacién son las peores?. Centrandonos
en la de cooperacion, Espafia obtiene una puntuacién de 4,3 (sobre siete) por debajo del promedio (un cinco),
lo que lalleva a ocupar el puesto 12 de entre los 22. El indicador de Cooperacion resulta del ajuste a la canti-
dad de AOD sobre el PIB de los siguientes factores: i) el servicio de la deuda externa recibida; ii) el grado de
ayuda ligada a las exportaciones del propio donante; iii) el destino a paises muy pobres y poco corruptos; iv)
el promedio del tamafio de los proyectos.

En el informe del ICD sobre Espafia, se destacan como puntos fuertes que el tamafio promedio de los pro-
yectos es grande (puesto 7 de 22) y como puntos débiles: i) una baja cantidad de ayuda privada fruto de una
politica fiscal poco propicia (puesto 16); ii) que el 28% de la AOD sigui6 siendo ligada (puesto 17); iii) que
gran parte de la ayuda se dirige hacia gobiernos menos pobres y poco democraticos (puesto 19).

Si observamos el indicador de ayuda a lo largo del tiempo, es notable cémo se produce un descenso entre
2003-05 y desde entonces no ha parado de subir, siendo el salto mds significativo el de 2009 debido al fuerte
aumento de la cantidad de AOD de 2008.

Gréfico 3. Evolucion de Espafa en el CDI, 2003-2009.
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Fuente: Tomado de Roodman, Prieto y Lazarus (2009).

Dentro del ranking de 2009 es interesante notar las distintas puntuaciones que obtiene Espafia cuando se
desagrega el indicador de ayuda por regiones geograficas (Tabla 1).

3 Los valores de cada dimensién ordenados de peor a mejor son: seguridad (3,0); ayuda (4,3); medio ambiente (5,2); comercio (5,8); inversién (6,1); tecnolo-

gfa (7,0); y migracién (7,9).
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Tabla 1. Indicador de Ayuda del ICD-2009 por regiones geograficas.

Region Puntuacion Ranking sobre 22
América Latina 9,0 40
Norte de Africa y Oriente Medio 5,2 100
Asia Pacifico 3,3 180
Europa y Asia Central 3,0 170
Africa Sub-Sahariana 3,0 150
Sur de Asia 2,0 170
Todos los receptores 4,3 120

Fuente: Datos del Commitment Development Index 2009. Acceso On-line.

No resulta sorprendente que América Latina sea la regién con mejor puntuacién, aunque no seamos el do-
nante que mejor puntie en ella. El ranking es liderado por Noruega (11 puntos), seguida por Irlanda (10,6) y
Canada (10,2). Puede resultar preocupante que s6lo en América Latina, en Norte de Africa y Oriente Medio, Es-
paia supere el promedio de cinco puntos en el indicador de calidad. Las puntuaciones en las demas regiones
son muy pobres (entre 3,3 y 2 puntos). Es decir, ni siquiera en la regién tradicionalmente prioritaria y preferida
de la cooperacion espafola, con la que se dice nos unen tantos lazos histéricos y culturales, Espafia aparece
como el donante lider cuando nos acercamos a una valoracién cualitativa o de calidad de la ayuda enviada.

En resumen, el ICD intenta calificar a los donantes no sélo desde la dimensién cuantitativa de la ayuda, sino
incorporando algunas dimensiones de calidad y de coherencia con otras politicas. Aunque los indicadores de
calidad de la ayuda sean muy discutibles (sobre todo porque siguen insistiendo en cantidades —de ayuda li-
gada, de tamafio promedio de proyectos, de ayuda hacia los paises mds pobres y menos corruptos- y no en
resultados en términos de reduccién de pobreza o bienestar para la poblacién receptora), el ICD sirve como
muestra de que mds cantidad no se traduce automdaticamente en mds calidad de la ayuda. Es necesaria mucha
mds informacion cualitativa.

Por ejemplo, Easterly & Pfutze (2008) trataron de apreciar si ha habido cambios importantes en el actuar re-
ciente de las agencias donantes e identificar posibles buenas practicas. Para estos autores son factores de
calidad de la ayuda la transparencia de las agencias donantes; la especializacion (no fragmentar la ayuda hacia
muchos paises y sectores); la selectividad evitando a los gobiernos corruptos; el uso de instrumentos poco efi-
caces para el receptor como la ayuda ligada, la alimentaria y la asistencia técnica; yla cantidad relativa de los
costes administrativos para gestionar los flujos de ayuda. En su estudio consideran a 48 agencias donantes (31
bilaterales y 17 multilaterales) estando Espafa representada por la AECID.

Con respecto a la transparencia, los autores construyen un indice de acceso a la informacién compuesto por
los siguientes items: costes operativos, empleados, y gastos administrativos. Los autores buscaron esta in-
formacion en las pdaginas web y/o enviaron una encuesta solicitando a las agencias informacion sobre estos
nueve datos: personal contratado indefinido internacional, consultores y personal local; personal laboral y de
servicios auxiliares; personal que pertenece a paises desarrollados y en desarrollo; personal en sede y en te-
rreno o delegaciones; total de los costes administrativos; gastos en salarios y beneficios; total de ayuda
desembolsada. Espafia, al igual que otras cuatro agencias, no respondi6 a ninguno de los datos solicitados
sobre su personal y presupuesto (es decir, s6lo contaron con la informacién del total de la ayuda que pro-
porciona el CAD). Con esta escasez de datos, Espafia ocupa el puesto 22 entre los 31 bilaterales.
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En cuanto al criterio de calidad por la especializacion-fragmentacion, Espafia no mejora su situacién. Ocupa
el puesto 23 sobre 28 donantes con datos, con indices de concentracién de Herfindahl de 0,05 en paises re-
ceptores y de 0,07 en el de sectores. Mds adelante abundaremos en esta limitacion de la ayuda espafiola.

Pasando al criterio de selectividad, los autores construyen un indice compuesto de selectividad que pon-
dera al 25% la ayuda que no ha ido a paises corruptos, otro 25% la ayuda que fue a paises libres y el 50%
restante la que tuvo a los paises de renta baja como destinatarios. El puesto de Espafa en el ranking de
agencias donantes apenas se mueve bajo esta dimensién. Ocupa el lugar 24 (de 42) con unos porcentajes lla-
mativos: el 41% de su AOD en 2004 tuvo como destinatarios paises con alta corrupcion; el 76% de la AOD fue
a paises parcialmente libres o no libres; inicamente el 14% fue a los paises menos adelantados y el 20% a
paises de renta baja.

El cuarto criterio de calidad consiste en la elusién de instrumentos poco eficaces como la ayuda ligada, la ali-
mentaria y la asistencia técnica. Espafia se mantiene en los puestos bajos del ranking, ocupando el 23 (de 26
con datos). El 32% de su ayuda de 2004 estuvo ligada, el 3% fue alimentaria y 21% asistencia técnica.

La ausencia de datos no permiti6 a los autores incluir a Espafa dentro del andlisis de la quinta dimensién de
calidad, la relativa a los costes de personal.

Por ultimo, los autores clasifican a las agencias en un ranking global de “buenas practicas” o calidad de ayuda.
De un total de 39 agencias, Espafia ocupa el lugar 33 con percentiles muy bajos: 32 en fragmentacion; 50 en
selectividad; 10 en instrumentos poco eficaces; 41 en transparencia; y 27 en el promedio de las cinco (cuatro
para Espafia al no haber datos de gastos de personal) dimensiones.

Un tercer acercamiento a la evaluacién de la calidad de la ayuda espafola puede considerarse el progreso
que realiza en torno a los indicadores de calidad de la Declaracién de Paris. En 2006 se realiz6 una primera
encuesta entre donantes y receptores para establecer las lineas de base de los indicadores acordados en Paris
en 2005. Tres afios mds tarde y, antes del Foro de Alto Nivel de Accra, se realizé una segunda encuesta para
medir el progreso realizado entre 2005-2007 (DAC 2008).

El perfil obtenido por Espafia en este informe es positivo si tenemos en cuenta que ha mostrado progresos en
ocho de los diez indicadores sobre compromisos de calidad, aunque la distancia hasta la meta fijada para
2010 sea aun muy larga. Dentro del conjunto de avances, destacan los siguientes*:

e coordinacién de la cooperacién técnica: se ha pasado de un 10% en 2005 a un 46% en 2007;

* uso de los sistemas de gestion financiera de los socios-receptores: del 16% al 51%;

e uso de los procedimientos de los socios-receptores: del 14% al 55%;

e quela ayuda sea més predecible: del 25% al 36%;

e minoracién de la ayuda ligada: del 30% al 3%;

La comparacién de datos entre encuestas es problemadtica ya que no hay una muestra estable ni comtn para los distintos donantes. El niimero de paises
que responden a los cuestionarios enviados por el CAD ha variado. Para Espaiia, se dispone de 11 respuestas en 2005 (sobre una muestra de 33 paises) y de
24 (sobre 54 posibles) en 2007.
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* aumentar las misiones conjuntas entre donantes: del 8% al 23%;
e compartir el trabajo analitico entre los socios: del 12% al 42%.

En el pasivo del balance hay que anotar dos indicadores que han empeorado de forma preocupante. En pri-
mer lugar, el alineamiento con las prioridades nacionales de los socios. Se ha pasado de un 41% en 2005 a tan
s6lo un 26% en 2007. La meta para 2010 es alcanzar el 85% lo que parece muy dificil para la Cooperacién Es-
pafola. En segundo lugar, evitar la implantacién de estructuras paralelas. En 2005 se utilizaban 66
procedimientos diferentes (en 11 paises). La cifra llega a 70 (sobre 24 paises) en 2007. La meta de 2010 es lo-
grar que sdlo existan 22. Otro reto formidable para la ayuda espafiola.

En definitiva, aunque las encuestas de seguimiento de los principios de eficacia de la ayuda surgidos de la De-
claracion de Paris ofrecen un balance favorable y de progreso, el camino que debe recorrer la Cooperacion
Espaiiola para lograr las metas de 2010 es atin largo. Espafia debe revertir y trabajar de forma intensa sobre
los dos indicadores en los que se ha producido un empeoramiento: la apropiacién de prioridades de los so-
cios y la elusién de estructuras paralelas de gestion.

El desarrollo presentado hasta aqui ha permitido conocer tres acercamientos metodolégicos a lo que puede
considerarse la “calidad” de la ayuda. Los tres diagndsticos sitdan a Espafia en posiciones bajas respecto a
otros donantes. Es por ello que esta investigacion resulta de interés, maxime cuando el volumen cuantitativo
de la ayuda estd subiendo en proporciones elevadas (por encima del 20% en los tltimos ejercicios) y las pro-
mesas son de continuar dichos incrementos incluso en escenarios de crisis econémica como la que
actualmente tiene Espana.

En efecto, considerando las estadisticas del CAD sobre volimenes de AOD, Espafia ocup6 en 2008 el séptimo
puesto en cuanto al volumen de ayuda neta otorgada y el octavo puesto en términos relativos de RNB. No
hay duda de que el compromiso cuantitativo de Espafia es un elemento diferenciador respecto al pasado. ;L.o
es también su calidad? En este trabajo pretendemos sefialar los aspectos cualitativos que atin quedan por es-
clarecer para que la ayuda de Espafia consiga los objetivos que sus documentos programaticos dice querer.
La Ley de Cooperacién de 1998 o los sucesivos Planes Directores cuatrienales ponen la reduccion de la po-
breza como el objetivo esencial de la ayuda. ;Se cumple esto en la préctica?

El resto de la investigacion se organiza como sigue. En la siguiente seccién se describen los hechos estiliza-
dos de la ayuda bilateral y multilateral espafiola, atendiendo a los componentes mds relacionados con la
calidad: el peso de las operaciones de deuda externa, ayuda humanitaria y alimentaria, cooperacion técnica
y costes administrativos. En la tercera seccién se analiza la asignacidn geogréfica de la ayuda, centrandose en
dos aspectos: la volatilidad de los flujos y la falta de penalizacién a los paises mds corruptos o gobernados por
dictadores. En la cuarta seccidn se analizan algunas caracteristicas de la calidad de los agentes de Coopera-
cién Espafiola: la AECID, la cooperacién descentralizada (autonémica y local, con especial mencién al
ayuntamiento de Madrid), y las ONGD. La quinta seccion sintetiza las conclusiones y recomendaciones sur-
gidas en el estudio.
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2. Hechos estilizados de la calidad de la
cooperacion espanola

2.1. Calidad de la ayuda bilateral

La ayuda bilateral ha representado, en promedio entre 1980-2008, el 64,5% de la AOD espafiola, con un ma-
ximo en 1981 (86%) y del 72% en 1992 si consideramos el periodo tras el ingreso en el CAD (que se produjo
en 1991), y un minimo del 29% (1986) o del 55% en 2006.

Desagregada por componentes y en promedio, el 67% ha sido no reembolsable frente al 33% de reembolsa-
ble aunque la variacién ha sido grande como puede apreciarse en el gréfico. El minimo se produjo en 1993 con
tan s6lo un 20% de la ayuda bilateral como donaciones.

Grdfico 4. AOD bilateral: donaciones y reembolsable.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

El dato mds sorprendente es el de 2005, donde los retornos de los paises en desarrollo superaron los nuevos
ingresos reembolsables. El resultado es de un ingreso para Espafia de 186,13 millones de ddlares.

Por legislaturas, se aprecia una tendencia descendente desde que la Cooperacién Espafiola comienza a tomar
cuerpo. El dato de reembolsos negativos de 2005 condiciona el porcentaje tan bajo de la tltima legislatura. Si
el predominio de las donaciones sobre los préstamos es un factor de calidad, Espana ha mejorado notable-
mente su calidad en los tdltimos afios. Hay dudas sobre este factor (véase Clements et al., 2004, ay b o Djankov
etal., 2009) dado que las donaciones tienden a provocar dependencia y retrasos en reformas impositivas para
recaudar mads. Guillaumont & Tapsoba (2009) encuentran evidencia empirica de que la ayuda bajo présta-
mos estabiliza el PIB del receptor, pero no la concedida bajo donaciones.

Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD) | 13



Tabla 2. Proporcion de ayuda espafiola reembolsable por legislaturas.

periodo %

1985-88 36,6%
1989-92 65,8%
1993-96 55,2%
1997-00 21,9%
2001-04 17,5%
2005-08 1,1%

Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.
Desagregando las donaciones por sus principales componentes se obtiene una evolucién como del gréfico 5.

Grifico 5. Principales componentes de las donaciones bilaterales de la Cooperacién Espafola.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

El aspecto mds llamativo de esta distribucion es que desde 2003 tanto las operaciones relacionadas con la
deuda externa como la cooperacién técnica superan los montos de ayuda en forma de proyectos y programas.
Las operaciones de deuda no se consideran como instrumentos de ayuda de calidad dado que no suponen
recursos nuevos para el pais receptor y son operaciones puntuales no repetibles. La cooperacion técnica, por
su parte, adolece generalmente de una falta de focalizacién en la poblacién pobre y parte de esos recursos
quedan en manos de personal del pais donante (los emolumentos de los consultores, profesores o personal
especializado que imparte una asistencia técnica).
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La ayuda humanitaria y alimentaria crece de forma sostenida desde 2002 (especialmente por la humanitaria).
En términos comparativos y de volatilidad, los componentes mds estables han sido los costes administrati-
vos con un coeficiente de variacion (CV) de 0,4 y una correlacion con la ayuda bilateral de 0,86°.

En el otro extremo el apoyo a ONG nacionales® e internacionales han sido el componente més volatil (coefi-
ciente de variacién de 1,1) presentando una correlacién inversa con la AOD bilateral (-0,29).

Como ya se ha comentado, en la literatura sobre eficacia de la ayuda, se considera que los componentes de
ayuda humanitaria, alimentaria, cooperacién técnica y operaciones de deuda son de baja calidad para la pro-
mocién del desarrollo?. La ayuda humanitaria contribuye sin duda a salvar vidas, mitiga las consecuencias de
los desastres humanitarios y genera recursos para la reconstruccién del pais en desarrollo, pero hace avan-
zar poco las libertades comprendidas en el concepto de desarrollo humano y no suele actuar sobre las causas
de la pobreza de ingreso (empleo, educacion, acceso a crédito, entre otras). La ayuda alimentaria, por su parte,
puede distorsionar los mercados locales de alimentos y se viene desembolsando de forma contraciclica, di-
rigiéndose donde menos falta hace y bajo cuantias insuficientes para mitigar la caida del consumo del pais
receptor (Gupta et al., 2004).

La suma de estos cuatro componentes ha seguido una evolucién en forma de marcados dientes de sierra
(Gréfico 6).

Grifico 6. Evolucion de los componentes de ayuda bilateral de menor calidad para el desarrollo: coopera-
cioén técnica, ayuda alimentaria y humanitaria y alivio de deuda externa (porcentajes de la AOD bilateral).
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

El coeficiente de variacion es la relacién por cociente entre la desviacién tipica y el promedio. Se considera asi una medida de la variacién de una serie tem-
poral en torno a su media. El coeficiente de correlacion es el cociente de la covarianza de dos variables entre el producto de sus desviaciones tipicas. Mide
el grado de asociacion estadistica entre esas dos variables. Una correlacion directa perfecta toma valor +1 y si la relacién es inversa de -1.

No confundir con la parte de AOD canalizada via ONGD. Estos son fondos de apoyo a Organizaciones internacionales (UNICEF) o nacionales (donaciones
para la edicién de publicaciones, celebraciones de eventos, etc.).

Recuérdese el trabajo de Easterly y Pfutze (2008) comentado en la Introduccién.

Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD) | 15



Tras el minimo de 1993, la tendencia de la serie ha sido creciente hasta 2005 donde alcanzé el médximo del
73,6% y muy descendente desde entonces hasta situarse por debajo del 20%. Los dos afios de fuertes opera-
ciones de condonacién de deuda (2001 y 2005) determinan méximos relativos.

Otro aspecto que resulta muy cuestionado en cuanto a la ayuda de calidad es la ayuda ligada. Cuando los re-
embolsos al donante deben realizarse obligadamente mediante importaciones de bienes y servicios desde el
mismo donante, podria parecer que es un beneficio compartido ya que el donante logra exportar mds e in-
ternacionalizar sus empresas gracias a la ayuda y el receptor recibe inversiones a menor coste por las
concesionalidades propias de la AOD. Se ha probado que esta préactica supone un sobreprecio para el recep-
tor de entre 15-30% (Jepma 2001). Larrd (2003) y Gonzdlez y Larri (2004) probaron que el instrumento propio
de la ayuda ligada espafiola, el crédito FAD, incrementd las exportaciones a los paises receptores, resultando
asf “eficaz” en términos de internacionalizacién de la empresas espafiolas, pero no hay evidencia de que
hayan supuesto reducciones en cualquiera de las dimensiones de la pobreza de los ciudadanos de los paises
socios. Es un hecho que la proporcion de ayuda ligada y parcialmente ligada se ha reducido en Espana (Gré-
fico 7) pasando, segtin la informacién que proporciona la OCDE-CAD del 100% en los primeros afios de ayuda
a un minimo del 11% en 2007 (Unico ejercicio por debajo del promedio del resto de los donantes), pero re-
puntando a un 30% en 20088.

Grifico 7. Evolucion de la ayuda ligada y parcialmente ligada de la CE.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

Alo largo de 2009 se ha trabajado en la reforma del FAD, como respuesta a las constantes presiones interna-
cionales (véase la recomendacion de la OECD-DAC 2001) y nacionales (informes sobre La Realidad de la
Ayuda de Intermén-Oxfam, plataforma de lobby como “Quién debe a quién” o estudios del Observatorio
sobre Deuda Externa). Una primera reforma en 2003 (Ley 62/2003) no resolvio las contradicciones del ins-
trumento mds antiguo de cooperacién internacional (fue creado por el RD-Ley 16/1976). El propio Plan
Director 2005-2008 se hizo eco de esta necesidad y los proyectos de Ley, en fase parlamentaria cuando esto

8 Nétese que la cifra de la base de datos del CAD es mucho mayor a la reflejada en la encuesta para el III Foro Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda en Accra

(OECD 2008) comentada mds arriba en la que aparece un 3% de ayuda ligada.
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se escribe, han separado el FAD en dos fondos: un Fondo para la Promocién del Desarrollo (FONPRODE) y
un Sistema de Apoyo Financiero a la Internacionalizacién de la Empresa Espafiola (FIEM). Es de esperar que
esta separacién introduzca claridad en qué instrumentos tienen como objetivo el apoyo a la necesaria inter-
nacionalizacién de la empresa espafiola, y cudles son los que pertenecen a la 6rbita de la Cooperacion
Internacional para el Desarrollo que tiene como objetivo la reduccion de la pobreza. En los tltimos afios, mu-
chas de las aportaciones a los Organismos Multilaterales No Financieros de Desarrollo habian salido del FAD.
Tal como recoge el proyecto de Ley, “desde ahora FONPRODE canalizard una parte de las actuaciones de ayuda
al desarrollo efectuadas por el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, el Ministerio de Industria,
Turismo y Comercio contard con un nuevo instrumento financiero de Internacionalizacion de la empresa, y las
aportaciones a las Instituciones Financieras Internacionales, competencia del Ministerio de Economia y Ha-
cienda se llevardn a cabo a través de la oportuna partida presupuestaria. De esta manera se logra una
especializacion y adecuacion de cada instrumento a sus fines especificos, evitdndose las limitaciones del ins-
trumento anterior’.

De forma genérica y sin entrar a una valoracion detallada de estas reformas® y, al igual que la Ley 38/2006 de
Gestion de la Deuda Externa, estas dos iniciativas legislativas pueden considerarse como mejoras de la cali-
dad de la Cooperacion Espafiola y en linea positiva con la coherencia interna de las politicas espafiolas.

Por lo que respecta a los costes administrativos, han seguido una evolucién muy ligada a los montos de ayuda
bilateral. De hecho su coeficiente de variacion es el mds bajo de los componentes de ayuda (0,4) y presenta
una alta correlacién directa tanto con la ayuda bilateral (0,86) como con la AOD total (0,91). Esta caracteris-
tica puede considerarse como un elemento de calidad de la Cooperacion Espafiola ya que, en términos
proporcionales, la gestion de un volumen creciente de fondos no ha supuesto un incremento de los costes ad-
ministrativos que son recursos de AOD que no van a los paises del Sur.

Grafico 8. Cuantia y proporcion de los costes administrativos sobre la AOD bilateral.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

9 Aspectos discutibles y discutidos pueden ser que no suprimen la ligazén de las operaciones, especialmente en casos de ayuda de emergencia y asocian la

gestion del Fondo de Microcréditos. Pueden consultarse posturas criticas en http://www.quiendebeaquien.org/spip.php?rubrique54.
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Enresumen, la ayuda bilateral espafiola presenta algunos rasgos de calidad (disminucién del componente re-
embolsable y mantenimiento de la proporcién de los costes administrativos) y otros de dudosa calidad como
que desde 2003 las operaciones de deuda externa y cooperacion técnica superen a la ayuda mediante pro-
gramas.

2.2. La calidad de la ayuda multilateral

La evolucién de este componente se presenta en el grafico 9. Puede apreciarse que el componente de apor-
taciones a la UE es el mds voluminoso, aunque los fondos canalizados a través de Naciones Unidas han crecido
de forma notable desde que el PSOE gestiona la politica de desarrollo. Este incremento ha sido criticado por
una falta de criterio de seleccién y deficiente seguimiento y evaluacion de la eficacia de esos recursos via or-
ganismos internacionales (véanse por ejemplo Intermén-Oxfam 2006: 113-158; Sanahuja 2006).

Recientemente, Espana ha sido invitada formar parte de la red MOPAN (Multilateral Organizations Perfor-
mance Assessment Network) cuya naturaleza es realizar un seguimiento y evaluacién mds cercano alos fondos
multilaterales aportados por los quince donantes que la componen'®. La MOPAN realiza y publica una en-
cuesta anual en la que se recoge la percepcion del funcionamiento de algunos de los organismos multilaterales
en los paises miembro de la red. La tdltima disponible, correspondiente a 2008, en la que atin no participé Es-
paiia estuvo dedicada a evaluar las percepciones del Banco Mundial, el Fondo de Naciones Unidas para la
Poblacién y la Comisién Europea''. Esta medida puede ofrecer mds luz sobre la calidad y eficiencia de los
fondos multilaterales espafioles.

Griéfico 9. Evolucion y desglose de la ayuda multilateral.
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Fuente: elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

10 Véase www.mopanonline.org/

u http://www.mopanonline.org/upload/documents/2008_Survey_report.pdf . La de 2007 evalué al PNUD, la OMS y el Banco Africano de Desarrollo. Puede

consultarse en http://www.mopanonline.org/upload/documents/290509MOPAN-synthesis07.pdf.
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Las aportaciones a la UE han sido mds estables (coeficiente de variacion de 0,5) que a Naciones Unidas (co-
eficiente de variacion de 0,8). En promedio la UE canaliza el 24% de la AOD total espafiola mientras que
NN.UU. el 4% (Gréfico 10).

Grafico 10. Evolucidn del peso porcentual de NN.UU. y la UE en la ayuda multilateral espafiola.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

En conclusion, no se dispone de estudios especificos de calidad de la ayuda multilateral espafiola. Por pro-
pia iniciativa de la Cooperacién Espafola, no se ha realizado ninguna evaluacion especifica de la ayuda
multilateral. Mas alld de la informacién cuantitativa recogida en los Seguimiento PACI, la base de datos de la
OCDE-CAD o de la visién global que contienen los Informes Anuales de la cooperacién comunitaria que re-
aliza EuropeAid, el juicio sobre la calidad de este flujo de ayuda debe quedar por el momento en suspenso
hasta poder analizar los frutos que se obtienen de la integracién plena y activa en la red MOPAN y su nueva
forma de evaluar'2. La unidad de Evaluaciones de la DGPOLDE podria también considerar la conveniencia de
encargar una evaluacién en profundidad de la ayuda canalizada a través de algunas agencias multilaterales.
Una de las cuestiones clave de esta evaluacion deberia ser la eficiencia comparada de estas agencias, dada su
enorme proliferacion en los dltimos afios.

3. La calidad en la asignacion geografica de la
ayuda

Segun los Planes Directores, Espafia pretende una seleccién y concentracién de paises sobre los que actuar
para lograr un mayor impacto (véase el Anexo 1 que realiza una comparacion entre los tres Planes). Por su
parte, la doctrina internacional desde la Cumbre de Roma de 2004 sobre Armonizacién de la Ayuda, pasando

12 A partir de 2009, MOPAN llevard a cabo un “Enfoque Comtin” de 5 afios de duracién en el que evaluard la estrategia, el conocimiento mutuo, la gestién ope-
rativa y la calidad de las relaciones de la Institucién Multilateral con los 15 integrantes de la red. Para el juicio evaluativo se utilizardn encuestas en sedes y
paises socios, e indicadores indirectos de desemperio. Estd previsto que Espana participe en las encuestas de Etiopia, Serbia, Senegal y Mozambique al
tener alli OTC y lidere —junto con Canadé- las encuestas evaluativas en Guatemala y Pert.
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por la Declaracion de Paris (OECD 2005) y la Agenda de Accion de Accra (OECD 2008), ponen de relieve la ne-
cesidad de una concentracion geografica para reducir los costes de transaccion de los receptores. Estudios
como los del CAD (2008), Djankov, Montalvo y Reynal-Querol (2009) o Frot y Santiso (2008, 2009), sefialan la
preocupante tendencia a la fragmentacién de la ayuda en términos agregados.

Pues bien, la realidad espafiola no parece muy acorde con su propia planificacién ni con el compromiso de re-
ducir la excesiva proliferaciéon de donantes. Como puede verse en el Grafico 11, Espafia ha seguido la tendencia
internacional a la proliferacién de destinos de ayuda. En 1987 otorg6 ayudas a 11 paises. Veinte afios mds tarde
han sido 115. Considerando el trienio 2005-2007 para evitar sesgos de casos atipicos y asilados, la AOD espa-
fiola se dirigi6 a 125 paises pero en 75 de ellos el monto espafiol representé menos del 1% del total de los paises
del CAD. Sélo en 15 receptores la ayuda espafiola supuso més del 20% de la AOD del CAD (Anexo 2).

Gréfico 11. Evolucién del nimero de receptores: CAD y Espaia.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

LaTabla 3 da cuenta de entre los 182 paises receptores sobre los que se recoge informacion por parte del CAD,
cudntos reciben ayuda; quién ha sido el principal receptor por parte del conjunto de los donantes (y su
monto); y quién ha sido (y cudnto recibid) el principal receptor espafol.
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Tabla 3. Paises receptores de AOD.

Ne RECEPTORES TAMANO DESEMBOLSOS MAYOR RECEPTOR
Afio CAD ESPANA | Mediana Mediana Maximo Mdéximo CAD ESPANA
CAD ESPANA CAD ESPANA
1987 156 11 98,35 2,93 2.624,43 | 59,04 Egipto Ecuador
1988 158 32 92,22 2,39 2.257,65 | 77,09 Egipto Ecuador
1989 156 80 112,86 0,93 2.288,33 | 81,40 Indonesia  Venezuela
1990 156 70 102,00 2,25 4.620,28 | 157,97 Egipto China
1991 159 71 121,37 1,48 5.676,16 | 153,76 Egipto Marruecos
1992 167 66 90,96 2,26 4.046,64 | 279,75 Egipto China
1993 170 73 114,36 1,73 2.434,92 | 364,99 China Mexico
1994 175 78 94,52 1,08 3.188,32 | 269,00 Egipto China
1995 175 88 92,61 1,97 2.335,49 | 87,20 China China
1996 169 98 99,85 0,88 2.837,42 | 162,72 Israel R.D. Congo
1997 162 95 92,93 1,14 1.954,01 | 137,33 Egipto Madagascar
1998 163 96 89,14 2,41 1.990,34 | 110,45 China Costa
de Marfil
1999 162 104 106,36 1,26 2.087,47 | 65,63 Indonesia Serbia
2000 153 99 109,87 1,49 1.737,46 | 129,45 | Indonesia  Indonesia
2001 153 107 122,36 2,11 1.605,66 | 772,42 | Indonesia  Nicaragua
2002 153 105 136,13 2,59 2.779,22 | 98,12 Serbia El Salvador
2003 151 105 128,41 3,40 6.309,15 | 102,53 |R.D.Congo Nicaragua
2004 151 107 116,88 3,34 4.751,52 | 256,18 Iraq Nicaragua
2005 153 110 130,28 2,69 23.255,89 | 226,78 Iraq Iraq
2006 154 115 111,30 3,42 11.781,51 | 251,82 Nigeria Guatemala
2007 154 112 118,21 7,52 8.991,62 | 252,85 Iraq Guatemala

Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

Las columnas 2 y 3 muestran cémo ha crecido el niimero de paises receptores. Las columnas 4 y 5 dan cuenta
del tamafo mediano de los flujos de ayuda tanto del CAD como de Espafa. La correlacion entre el nimero
de paises y el tamafio mediano de la ayuda es 0,2 para el periodo completo (1987-07); 0,45 para 2001-07 bajo
la existencia de planes directores; de 0,60 en las legislaturas del PP (1996-2004) y 0,23 para la del PSOE de
2005-07. Es decir, aunque la proliferacién de paises receptores es un elemento influyente en monto mediano
otorgado por Espana, no parece ser un elemento determinante, si bien llama la atencién que la correlacion
haya sido mds alta cuando han existido planes directores que cuando se carecia de esta planificacién. Debe
observarse cémo la tendencia no es mondétona creciente sino que hay grados considerables de volatilidad. Las
columnas 6y 7 dan cuenta del valor de AOD recibido por el mayor receptor cada afio, que se detalla en las co-
lumnas 8 y 9, tanto para el CAD como para Espafia. Nétese cémo excepto en tres afios (1995, 2000 y 2005) no
hay coincidencia entre los mayores receptores absolutos de AOD y los de Espafia. También llama la atencion
la poca constancia que hay en la lista de paises mayores receptores. Ninguno es pais menos adelantado o de
renta baja. Este es un signo, aunque superficial, de que la ayuda no goza de una estabilidad estratégica a prio-
ristica, fruto de un anélisis de las necesidades de los receptores y que se mantiene el tiempo suficiente para
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generar desarrollo, sino que responde a factores imprevisibles, a menudo fruto de la combinacion de intere-
ses geoestratégicos, comerciales y altruistas. Es decir, la AOD se termina desembolsando por intereses de
politica exterior que varian en el corto plazo. Aunque se realizan planes directores que planifican los desem-
bolsos a medio plazo y los documentos de eficacia de la ayuda (Declaracién de Paris y Agenda de Accién de
Accra) no cesan de repetir la necesidad de mayor previsibilidad de los flujos de ayuda, la accién espafiola en
el exterior termina marcando la realidad de los desembolsos por encima de los planes. Pero no sélo no resulta
de mucha calidad que los paises receptores sean objetivo de numerosos donantes no coordinados, sino que
este hecho conduce a una fragmentacién enorme de operaciones. En efecto, desde 2005 Espafia viene reali-
zando mds de 10.000 operaciones anuales de ayuda (proyectos y programas bilaterales de AECID y agentes
descentralizados). En 2005 y 2008 se superaron los 14.000. El gréafico 12 muestra la evolucion del niimero de
operaciones bilaterales recogidas por la DGPOLDE y publicadas en su pagina web'3.

Es sencillo imaginar la cantidad de costes de transaccién, gestién y administracién que supone una cartera
de estas dimensiones, no s6lo para su control y seguimiento por parte espafiola, sino por parte de los agen-
tes receptores que a menudo deben abrir una cuenta bancaria especifica para cada proyecto y programa,
realizar informes de seguimiento (técnicos y presupuestarios) y finales ademas de justificar rigurosamente
cada uno de los gastos realizados segtin la legislacién aplicable a cada caso particular. Todos estos costes aso-
ciados a la fragmentacién (piénsese que este volumen de operaciones es sélo espafiol que es el séptimo
donante; Frot & Santiso 2009b dan cuenta de 132.326 proyectos iniciados s6lo en 2007 por el conjunto do-
nantes bilaterales y multilaterales, lo que constituye un dato contundente de un sistema de gestién
tremendamente costoso e ineficiente) es lo que tratan de disminuir los criterios de alineamiento y armoni-
zacion de la Declaracion de Paris. Siempre que se pueda debe operarse en entornos de cooperacién que usen
los procedimientos y sistemas de gestion, contabilidad, auditoria, etc. de los paises socios. Ya vimos en la in-
troducciéon como Espafia habia empeorado en algunos de estos indicadores respecto a la situaciéon de 2005,
segun las encuestas realizadas por el CAD para el Foro de Accra. S6lo en tres afios hubo una tasa de variacion
negativa (eje derecho del grafico) siendo del 25% en 2006 la mayor. Por el contrario, en 2005 el crecimiento en
el nimero de operaciones fue del 157%, al que han seguido un 22% en 2007 y del 7% en 2008, afios en los que
Espafia ya ha suscrito la Declaracion de Paris y el procedimiento de recogida de la informacion parece mds
homogéneo al periodo 1998-2004.

Grifico 12. Evolucién del nimero de operaciones anuales de la CE.
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13 g muy posible que el salto en el nlimero de operaciones desde 2005 se deba a mejoras en la capacidad de computar dichas operaciones por parte de la Ad-

ministracién, mayor informacién por parte de CC.AA. y EE.LL. La fuente han sido los volcados de AOD bilateral ofrecidos en la web:
http://www.maec.es/es/MenuPpal/CooperacionInternacional/ LaAODespanola.Estadisticas/Paginas/estadisticas_ayudaoficialdesarrollo.aspx.

22 | Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD)



Ademas de la proliferacion de receptores y la fragmentacién de operaciones mostrada, los flujos recibidos
por los paises “socios” son muy inestables. Esta volatilidad afecta también a la Cooperacién Espafiola.

Consideremos el caso de Nigeria. El Seguimiento PACI 2008 da cuenta de un impresionante incremento res-
pecto a 2007. Nada menos que un {5.012,3%!. Como quedé recogido en la Tabla 1, Nigeria fue el primer
receptor mundial de AOD en 2006 con mds de 17 mil millones de délares, debido a unas operaciones de con-
donacién de deuda externa muy voluminosas. ;Cudl ha sido la evolucién de los flujos de AOD espafioles en
este pais africano que, por otra parte, no fue considerado por el Plan Director 2005-2008 en ninguna de las tres
categorias geograficas que contempl6 (prioritarios, de atencion especial y preferentes de cooperacion foca-
lizada)? La tabla 4 detalla la serie temporal.

Tabla 4. AOD espariola a Nigeria.

Afo Millones USD Tasa Variacion
1989 0,08

1990

1991

1992

1993

1994 0,02

1995 0,36 1700,0%
1996 0,69 91,7%
1997 0,67 -2,9%
1998 0,21 -68,7%
1999 0,67 219,0%
2000 0,39 -41,8%
2001 5,63 1343,6%
2002 0,79 -86,0%
2003 0,58 -26,6%
2004 0,69 19,0%
2005 2,19 217,4%
2006 153,64 6915,5%
2007 0,47 -99,7%

Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

Hasta el afio 2000 Nigeria apenas recibié AOD espafiola (nunca super6 el millén de délares). En 2001 recibe
5,6 millones de ddélares lo que supone un 1.343% mads que el afio anterior. En 2002 la ayuda cae un 86% y en
2003 otro 26%. En 2005, el incremento respecto a 2004 es del 217%. En 2006 recibe mds de 153 millones de d6-
lares cantidad que representa casi un 7.000% mads que el aio anterior. Este incremento es el tinico justificado
por una operacion de deuda externa que alcanzoé los 151 millones de délares. Pero en 2007 recibe casi un
100% menos y en 2008 el ya mencionado incremento superior al 5.000%'4.

14" La alta volatilidad se confirma en otros dos sectores de servicios basicos y gran necesidad de estabilidad de ingresos como la educacién y salud, que son
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;Qué hay detrds de estas enormes volatilidades? ;0bedecen a una estrategia de compromiso de reduccién de
la pobreza o mds bien a que la ayuda espafiola es un instrumento mds de la politica exterior espafiola? A di-
ferencia de lo ocurrido en 2006, el dato de 2008 no parece obedecer a una alianza internacional de reduccion
de sobreendeudamiento de Nigeria, pues nada se dice de este pais en el apartado de las operaciones de deuda
externa del Seguimiento PACI 2008. Lo que parece quedar claro es que Espafia no ayuda a que Nigeria esta-
bilice sus ingresos procedentes del exterior, un pais que como exportador de petréleo estd claramente
sometido a la maldicién de los recursos naturales (Sala-i-Martin & Subramanian 2003). Nigeria es un ejem-
plo meridiano de que Espafia, aunque firma documentos en los que se reconoce que la imprevisibilidad de
la ayuda es un claro factor de falta de calidad (véase el punto 26 de la Agenda para la Accién de Accra), no siem-
pre lleva a la practica esos principios.

Profundicemos mds en esta caracteristica de la ayuda espafiola. En 2008, ademads de Nigeria, otros tres recep-
tores superaron una diferencia respecto a 2007 superior al 500% (Liberia, Serbia y Somalia). En el extremo
opuesto, hay paises que ven recortada agudamente la ayuda espafiola de un ano a otro. Es el caso de Namibia.

Namibia si es pais prioritario, pero en 2008 recibié la mitad de ayuda que en 2007. ;Contribuye esta variabi-
lidad a la planificacion estratégica del desarrollo en Namibia? Entre 1993 y 2008, el promedio de ayuda
espafiola a Namibia fue de 6,8 millones de euros, pero su desviacion tipica fue incluso mayor (7,3) lo que pro-
duce un coeficiente de variacion de 1,06. El grafico 13 muestra la gran volatilidad de la ayuda espafiola a uno
de sus paises prioritarios africanos?s.

Grafico 13. Tasa de variacion interanual de la AOD neta espafola a Namibia.

3,00
2,50 ¢

ST\ 1
\\ VA // \\
% 1,00 A

s ZARNYANEN AR
o \/\\ < \7 \_] |

T T T T T T T T T
1994 1995 1996 1997 1WO(D 2001 2002 2¥ 2004 2 2006 2007 2

-0,50

-1,00

Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

Tomemos ahora el caso del pais con menor desarrollo humano de todos, Niger. Niger fue incluido como pais
de atencién especial en el Plan Anual de 2006. El gréfico 14 muestra la evolucién de la ayuda espafola y sus
tasas de variacion.

los que reciben mads ayuda, excluyendo la deuda externa. En educacion la serie desde 2002 a 2007 fue la siguiente (en miles de délares): 633, 456, 0, 218, 99,
30. Las tasas interanuales recorren valores desde -30% hasta -70%. En salud, se hicieron aportaciones entre 2004-2006 y los valores fueron: 368, 220, 190.
Las tasas de variacién son de -40% y -13%.

15 Namibia tuvo un indice de desarrollo humano de 0,686 en 2007 ocupando el puesto 128 de entre 182 y una renta por habitante de 5,155 ddlares. La de Es-

pana fue 31.560 ddlares; seis veces superior.
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Grifico 14. Volumen y variacion de la AOD espafola a Niger.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD

En Niger, el promedio de ayuda entre 1992-2008 fue 4,44 millones de euros, menor que su desviacion tipica
(6,93). El alto valor del coeficiente de variacion (1,56) da cuenta de la alta volatilidad de la ayuda espafiola
hacia el pais mdas pobre en desarrollo humano (IDH de 2007 de 0,340 y una renta per capita de 627 délares,
50 veces mds baja que la de Espafia) y donde apenas el 29% de la poblacion sabe leer y escribir?®.

Demos un paso mds y consideremos el caso de Guinea Ecuatorial. La antigua colonia espafola presenta una
situacion politica de escasa participacion y calidad democréatica. Un solo partido (el del presidente Obiang,
en el poder desde 1979) mantiene 99 de los 100 escafios que existen en su parlamento. Las denuncias de elec-
ciones fraudulentas, represion a la oposicion y denuncias contra los derechos humanos, son constantes. En
los indicadores de Buen Gobierno del Banco Mundial'?, sus valores en los seis indicadores se encuentran
todos en el percentil mds bajo del conjunto de paises, (excepto en estabilidad politica)!®. Llama poderosa-
mente la atencidén que Espafia haya estando otorgando una ayuda muy constante a Guinea Ecuatorial a lo
largo del tiempo. El promedio de AOD entre 1987-2007 ha sido de 21,6 millones de délares constantes y su tasa
media de variacion ha sido s6lo 0,7. El coeficiente de variacién entre 1987-2007 fue de 0,38 siendo menor du-
rante la etapa del Partido Popular (1997-2004 con un coeficiente de variacion de 0,16) frente a la del PSOE
(en 2005-07 el coeficiente de variacién fue de 0,27). Espafa ejerce un protagonismo innegable en la ayuda a
Guinea Ecuatorial. Su posicién dominante ha sido reflejada en trabajos como el de Frot & Santiso (2009b) en
el que analizan la fragmentacién sectorial y califican a Espafia como el donante monopolista de Guinea'®.

Datos de PNUD (2009) Informe sobre el Desarrollo Humano 2009. Mundi-Prensa. Madrid.

Nos referimos a la base de datos Worldwide Governance Indicators, 1996-2008 compilada por le Banco Mundial. Véase http://info.worldbank.org/gover-
nance/wgi/.

Los indicadores son Voz y rendicién de cuentas; Estabilidad politica; Eficacia del gobierno; Calidad regulatoria; Imperio de la ley; y Control de la corrup-
cién. El rango de los indicadores es -2,5:+2,5 siendo -2,5 el peor. Guinea no ha puntuado en la zona positiva en ninguno de los indicadores y ninguno de
los afios sobre los que hay informacién. El valor otorgado por Transparency International a Guinea Ecuatorial ha sido entre un médximo de 2,1 (2006) y un
minimo de 1,7 (2008) en una escala de [0:10] donde 0 es el la ausencia completa de control de la corrupcién. En 2008 ocup6 el puesto 171 de entre los 180
paises medidos. El minimo valor fue para Somalia con 1,0.

Los autores crean un indice de monopolio comparando la proporcién de ayuda destinada por cada donante y sector respecto a los totales de todos los do-
nantes. El indice tiene como maximo el valor de 1 (cuando un solo donante diera toda la ayuda a un solo sector). El valor de Espafia en Guinea Ecuatorial
es de 0,48 o de 0,54 si se utiliza el indice ponderando la cantidad de ayuda obtenida por cada sector (Frot & Santiso 2009b, p.24).
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Grdfico 15. Volumen y variacién de la ayuda espafiola a Guinea Ecuatorial
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

Guinea Ecuatorial ha ido empeorando su calificacion frente al control de corrupcion. En 1996 partia de -1,06 y en
2008 ha sido de -1,62. ;Cémo es posible que un pais que durante trece aflos empeora en este indicador, siga
siendo apoyado por Espafia de forma permanente e inmutable? Sélo se explica porque la AOD es un instrumento
mas de la politica exterior espafiola, que se utiliza como “moneda de cambio” para las relaciones estratégicas, pero
totalmente alejada de un compromiso efectivo contra las condiciones corruptas que sufren los pobres en el pais®.

El Gréfico 16 pone en relacion la ayuda espafiola y la evolucién de la corrupcién en Guinea. La correlacién
entre ambas para el periodo 1996-2008 es de -0,2 (coeficiente de determinacién R elevado al cuadrado
R2=0,04). Es decir, apenas existe vinculacion estadistica entre las dos variables. Espafia envia AOD a Guinea
de espaldas a esta dimensién del mal gobierno.

Griafico 16. Ayuda espafola a Guinea Ecuatorial y su ausencia de control sobre la corrupcion.
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Nota: Para el indicador de corrupcidn se dispone de datos en 1996, 1998, 2000 y anuales desde 2002. El dato de AOD espa-
fiola de 2008 es provisional. Se ha obtenido del volcado de todos los programas ofrecido por DGPOLDE y aplicando un tipo

de cambio euro/délar de 1,4. Fuente: elaboracion propia con datos de la OCDE-CAD y Governance Matters 2009.

20 para profundizar en cémo los donantes no penalizan a los paises mds corruptos, incluida Espana, véanse Alcaide y Larri (2008) y Larrt (2009).
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Esta caracteristica de que la ayuda no discrimina a los paises corruptos no es exclusiva de Espafa, sino que
es compartida por la comunidad de donantes (Larrd 2009). Observando los paises con menor control de la co-
rrupcion y los que mds empeoran en esta dimension, se detecta que muchos de ellos son paises priorizados
por la Cooperacién Espafola (Tabla 5).

Tabla 5. Ranking de los 20 peores desempefios en control de la corrupcién. 1998-2006.

20 Paises mds corruptos. Promedio 1998-06 20 Paises con peor cambio en el indicador.
Diferencia 2006-1998.

AZERBAIJAN 1,433 MAURITANIA* -0,375
CHAD 1,424 BURKINA FASO -0,383
BANGLADESH 1,403 KYRGUIZISTAN -0,385
ZIMBABWE 1,401 NEPAL -0,389
TAJIKISTAN 1,397 ESTADOS UNIDOS -0,403
SUDAN 1,361 TOGO -0,408
TURKMENISTAN 1,305 ITALIA -0,412
PARAGUAY* 1,304 POLONIA -0,423
REP. CENTRO AFRICANA 1,300 TRINIDAD TOBAGO -0,438
NIGERIA 1,256 KUWAIT -0,439
ANGOLA* 1,244 PAPUA NEW GUINEA -0,461
LIBERIA 1,209 SWAZILANDIA -0,481
IRAK 1,113 NAMIBIA* -0,530
MYANMAR 1,030 BANGLADESH -0,582
REP. DEMO. DEL CONGO 1,010 FIJI -0,596
HAITT* 0,995 MALDIVAS -0,611
GUINEA ECUATORIAL 0,975 COSTA DE MARFIL -0,780
AFGANISTAN 0,869 ERITREA -0,901
SOMALIA 0,868 ZIMBABWE -0,941
COREA DEL NORTE 0,854 TONGA -1,042

Fuente: Elaboracidon propia a partir de datos de Kaufmann et al., (2007).

Los paises marcados con asterisco (*) han sido prioritarios para la Cooperacién Espafiola segtn el Plan Direc-
tor 2005-08. Paraguay y Haiti vuelven a serlo para el Plan Director 2009-2012 (“paises con asociacién amplia”
los denomina dicho Plan), mientras que Afganistdn, Guinea Ecuatorial, R.D. Congo, Irak y Suddn que forman
parte de la lista de los 20 més corruptos son seleccionados como grupo B (“paises de asociacién focalizada”).

Generalizando el andlisis de la volatilidad a todos los paises receptores y para el periodo 1987-2007 del que
se dispone de datos, hay tres conclusiones que merece la pena resaltar. La primera es la evolucion creciente
de la volatilidad, especialmente desde 2002. El grafico 17 muestra como la tendencia es creciente a medida
que pasa el tiempo y Espafia va incrementando su volumen de ayuda. El pico de 2001 se debe a los 722 mi-
llones de délares que se concedieron a Nicaragua por la ya comentada operacién Cegulsa. Desde 2002 la
pendiente creciente se acelera, llegando al maximo (excluido 2001) en 2007 donde toma el valor del coefi-
ciente de variacién de 3,06.
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Griafico 17. Evolucidn de la volatilidad de la ayuda espafiola.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

En segundo lugar, la gestién de la ayuda espanola por parte del gobierno socialista desde 2005 ha sido mds
volatil que el periodo del Partido Popular (1997-2004). Asi el PSOE ha dado més ayuda pero de forma mucho
mads dispersa y voléatil (Tabla 4). El coeficiente de variacién del periodo 2005-07 es de 0,41, mayor que el del
periodo del Partido Popular (0,26)2!.

En tercer lugar, los paises receptores de mayor volatilidad (la tabla recoge los tres con valores maés altos), son
en su mayoria de Africa Sub-Sahariana, la regién que tiene mayor pobreza y mayor necesidad de una canti-
dad presupuestaria estable de la AOD (Tablas 5 y 6). La tabla 6 muestra cémo diez de los veinte paises con
ayuda espafiola mds volétil son africanos.

21 Elresultado no varfa si consideramos que 2004 fue ya una gestién socialista al iniciar su mandato en marzo. El coeficiente de variacién para el periodo 2004-

2007 es de 0,28.
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Tabla 5. Los tres paises con mayor volatilidad y comparacion entre la gestion del PP y del PSOE.

1987-2007 Cv PP: 1997-2004 Cv PSOE: 2005-2007 Ccv
Belice 4,47 Uganda 151,9 Camerin 4,31
Camerun 3,55 Nigeria -115,12 Angola -4,23
Nigeria 3,54 RD Congo -96,74 Indonesia 3,03
Todos receptores 0,29 Todos receptores 0,26 Todos receptores 0,41
Promedio CV 1,24 Promedio CV 0,01 Promedio CV 0,68

Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

Tabla 6. Los 20 paises con ayuda espanola mds volatil (1987-2007).

Receptor Desv. tipica media Cv
Belice 1,58 0,35 4,48
Camerun 15,27 4,30 3,55
Nigeria 39,45 11,14 3,54
Malawi 3,80 1,40 2,71
Mexico 110,20 42,75 2,58
Congo, Rep. 58,03 23,86 2,43
India 14,67 6,50 2,26
Lesotho 4,46 2,05 2,18
Camboya 2,65 1,23 2,16
Madagascar 52,91 24,77 2,14
Gambia 1,76 0,83 2,13
Moldavia 0,20 0,09 2,09
Irak 72,84 34,97 2,08
Malasia 2,24 1,10 2,04
Bangladesh 3,35 1,67 2,01
Haiti 14,97 7,49 2,00
Somalia 5,47 2,79 1,96
Nicaragua 169,56 90,19 1,88
Mali 4,65 2,49 1,86
Sudéan 7,19 3,87 1,86

Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

Un rasgo adicional de calidad de la asignacion geografica de la ayuda es que no se apoye con esta financia-
cion a regimenes dictatoriales donde los dictadores no respetan las libertades ni los derechos humanos de
sus ciudadanos. Dada la fungibilidad de la AOD, es dificil determinar sila ayuda a estos paises sirve para man-
tener en el poder a los dictadores, si actiia como sustituto de los ingresos ptiblicos que deberian garantizar los
servicios publicos a la poblacidn, o si verdaderamente llegan a la poblacién necesitada y “compensan” las ca-
rencias de suministro que debiera aportar el Estado. En casos extremos, la ayuda financia armamento,
habiéndose estimado que el 40% del gasto militar de Africa Subsahariana se financia con la ayuda fungible y
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que un 11% de la AOD ha ido directamente al presupuesto militar de estos paises para compra de armamento.
Esto supone un carrera de armamento entre paises vecinos (Collier & Hoeffler 2002, 2007). A este respecto no
estd de mds recordar que Espafia es el primer exportador mundial de municién de armas ligeras al subcon-
tinente africano (Llistar 2009:235)22.

Siguiendo la seleccion de paises bajo dictadores realizada por Coyne & Ryan (2009), la Tabla 7 recoge el stock
de AOD que Espafia, el CAD y todos los donantes ha destinado a cada dictadura desde su afio de comienzo.

Tabla 7. Ayuda recibida por las principales dictaduras desde su constituciéon en millones de délares.

Pais Dictador Ano Espafia CAD Todos Espania | Espafia
llegada donantes /CAD | /Todos
poder
1 | Bielorusia A. Lukashenko | 1994 2,23 128,9 229 1,73% | 0,97%
2 | Cameriun Paul Biya 1982 81,67 15.380,42 | 19.978,99 0,53% 0,41%
3 | China Hu Jintao 2002 145,72 8.458,17 9.507,42 1,72% 1,53%
4 | Cuba Fidel Castro 1959 416,98 1.534,67 3.127,27 | 27,17% | 13,33%
5 | Egipto H. Mubarak 1981 195,39 62.470,57 | 76.905,83 | 0,31% | 0,25%
6 | Guinea T. Obiang 1979 454,26 885,02 1.387,22 | 51,33% | 32,75%
Ecuatorial
7 | Eritrea I. Afewerki 1991 7,32 2.288,04 3.764,80 0,32% | 0,19%
Etiopia M. Zenawi 1995 50,69 10.622,10 | 19.951,23 | 0,48% | 0,25%
Iran A.Ali 1989 31,2 2.405,13 3.382,99 1,30% 0,92%
Khamemei
10| Corea, Kim Jong-il 1994 1,7 1.050,88 1.883,10 0,16% | 0,09%
Dem. Rep.
11| Laos B. Vorachith 2001-06 0 1.207,90 2.078,70
12 | Libia M. al Qaddafi 1969 0,87 528,16 692,88 0,16% | 0,13%
13 | Myanmar Than Shwe 1992 0 1.281,39 2.021,75
14 | Pakistdn P. Musharraf 1999-08 31,24 7.249,75 16.333,13 0,43% 0,19%
15| Arabia Saudi | Rey Abdullah 1995 0 10,85 103,06
16 | Sudan O. al-Bashir 1989 75,27 10.494,62 | 16.467,03 | 0,72% | 0,46%
17 | Swazilandia Rey Mswati Il | 1986 0 579,19 1.168,74
18 | Siria B. al-Assad 2000 12,55 395,65 1.060,34 3,17% 1,18%
19| Turkmenistan | S. Niyazov 1990-06 0,11 249,90 573,01
20| Uzbekistan I. Karimov 1989 23,28 1.676,55 2.558,74 1,39% | 0,91%
21| Zimbabwe R. Mugabe 1980 44,49 10.542,52 | 13.540,45 | 0,42% | 0,33%
TOTAL 1.574,97 |139.440,38 |196.715,68 | 1,13% | 0,80%

Nota: La disponibilidad de datos para Espana es desde 1987; para el CAD y todos los donantes desde 1960. Fuente: Elabora-
cién propia con datos de la OCDE-CAD.

22 Parala estrecha relacién entre la AOD y el comercio de armas, puede verse Llistar (2009: cap. X) “Anticooperacion militar”.
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El 13% de la ayuda a Cuba es espafiola y 32% a Guinea Ecuatorial (que llega al 51% si lo comparamos con el
monto aportado por el CAD). Las dictaduras que mas AOD reciben de Espafia han sido Guinea Ecuatorial (454
millones de délares) y Cuba (416 millones). Dentro del conjunto, Espana aporta el 0,8% del total de la ayuda a
los dictadores (el 1,13% si nos comparamos con los 22 donantes del CAD). Pero lo peor de esta caracteristica
no es el stock de ayuda a dictaduras, ya de por si preocupante, sino que la tendencia ha sido monétona cre-
ciente desde 2003 tanto por parte espafola (Gréafico 18) como por parte de todos los donantes (Grafico 19).
Peor aun, desde 2003 el ritmo de crecimiento de la ayuda espafiola a las dictaduras seleccionadas fue mas ra-
pido que el del resto de donantes (Grafico 20 en escala logaritmica). En otras palabras, la llegada al poder del
gobierno socialista de Rodriguez Zapatero no ha supuesto mayor selectividad de las ayudas a dictadores. Mds
ayuda espanola ha ido dirigida a paises corruptos y no democrdticos. ;Es esta una ayuda de calidad? ;Hay al
menos evaluaciones de resultados de estos flujos de ayuda? La respuesta a ambas preguntas es negativa.

Grifico 18. Evolucién de la ayuda espafiola a 21 dictaduras.
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Fuente: elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

Grifico 19. Evolucién de la ayuda de todos los donantes a 21 dictaduras.
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Fuente: elaboracion propia con datos de la OCDE-CAD.
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Grifico 20. Evolucién de la ayuda espafiola y todos los donantes a 21 dictaduras. Escala logaritmica.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE-CAD.

Como conclusién de los casos presentados puede afirmarse que la cantidad creciente de ayuda espafiola no
conlleva calidad para el receptor. A pesar de la existencia de estudios rigurosos para asignar técnicamente la
ayuda espafola (Tezanos 2008), las asignaciones geogréficas no siguen un patrén técnico previo, son muy
voldtiles y ni siquiera respaldan las elecciones discrecionales de paises realizadas en los Planes Directores.
Espafia es un donante que contribuye a la proliferacién de agentes en los paises en desarrollo con ayudas
dispersas, no coordinadas, imprevisibles y generando asf altos costes de gestién y transaccion para los paises
receptores. La lucha contra la corrupcion debe ser un elemento clave de condicionalidad en las relaciones bi-
laterales. La ayuda dirigida a los paises bajo dictaduras debe ser seleccionada con maximo rigor y sometida
a evaluaciones periddicas de resultados.

A modo de recomendacion, Espafia deberia reducir el niimero de paises a los que se otorga ayuda de forma bi-
lateral, incorpordndose de forma efectiva a la divisién del trabajo coordinada por la Comisién Europea.
Detectar las ventajas comparativas espafiolas y liderar en esos paises, dando paso al ejercicio de la cooperacién
delegada en el resto. Espafia debe liberar fondos de ayuda de forma previsible a medio plazo seleccionando los
sectores en los que va a cooperar en cada pais y dentro del marco multilateral de divisién del trabajo coordi-
nado por EuropeAid. Debe plantearse condicionar los desembolsos a un control efectivo de la corrupcion por
parte del receptor tal como indica la Agenda de Accién de Accra® y que los beneficiarios conozcan directa-
mente cudnta ayuda se les ha sido asignada a ellos por parte la Cooperacién Espafiola. Esta es la “visibilidad”
que interesa y que puede permitir un mejor control de los desempenos en el espiritu de la mutua rendicion de
cuentas y simetria de poder entre “socios” que cooperan (obran conjuntamente para un mismo fin).

2 Lacitada Agenda no anula la condicionalidad, mds bien establece que se fijen mutuamente un nimero limitado de condicionalidades, que se hagan pt-

blicas, que se diseminen buenas précticas sobre ella para trabajar bajo una condicionalidad orientada a resultados (“results-based conditionality”). Véase
el n° 25 de la Declaraciéon (OECD 2008).
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4. Coordinacion de agentes: administracion
central, descentralizada y ONGD

4.1. La calidad de la ayuda a través de la Administracion Central del
Estado y la AECID

Un dato revelador de la necesidad de coordinacién entre agentes operadores de ayuda espafiola es que el orga-
nismo sobre quien recae el mandato legal de ejecutar la ayuda espafola, la AECID, apenas dispuso del 19,35% de
la ayuda neta en 2008%. El Ministerio de Asuntos Exteriores gestioné el 51% de la ayuda, seguido de 30% del Mi-
nisterio de Economia y Hacienda y un 4% el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo. El total de la
Administracién General del Estado (AGE) ascendi6 al 87%. Desde el punto de vista del organismo a quien se le
envia la ayuda para su ejecucion, el grueso del presupuesto espafiol de ayuda se canaliza por la Comisién Euro-
pea (15%), las Instituciones Financieras Internacionales (8%) y las Instituciones Internacionales No Financieras
(las diversas agencias de Naciones Unidas, que recibieron el 7%). Es decir, el 30% de la ayuda espafiola se cana-
liza a través de la ayuda multilateral. Dentro de la bilateral, el 5,4% es reembolsable (créditos FAD y Microcréditos).
Elresto de la bilateral es para donaciones a Organismos Internacionales (28%), operaciones de deuda (5%) y do-
naciones a ONGD (13%). El remanente son los programas y proyectos que gestiona y ejecuta la AECID
planificados en las Comisiones Mixtas bilaterales o a través de programas sectoriales (Araucaria, Vita, etc.).

A esta distribucion de la ayuda de la AGE hay que afiadir una pujante ayuda descentralizada proveniente de
las CC.AA. (casi el 10% en 2008) y los Entes Locales (algo més del 3%). Las Universidades ptblicas aportaron
un 0,2%.

La canalizacion de fondos a través de los Organismos Multilaterales (incluyendo las contribuciones ala Unién
Europea) y los distintos Ministerios ha experimentado dos cambios relevantes. En primer lugar, una pérdida
de peso del Ministerio de Industria Turismo y Comercio (MICT) en la medida en que los créditos FAD, espe-
cialmente en su modalidad de ayuda ligada, han ido perdiendo peso relativo en el conjunto de la ayuda
espafiola (actualmente representan un 4% de la ayuda neta total)?>. En segundo lugar, incrementos sustan-
ciales en el niimero de Organismos Internacionales que reciben fondos de ayuda espafiola. En tercer lugar,
dentro del Ministerio de Asuntos Exteriores, destaca la reestructuracion de la AECID. No s6lo por su impor-
tante proceso de reforma (sometida ahora a contratos administrativos bajo la Ley de Agencias de organismos
publicos), sino —dentro de su organizacién interna- por un impresionante incremento de los fondos gestio-
nados a través de la Direccién de Relaciones Culturales y Cientificas. En efecto, esta Direccién increment6 un
58,5% su presupuesto en 20082, Llama la atencién este incremento porque no parece que sea la prioridad en
lucha contra la pobreza. Esta DG dispuso de 133 millones de euros, casilo mismo que lo gestionado por la DG
de Cooperacién para América Latina y el Caribe y que la Oficina de Accién Humanitaria. La DG para Africa
Asia y Europea Oriental gestion6 el mayor volumen (153 millones de euros) de asignacion geogréfica, sélo
por debajo de la Direcciéon de Cooperacion Sectorial y Multilateral, que incluye las subvenciones a ONGD y
las contribuciones bilaterales a OMUDES que recibié 221 millones, representando un -11%, siendo ésta la

24 Los valores son similares para ejercicios anteriores, como puede comprobarse en los Seguimiento PACI.

25 Este es el dato aportado por el Seguimiento PACI-2008. En las previsiones de AOD espariola sobre el Proyecto de Presupuestos Generales del Estado para

2010, se cifra el FAD en 1.341,68 millones de euros, que sobre los 5.192,37 millones previstos como total de ayuda, suponen el 25,8%.

26 yéase la Tabla 10 del borrador de Seguimiento PACI 2008.
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Unica unidad en reducir su presupuesto respecto alo recibido en 2007. ;Cudles son las razones que estan de-
trds de esta estructura de gasto? ;Por qué es equiparable lo recibido por América Latina a lo gestionado por
las relaciones culturales y cientificas? ;Es que se equipara el gasto a través de las Comisiones Mixtas a lo ca-
nalizado a través del Instituto Cervantes?’? ;Deben tener el mismo peso que la Accion Humanitaria? ;Qué
tipo de control y supervision tiene esta distribucién?

Otro aspecto sorprendente es que los fondos gestionados en forma de programas para el desarrollo por parte
de AECID -6rgano encargado de la ejecucion de la politica de Cooperacion Espafiola- es muy semejante al
de las ONGD. En 2008, la AECID gestion6 inicamente el 17,7% de la AOD neta (846 millones de euros). Este
porcentaje disminuye al 14,8% si s6lo tenemos en cuenta las contribuciones para cooperacién para el des-
arrollo (y no las de ayuda humanitaria ni educacion para el desarrollo), mientras que las ONGD obtuvieron
el 13,3% (634 millones de euros). Esta proporcion fue atin mads estrecha en 2007 cuando AECID canaliz6 a co-
operacion para el desarrollo el 14,9% de la AOD neta (559 millones de euros) y las ONGD el 14,8% (558
millones de euros). Este hecho no tiene por qué significar mejor o peor calidad de la ayuda espafiola. Sim-
plemente llama la atencién que el organismo publico que recibe el mandato de la gestion de la AOD espafiola
s6lo disponga del 14% del presupuesto como “margen de maniobra” propio y que sea practicamente el
mismo dinero ptblico el que sea gestionado por las ONGD. El dato puede ser una motivacién para profun-
dizar en la investigacion y evaluacién de qué programas y proyectos resultan gestionados de forma mds
eficiente silos de AECID o los de las ONGD. Desconocemos de ningtin estudio que haya afrontado esta hi-
poétesis comparativa, pero mereceria la pena afrontarlo, quizd dentro de la financiacién creada por el Plan
Director 2009-2012 para investigaciones y estudios de desarrollo. Se trataria de escoger una muestra de pro-
gramas similares (sector, pais, objetivo especifico) y evaluar comparativamente su eficacia, eficiencia,
resultados e —idealmente- impacto.

4.2. La calidad de la cooperacion descentralizada

Fijémonos ahora con algo mds de detalle en el 13% de la ayuda total espafiola que supone la cooperacién
descentralizada (CC.AA. y EE.LL.). En términos de AOD bilateral represento el 18,5% con un volumen de mds
de 613 millones de euros y un incremento del 20% respecto a 2007. A este mismo ritmo ha estado creciendo
desde 2005, en alta correlacién con la ayuda total espafiola. Es decir, las CC.AA. son un elemento mds de la
inercia del “mas ayuda”, pero ;con qué calidad?

Cuantitativamente, la ayuda de las CC.AA. estd liderada por Andalucia (casi 97 millones de euros que repre-
sentan el 2% de la AOD total), seguida por C. Valenciana (65 millones de euros), Catalufia (63 millones de
euros), Castilla-La Mancha (40 millones de euros) y Madrid (39 millones de euros)?®.

Un riesgo permanente de la cooperacion descentralizada es la falta de coordinacién, complementariedad y
coherencia con la politica marcada por la AGE. Cabe la posibilidad que los esfuerzos del gobierno central por
mejorar la calidad de la ayuda espafiola conforme a los criterios de la Declaracion de Parfs, se pongan en con-
tradiccion o se neutralicen por las 10 planificaciones y ejecuciones restantes de las CC.AA. existentes hoy en
dia. Considerando el alineamiento y armonizacién, pensemos que un pais receptor de cooperacién espafola
puede recibir planificaciones y estrategias geograficas y sectoriales de muchisimos agentes. En la actualidad,

2 Segtin los Presupuestos del Estado para 2010, este Organismo creado para la difusién de la lengua espaiiola, recibird 103 millones de euros, de los cuales
27,3 cumplirdn los requisitos para computarse como AOD, representando el 0,53% del total de la ayuda espaiiola.

28 Delas 17 Comunidades y Ciudades Auténomas sélo Ceuta no aporta AOD.

34 | Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD)



muchas CC.AA. y algunos Ayuntamientos, elaboran de forma paralela al Plan Director, sus Planes Generales
de Cooperacion. El nivel de complementariedad, discrecionalidad o incluso contradiccién, de los PGC con el
PD puede llegar ser muy amplio. Aqui sélo se quiere sefialar que los costes de transaccion y operativos de la
CE no responden tinicamente a procedimientos y formatos del gobierno central, sino que cada CC.AA. y Ayun-
tamiento fija sus procedimientos, formatos y calendarios de convocatorias, seguimiento y —en su caso-
evaluacion. Pensemos en la cantidad de tiempo y recursos consumidos por las ONGD a la hora de preparar
sus proyectos y programas para presentarlos a las numerosas convocatorias de cofinanciacién que anual-
mente se abren en Espafia para trabajar en posibles zonas y sectores comunes, pero que las distintas
administraciones desconocen que vaya a ser asi, ya que —a pesar de campafas y demandas para la homoge-
neizacion de formatos por parte de las ONGD- cada administracion obedece a su propio calendario politico.
El gran perjudicado de esta dispersion es, sin duda, el eslabon final de la cadena de la ayuda: la persona en
necesidad, exclusion y vulnerabilidad socio-econémica. Los pobres.

Un dato que parece restar gravedad a este hecho de relativa sencilla solucion (tener normas y orden de bases
comunes para todas las CC.AA. y EE.LL. idénticas a las de AECID no tiene por qué restar discrecionalidad po-
litica), es que segun el Seguimiento PACI 2008, existe una coincidencia geogréfica de la ayuda autonémica con
el Plan Director en un 72,3%. Por ejemplo, las CC.AA. y EE.LL. mantienen la preferencia por actuar en Amé-
rica Latina y el Caribe (s6lo a Perud y Nicaragua —dos claros casos de aid darlings de la CE- se destina el 56%
de la AOD autonoémica).

En cuanto a la orientacion geografica de la ayuda autonémica hacia los paises mds pobres, Canarias y Gali-
cia (40%) y Extremadura (31%) son las autonomias que mds AOD destinan a los Paises Menos Adelantados.

Un dato sorprendente es el incremento del 90% destinados por las CC.AA. a fondos via Organizaciones Mul-
tilaterales de Desarrollo (OMUDES) ;A qué responde este hecho? ;No deberia ser mas “propio” de la AGE dado
el mandato constitucional de unidad de accion frente al exterior? ;Es “casualidad”? ;Incapacidad para ges-
tionar bajo la modalidad de cooperacion directa por falta de recursos? ;Hartazgo de las ONGD? En términos
relativos, el stock de AOD descentralizada hacia las OMUDES supuso el 3,6% de la su AOD en 2008. El Orga-
nismo mds financiado ha sido el PNUD.

De todas formas, existe fuertes divergencias entre CC.AA. en cuanto a esta caracteristica ya que mientras
Cataluna aporté mds de 8 millones de euros a OMUDES, Canarias, Castilla-La Mancha, Galicia, La Rioja y
Madrid no aportaron nada. ;Puede interpretarse esto como un deseo cataldn de separarse de la AOD “espa-
fiola” y favorecer la “internacionalizacion” de su propia CC.AA? La hipétesis no serd sencilla de demostrar y
quedard abierta a la opinion.

Un dltimo dato de interés: Las aportaciones descentralizadas canalizadas via ONGD han bajado un 10%, re-
presentando en 2008 el 55,2% del total de la AOD descentralizada, aunque también en este rasgo existe mucha
dispersion entre CC.AA. Este rasgo serd profundizado mds adelante en el andlisis de las ONGD.

Enmarcadas algunas caracteristicas generales de la cooperacion descentralizada, en el siguiente epigrafe se
estudian con mayor profundidad los casos de la Comunidad y el Ayuntamiento de Madrid.
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4.3. El Ayuntamiento y la Comunidad de Madrid

Un caso de especial interés es el Ayuntamiento de Madrid (Gréfico 21). No s6lo porque lidera con diferencia
la AOD municipal en términos de volumen con més de 19 millones de euros (la siguiente en el ranking es
Barcelona que no alcanza los 8 millones de euros). El conjunto de las ciudades espafolas aportaron en forma
de AOD mads de 148 millones de euros, con lo que Madrid representa el 13% de la AOD municipal espafola.
Pero podemos preguntarnos si tiene sentido que un ayuntamiento que cuyo déficit ptiblico ascendi6 en 2008
a 6.682 millones de euros (el 21,1% de toda la deuda municipal de Espana que supera los 31.700 millones de
euros) otorgue al exterior 20,45 M euros en 2009%. Por su parte, la Comunidad de Madrid (CM) que destin6
en 2008 mds de 38 millones de euros al exterior, posee un déficit publico de 16.166 M euros que equivale al
15% del conjunto del endeudamiento de las CC.AA. La ratio AOD/deuda publica en 2008 es del 0,32% en el
caso del Ayuntamiento (llegé a ser el 1,3% en 2000) y del 0,38% en el caso de la CM (méximo histérico). La co-
rrelacién entre el nivel de endeudamiento y la AOD es muy alta: 0,81 enla CM y 0,88 en el Ayuntamiento. Para
muchos, esta gestion de recursos publicos puede ser calificada hasta de irresponsable. Para otros, serd una va-
lida lectura de la voluntad ciudadana. Por eso es importante descender al terreno de cualitativo y conocer
qué resultados en términos de reduccién de pobreza estd generando todo este flujo de recursos. Una dificul-
tad para que la ciudadania pueda posicionarse frente a la calidad de esta gestion, es que muy probablemente
se ignoran estos datos. Hay un circulo vicioso de ignorancia. Ni las Administraciones ofrecen mucha infor-
macion debido a su falta de incentivos para ser controladas, ni la ciudadania solicita informacién detallada
de los datos de AOD y de sus resultados. De ahi la necesidad de la “visibilizacién” de la AOD y de la “educa-
cién y sensibilizacién” ciudadana, no en el Sur, sino en la propia sociedad civil que es de donde salen todos
los recursos gestionados por el donante.

La tabla 8 y los graficos 21 y 22 presentan la evolucion cuantitativa de la AOD y el endeudamiento de la CM y
del Ayuntamiento de Madrid. Llama poderosamente la atencién cémo la CM ha seguido una trayectoria as-
cendente con incrementos notables como del 70% en 2004, del 51% en 1998 y del 40% en 2006, mientras que
el Ayuntamiento ha mantenido crecimientos méds moderados (el méximo es de 2003 con un 31%) y tiene tres
afos con decrecimientos (2001, 2008 y 2009 siendo éste tltimo el de mayor cuantia). La superacion del volu-
men de la AOD de la CM a la del Ayuntamiento se produce a partir de 2004, poco después del cambio de
gestién en ambas instituciones, cuando Alberto Ruiz Gallard6n abandona la presidencia de la CM y es elegido
como alcalde de la ciudad de Madrid. Durante su etapa gestora en la CM los fondos de AOD crecieron de
forma muy moderada. Lo mismo ha ocurrido con su gestién al frente de la ciudad madrilefia: estancamiento
de las cuantias de ayuda. La cuestion se hace aun mds interesante cuando desde el etiquetado ideolégico,
Gallardon aparece como un gestor més “socialdemdcrata”’, mientras que la presidenta Esperanza Aguirre, ca-
lificada de “liberal”, es la que mds incrementos de ayuda ha permitido dentro de su gestién presupuestaria.

29 Una entidad similar en capacidad recaudatoria como podria ser Barcelona tiene una deuda de 770 millones de euros lo que representa 8,5 veces menos la de
Madrid. El presupuesto de la ciudad Madrid para AOD en 2009 disminuyé un 4,7% respecto al afio anterior pero sigue situdndose por encima de los 20 millo-
nes de euros.
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Griéfico 21. Evolucién de la AOD del Ayuntamiento de Madrid.
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Grifico 22. Evolucién de la AOD y endeudamiento de la Comunidad y Ayuntamiento de Madrid.
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bierno de Hacienda y Administracién Piblica del Ayuntamiento de Madrid. Oficina de Contabilidad (para los datos de

2003-2009). Endeudamiento: Banco de Espaiia, Boletin estadistico.
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Tabla 8. Tasas de variacién de la AOD de la CM y Ayuntamiento de Madrid.

ANO CM euros Tasa Ayto Madrid euros Tasa

1996 3.976.540 9.705.477

1997 4.363.408 9,7% 10.234.710 5,5%

1998 6.586.181 50,9% 10.877.684 6,3%

1999 6.665.250 1,2% 11.493.686 5,7%

2000 6.876.357 3,2% 12.853.354 11,8%
2001 7.371.552 7,2% 12.641.252 -1,7%
2002 7.871.901 6,8% 12.710.923 0,6%

2003 9.777.160 24,2% 16.653.000 31,0%
2004 16.677.652 70,6% 17.373.000 4,3%

2005 20.155.000 20,9% 19.915.000 14,6%
2006 28.266.673 40,2% 21.134.000 6,1%

2007 33.650.355 19,0% 21.638.000 2,4%

2008 38.461.896 14,3% 21.445.068 -0,9%
prev 2009 39.236.832 2,0% 20.445.810 -4,7%

Fuentes: CM (varios afios): “La AOD en la CM” y “Planes Anuales de Cooperacién al Desarrollo”. Ayuntamiento: Area de Go-
bierno de Hacienda y Administracién Publica del Ayuntamiento de Madrid. Oficina de Contabilidad (para los datos de
2003-2009).

La transparencia y “visibilidad” de los datos cuantitativos de la AOD pueden considerarse elementos consti-
tutivos de una ayuda de calidad. Hay estudios que muestran una correlacion alta entre el conocimiento que
los ciudadanos tienen de la problematica internacional y los flujos de su ayuda de su pais. Paises que invier-
ten recursos en explicar a sus ciudadanos la gestiéon de su politica de AOD, obtiene apoyos altos en las
encuestas de respaldo a esta politica (McDonnell et al 2002, 2003; Paxton & Knack 2008). No parece ser esta
la realidad del caso espafiol (Angulo 2004, 2007).

La CM edit6 varios afios un informe recopilatorio de la AOD en la regién que incluia la informacién de los
ayuntamientos. Esta publicacion dej6 de realizarse en 2002. Las ediciones anteriores a 1999, aunque se anun-
cian en su web, los textos no pueden descargarse. En el caso del Ayuntamiento de Madrid, inicamente aparece
en su web la Memoria de la DG de Inmigracién y Cooperacién al Desarrollo 2008%. No es sencillo encontrar
informacién cuantitativa de la AOD madrilefia y puede afirmarse que ha habido un retroceso respecto a esta
informacién ya que los informes “LA AOD en la Comunidad de Madrid” desagregaban la informacién por pa-
ises, sectores, ambitos de actuacion (via ONGD o directa) e instrumentos. Este panorama general de la ayuda
por parte de los ayuntamientos madrilefios y la Comunidad ha desaparecido retrocediéndose en transpa-
rencia y rendicién de cuentas, dos criterios de una ayuda de alta calidad.

Sin embargo, el Ayuntamiento de Madrid acometi6 durante los afios 2006-2007 un novedoso plan de evalua-
ciones que habia sido ya previsto en su Plan General 2005-2008. Estas evaluaciones han consistido en siete
proyectos gestionados por ONGD y el informe de sintesis de dichas evaluaciones si que estd publicado y dis-

30 Acceso realizado en varias ocasiones a lo largo de noviembre de 2009.
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ponible en la web?!. Lalastima es que esta iniciativa (o buena prdctica de calidad de la ayuda) no haya tenido
continuidad ni se haya “rutinizado”, sino que ha quedado como experiencia piloto puede que debido a res-
tricciones presupuestarias o a voluntad politica.

La CM por su parte, también introdujo un apartado especifico sobre evaluaciones en el PGC 2005-08 y lo
mantiene en el de 2009-2012. Pero no hay ninguna publicacién electrénica que visibilice las evaluaciones de
los programas de desarrollo que desde 2002 exigen una evaluacion externa final. Un primer informe de sin-
tesis tuvo lugar en 2007 al recopilar las evaluaciones de los doce primeros programas que terminaban su
periodo de ejecucion a lo largo de 2006 (publicado por Larrii 2007). Este informe no se ha difundido desde las
instancias oficiales y, aunque la evaluacién forma parte de los epigrafes de los Planes Anuales, poco se ha
avanzado en concreto en esta dimensién.

Enresumen, aunque la cooperacion descentralizada en general, y en particular de la del ayuntamiento y CM,
ha contribuido de forma clara al incremento del flujo espafiol de AOD, quedan pendientes tareas bdsicas de
calidad como la transparencia de los datos (accesibilidad y visibilidad), la publicacién de las evaluaciones y
la concrecion de ese deseo, contenido ya en muchos de los Planes Generales autonémicos, de crecer en la “cul-
tura de la evaluacién”, pero que muy poco se ha llevado a la practica y lo poco que se hace, no se difunde ni
hay un lugar electrénico que, por ejemplo, centralice todas las evaluaciones y puedan ser consultadas para
comun aprendizaje de buenas y malas prdcticas. Las propias valoraciones de los PGC (de medio término o fi-
nales) que se anunciaban en muchos de ellos en las versiones de 2005-08 no se han realizado ni publicado
hasta la fecha, aunque la retérica permanezca en las ediciones de 2009-2012.

4.4, La calidad de la ayuda canalizada a través de las ONGD

Existe la creencia generalizada de que las ONGD son las entidades que mejor gestionan la ayuda. Por su su-
puesta cercania al socio espafol, por la calidad de sus relaciones con sus organizaciones “contrapartes” del
Sur y por el trabajo mds directo con los pobres, es muy posible que las ONGD sean las que trabajen mds “pe-
gadas al terreno”. Esto dependera de la infraestructura que desarrollen en el Sur. Algunas destacan personal
de forma permanente, pero muchas otras trabajan tinicamente desde Espafa con viajes esporadicos a los
paises sobre los que se interviene.

La disponibilidad de datos que ofrece la Coordinadora estatal de ONGD (CONGDE) permite desagregar el
origen de los fondos recibidos por la mayoria de las ONGD espafiolas (solo reportan datos de aquellas orga-
nizaciones que voluntariamente estdn asociadas y admitidas en la CONGDE)?.

La evolucion constante de estos fondos, transformados en euros de 2007 mediante el deflactor del PIB espa-
nol del CAD, se aprecia en el Grafico 23.

31 http://www.munimadrid.es/UnidadesDescentralizadas/CooperacionEInmigracion/Cooperacion/EspecialesInformativos/ProgramaCoopDesarrollo/ Pu-

blicaciones/_Evaluaciones_2006-07.pdf.

32 para conocerlos datos del resto de las organizaciones habria que consultar una a una las memorias anuales que todas las asociaciones deben depositar en

el registro de asociaciones.
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Grifico 23. Evolucién de los fondos gestionados por las ONGD.
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Fuente: Datos de los Directorios de ONGD elaborados por la CONGDE.

Como se aprecia en el grafico, en siete de los catorce afios con datos, los fondos ptiblicos superaron a los pri-
vados (1995-97, 1999, 2003 y 2006-07). La disponibilidad de los datos (entre 2000-01 no se publicé el Directorio
debido a la falta de financiacion para elaborarlo), parte la serie temporal en dos tramos.

Entre 1991-1999 los fondos privados y publicos evolucionan de forma casi paralela llegando a alcanzar un
mdximo de 930 millones de euros constantes. Existié un predominio de la financiacién privada entre 1991-
94 que alcanzaba una porcién en torno al 62% del total. Entre 1995-1999 los fondos privados pasan a
representar el 42% debido al incremento de subvenciones publicas que comienzan a recibir las ONGD tras las
manifestaciones y acampadas a favor de que la AOD espafiola alcance el 0,7% del PNB tal como habia reco-
mendado Naciones Unidas. Una excepcién se produjo en los fondos privados en 1998 debido a las
recaudaciones extraordinarias para paliar los desastres naturales en Centroamérica dejados por el huracdn
Mitch. Ese afio los fondos privados vuelven a representar el 62% del total.

En términos reales, los fondos publicos hacia las ONGD descienden entre 2004-2005 y hacen que los priva-
dos sean mayoritarios. En 2005 los fondos privados representan el 57% del total. Pero en 2006, debido a la
firma de los Convenios ONGD-AECID que estabiliza los ingresos publicos para periodos cuatrienales hacia
las ONGD previamente calificadas, los fondos ptiblicos vuelven a predominar (el 55% del total en 2006y el 53%
en 2007) superando los 330 millones de euros. Por otra parte, las ONGD estabilizan los fondos privados su-
perando en ambos afios los 300 millones de euros. Es decir, los datos rechazan la objecién de que las ONGD,
hablando de forma global, sélo obtienen fondos del gobierno y apenas captan recursos privados. Mds bien la
verdad es que los fondos se reparten casi a la par entre las dos fuentes, privados y publicos.

No obstante los fondos privados estdn muy concentrados en pocas ONGD. Las diez ONGD que mds fondos
gestionan, captan el 78% del total de los fondos privados (89% si el nivel lo establecemos en el top-20) y el 44%
de los publicos (el 66% en el nivel de las 20). Estas diez ONGD casi gestionan el 60% (77% si consideramos las
20 mayores) del total de fondos de cooperacion no gubernamental, al menos de las 83 federadas en la Coor-
dinadora estatal que ofrecieron datos (Tabla 9).
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Analizando en mayor detalle los fondos obtenidos o concedidos por las ONGD de la CONGDE en 2007, llama
la atencién que dos entidades (OCASHA-Cristianos con el Sur y UNIS) tienen s6lo recursos privados y sé6lo
nueve tienen mds del 80% de sus recursos en el origen privado®. Por el contrario, hay seis ONGD que decla-
ran que el 100% de sus recursos son publicos®, 30 dependen en el 90% o mds de las subvenciones ptblicas y
64 tienen mds de la mitad de sus recursos en la administracién publica. Esta situacién no es coyuntural pues
la situacién en 1999 ofrecié un panorama muy parecido (Larri 2001).

Tabla 9. Fondos ptblicos y privados de las diez principales ONGD en 2007 en euros.

ONGD Privados Publicos Total % Pr % Pu | % Total
1 Intermén-Oxfam 54.895.000 19.518.000 74.413.000 | 18,0% 5,4% 11,1%
2 Manos Unidas 50.299.982 11.568.917 | 61.868.899 | 16,5% 3,2% 9,3%
3 Ayudaen Accién 41.213.324 10.053.280 | 51.266.604 | 13,5% 2,8% 7,7%
4 UNICEF 43.143.585 7.309.762 50.453.347 | 14,1% 2,0% 7,5%
5 Cruz Roja Espafiola 14.725.858 21.910.384 36.636.242 | 4,8% 6,0% 5,5%
6 Accion Contra el Hambre 4.938.830 24.187.442 29.126.272 1,6% 6,7% 4,4%
7 Céritas Espanola 17.553.335 9.125.544 26.678.879 | 57% 2,5% 4,0%
8 ACSUR Las Segovias 569.231 25.115.340 | 25.684.571 | 0,2% 6,9% 3,8%
9 Médicus Mundi 3.732.024 17.760.206 | 21.492.230 | 1,2% 4,9% 3,2%
10 Médicos del Mundo 7.413.582 13.457.479 20.871.061 2,4% 3,7% 3,1%
Suma parcial de las 10 238.484.751 | 160.006.354 | 398.491.105 | 78,1% 44,0% | 59,6%
Suma parcial de las 20 273.030.278 | 241.311.801 | 514.342.079 | 89,4% 66,4% | 76,9%
Suma de todas las ONGD 305.277.657 | 363.544.888 | 668.822.545

Fuente: Datos del Directorio de ONGD 2008.

Si analizamos ahora de forma separada los fondos privados y ptblicos, encontramos las siguientes caracte-
risticas relevantes que confirman la concentracion del sector en pocas entidades.

Diez entidades acumulan el 82,8% de los fondos privados (el top-20 representa el 92,3%). También diez enti-
dades suponen el 47,2% de los recursos publicos (el top-20 suponen el 67,7%). Por tanto, los recursos privados
estdn mucho mds concentrados que los ptblicos.

El promedio de los fondos privados es de 3,6 millones de euros con una desviacion tipica de 10,4 millones. El
coeficiente de variacién es 2,83 mucho mads alto que el de los fondos piblicos que es 1,3 con un promedio de
4,3 millones de euros y una desviacion tipica de 5,6 millones. Asi pues, los fondos privados son mds volétiles
(inestables), dispersos y menores en promedio que los fondos publicos.

Si seleccionamos las 20 entidades con mds recursos privados y con mds recursos puiblicos, obtenemos un pa-
norama como el de la Tabla 10:

33 Ademds de las citadas con el 100%, son Manos Unidas; Ayuda en Accién; UNICEF; Prodein; Fontilles; Farmacéuticos Sin Fronteras; Justicia y Paz.

34 pazcon Dignidad; Proyecto Local; FIDE; Fundacién del Valle; FIE; AdT.
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Tabla 10. Fondos privados y ptblicos de las 20 principales ONGD en 2007.

Privados Publicos
Organizaciones Total % de su | % total | Organizaciones Total % de su |% total
Presu- |ONGD (euros) |Presu- |[ONGD
puesto puesto
1 |Intermdn Oxfam 54.895.000 74% 18% | ACSUR - LAS SEGOVIAS 25.115.340 | 98% 7%
2 |Manos Unidas 50.299.982 81% 16% | Accion Contra el Hambre* 24.187.442 | 83% 7%
3 |UNICEF* 43.143.585 86% 14% | Cruz Roja Espariola 21.910.384 | 60% 6%
4 |Ayuda en Accion 41.213.324 80% 14% | Intermén Oxfam 19.518.000 | 26% 5%
5 |Cdritas Espanola* 17.553.335 66% 6% | Asamblea de Cooperacién 18.213.955 | 95% 5%
Por la Paz

6 |Cruz Roja Espaiiola |14.725.858 40% 5% | Medicus Mundi* 17.760.206 | 83% 5%
7 |Entreculturas 11.082.442 54% 4% | Médicos del Mundo 13.457.479 | 64% 4%
8 |Médicos del Mundo | 7.413.582 36% 2% | Manos Unidas 11.568.917 | 19% 3%
9 |Fundacién 6.648.391 59% 2% | Ayuda en Accion 10.053.280 | 20% 3%

promocion Social

de la Cultura (FPSC)
10|ALBOAN 5.675.084 53% 2% CESAL 9.882.170 | 91% 3%
11 |Accién Contra 4.938.830 17% 2% | Movimiento 9.533.606 | 97% 3%

el Hambre* por la Paz - MPDL
12 |FERE CECA 4.423.265 47% 1% Entreculturas 9.269.208 | 46% 3%
13 |Medicus Mundi* 3.732.024 17% 1% | Céritas Espafnola* 9.125.544 | 34% 3%
14 |[FUDEN 3.276.067 61% 1% CIDEAL 7.487.565 | 95% 2%
15 |Farmamundi - FM 3.231.707 50% 1% UNICEF* 7.309.762 | 14% 2%
16|ANC 2.479.427 76% 1% Mundubat 7.115.521 | 89% 2%
17|Solidaridad JT™M*

Internacional* 2.147.762 25% 1% 6.431.465 | 81% 2%
18 |Prodein 1.961.788 87% 1% | Pazy Desarrollo 6.373.491 | 97% 2%
19|JTM* 1.462.483 19% 0% | Solidaridad Internacional* 6.280.393 | 75% 2%
20|ISF 1.395.093 23% 0% FUNDACION CODESPA 5.447.132 | 81% 1%

Nota: En cursiva aparecen las 5 organizaciones cuyo ranking estd dentro de las 10 primeras tanto en fondos privados como

en publicos. Con * estdn marcadas las 6 que se encuentran entre la posicién 11 y 20 de ambos ranking. Fuente: Datos del Di-
rectorio de ONGD 2008.

Hay cinco entidades que se encuentran dentro del top-10 tanto en fondos ptblicos como en los privados. En
tres de ellas, su estructura financiera estd asentada sobre los fondos privados, que supone entre el 75%-80%
de su total de recursos (Intermén-Oxfam, Manos Unidas y Ayuda en Accién). En las otras dos entidades do-
minantes de los recursos privados (Cruz Roja y Médicos del Mundo) el peso de los fondos privados pasa a ser
del 35-40%.

De acuerdo ala informacién suministrada por el Directorio de la CONGDE, en 2007, el 34% de los fondos pri-
vados provino de donaciones puntuales, mientras que el 12% de fondos de empresas o fundaciones, un 8%
de ventas de productos y un 4% de otros fondos privados (herencias, legados, etc.).

S6lo 17 entidades de 87 obtuvieron més fondos privados que publicos.
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Con respecto a los fondos publicos, llama la atenciéon que la Cooperacién Descentralizada, con el 47% del
total, supere el 40% de los fondos puiblicos que provienen del &mbito nacional (mayoritariamente AECID
aunque también otros Ministerios). El 4mbito internacional supone el 12% restante. Unicamente 22 entida-
des de las 87 que aportan datos, obtienen recursos publicos en el exterior. Esta es una sefial de lo poca
internacionalizadas que aun estdn las ONGD espafiolas y de su pequefio tamafio promedio.

La combinacidn de los valores de fondos privados y publicos ofrece una representacién grafica como la si-
guiente:

Grdfico 24. Combinacién de fondos privados y publicos en las ONGD, 2007.
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Fuente: Datos del Directorio de ONGD 2008.

Si ahora contemplamos las relaciones porcentuales de las estructuras internas de financiaciéon de cada ONGD,
es decir cudl es el porcentaje de fondos privados y cudl de piblicos, obtenemos la imagen del Grafico 25.

Grifico 25. Combinacién de fondos privados y ptblicos en las ONGD, 2007.
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Fuente: Datos del Directorio de ONGD 2008.
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Puede apreciarse como hay mayor concentracion de puntos (ONGD) cerca del 100% de fondos publicos. Es
una muestra de la dependencia hacia esta financiacién en detrimento de la obtenida por apoyos privados
que ya hemos visto cémo estdn muy concentradas en unas pocas. La correlacién entre las cantidades de fon-
dos privados y publicos es de 0,45 con un R2 del 0,20. Para algunos autores, esto puede ser una sefial de escasa
“legitimidad” para obrar, y que se considere a la mayoria de las ONGD como meras ejecutoras baratas de pro-
yectos publicos, sin aportar mayor valor anadido que la transferencia de recursos desde el financiador publico
(descentralizado) hasta su contraparte local. El resto del trabajo se limita a la justificacién de gastos.

Este hecho se refuerza, analizando las ONGD que tienen acciones de estudios y publican informes o investi-
gaciones. Son casilas mismas que obtienen grandes recursos privados, lo que las capacita mejor para el lobby
yla independencia de criterio y su respectiva divulgacién entre el ptblico.

Analizando ahora las ONGD desde el dngulo de sus financiadores, el borrador del Seguimiento PACI 2008,
eleva a mds de 643 millones de euros la cantidad de AOD bilateral canalizada via ONGD. La distribucién entre
los financiadores de las ONGD esta protagonizada por las CC.AA. que canalizan el 68% de su AOD a través de
éstas entidades. Los EE.LL. lo hacen en un 52%, la AGE un 9% y las Universidades un 4%.

Observando estos datos con mayor detalle, la AECID gestiona el 22,5% de sus fondos via ONGD y destacan las
aportaciones del M° de Igualdad (78% de su AOD a través de ONGD), M° Trabajo e Inmigracion (50%) y Me
de Sanidad y Consumo (28%). El resto de los Ministerios no canaliza fondos via ONGD.

Entre las CC.AA. también hay diferencias. Las que mds se apoyan en las ONGD son Castilla-La Mancha (97%
siendo la 42 CC.AA. que mds aporta AOD), seguida por Navarra (92%) y Pais Vasco (90%). En el extremo infe-
rior, Canarias canaliza el 43% de su AOD via ONGD y Catalufia el 48%.

Esto en cuanto a sus datos financieros, pero ;qué sabemos de la calidad de esta cooperacién? ;Son efectiva-
mente mejores gestoras las ONGD que, por ejemplo, la AECID? Desgraciadamente no hay ninguna evaluacién
comparativa de programas o proyectos semejantes gestionados por ambas entidades para saber cudl es mds
eficiente.

Es cierto que el sistema de control de fondos ptiblicos hacia las ONGD es muy intenso y apenas se detectan
fraudes o devoluciones de fondos reclamados por el sistema de intervencién publica. La transparencia en
estas entidades estd siendo acometida de forma seria e interna (véase Medina 2008). Pero el sistema centrado
en el control financiero y la justificacién del logro de los productos planificados en los proyectos y programas
cofinanciados por las ONGD, puede estar contribuyendo a crear organizaciones burocratizadas que no apren-
den ni evalian sus resultados (outcomes o efectos de largo plazo que suponen mejoras concretas en las
poblaciones beneficiarias), ni la sostenibilidad e impacto de sus intervenciones (véase Larrd 2009b cap. 6). Es
cierto que los convenios con la AECID han obligado a realizar evaluaciones intermedias externas?®, que los
programas con financiacién superior a 350.000 euros realizan una evaluacién externa final y que algunas
CC.AA. y EE.LL. promueven ejercicios de evaluaciéon (como algunos proyectos financiados por el Ayunta-
miento de Madrid en 2007 pero sin continuidad posterior o los programas plurianuales de la CM). Pero estas
evaluaciones siguen sin ser publicas, ni publicadas, ni accesibles al conocimiento general del ptblico sobre
las que poder aprender buenas y malas y pricticas o como material clave para conocer para qué est4 sir-
viendo la financiacion, més alld de cudnto se gasta y dénde. Otro aspecto a considerar es la capacidad de las

35 Hay 38 ONGD calificadas que pueden firmar convenios con la AECID, 13 de ellas bajo la figura de calificacién sectorial y 25 bajo la calificacién general.
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financiadoras para absorber de manera eficiente el conocimiento generado por todas estas evaluaciones,
dada su limitacién de personal. Hasta la fecha, desconocemos que existan documentos de sintesis de estas
evaluaciones, metaevaluaciones o, simplemente, planes de mejora de acceso publico que permitan saber si
estas evaluaciones estdn yendo mds alld del control financiero y técnico que ya existia con los informes fina-
lesy si el grado de credibilidad y utilidad para el aprendizaje en términos de calidad de la ayuda ha aumentado
0 no.

Las ONGD reclaman de forma permanente mds fondos de AOD y mds fondos para ellas, pero no se diferen-
cian mucho de la cooperacién piblica en cuanto a transparencia, medicion y difusiéon de la calidad y
resultados de sus intervenciones. Queda atin mucho recorrido en cultura de evaluacién y mucha valentia
para “visibilizar” los informes de evaluacién. Sin anélisis de mayor profundidad el juicio sobre si las ONGD
son entidades eficientes en términos de desarrollo y reduccién de la pobreza, debe quedar —por el momento-
en suspenso.

Dar utilidad a las evaluaciones que se estdn comenzando a realizar y crear un sistema de incentivos positivos
por evaluaciones de calidad, son dos recomendaciones cuyo momento de implementar parece haber llegado.
Asimismo, alguna evaluacién comparativa entre la gestion de ONGD y de AECID (o de CC.AA. actuando bajo
la modalidad de cooperacion directa) podria arrojar luz sobre la cuestion de si canalizar la ayuda a través de
las ONGD debe ser una prdctica a incrementar, a mantener o a reducir. De otra forma, el lobby de las ONGD
podria capturar cada vez mds fondos sin que sepamos de forma rigurosa si ésta es una opcion coste-eficiente.

5. Conclusiones

Espafia estd protagonizando uno de los incrementos de la cantidad de AOD mads sobresalientes entre los do-
nantes del CAD, con tasas que superan el 20% anual desde 2005. En este trabajo hemos analizado algunos de
los rasgos caracteristicos de la evolucion de los flujos de AOD espafiola preguntdndonos por la calidad que esta
suponiendo esta mayor cuantia. No es la primera vez que se realizan diagnésticos de este tipo. Ya Alonso
(1995), cuando apenas se iba conformando el sistema de Cooperacion Espafiola, avisaba de que la cuantia no
lo es todo (ni lo principal) a la hora de ejecutar una politica ptiblica de desarrollo eficiente. Meyer (2008) re-
aliz6 otro diagndstico sobre aspectos cualitativos de la ayuda espafiola para el periodo 2004-2006, tras iniciarse
la legislatura socialista que ha introducido numerosos cambios y reformas, sefialando la insuficiencia de au-
mentar la cantidad para lograr los objetivos de la ayuda. Alonso (2008) y Schulz (2010) han realizado juicios
evaluativos sobre la ayuda espafiola coincidentes en gran parte con lo sefialado aqui, aunque sin tanto apoyo
empirico.

La Cooperacién Espafiola presenta algunos rasgos positivos como el mantenimiento del porcentaje de los
costes de administracion de la cantidad creciente de la AOD o el descenso de la ayuda ligada unida a la re-
forma del FAD iniciada en 2009.

Pero existen aun rasgos negativos como la creciente volatilidad de los flujos a muchos receptores, el no res-
peto de la seleccién de paises socios realizada en la planificacion de los Planes Directores y la creciente
fragmentacion de operaciones. Tezanos et al. (2009) han mostrado con evidencia econométrica cémo una
alta volatilidad y fragmentacion de donantes ha reducido la eficacia de la ayuda sobre el crecimiento per ca-

36 Lamedida de volatilidad de Tezanos et al. (2009) al igual que la de otra literatura especializada es definida en términos relativos a los ingresos ptblicos, es
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pita de América Latina en el periodo 1992-2007%. La volatilidad impide una accién contraciclica en los mo-
mentos recesivos de los paises receptores, dificulta la planificacién de programas de naturaleza plurianual,
genera incertidumbre que distorsiona las decisiones empresariales de inversion, desincentiva la reforma fis-
cal para incrementar la recaudacién y altera el tipo de cambio con apreciaciones derivadas del fenémeno
conocido como “enfermedad holandesa” restando asi competitividad al pais socio.

La volatilidad de la AOD espafiola resulta especialmente grave en paises africanos como Nigeria, Camertn,
Namibia o Niger. Otros receptores preferidos de la CE (aid darlings) como Guinea Ecuatorial, mantienen una
estabilidad en los fondos y Espana es el principal donante activo en muchos de los sectores de ayuda, pero
apoyar a paises bajo regimenes politicos dictatoriales y altamente corruptos es una practica que exige la ma-
xima transparencia, rendicién de cuentas y una estrategia selectiva de instrumentos y agentes muy cuidada.
Aqui hemos abogado por una condicionalidad basada en resultados ex —post, tal como preconiza la Agenda
parala Accién de Accra 2008, especialmente en los paises que unen corrupcion y dictadura. Se ha evidenciado
como estas dos caracteristicas no suponen una penalizaciéon a la hora de recibir ayuda espanola. La eficacia de
esta ayuda dependerd mucho de los sectores, gestores y actores que estén involucrados en cada una de las in-
tervenciones. Por eso es esencial ofrecer una transparencia y rendicién de cuentas sobresaliente en estos paises.

Por otra parte, los ejercicios de planificacion de la ayuda que distinguen categorias de preferencia entre los
receptores, no son totalmente eficaces a la hora de asignar la ayuda. La CE es un ejemplo claro de que las
asignaciones de AOD no se rigen por criterios técnicos, ni por planificaciones selectivas. Mientras los Planes
Directores han fijado en torno a 50 paises prioritarios como receptores, la realidad de los desembolsos es que
el nimero de paises que reciben ayuda espafola ha superado en muchos ejercicios los 110, y ademads en 85
de ellos el aporte espafiol supuso menos del 5% respecto al total del CAD (periodo 2005-2007). Esta prolife-
racién de destinos queda asociada a altos costes de administracién y gestién de un nimero de operaciones
que se eleva por encima de las 14.000 al afio. La carga burocratica que conlleva esta fragmentacion que recae
sobre gobiernos receptores, Administraciones Ptiblicas espafiolas, organizaciones locales y ONGD es un as-
pecto que claramente resta eficacia a la ayuda espanola. La tarea que hay por delante dentro del proceso de
la division del trabajo entre los donantes de la Unién Europea es largo y Espafia debe detectar sus ventajas
comparativas para liderar la cooperacién alld donde se den las condiciones para ser donante lider y apren-
der a retirarse o ejercer cooperaciéon delegada, alld donde deba ocupar ese papel. Esta division del trabajo
basada en ventajas comparativas, debe plantearse en el nivel sectorial. Guinea Ecuatorial es un candidato
claro a que Espafia ejerza liderazgo, pero deben aclararse mucho los términos y modos de intervenir. El pa-
sado ha ensefnado lecciones valiosas, pero es necesario un estudio de caso en profundidad.

Por lo que respecta a AECID, junto al reto de completar su propia reforma interna y comenzar a rendir cuen-
tas de los contratos administrativos, debe explicar el protagonismo cuantitativo que tiene la direccion de
relaciones cientificas y culturales y analizar en profundidad las causas por las que gestiona apenas un 20% de
la AOD y destina a cooperacion para el desarrollo casi los mismos fondos publicos que se canalizan a través
de las ONGD. La informacién reportada puede aumentar en volumen, concrecién y “amabilidad” para el
usuario, especialmente en su pagina web (véase el informe elaborado por Access Info Europe, 2009 y las pro-
puestas de mejora en la rendicion de cuentas de Ayuso y Cascante 2009).

Las Administraciones descentralizadas mantienen un fuerte ritmo de crecimiento cuantitativo de la ayuda con
altas correlaciones con su nivel de endeudamiento, pero no reportan andlisis cualitativos o evaluaciones que

decir el cociente de la varianzas de la proporcién ayuda sobre PIB e ingresos tributarios sobre PIB. En este trabajo hemos considerado la volatilidad intrin-
seca del flujo de ayuda, es decir la variacién en torno a su promedio, medida mediante el coeficiente de variacién.
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permitan juzgar la calidad de tales cantidades ni en términos de resultados en la reduccion de las multiples
dimensiones y causas de la pobrezas, ni en términos de coste-eficiencia respecto a otros agentes como las
ONGD. Deben reflexionar sobre cémo se van a gestionar los futuros fondos de AOD, dados los niveles alar-
mantes de endeudamiento que tienen y encontrar su valor afiadido diferencial dentro de la unidad de accién
de Espafa en el exterior (en esta linea se encuentran recomendaciones como las de Gonzélez Martin 2008).

En cuanto a las ONGD, muchas pequefas y medianas han logrado mantenerse activas gracias a los fondos cre-
cientes de la cooperacién descentralizada, al no poder calificarse para convenios con la AECID y aumentar
el nivel de competencia en las convocatorias de proyectos y programas. El predominio de unas pocas ONGD
que capturan un gran porcentaje de fondos privados y ptblicos se mantiene desde hace una década y so-
mete a las entidades a una especie de oligopolio con consecuencias directas en sus costes de gestion y
estabilidad de sus recursos humanos. Los nuevos instrumentos de gestién (apoyos presupuestarios sectoria-
les y generales o la cooperacidn triangular) y el crecimiento de la cooperacion Sur-Sur, suponen oportunidades
y amenazas a la forma tradicional de trabajar de estas entidades. Las evaluaciones externas que se estan
viendo obligadas a realizar, deben hacerse ptiblicas y permitir informes de sintesis sectoriales y comparati-
vos entre agentes (AECID, cooperacién directa de CC.AA. y EE.LL., por ejemplo) que proporcionen
informacion rigurosa sobre buenas y malas précticas o sobre qué agentes deberian recibir mds fondos (o
menos en situaciones de crisis econémicas y elevado endeudamiento ptiblico como la actual) por haber pro-
bado ser mds (o menos) coste-eficientes en la reduccion de la pobreza.

La Cooperacion Espafiola no debe quedarse al margen del movimiento internacional en pro de una ayuda ba-
sada en evidencias e impactos. Mds alld del debate sobre la causalidad o contribucién al desarrollo de
determinados programas e instrumentos, mas alld de los estudios académicos de la eficacia macro de la ayuda
sobre el crecimiento, es necesario realizar evaluaciones “meso” que evidencien lo que funciona o no, bajo
preguntas claras de eficacia. Por ejemplo, la ayuda espafiola no ha contribuido hasta la fecha con evaluacio-
nes propias que aporten valor sobre qué funciona en términos de calidad educativa que reduzca la pobreza.
Sabemos cudntos recursos y proyectos se aprueban anualmente a la construccién de escuelas (con su mar-
gen de error). Raro es el documento de planificacién que no priorice la educacion. Pero ;qué impacto tienen
todos esos recursos, por ejemplo en América Latina? No disponemos de estudios de casos que evidencien
qué funciona de forma coste-eficiente a la hora de reducir el absentismo de los profesores, qué medios in-
crementan que la formacién recibida hasta secundaria sea generados de empleo productivo para los
estudiantes que logran terminarla. Seguimos financiando y priorizando la educacién, pero ignorando los ver-
daderos resultados y efectos de la ayuda. Espafia puede enriquecerse de la creciente literatura evaluativa de
interrogantes como los de arriba, sobre todo por medio del Fondo Espanol para Evaluaciones de Impacto
(SIEF en sus siglas inglesas®?), pero necesita medios humanos para absorber esos conocimientos, procesar-
los en la gestion e introducir los cambios que sean necesarios en la gestién de este sector. El “espiritu” del
Plan Director 2009-2012 quizd va por ese camino, pero adolece de concrecion cuando fija los indicadores res-
pectivos y falta involucrar a las ONGD y agentes descentralizados de forma mds activa y dindmica.

El camino hacia la gestion por resultados y la divisién internacional del trabajo entre los donantes comuni-
tarios, va a ser largo pero imparable. La Cooperacién Espafiola no puede quedar al margen de las nuevas
formas de trabajo38. Los cambios deben producirse basados en evidencias y evaluaciones concretas que juz-

37 Puede consultarse su sitio web en: http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTPOVERTY/EXTISPMA/0,, contentMDK:21407362~me-
nuPK:384336~pagePK:148956~piPK:216618~theSitePK:384329,00.html.

Una de las propuestas mds elaboradas de cambio radical en la forma de asignar la ayuda es la denominada “Cash for Delivery” del Center for Global Deve-
lopment. En esencia se trata de otorgar ayuda a posteriori, tras mostrar el pais socio las reformas libremente elegidas y los resultados logrados bajo
indicadores mutuamente acordados. Para profundizar en ella véase: http://www.cgdev.org/section/initiatives/_active/codaid/faq.

38
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guen la calidad de los recursos publicos tan crecientes que se estdn produciendo desde 2005. Es necesaria la
innovacion. Si, a modo de ejemplo, las transferencias ptiblicas condicionadas se estdin mostrando muy exi-
tosas en sus resultados, cabe la posibilidad de incrementar con fondos de AOD la financiacién directa de esos
programas que cumplen, en general, los criterios de eficacia de la ayuda de Paris y Accra (establecidas y ges-
tionadas por los “socios”, bajo sus prioridades y procedimientos, con evaluaciones externas, basadas en
resultados, condicionadas a acciones concretas de sus perceptores y con rendiciones ptblicas de quién fue
beneficiado y con qué cuantia). Por supuesto, muchos agentes e intereses espafoles podrian quedar fuera de
juego, pero se estaria primando la calidad y el desarrollo endégeno. En cualquier caso, no hay avance sin in-
novacion.

48 | Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD)



Bibliografia

ACCESS INFO EUROPE (2009) “Not Available! Not Accessible! Aid Transparency Monitoring Report”, Access
Info. Madrid.

ALCALDE, L. y LARRU, ].M. (2007) “Corrupcién, ayuda al desarrollo, pobreza y desarrollo humano”, Boletin de
Informacion Comercial Espafiola 2917, 37-58.

ALONSO, J.A. (1995) “La AOD en Espana: cuando la cantidad no basta”, Tiempo de Paz 37-38, 12-22.
ALONSO, J.A. (2008) “Cooperacion espafiola: Desafios para una nueva legislatura”, ICEI Paper 03.
AYUSO, A. y CASCANTE, K. (2009) Rendicion de cuentas y sociedad civil en el sistema esparfiol de cooperacion

al desarrollo. Por una gobernanza democrdtica comprometida con la efectividad. Exlibris ediciones y Funda-
cién Alternativas. Madrid.

CAD (2005) Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo. Apropiacién, Armonizacién, Ali-
neacion, Resultados y Mutua Responsabilidad. Foro de Alto Nivel “Aumentar Juntos la Eficacia de la Ayuda al
Desarrollo”, Paris, 28-feb-2 de marzo.

CLEMENTS, B. et al. (2004) “Asistencia externa : ;Donaciones o préstamos?”, Finanzas y Desarrollo, septiem-
bre de 2004, 46-49.

CLEMENTS, B. et al. (2004) “Foreign Aid and Revenue Response: Does the Composition of Aid Matter?, in S.
GUPTA, B. CLEMENTS & g. INCHAUSTE, Helping Countries Develop: The Role of Fiscal Policy, International
Monetary Fund, Washington.

COLLIER, P & HOEFFLER, A. (2002) “Military Expenditure. Threats, Aid, and Arms Races”, World Bank Policy
Research Working Paper No. 2927.

COLLIER, P. & HOEFFLER, A. (2007) “Unintended Consequences: Does Aid Promote Arms Races?”, Oxford
Bulletin of Economics and Statistics 69(1), 1-27.

COYNE, Ch. & RYAN, M. (2009) “With Friends Like These, Who Needs Enemies? Aiding the World’s Worst Dic-
tators”, The Independent Review 14(1), 26-44.

CROIX, D. de la & DELAVALLADE (2009) “Why Corrupt Governments May Receive More Foreign Aid”, Uni-
versité Catholique de Louvain Discussion Paper 33.

DJANKOV, S.; J.G. MONTALVO & REYNAL-QUEROL, M. (2008) “The Curse of Aid”, Journal of Economic Growth,
13 (3), 169-194.

DJANKOYV, S.; J.G. MONTALVO & M. REYNAL-QUEROL (2009) “Aid with Multiple Personalities”, Journal of
Comparative Economics, 37, 217-229.

Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD) | 49



EASTERLY, W. & PFUTZE, T. (2008) “Where Does the Money Go? Best and Worst Practices in Foreign Aid”, Jour-
nal of Economic Perspectives 22(2), 29-52.

FROT, E. & SANTISO, J. (2008) “Development Aid and Portfolio Funds: Trends, Volatility and Asset Allocation”,
OECD Development Centre Working Paper 275.

FROT, E. & SANTISO, J. (2009) “Herding in Aid Allocation”, OECD Development Centre Working Paper 279.
FROT, E. & SANTISO, J. (2009b) “Crushed Aid: Fragmentation in Sectoral Aid”, SITE Working Paper 6.

GONZALEZ MARTIN, M. (2008) “;Qué dice la agenda de la eficacia de la ayuda a la cooperacién descentrali-
zada?, Comunicacién presentada en el seminario celebrado en Bilbao sobre “Apropiacién democrdtica y
responsabilidad mutua: nuevos retos para la relacion entre gobiernos y donantes” organizado por FRIDE, AL-
BOAN y HEGOA. Comentario publicado por FRIDE, julio.

GONZALEZ, M. y LARRU, J.M. (2004) “;A quién benefician los créditos FAD? Los efectos de la ayuda ligada
sobre la economia espafnola”’, Estudios Econémicos de Desarrollo Internacional 4 (1), 69-104.

GUILLAUMONT, S. & TAPSOBA, S.J-A. (2009) “Aid and Income Stabilization”, CERDI Etudes et Documents 16.

GUPTA, S.; B. CLEMENS & R. TIONGSON (2004) “Foreign Aid and Consumption Smoothing: Evidence from
Global Food Aid”, Review of Development Economics 8, 379-390.

INTERMON-OXFAM (2006) La Realidad de la Ayuda 2005-2006. Intermén-Oxfam. Barcelona.
JEPMA, C. (1991) The Tying of Aid. Development Centre Studies. OECD. Paris.

LARRU, J.M. (2001) “Anélisis de los proyectos e ingresos de las ONGD de la CONGDE en 1999”, en Coordina-
dora de ONGD de Espaiia, Directorio de ONGD 2000. Coordinadora de ONGD de Espana. Madrid. pp. 13-30.

LARRU, J.M. (2003) “La ayuda ligada: ;un mal instrumento de la politica espafiola de cooperacién para el des-
arrollo?” en GONZALEZ LAXE, E y SEQUEIROS TIZON, J. (eds.) Orden econdmico mundial. Globalizacién y
desarrollo. Sociedad de Economia Mundial. A Corufa. Pags. 103-119.

LARRU, J.M. (2009) “Corrupcién y Ayuda al Desarrollo. Evidencias, Teoria y Aplicaciones para Espana’, Cua-
dernos Economicos de ICE 78, 5-24.

LARRU, J.M. (2009b) La Ayuda al Desarrollo, ; Reduce la Pobreza? Eficacia y evaluacion en la cooperacién para
el desarrollo. Biblioteca Nueva. Madrid.

LLISTAR, D. (2009) Anticooperacion. Icaria. Barcelona.

MAEC (2009) Propuesta de Presupuestos Generales del Estado para el 2010: Ayuda Oficial al Desarrollo de la
Administracién General del Estado. SECI. DGPOLDE. Octubre.

50 | Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD)



MEDINA, JM. (2009) “Transparencia y Buen Gobierno de las ONGD”, Revista Espafola del Tercer Sector 11 (1),
93-113.

MEYER, S. (2007) “La Cooperacion Espafiola para el Desarrollo: ;Aspiraciones Hechas Realidad?, FRIDE Do-
cumento de Trabajo 40.

OECD (2005) « The Paris Declaration on Aid Effectiveness». 2nd High Level Forum on Aid Effectiveness. De-
velopment Co-operation Directorate. DCD-DAC. Feb 28-March, 2.

OECD (2008) « The Accra Agenda for Action ». 3rd High Level Forum on Aid Effectiveness. Development Co-
operation Directorate. DCD-DAC. Sep, 2-4.

OECD-DAC (2001) DAC Recommendation on Untying Official Development Assistance to the Least Developed
Countries. OECD. Paris.

OECD-DAC (2008) “Report of 2008 Survey of Aid Allocation Policies and Indicative Forward Spending Plans”,
OECD. Paris.

ROODMAN, D. (2009) “Commitment Development Index 2009”, Center for Global Development Working Paper

ROODMAN, D;; C. PRIETO & E. LAZARUS (2009) “Espaiia”, Indice de Compromiso al Desarrollo 2009. Center
for Global Development.

SALA-i-MARTIN, X. & SUBRAMANIAN, A. (2003) “Addressing the Natural Resource Curse: An Illustration from
Nigeria”, NBER Working Paper 9804.

SANAHUTJA, J. A. (2006) “Balance y perspectivas de un ciclo de reformas: la politica de cooperacién espafiola.
De 2004 a 2006, en Los Objetivos del Milenio: Movilizacion social y cambio de politicas, Cuarto Informe anual
de la Plataforma 2015 y Mds, Ed. Catarata, Madrid.

SCHULZ, N-S. (2010) “Las Politicas de Desarrollo Espafiolas: Obstéaculos para el Progreso”, FRIDE Policy Brief 29.

TEZANOS, S. (2008) Cooperacion para el desarrollo. Asignacion geogrdfica de la ayuda espaiiola. Biblioteca
Nueva. Madrid.

TEZANOS, S.; R. MADRUENO y M. GUIJARRO (2009) “Impacto de la Ayuda sobre el Crecimiento Econémico.
El Caso de América Latina y el Caribe”, Cuadernos de ICE 78, 5-38.

Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD) | 51



Anexo 1. Cuadro comparativo de la seleccion de paises preferidos por la Cooperacién Espafiola segin sus

Planes Directores.

Plan Director 2001-2004 Plan Director 2005-2008 Plan Director 2009-2012

Iberoamérica Iberoamérica Iberoamérica
Iberoamérica Iberoamérica Iberoamérica

1  ElSalvador El Salvador El Salvador

2 Honduras Honduras Honduras

3 Nicaragua Nicaragua Nicaragua

4  Guatemala Guatemala Guatemala

5 Re.Dominicana Re. Dominicana Re. Dominicana

6  Bolivia Bolivia Bolivia

7  Peru Peru Pert

8  Ecuador Ecuador Ecuador

9  Paraguay Paraguay Paraguay

10 Colombia Colombia Colombia

11 Cuba Cuba Cuba

12 Costa Rica Costa Rica

13 Brasil Brasil

14 México Meéxico

15 Chile

16 Venezuela Venezuela

17 Panamd Panamd

18 Argentina Argentina

19 Uruguay Uruguay

20 Haiti
Magreb Magreb Magreb

1 Marruecos Marruecos Marruecos

2 Mauritania Mauritania Mauritania

3  Tunez Tunez Tunez

4  Argelia Argelia Argelia

5  Pob. Saharaui Pob. Saharaui Pob. Saharaui
Or. Medio Or. Medio Or. Medio

1  Territorios Palestinos Territorios Palestinos Territorios Palestinos

2 Jordania Jordania Jordania

3  Libano Libano Libano

4  Egipto Egipto Egipto

5 Irak Irak

6 Siria Siria
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Plan Director 2001-2004

Plan Director 2005-2008

Plan Director 2009-2012

Africa Subsahariana Africa Subsahariana Africa Subsahariana

1 Senegal Senegal Senegal

2 CaboVerde Cabo Verde Cabo Verde

3 Guinea Bissau Guinea Bissau Guinea Bissau

4  Guinea Ecuatorial Guinea Ecuatorial Guinea Ecuatorial

5 Santo Tomé Santo Tomé

6 Mozambique Mozambique Mozambique

7 Angola Angola Angola

8 Namibia Namibia Namibia

9  Sudéfrica Sudafrica

10 R.D. Congo R.D. Congo

11 Etiopia Etiopia

12 Sudén Sudén

13 Mali

14 Niger

15 Gambia

16 Guinea Conakry
Asia Asia Asia

1 Filipinas Filipinas Filipinas

2 China China

3 Vietnam Vietnam Vietnam

4 Timor Oriental Timor Oriental

5 Afganistdn Afganistdn

6 Camboya Camboya

7 paises Tsunami

8 Bagladesh Bagladesh
Europa Central y Oriental Europa Central y Oriental Europa Central y Oriental

1 BosniaiHerzegobina Bosnia i Herzegobina

2 Albania Albania

3 Rep. Fed. Tugolavia candidatos adhesion UE

TOTAL 35 52 50

RESUMEN

categorias categorias categorias

Paises Programa (29)

Paises prioritarios (23)

Asociacién amplia (23)

otros (6)

Atencién Especial (15)

Asociacion focalizada (14)

Preferentes (14)

PRM para consolidacién
logros de desarrollo (13)

Fuente: Planes Directores
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Anexo 2. Porcentaje de la AOD neta espafiola respecto al total del CAD. 2005-2007

1 Jamaica 232,35% | 43 | Philippines 3,44% | 85 | Montenegro 0,67%
2 Equatorial Guinea 79,84% | 44 | Togo 3,09% | 86 | Djibouti 0,64%
3 Dominican Republic| 75,16% | 45 | Sao Tome & Principe | 3,01% | 87 | Eritrea 0,54%
4 Uruguay 57,67% | 46 | Ghana 2,66% | 88 | Burundi 0,52%
5 | Guatemala 48,22% | 47 | Cote d'lvoire 2,56% | 89 | Kazakhstan 0,51%
6 Turkey 43,06% | 48 | Kenya 2,55% | 90 | Tanzania 0,44%
7 El Salvador 39,06% | 49 | Mongolia 2,46% | 91 | Libya 0,42%
8 Syria 37,53% | 50 | China 2,41% | 92 | Palau 0,41%
9 Cuba 31,69% | 51 | Timor-Leste 2,38% | 93 | Pakistan 0,38%
10 | Ecuador 29,53% | 52 | Mali 2,37% | 94 | Barbados 0,35%
11 | Peru 26,58% | 53 |Jordan 2,03% | 95 | Gabon 0,30%
12 | Honduras 22,96% | 54 | Chad 1,83% | 96 | Maldives 0,28%
13 | Argentina 21,58% | 55 | Belarus 1,73% | 97 | Moldova 0,26%
14 | Mauritania 20,57% | 56 | SriLanka 1,60% | 98 | Botswana 0,26%
15 | Venezuela 20,23% | 57 | Belize 1,60% | 99 | Zimbabwe 0,24%
16 | Guinea-Bissau 17,78% | 58 | Viet Nam 1,51% |100| Malawi 0,23%
17 | Paraguay 16,06% | 59 | Guyana 1,47% [101 | Cameroon 0,21%
18 | Costa Rica 15,89% | 60 | Congo, Dem. Rep. 1,46% |102| Malaysia 0,21%
19 | Nicaragua 15,37% | 61 | Macedonia, FYR 1,46% |103| Uganda 0,18%
20 | Bolivia 14,72% | 62 | India 1,40% |104 | St. Lucia 0,18%
21 | Madagascar 13,50% | 63 | Ethiopia 1,19% |105| Armenia 0,16%
22 | Namibia 12,90% | 64 | Liberia 1,16% |106 | South Africa 0,16%
23 | Algeria 12,66% | 65 | Guinea 1,16% |107| Ukraine 0,14%
24 | Morocco 12,62% | 66 |Iraq 1,16% |108| Kyrgyz Republic 0,10%
25 | Brazil 11,56% | 67 | Rwanda 1,12% |109| Antigua and Barbuda 0,09%
26 | Senegal 10,53% | 68 | Sudan 1,12% |110| Azerbaijan 0,07%
27 | Iran 9,02% | 69 | Sierra Leone 1,11% [111| Yemen 0,06%
28 | Bosnia-Herzegovina 8,82% | 70 | Korea, Dem. Rep. 1,10% |112| Uzbekistan 0,06%
29 | Congo, Rep. 8,80% | 71 | Afghanistan 1,09% |113| Zambia 0,06%
30 | Cape Verde 8,55% | 72 | Serbia 1,08% |114| Georgia 0,05%
31 | Colombia 8,09% | 73 | Trinidad and Tobago | 1,02% |115| Nepal 0,04%
32 | Gambia 7,23% | 74 | Burkina Faso 1,01% |116| Samoa 0,02%
33 | Palestinian Adm. Areds 7,17% | 75 | Cambodia 1,00% |117| St.Vincent & Grenadines | 0,02%
34 | Chile 6,51% | 76 | Tajikistan 0,99% |118| Papua New Guinea 0,02%
35 | Tunisia 5,63% | 77 | Central African Rep. | 0,93% |119| Vanuatu 0,01%
36 | Albania 557% | 78 | Croatia 0,87% |120| Mauritius 0,01%
37 | Lebanon 553% | 79 | Indonesia 0,84% [121| Thailand -0,27%
38 | Mozambique 4,26% | 80 | Lesotho 0,80% [122| Oman -0,53%
39 | Niger 4,03% | 81 | Nigeria 0,78% [123| Angola 13,04%
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40 | Haiti 3,93% | 82 |Bangladesh 0,78% |124 |Mexico -15,53%
41 | Egypt 3,92% | 83 |Benin 0,71% |125 |Panama -22,92%
42 | States Ex-Yugoslavia 3,48% | 84 |Somalia 0,69%

Notas: el alto porcentaje de Jamaica se debe a que en 2007 tuvo un retorno de -16,9 millones de USD a otros paises del CAD
casi la misma cantidad recibida en 2005. La aportacion espanola en los tres anos fue de 0,79 millones de USD. N6tese que
hay 85 paises cuya proporcion de ayuda recibida desde Espafia es menor al 5% (esto es el 68% de los 125 paises socios). Para
el umbral inferior al 1%, hay 47 paises (el 37,6%).

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de OECD-DAC. Datos de desembolsos de AOD neta en USD constantes de

2007.

Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD) | 55







C EU fundacion

Instituto Universitario C DESPA
de Estudios Europeos

Universidad San Pablo

Boletin de Suscripcion

Deseo recibir los préximos nimeros de los Documentos de Trabajo del Centro de
Estudios de Cooperacién al Desarrollo (CECOD):

NOMDIE ¥ APELLIAOS ...ttt
| B 5 (1703 () s KRR
Poblacion .......cccceeeeveueeeeennnnenn. CP oo, PaiS .o
Teléfono ....eveeeeeeeeveeieeeeeeeeeenee COITE0 EleCtIONICO ceoeveveeeeeeieeeeeeeeeeeeeeee e

Usted tiene derecho a acceder a la informacion que le concierne, recopilada en nuestro fichero de clien-
tes, y cancelarla o rectificarla en el caso de ser errénea. A través del Centro de Estudios de Cooperacién al
Desarrollo (CECOD) podr4 recibir informacién de su interés. Si no desea recibirla, le rogamos que nos lo
haga saber mediante comunicacién escrita con todos sus datos.

Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD)
Avda. del Valle 21, 28003 Madrid

Teléfono: 91 514 04 22 / Fax: 91 514 04 28

info@cecod.org

www.cecod.org

www.cecod-fi.net






CEU

Instituto Universitario
de Estudios Europeos

Universidad San Pablo

Boletin de Solicitud de nimeros atrasados

Deseo recibir los préximos ntimeros de los Documentos de Trabajo de la Serie
“CECOD” del Centro de Estudios de Cooperacién al Desarrollo:

NOMDIE ¥ APELLIAOS ..ottt sttt st sae e e ene
J B (cTolo1 (o ) s NRTE SRR
Poblacion .......cccceeeeveiiieiiinnnnns CP e, PafS e
Teléfono ......oovvevveeeieeieeieeeeeens COrre0 eleCtrONICO ..couvvveeeeeeeieeeeeee e
No Titulo

Usted tiene derecho a acceder a la informacién que le concierne, recopilada en nuestro fichero de clien-
tes, y cancelarla o rectificarla en el caso de ser errénea. A través del Centro de Estudios de Cooperacién al
Desarrollo (CECOD) podrd recibir informacién de su interés. Si no desea recibirla, le rogamos que nos lo
haga saber mediante comunicacién escrita con todos sus datos.

Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD)
Avda. del Valle 21, 28003 Madrid

Teléfono: 91 514 04 22 / Fax: 91 514 04 28

info@cecod.org

www.cecod.org

www.cecod-fi.net






Numeros Publicados

Serie Unién Europea

Ne1/2000

Ne 2/2000

Ne1/2001

Ne2/2001

Ne 3 /2001

Ne 4 /2001

Ne 1/2002

Ne 2 /2002

Ne 3 /2002

Ne 4/2002

Ne 5/2002

Ne 6 /2002

Ne 772002

Ne1/2003

Ne2/2003

“La politica monetaria tinica de la Union Europea”
Rafael Pampillén Olmedo

“Nacionalismo e integracion”
Leonardo Caruana de las Cagigas y Eduardo Gonzélez Calleja

“Standard and Harmonize: Tax Arbitrage”
Nohemi Boal Velasco y Mariano Génzalez Sdnchez

“Alemania y la ampliacién al este: convergencias y divergencias”
José Maria Beneyto Pérez

“Towards a common European diplomacy? Analysis of the European Parliament resolution on
establishing a common diplomacy (A5-0210/2000)”
Belén Becerril Atienza y Gerardo Galeote Quecedo

“La Politica de Inmigracién en la Unién Europea”
Patricia Argerey Vilar

“ALCA: Adi6s al modelo de integracion europea?”
Mario Jaramillo Contreras

“La crisis de Oriente Medio: Palestina”
Leonardo Caruana de las Cagigas

“El establecimiento de una delimitacién més precisa de las competencias entre la Unién
Europea y los Estados miembros”
José Maria Beneyto y Claus Giering

“La sociedad anénima europea”
Manuel Garcia Riestra

“Jerarquia y tipologia normativa, procesos legislativos y separacion de poderes en la Unién
Europea: hacia un modelo més claro y transparente”
Alberto Gil Ibafiez

“Andlisis de situacion y opciones respecto a la posicion de las Regiones en el dmbito de la UE.
Especial atencion al Comité de las Regiones”
Alberto Gil Ibafiez

“Die Festlegung einer genaueren Abgrenzung der Kompetenzen zwischen der Europdischen
Union und den Mitgliedstaaten”
José Maria Beneyto y Claus Giering

“Un espafol en Europa. Una aproximacion a Juan Luis Vives”
José Penia Gonzdlez

“El mercado del arte y los obstdculos fiscales ;Una asignatura pendiente en la Unién
Europea?”
Pablo Siegrist Ridruejo



Ne1/2004

Ne2/2004

Ne 3 /2004

Ne 4/2004

Ne5/2004

Ne1/2005

Ne 2 /2005

Ne 3 /2005

Ne 24 /2006

Ne 25/ 2006

Ne 26 / 2006

Ne 27 /2007

Ne 28 /2007

Ne 29/2008

Ne 30/2008

Ne 31 /2009

“Evolucion en el &mbito del pensamiento de las relaciones Espana-Europa”’
José Pena Gonzdlez

“La sociedad europea: un régimen fragmentario con intencién armonizadora”
Alfonso Martinez Echevarria y Garcia de Duerias

“Tres operaciones PESD: Bosnia i Herzegovina, Macedonia y Reptblica Democrética de Congo”
Berta Carrion Ramirez

“Turquia: El largo camino hacia Europa”
Delia Contreras

“En el horizonte de la tutela judicial efectiva, el TJCE supera la interpretacién restrictiva de la
legitimacion activa mediante el uso de la cuestion prejudicial y la excepcidon de ilegalidad”
Alfonso Rincon Garcia Loygorri

“The Biret cases: what effects do WTO dispute settlement rulings have in EU law?”
Adrian Emch

“Las ofertas publicas de adquisicién de titulos desde la perspectiva comunitaria en el marco de
la creacion de un espacio financiero integrado”
José Maria Beneyto y José Puente

“Las regiones ultraperiféricas de la UE: evolucién de las mismas como consecuencia de las
politicas especificas aplicadas. Canarias como ejemplo”
Carlota Gonzdlez Laynez

“El Imperio Otomano: ;por tercera vez a las puertas de Viena?”
Alejandra Arana

“Bioterrorismo: la amenaza latente”
Ignacio Ibanez Ferrdndiz

“Inmigracion y redefinicién de la identidad europea”
Diego Acosta Arcarazo

“Procesos de integracion en Sudamérica. Un proyecto mds ambicioso: la comunidad
sudamericana de naciones”
Raquel Turienzo Carracedo

“El poder del derecho en el orden internacional. Estudio critico de la aplicaciéon de la norma
democratica por el Consejo de Seguridad y la Unién Europea”
Gaspar Atienza Becerril

“Iraqi Kurdistan: Past, Present and Future. A look at the history, the contemporary situation
and the future for the Kurdish parts of Iraq”
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alareduccion de suimporte en los asuntos relacionados con los acuerdos entre empresas”
Miguel Angel Pefia Castellot
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Estado ilicita ex art. 87 TCE”
Francisco Marcos

“Servicios de Interés General y Articulo 86 del Tratado CE: Una Visién Evolutiva”
Jer6onimo Maillo Gonzélez-Orus



Ne 2 /2005

Ne 3 /2005

Ne 18 /2006

Ne19/2006

Ne 20 /2006

Ne 21 /2006

Ne 22 /2006

Ne 23 /2007

Ne 24 /2007

Ne 25 /2008

Ne 26 /2008

Ne 27 /2008

Ne 28 /2008

Ne29/2009

“La evaluacién de los registros de morosos por el Tribunal de Defensa de la Competencia’
Alfonso Rincén Garcia Loygorri

“El cédigo de conducta en materia de fiscalidad de las empresas y su relaciéon con el régimen
comunitario de ayudas de Estado”
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Francisco Marcos Ferndndez
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Cristina Serrano Leal

“La cuestion agricola en las negociaciones comerciales multilaterales”
Ana Ferndndez-Ardavin Martinez y M2 Angeles Rodriguez Santos

“El modelo de desarrollo finlandés y su posible adaptacion a los paises del Este”
Zane Butina
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Miguel Molt6 Calvo
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“Larelacion ONG-Empresa en el marco de la responsabilidad social de la empresa”
Carmen Valor y Amparo Merino

“Dos modalidades de evaluacion: evaluaciones de impacto aleatorias y evaluaciones
participativas”
José Maria Larrd Ramos y Jorge Lugris Llerandi

“A system not fit for purpose?”
Sven Grimm
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Pablo Bandeira

“El desarrollo institucional en el contexto de la ineficacia de la ayuda oficial: valoracién
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Pablo Bandeira

“El fortalecimiento de capacidades y el apoyo al desarrollo desde las bases: la experiencia
de la RedEAmérica”
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“Mind the gap: Addressing the “Delivery Challenge” in EC Development Cooperation”
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Algunas limitaciones metodoldgicas para analizar la gobernabilidad
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“Towards a new paradigm in international arbitration. The Town Elder model revisited”
David W. Rivkin

“Los arbitros y el poder para dictar condenas no pecuniarias”
David Ramos Muiioz

“La lucha contra las prerrogativas estatales en el arbitraje comercial internacional”
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“Due process and public policy in the international enforcement of class arbitration awards”
Stacie I. Strong
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future prospectives”
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Resumen: Desde 2005 la Cooperacion Espanola incrementa sus recursos por encima del 20%
anual y en 2008 alcanz6 el 0,45% de la RNB. En el trabajo se cuestionan varios criterios de calidad
que deberian estar asociados a esta creciente cantidad. Se detectan aspectos positivos como el
mantenimiento de los costes de administracion, el descenso de la ayuda ligada y algunos avances
en los indicadores de calidad de la Declaracién de Paris. Se encuentran muchos componentes
de baja calidad como la alta volatilidad, la no penalizacién a paises dictatoriales o corruptos,
excesivo protagonismo de la cooperacion cultural y cientifica y ausencia casi generalizada
de evaluaciones publicadas. La cooperacién descentralizada aumenta sus fondos pero
también su endeudamiento. Las ONGD obtienen menos fondos en términos reales y tampoco
publican evaluaciones que permitan juzgar si son mds eficientes o menos que otros agentes o
instrumentos de cooperacion. En conclusion, los datos cuantitativos necesitan ser completados
con estudios cualitativos e informes de sintesis de evaluaciones que aumenten la transparencia
y el aprendizaje mutuo sobre la calidad de los crecientes flujos de ayuda espaiioles.

Palabras clave: Cooperacion Espafiola, calidad, corrupcién, dictaduras, evaluaciones,
transparencia, volatilidad.

Abstract: Spanish ODA has risen by 20% per year since 2005 and reached 0.45% of GNI in
2008. The paper analyses specific quality indicators that should be linked to such remarkable
increases. 1 identify several positive aspects such as the upholding of administration costs,
a lower share of tied aid and positive developments in some quality indicators connected
to the Paris Declaration. However, Spanish ODA is rather volatile and it is even allocated to
countries ruled by dictatorships. Moreover, too many resources are channelled trough cultural
and scientific programs and the few evaluations that are made are hardly available to the
public. Regions and councils have increased their aid flows but also their debt levels. NGOs
have managed lower amounts in real terms and as they do not publish their evaluations it
is impossible to analyze their efficiency vis-a-vis other agents or instruments. To sum up,
qualitative research is needed in order to judge if higher ODA resources means better results
or not.

Keywords: Spanish ODA, quality, corruption, dictatorships, evaluations, transparency, volatility.

Patrocina: E M Colabora:
FORO

La Suma de Todos
DIALOGOS PARA EL DESARROLLO

AGENCIA REGIONAL PARA LA
INMIGRACION Y LA COOPERACION

Comunidad de Madrid

Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD)
Avda. del Valle 21, 28003 Magrid ISBN: 978-84-92989-14-0
Teléfono: 91 514 04 22 / Fax: 91514 04 28

info@cecod.net

www.cecod.net y

www.cecod-fi.net 7884921989140




