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RESUMEN

Espaiia cierra un ciclo de fuerte expansion de su politica publica de ayuda internacional para el desarrollo, e inicia una
nueva etapa de crisis y ajuste presupuestario en la que debera revisar su estrategia de cooperacion. En este articulo se
describen los hechos estilizados que caracterizan la estructura de la Ayuda Oficial espafiola al Desarrollo (AOD).
Para ello se analiza la distribucion geografica, sectorial e instrumental de la AOD, comparando los niveles de coordi-
nacion logrados por los dos tltimos Gobiernos del PP y del PSOE, y se proponen criterios de politica economica para
disefar una politica ptiblica de cooperacion verdaderamente selectiva y “estratégica”.
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Spanish Official Development Assistance: The Geographical and
Sector Specialization Challenges

ABSTRACT

Spain closes a cycle of strong growth in its public policy of foreign aid for development, and starts a new period of
crisis and fiscal adjustment in which the co-operation strategy must be revised. This article describes the stylized facts
that characterize the Spanish Official Development Assistance (ODA). We analyze the geographical, sectorial and
instrumental ODA distribution, comparing the different patterns followed by the last two Governments of the PP and
the PSOE, and we propose economic policy criteria to design a truly selective and “strategic” public policy of inter-
national co-operation.
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1. INTRODUCCION

Cerrado el ciclo de expansion de los recursos de Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD), e inmersa en un proceso de crisis y ajuste presupuestario, Espafia
afronta ahora el reto de actualizar su politica ptblica de cooperacion internacio-
nal para compensar -siquiera parcialmente- la importante reduccion de los
recursos con aumentos en la calidad y el impacto de las actuaciones. Esta actua-
lizacion pasa, inevitablemente, por revisar los aspectos “econémicos” de la dis-
tribucion de la AOD, tanto a nivel geografico (entre paises en desarrollo), como
sectorial e instrumental (entre sectores e instrumentos), al objeto de definir una
“estrategia de especializacion” de la cooperacion publica espafiola que sea ver-
daderamente selectiva y eficaz.

No en vano, la eficacia de la AOD espafiola ha estado en tela de juicio prac-
ticamente desde sus inicios. De acuerdo con los indices sobre calidad de la
ayuda aparecidos recientemente, Espafia se sitia en posiciones relativamente
bajas: ocupa el décimo puesto (sobre 22 donantes, en orden creciente de cali-
dad) en el Indice Ajustado de Calidad de la Ayuda; entre el 21 y el 26 de 31
donantes en el QuODA; el 24 de 30 en calidad de la ayuda en salud; el 25 de 38
en el indice de calidad de la ayuda del Banco Mundial; el 34 de 42 en el indice
de buenas practicas; el 15 de 19 en Respuesta Humanitaria y el 44 de 58 en el
fndice de Transparencia'.

Dados estos retos de calidad, en este articulo analizamos la distribucion geo-
grafica, sectorial e instrumental de la AOD espaiiola, con el objetivo de identifi-
car las causas de sus elevados niveles de dispersion e identificar los paises,
sectores ¢ instrumentos en los que, de facto, se ha producido una cierta “espe-
cializacion” espafiola y en los que se deberia tender a concentrar los recursos
para incrementar el impacto en un contexto de reduccion presupuestaria.

El analisis se acota a los recursos publicos de la cooperacion internacional
espanola (la denominada AOD) financiada tanto por la Administracion General
del Estado (AGE), como por las Comunidades Auténomas (CCAA), los Entes
Locales (EELL) y las Universidades publicas. En concreto, la AGE aporta la
mayor parte de la AOD (mas de cuatro quintas partes de los recursos), mientras
que el escaso quinto restante lo financian y gestionan las CCAA, los EELL y las
universidades®. No obstante es importante destacar que esta parcial “descen-
tralizacion” de la gestion de la AOD no responde a una transferencia de

! Para un mayor detalle de estos indices y sus fuentes véase el informe sobre la cooperacion espa-
fiola de Olivié ef al. (2011, pags 30-31). Para el indice de Respuesta Humanitaria véase DARA
(2011) y para la calidad de la ayuda en salud, véase Duran y Glassman (2012).

% En promedio, para el periodo con informacion facilitada por los sucesivos Seguimientos del Plan
Anual de Cooperacion Internacional (1997-2009), el 86% de los recursos los gestiond la AGE,
el 9,5% las CCAA, el 4,25% los EELL y el 0,25% restante las universidades publicas.
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competencias de cooperacion por parte de la AGE, sino a un intento de aunar
mayores recursos y de acercar esta politica publica a la ciudadania que la finan-
cia, tal y como recoge la Ley Espariola de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (Ley 13/1998 de 7 de julio). Es mas, dicha Ley atribuye al Ministe-
rio de Asuntos Exteriores la realizacion de la politica espafiola de cooperacion
al desarrollo bajo el principio constitucional de unidad de accion en el exterior
(arts. 3 y 17), si bien el caracter parcialmente descentralizado de la cooperacion
espanola impide un control absoluto del Gobierno de Espaia sobre la planifica-
cion y la ejecucion de los recursos. En ltima instancia, el estudio parte del con-
vencimiento de que la politica oficial de cooperacion es una “politica de Es-
tado”, cuya coherencia debe evaluarse en relacion con el conjunto de la AOD
espafiola’.

El presente analisis aporta la novedad de considerar la “dimension politica”
de la gestion de la AOD, distinguiendo y comparando dos periodos de Gobierno
con signos politicos distintos: las dos legislaturas consecutivas del PP (1996-
2004) y las dos del PSOE (2004-2011). Mas concretamente, como criterio gene-
ral analizamos dos periodos politicos bien acotados: 1997-2003 (que incluye las
dos legislaturas de Gobierno del PP) y 2005-2009 (las dos legislaturas de Go-
bierno del PSOE)*. Excluimos del analisis los afios de celebracion de elecciones
(1996 y 2004) por tratarse de periodos de transicion politica en los que ninguno
de los dos Gobiernos gestion6 autdnomamente la AOD. De este modo, el obje-
tivo central de la investigacion es contrastar en qué medida cada una de las ad-
ministraciones politicas (del PP y del PSOE) han logrado coordinar la
distribucion (geografica, sectorial e instrumental) de la ayuda espafola finan-
ciada por las distintas administraciones publicas, partiendo del supuesto (reco-
nocido por la Ley de Cooperacidon) de que la AGE (por medio del Ministerio de

3 El art. 4 de la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo afirma que, en relacion con
el principio de coherencia, “los principios y objetivos sefialados en los articulos anteriores in-
formaran todas las politicas que apliquen las Administraciones publicas en el marco de sus
respectivas competencias...”. Y el art. 20.2. sostiene que la Cooperacion de las CCAA y EELL
debe hacerse “debiendo respetar las lineas generales y directrices basicas establecidas por el
Congreso de los Diputados a que se refiere el art. 15.1 [que es el que dictamina que es “al
Congreso a quien corresponde establecer cada cuatro aiios, en la forma y modo que se deter-
mine y a propuesta e iniciativa del Gobierno, las lineas generales y directrices basicas de la
politica espariola de cooperacion internacional para el desarrollo”] y el principio de colabora-
cion entre Administraciones publicas...”. Por tanto, aunque parte de las evidencias que aqui se
ofrecen estan influidas por las decisiones de la cooperacion descentralizada y universitaria, no-
sotros tomamos los datos como representacion de la politica espafiola dirigida por un Gobierno
que elaboro los respectivos Planes Directores segun el mandato del art. 15.1. de la Ley 23/1998
de 7 de julio.

IS

En el analisis utilizamos la informacion suministrada por la base de datos del Comité de Ayuda
al Desarrollo (CAD). Dados los dilatados plazos de elaboracion de las estadisticas de ayuda,
2009 fue el ultimo afio de informacioén disponible durante el periodo de elaboracion de este
analisis (finales de 2011).
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Asuntos Exteriores) es responsable de la direccion y coordinacion del conjunto
de la AOD espafiola -entre otras razones, para limitar el impacto potencialmente
negativo que puede ejercer la estructura descentralizada del Estado espafiol
sobre la fragmentacion de los recursos.

El articulo se estructura de la siguiente manera: tras este epigrafe introducto-
rio, en la segunda seccidon analizamos la distribucion geografica de la AOD,
tanto en términos de “regiones”, como de “niveles de renta” de los paises so-
cios. En el tercer epigrafe analizamos la distribucion sectorial, para lo que ex-
plicamos los rasgos estructurales de dicha asignacion, medimos la volatilidad
del reparto sectorial e identificamos los 20 sectores con mayor financiacion
relativa. En el cuarto epigrafe explicamos el cuadro de instrumentos de la AOD
espafiola. Finalmente, el articulo concluye resumiendo los principales resultados
de la investigacion y proponiendo algunas medidas de politica econémica que
podrian dotar de mayor caracter estratégico a la politica publica espafiola de
cooperacion internacional.

2. DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA AOD ESPANOLA

Para analizar la asignacion geografica de la AOD espafiola procedemos en
tres pasos. En primer lugar, describimos la asignacion de los fondos de ayuda
por regiones geograficas; en segundo lugar, analizamos la distribucion por ni-
veles de renta per capita de los paises receptores; y, en tercer lugar, estudiamos
el namero total de paises receptores y verificamos si esta asignacion ha seguido
las prioridades de los sucesivos Planes Directores de la Cooperacion Espafiola.

2.1. Distribuciéon de la AOD por regiones

Por continentes, la ayuda espafiola se dirige mayoritariamente a América,
seguida -a gran distancia- de Africa, Asia y Europa (Tabla 1). Aunque la distri-
bucién no ha sufrido grandes cambios entre el periodo de Gobierno del PP y del
PSOE, lo mas destacado ha sido la reduccion de las aportaciones a América (9,5
puntos porcentuales menos en el periodo 2005-2009), siendo Centroamérica la
subregion que mas pierde (-9,3 puntos porcentuales). Esta disminucion, a su
vez, ha permitido aumentar las participaciones de Africa (+6,2) y Asia (+0,8).

En términos subregionales, ambas administraciones priorizaron a Sudamé-
rica y a Norte y Centro América. No obstante, durante la administracion del
PSOE se incrementaron notablemente las cuotas de ayuda de Africa Subsaha-
riana (+3.2 puntos porcentuales) y Oriente Medio (+3.5), a costa de reducir las
cuotas de Norte y Centro América, Sudamérica y Extremo Oriente.
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Tabla 1
Asignacion de la AOD espafiola por regiones geogréficas (%)
Regi6n y subregién 1997-2003 2005-2009 Diferencia
PP PSOE (2005-09)-(1997-03)
EUROPA 7.2% 4,4% -2,7%
AFRICA 21,4% 27,7% 6,2%
Norte de Africa 5,9% 7,0% 1,1%
Africa Subsahariana 15,4% 18,7% 3,2%
Africa, regional 0,1% 2,0% 1,9%
AMERICA 45,7% 36,2% -9,5%
Norte y Centro América 25,9% 16,6% -9,3%
Sudamérica 15,0% 12,7% -2,3%
América, regional 4,8% 6,9% 2,1%
ASIA 13,8% 14,6% 0,8%
Extremo Oriente 8,2% 3,4% -4,8%
Asia del Sury Central 1,6% 3,2% 1,7%
Oriente Medio 3,9% 7,4% 3,5%
Asia, regional 0,2% 0,6% 0,4%
OCEANIA 0,0% 0,0% 0,0%
SIN ESPECIFICAR 11,9% 17,1% 5,2%

Fuente: Elaboracion propia con datos del CAD (2011b). Calculos con
desembolsos de AOD neta en doélares constantes de 2009.

Este cambio en la asignacion de la AOD durante el Gobierno socialista res-
pondid, en buena medida, a la definicion de una nueva estrategia espafiola de
politica exterior en el continente africano, que se plasmo en la aprobacion de
dos “Planes Africa” de aplicacion en los periodos 2006-2008 y 2009-2012. Es-
tos planes trataron de proyectar, de manera global, la politica exterior espafiola
hacia la region -no tinicamente la cooperacion para el desarrollo-. No obstante,
los paises africanos priorizados por estos planes terminaron sumandose a las
prioridades identificadas por la cooperacion oficial espafiola, lo que ha resultado
en una “suavizacion” de la especializacion historica espafiola en América
Latina, y la incorporacion de nuevos socios africanos con ingresos mas bajos
(en ultima instancia, los priorizados por la agenda de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio).

2.2. Distribucion de la AOD por niveles de renta

Los paises de renta media-baja han sido los principales destinatarios de la
AOD espaiiola en ambos periodos (Tabla 2). Sin embargo, durante el periodo de
Gobierno socialista (2005-09) se ha producido un incremento de 4,7 puntos
porcentuales en la ayuda destinada a los paises menos adelantados y un des-
censo de -4,4 puntos en los paises de renta media-alta. Esta redistribucion hacia
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los paises mas pobres resulta mas coherente tanto con el “objetivo central” que
recoge la Ley Cooperacion Internacional de contribuir a la “erradicacion de la
pobreza en el mundo en todas su manifestaciones” (articulo 1), como con los
Objetivos de Desarrollo del Milenio.’

Tabla 2
Asignacion de la AOD espafiola por niveles de renta de los receptores
Zona geogrifica 199;—3003 20POES>-§(I)EOQ Diferencia
(2005-09)-(1997-03)
Paises menos adelantados 11,3% 16,0% 4,7%
Paises de renta baja 4,8% 4,3% -0,5%
Paises de renta media-baja 54,2% 46,9% -7,3%
Paises de renta media-alta 11,7% 7,3% -4,4%
Sin especificar 18,05% 25,61% 4,6%

Fuente: Elaboracion propia con datos del CAD (2011b). Calculos con desembolsos de
AOD neta en ddlares constantes de 2009.

Una implicacién fundamental de la priorizacion histérica de Espafia por los
paises de rentas medias es la existencia de un “sesgo regresivo” en la asignacion
de la AOD espaiiola, lo que contrasta con los patrones distributivos del agre-
gado de paises donantes de la UE y del CAD, que distribuyen mas progresiva-
mente sus ayudas (Tezanos, 2008a). No obstante, la regresividad del reparto de
la AOD se ve parcialmente modulada al evaluarse el subgrupo de paises que
comparten vinculos historicos con Espafa, con los cuales, segtin los informes de
evaluacion entre pares del CAD (2002, 2007 y 2012), la cooperacion espaiiola
presenta cierta “ventaja comparativa”. De este modo, la distribucion de la AOD
de Espaiia ha sido especialmente progresiva con este subgrupo de paises. En
ultima instancia, debe entenderse que la especial atencion que concede Espafia a
los paises con los que comparte vinculos historicos (mayoritariamente paises de
renta media con tamafios poblacionales comparativamente reducidos) deter-
mina, en realidad, tanto la “especializacion” en paises de renta media, como el
sesgo a favor de los paises pequefios (Tezanos, 2008a y 2008b, y Tezanos y
Gutierrez, 2011).

3 Este andlisis simplifica la evaluacion de la progresividad de la ayuda utilizando @micamente el
indicador de renta per capita que facilita el CAD. Véase Torres y Allepuz (2009) para un anali-
sis mas matizado de otros indicadores de desarrollo humano que podrian utilizarse para realizar
un analisis mas preciso de la distribucién geografica de la AOD en funciéon de los niveles de
vida de los receptores.
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2.3. Asignacion planificada vs. asignacion realizada

La lista de paises priorizados por los sucesivos Planes Directores de la
Cooperacion Espariola (MAE, 2001 y 2005; MAEC, 2009) ha sido siempre
extensa. Desde los 32 paises del primer Plan Director 2001-2004, se paso a los
52 del Plan Director 2005-2009, y a los 50 del Plan Director 2009-2012.°

Analizando el volumen de AOD recibido por cada pais socio, observamos
los siguientes hechos estilizados:

En primer lugar, el nimero de paises que efectivamente recibe ayuda ronda
el centenar (94 en 1997, que es el minimo, y 127 en 2009, que es el maximo), lo
que duplica el numero de paises planificados en los respectivos Planes Directo-
res (Figura 1). Por periodos politicos, durante el Gobierno del PSOE (2005-
2009) Espaiia cooperd, en promedio, con 116 paises socios por afio, frente a los
101 del periodo del PP (1997-2003). Este significativo aumento en el nimero de
socios se vio coadyuvado por el incremento absoluto en el presupuesto de AOD
de la etapa socialista, que permitio aumentar el nimero de receptores sin nece-
sidad de reducir los desembolsos de ayuda (en términos absolutos) a los socios
histéricos de la cooperacion espafiola’.

En segundo lugar, la Tabla 3 muestra que el promedio de ayudas en el pe-
riodo 1997-2003 fue de 15,98 millones de dolares (constantes de 2009) con una
volatilidad (medida a través del coeficiente de variacion) superior a 1,6 (si
excluimos el dato de 2001 que es un afio atipico por la condonacion de deuda a
Nicaragua fruto de una operacion triangular con Guatemala ligada al caso
Cegulsa®). En contraste, y confirmando el crecimiento del volumen de AOD, el
periodo del PSOE presenta un promedio de 24,71 millones de doélares y un coe-
ficiente de variacion de 1,75, destacando la volatilidad de los afios 2005-06 en

% En realidad, el segundo Plan Director priorizo a un total de 73 paises, teniendo en cuenta que
incluyo dos grupos de paises sin especificar en concreto las naciones que los integraban: se tra-
taba de los 13 “paises del Sureste Asiatico que padecieron las consecuencias del maremoto de
2004” (Indonesia, Malasia, Sri Lanka, Tailandia, Bangladesh, India, Myanmar, Maldivas, Sey-
chelles, Madagascar, Somalia, Tanzania y Kenia) y los ocho “paises de renta media-baja candi-
datos a la adhesion a la UE y los paises que pudieran precisar ayuda puntual en el marco del
Pacto de Estabilidad para el Sudeste de Europa” (Turquia, Serbia, Montenegro, Croacia, Mace-
donia, Moldavia, Ucrania y Bielorrusia). Estos agregados permitieron justificar a priori even-
tuales actuaciones en estas regiones, si bien fueron excluidas del ciclo de planificacion.

7 El efecto no se debe a la cooperacion descentralizada, pues, a modo de ejemplo y tomando la

ayuda bilateral del ultimo afio de cada gobierno -donde el esfuerzo en concentracion podria ha-
ber sido resultado de mayor voluntad politica-, en 2003 la AGE no cooper6 en 7 paises donde si
lo hizo la descentralizada (100 paises la AGE, 71 las CCAA y 68 las EELL). En 2009, la AGE
no coopero en 3 donde si lo hizo la descentralizada (113 paises la AGE, 91 las CCAA y 88 las
EELL).

8 Para detalles sobre este caso véase Larra (2011) y las referencias alli citadas. Si se incluye el
dato de 2001 el CV del periodo es de 1,95.

Estudios de Economia Aplicada, 2012: 889-914 * Vol 30-3



896

JOSE MARIA LARRU Y SERGIO TEZANOS VAZQUEZ

los que el coeficiente super6 el valor de 2 puntos. No obstante -cabe mencionar-
son las variaciones de los grandes receptores (y no la de los pequenos) las que
aportan volatilidad a la AOD espafiola.’

Figura 1
Evolucion del numero de paises socios de AOD espafiola
140 Periodo PP Periodo PSOE
120 //\///
100 /\ /\o—o//
’\// -~
80
60
Il Plan
%0 Dirsctor
| Plan Director I Plan Director 2009-2012:
2001-2004 2005-2009 50
32 prioritarios 52 prioritarios prioritariog
20
—
® o [ 1997 ] 1998 | 1999 [ 2000 [ 2001 [ 2002 [ 2003 | 2004 | 2005 | 2006 [ 2007 [ 2008 | 2009
[co—nesocios| 97 | 94 | 96 | 104 | 99 | 106 | 105 | 105 [ 107 | 110 [ 115 | 112 [ 116 [ 127

Fuente: Elaboracién propia con datos del CAD (2011b).

Tabla 3
Estadisticos descriptivos y principales receptores anuales de la AOD espafiola

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Promedio 14,23 15,25 13,04 14,96 20,83 17,13 16,39
Des. tipica 24,51 25,20 20,54 26,83 80,32 25,38 25,35
Coef. variacion 1,72 1,65 1,57 1,79 3,86 1,48 1,55
Maximo 144,27 130,34 86,00 135,97 811,44 103,19 149,74
Pais maximo Madagascar | Marruecos | Honduras | Indonesia | Nicaragua | El Salvador | Bolivia

% Cabe destacar también de la Tabla 3 que los paises centroamericanos han sido los que han reci-
bido el mayor volumen de AOD, con la excepcion llamativa de los afios 1997 (Madagascar) y
2000 (Indonesia), que no fueron considerados paises prioritarios.
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Tabla 3 (continuacién)
Estadisticos descriptivos y principales receptores anuales de la AOD espafiola

2005 2006 2007 2008 2009
Promedio 22,72 20,19 23,38 29,36 27,91
Des. tipica 47,70 41,51 37,41 45,53 40,67
Coef. variacion 2,10 2,06 1,60 1,55 1,46
Maximo 279,77 265,08 264,98 251,16 220,04
Pais maximo Honduras Guatemala Guatemala Honduras Marruecos

Fuente: Elaboracion propia con datos del CAD (2011b). Desembolsos brutos de AOD
en dodlares constantes de 2009.

En tercer lugar, analizando el conjunto de los 10 paises que mas suma de

AOD (el stock) recibieron durante los periodos del PP y del PSOE se observan
tres hechos destacados (Tabla 4):

a) La concentracion de AOD en las regiones de Centroamérica y América
Andina, seguida por Marruecos y China, en ambos periodos de gestion
politica.

b) Los casos atipicos que generan las operaciones de alivio de deuda ex-
terna: Nicaragua en 2001 (periodo del PP) e Irak en 2005 y 2006
(PSOE).

¢) En términos de la concentracion de los recursos en los 10 principales re-
ceptores, éstos acumularon el 40% de la ayuda desembolsada en época
del PSOE, frente al 45% del PP (motivado por el caso de Nicaragua ya
comentado'’). Estas bajas proporciones acumuladas por los 10 principa-
les receptores son el efecto indirecto de la enorme fragmentacion de la
AOD repartida en muy pequenas aportaciones entre un elevado nimero
de socios'".

% Su acumulacién supone la maxima proporcién recibida por un receptor que superd el 10% de la

1

1

AOD distribuida a lo largo de todo el periodo.

Segtn los datos elaborados a partir de los Seguimientos PACI, en 2003 -ultimo ejercicio com-
pleto del Gobierno del PP- la AGE financidé 2.174 intervenciones (proyectos) que suponen el
44% del total de las intervenciones bilaterales (excluida la multi-bilateral). Las CCAA finan-
ciaron 1.731 proyectos (35%) y las EELL 988, el 20% de las 4.893 intervenciones. Por parte
del Gobierno del PSOE, en 2009, la AGE financid 6.122 intervenciones bilaterales (41% del
total), las CCAA 4.416 proyectos (30%) y las EELL 4.220 proyectos (29%). La gran diferencia
relativa recae en las EELL aunque es probable que esos 9 puntos porcentuales superiores en
2009 respecto a 2003 queden parcialmente explicados por mejoras en el sistema de recoleccion
de la informacion. Queda pendiente esclarecer las implicaciones de esta proliferacion de inter-
venciones en términos de los costes de transaccion (seguimiento, control de intervencion y ad-
ministracion) derivados de un aumento de casi 10.000 intervenciones en 6 afios.
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Tabla 4
Top-10 de los paises receptores de AOD espaiiola
1997-2003 e %
PP hale Stock AOD e 9‘?°9.’éﬁ.° Sents Acumulado
distribuida
1 Nicaragua 1.155,34 10,2% 10,2%
2 Marruecos 562,01 4,9% 15,1%
3 China 549,10 4,8% 19,9%
4 Honduras 511,26 4,5% 24,4%
5 Bolivia 502,98 4,4% 28,9%
6 Peru 414,53 3,6% 32,5%
7 El Salvador 368,68 3,2% 35,7%
8 Ecuador 364,57 3,2% 39,0%
9 Indonesia 359,00 3,2% 42,1%
10 Colombia 330,83 2,9% 45,0%
A0 Pais Stock AOD AOD geog:/;ficamente %
PSOE distribuida Acumulado

1 Guatemala 940,38 6,5% 6,5%
2 Honduras 762,72 5,3% 11,8%
3 Marruecos 641,31 4,5% 16,3%
4 Irak 627,7 4,4% 20,7%
5 Nicaragua 608,59 4,2% 24,9%
6 Peru 562,37 3,9% 28,8%
7 Colombia 463,55 3.2% 32,0%
8 Bolivia 420,29 2,9% 34,9%
9 Turquia 411,67 2,9% 37,8%
10 China 409,82 2,8% 40,6%

Fuente: Elaboracién propia con datos del CAD (2011b). Desembolsos brutos de
AOD en ddlares constantes de 2009.

De estos datos puede deducirse que ha habido una concentracion de facto en
torno a 10 o 12 paises, a pesar de que los dos ultimos Planes Directores identifi-
caron -cada uno- mas de 50. A la vista de esta peculiar distribucion de la ayuda
espafola, parece necesaria una lista corta de paises verdaderamente prioritarios
ya que con una docena de paises socios se estaria gestionando (ceteris paribus y
siguiendo la tendencia de la ultima década) mas del 40% de la AOD. En 75
paises, de entre los 127 a los que se concedi6 ayuda entre 2005 y 2009, la canti-
dad espafiola representd menos del 1% de la AOD recibida y s6lo en 15 supuso
mas del 20%.

En conclusion, la asignacion geografica de la AOD espafiola se ha caracteri-
zado por su inclinacion hacia América (como region histéricamente vinculada a
Espafia) y Africa (como region priorizada por la agenda de los Objetivos de
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Desarrollo del Milenio), con cierta tendencia a la equiparacion entre ellas du-
rante la etapa del PSOE. En términos de rentas de los receptores, los vinculos
historicos de Espafia explican la especial atencion concedida a los paises de
renta media (especialmente los de renta media-baja), que siguen siendo los prin-
cipales receptores, si bien se incrementaron las ayudas a los paises menos ade-
lantados durante el Gobierno socialista. El numero total de receptores no ha
cesado de crecer, generando mayor fragmentacion en los flujos de AOD. La
falta de previsibilidad y la excesiva fragmentacion elevan los costes de transac-
cion de la AOD, dificultan al receptor una programacion eficiente de su desa-
rrollo y distorsionan las decisiones de inversion de los agentes que operan en
ese pais, todo lo cual puede estar reduciendo la eficacia de estas politicas (Djan-
kov et al., 2009; Tezanos et al., 2009). Por eso, es necesaria una concentracion
de los flujos de AOD en torno a un nimero reducido de paises realmente prio-
ritarios, resultado de una combinacion transparente de criterios tanto politicos,
como técnicos (eficiencia) y de desarrollo.

3. DISTRIBUCION SECTORIAL DE LA AOD ESPANOLA

En esta seccidon se describen primero los rasgos de la asignacion sectorial
desagregada en tres digitos segun la clasificacion del CAD; a continuacion se
realiza un analisis de la volatilidad sectorial entre 2002 y 2009; y, finalmente, se
comparan los 20 sectores que han recibido mas AOD en los periodos de gestion
del PP y del PSOE. Conviene alertar que la base de datos del CAD no ofrece
informacion sectorial detallada de los desembolsos anteriores a 2002, lo que
exige acortar el periodo de gestion del PP a los afios 2002-2003. De todas
formas -como se mostrard mas adelante-, la asignacion sectorial muestra muy
poca variacion interanual, lo que suaviza el sesgo introducido por esta variacion
en el primer periodo de estudio.

3.1. Rasgos estructurales de la asignacion sectorial

La distribucion sectorial de la ayuda espafiola en dos periodos regidos por
diferentes partidos politicos se ofrece en la Tabla 5.

El principal sector de destino es “infraestructura y servicios sociales”, que
gand peso durante la gestion socialista (6,3 puntos porcentuales mas). Los dos
sectores que experimentan mayores diferencias entre ambos periodos politicos
son el de “agua y saneamiento” (que, gracias a la constitucion del Fondo para
Agua, llegd a representar el 11,1% en 2009, siendo el sector con mayor porcen-
taje de todos) y “gobierno y sociedad civil” (que recibio 2,8 puntos porcentuales
mas en el periodo 2005-09).
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Tabla 5
Distribucion sectorial de la AOD espafiola
2002-2003 | 2005-2009 Diferencia
SHGUCIHES S PP PSOE (2005-09)-(2002-03)

100: I. INFRASTRUCTURA Y SERVICIOS SOCIALES 34,3% 40,6% 6,3%

110: I.1. Educacion 10,5% 9,3% -1,1%

120: 1.2. Salud 5,3% 5,1% -0,2%

130: 1.3. P_oblaci()n y salud 0.9% 19% 10%
100: 1. INFRASTRUCTURA |reproductiva
Y SERVICIOS SOCIALES 140: 1.4. Agua y saneamiento 2,9% 7,2% 4,3%

g:?\(l)” 1.5. Gobierno y Sociedad 7.2% 10,0% 2.8%

160: 1.6. Otra infraestructura y

servicios sociales 7.5% 7.1% -04%
200: II. INFRASTRUCTURA Y SERVICIOS ECONOMICOS 6,4% 10,8% 4,4%
300: Ill. SECTORES PRODUCTIVOS 6,2% 5,2% -1,0%
400: IV. MULTISECTORIAL 5,4% 7,5% 2,0%

410 Medioambiente 1,5% 3,1% 1,6%
400: IV. MULTISECTORIAL

430 Otros multisectorial 3,9% 4,4% 0,5%
500: VI. AYUDA EN FORMA DE SUMINISTRO DE BIENES Y 1.9% 339 149
AYUDA GENERAL PARA PROGRAMAS ’ ’ '
600: VII. ACTIVIDADES RELACIONADAS CON LA DEUDA 9,2% 13,7% 4,5%
700: VIIl. AYUDA HUMANITARIA 4,4% 7,5% 3,1%
910: IX. Costes administrativos 5,7% 4,0% -1,6%
920: X. Apoyo a las ONGs 0,5% 0,3% -0,2%
930: XI. Refugiados 1,5% 0,9% -0,6%
940: XII. Sin localizar ni especificar 24,6% 6,2% -18,3%

Fuente: Elaboracion propia con datos del CAD (2011b). Calculos con desembolsos brutos de AOD
en dolares constantes de 2009.

La cuota de participacion del sector de “infraestructura y servicios econdmi-
cos” crecid 4,4 puntos porcentuales durante el periodo de Gobierno del PSOE,
donde destaca el rubro de “transporte y almacenamiento” con un 5%. Los “sec-
tores productivos” descienden un punto porcentual por leves reducciones a las
aportaciones en agricultura y mineria.

Dentro del agregado “multisectorial” es donde se computan las contribucio-
nes para el medio ambiente (410), que alcanzaron el 3% en 2009."” Las
aportaciones del Gobierno socialista a la cooperacion medioambiental multi-
plicaron por mas de 2 la participacion de estas ayudas en la AOD total, como
consecuencia de la inclusion del medioambiente como prioridad horizontal del
Plan Director 2005-2008.

12 El sector 430 “Otros multisectorial” es un agregado que incluye actuaciones de desarrollo
urbano, desarrollo rural, desarrollo alternativo no agrario, ensefianza/formacion multisectorial y
financiacion de instituciones cientificas y de investigacion.
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El peso de la ayuda para programas también crecid durante el Gobierno del
PSOE, siendo de interés el crecimiento del apoyo presupuestario, que pasé de
un 0,01% en época del PP, a un 0,6% en época del PSOE. Asimismo, durante el
Gobierno del PSOE se aumento el peso de las operaciones de alivio de la deuda
(+4,5 puntos porcentuales en 2005-2009, hasta alcanzar el 13,7% de la AOD) y
de ayuda humanitaria (+3,1 puntos porcentuales) .

A pesar del incremento del volumen de fondos, en el periodo del PSOE se
logré incurrir relativamente en menos costes administrativos (-1,6%) y se finan-
ci6 en menor proporcion a las ONGD (-0,2%) y a los refugiados residentes en
Espana (-0,6%).

En resumen, la distribucion sectorial ha sido relativamente estable en los ul-
timos afios, considerando los grandes niveles de agregacion. En el periodo de
Gobierno del PSOE han crecido de forma significativa las operaciones de alivio
de la deuda externa, agua y saneamiento y gobierno y sociedad civil; y, de
forma menos acentuada, la ayuda humanitaria y el apoyo presupuestario. En
cambio, en época del PP los sectores productivos y la educacion recibian mayo-
res aportaciones relativas.

3.2. Analisis de volatilidad de los sectores CAD-CRS en 5 digitos

El CAD clasifica las intervenciones de ayuda en 196 sectores desagregados a
cinco digitos. Utilizando esta informacion pormenorizada, el analisis se realiza
en tres pasos: primero se computan el total de sectores en los que hubo inter-
vencion; en segundo lugar se estudian los principales estadisticos descriptivos
para detectar cambios en el tiempo e identificar los sectores que han recibido
mas ayuda; y en tercer lugar se analiza la evolucion de los 20 principales secto-
res de intervencion.

Un primer dato relevante es la evolucidon del numero de sectores en los que
Espafia aporto AOD (Figura 2). La evidencia es clara: a medida que ha au-
mentado el presupuesto de la AOD, se ha producido un aumento constante del
numero de sectores de intervencion. Distinguiendo por periodos politicos, en
promedio durante el Gobierno del PP (2002-2003) se desembolsé ayuda a 136,5
sectores por afio, ascendiendo esta cifra a 161,4 en la etapa del PSOE (2005-
2009). Este aumento puede ser producto de la creciente capacidad espafiola de
financiar intervenciones en un niimero mayor de sectores. Otra interpretacion (o
consecuencia) es que Espafia no termina de especializarse sectorialmente y
tiende a la dispersion, como resultado de una insuficiente planificacion y eva-

'3 Un factor a tener en cuenta es el elevado peso del sector “sin especificar ni localizar” durante la
etapa del PP (24,6%), especialmente en 2002 (cuando alcanzo los 637 millones de dolares, el
32% de la AOD total). Es muy posible que este caracter residual se deba a cierta falta de estra-
tegia sectorial que se ha ido subsanado en el tiempo, de tal modo que en el periodo del PSOE
se redujo al 6,2%]a aportacion de los sectores sin especificar.
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luacion de las actuaciones que la permita discernir donde tiene ventaja compa-
rativa con respecto a otros donantes. Esta segunda interpretacion parece acorde
con la realidad de una ayuda orientada desde la oferta espafola de los fondos
mas que desde la demanda de los socios-receptores.

Figura 2
N° de sectores CAD en los que Espafia aporté AOD

N° sectores (5 digitos)
175

170

170

165

160,
160

155 //
150

145

140

135
1%

130

T T T T T T T
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fuente: Elaboracion propia con datos del CAD (2011b). Célculos con desem-
bolsos brutos de AOD en délares constantes de 2009. Se extraen las
observaciones entre 2002-2009 (méaximo disponible).

Asimismo, el analisis de los estadisticos descriptivos de la asignacion secto-
rial de la AOD (promedios anuales de los desembolsos, desviacion tipica para
observar la dispersion, y coeficiente de variacion que orienta sobre la volatilidad
en torno al promedio) para el periodo con datos sectoriales completos (2002-
2009) ofrece informacion mas matizada de esta tendencia a la dispersion secto-
rial (Figura 3). En primer lugar se observa -como era de esperar- que el pro-
medio de desembolsos por sector incrementd (en términos contantes) desde los
15 millones de dodlares de 2002 hasta los 28 millones en 2009. En segundo lu-
gar, respecto a la dispersion de las asignaciones sectoriales, 2004 fue el afio con
menor desviacion tipica (26), mientras que en 2008 se alcanz6 la mayor disper-
sion (superandose una desviacion tipica de 58). En tercer lugar, respecto a la
volatilidad de las asignaciones, la evolucion del coeficiente de variacion permite
establecer tres etapas. Desde 2002 a 2004 inclusive (bajo gestion del PP, salvo
2004 que fue afio de comicios), donde la volatilidad fue minorandose, princi-
palmente por el descenso del promedio de ayuda. Desde 2004 a 2006 (etapa de
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gestion del PSOE), cuando volvio a aumentar la volatilidad debido a que la
desviacion tipica de las ayudas aumenté mas rapido que el promedio de los
desembolsos. Y una tercera etapa de 2007 a 2009 (de nuevo bajo gestion del
PSOE), cuando la volatilidad se estabilizé en torno a 1,8.1

Figura 3
Evolucién de tres estadisticos descriptivos de la asignacién sectorial
de la AOD espariola
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Fuente: Calculos propios a partir de los datos del CAD-CRS. Délares constantes de 2009.

3.3. 20 sectores con mayor financiacion relativa

Si no tenemos en cuenta los sectores definidos de forma residual (no especi-
ficados), ni los costes administrativos, podemos resaltar los siguientes hechos
estilizados sobre los sectores con mayor promedio de ayuda entre 2002 y 2009
(Tabla 6):

' Por concepto, un coeficiente de variacién de 1 significa que el incremento de desviacién tipica
y promedio han sido idénticos. Un coeficiente de variaciéon mayor que 1 implica que la desvia-
cion tipica (dispersion entre los sectores) crecid mas que el promedio entre los sectores.
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Tabla 6
Ranking de los 20 sectores con mayor promedio de AOD 2002-2009
Promedio Promedio | Promedio Dif
Orden Cédigo y Sector 2002-03 2005-09 .
2002-09 PP PSOE (05-09)-(02-03)

1 60020: Condonacion de deuda 10,66% 8,15% 11,32% 3,17%
2 99810: Sectores no especificados 8,91% 23,02% 4,26% -18,77%
3 91010: Costes administrativos 4,69% 5,68% 4,16% -1,52%
4 21030: Transporte por ferrocarril 3,78% 2,03% 4,49% 2,46%
5 72010: Ayuda de emergencia / Catastrofes 2,78% 1,85% 3,15% 1,30%
6 ;g?a?’g;';‘/b::ri;'mi';?t‘g basico de agua 2,49% 1,47% 3.23% 1,77%
16061: Cultura y ocio 2,37% 2,34% 2,34% 0,00%
11420: Educacion universitaria 2,26% 3,13% 1,87% -1,26%

15170: Organizaciones e instituciones de la o o o o
9 igualdad de las mujeres 2,07% 0.85% 2,78% 1,94%
10 gggs:r;ﬁ::’”e de deuda por proyectos 2,06% 0,45% 2,87% 2,41%
1 ;2:;8&2?&&3: administracion y gestion 1,99% 1.62% 2.21% 0,59%
12 73010: Reconstruccion y rehabilitacion 1,98% 2,03% 1,95% -0,08%
13 11220: Educacion primaria 1,97% 1,52% 2,33% 0,82%
14 l1)2(8)i50(()):sMuIt|sector|aI para servicios sociales 1,79% 2.12% 1,65% 0.47%
15 43010: Ayuda Multisectorial 1,74% 1,10% 2,15% 1,05%
16 ggzggzoﬁgmento de sensibilizacion coop. al 1,66% 1,56% 1,74% 0.18%
17 | 43040: Desarrollo Rural 1,56% 1,57% 1,42% -0,16%
18 25[?]16?&2}1:@ alimentaria / Seguridad 1,52% 0.73% 1,98% 1,25%
19 11330: Formacioén profesional 1,50% 2,06% 1,30% -0,76%
20 16010: Seguridad Social/Servicios sociales 1,28% 1,19% 1,34% 0,15%

Fuente: Elaboracion propia con datos del CAD (2011). Porcentajes calculados respecto del total de
ayuda desembolsada sectorialmente. Sectores ordenados por el promedio 2002-2009.

e Mayor protagonismo de las “operaciones de deuda” (condonaciéon y
canje), durante el Gobierno del PSOE que en la etapa del PP. Debe tenerse
en cuenta que varias de éstas operaciones son resultado de decisiones in-
ternacionales y no tanto de opciones discrecionales de partido politico.

e El sector de “transporte por ferrocarril” (nunca detectado anteriormente
como prioritario) ocupa el cuarto lugar. Se produce un incremento notable
entre los afios 2005 y 2009 (durante la etapa socialista), donde llega a re-
presentar el 4,5% de la AOD. El pais protagonista de estos desembolsos
fue Turquia, que recibié en promedio (para todo el periodo) el 52% de la
AQOD de este sector (988 millones de ddlares). Ademas Turquia representa
mas de la mitad del destino del transporte por ferrocarril todos los afios (la
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unica excepcion es 2005). A Turquia le siguen Argelia (21%), China
(18%), Egipto (3%), Bosnia-Herzegovina (3%), Kazajstan (1%), Marrue-
cos (0,3%), Tunez (0,1%) y una pequena dotacion a Etiopia en 2009 (ape-
nas 10.000 doélares). Por cierto, ni Turquia ni China fueron priorizados el
Plan Director 2009-2012, y a ellos fue a parar el 77% de la AOD al sector
de transporte por ferrocarril en 2009.

e Importante peso de la “accidon humanitaria” (el agregado de las ayudas de
emergencia, reconstruccion y alimentarias), que en el ranking del prome-
dio 2002-09 ocuparon los puestos quinto, decimosegundo y decimoctavo.
En concreto, la ayuda de emergencia experimenté un incremento notable
(1,3%) en el periodo del PSOE, hasta alcanzar el 3% de la AOD. La ali-
mentaria crecio 1,25 puntos porcentuales en este mismo periodo (2005-
09), lo que evidencia la apuesta politica y estratégica por la especializa-
cion en este sector, directamente relacionado con el primer Objetivo de
Desarrollo del Milenio (reducir a la mitad el numero de hambrientos). El
peso politico otorgado por el PSOE a las Reuniones de Alto Nivel sobre
Seguridad Alimentaria refuerzan esta apuesta, por lo que seria positivo
que se mantuviera y se profundizaran las evaluaciones que detecten las
causas y mejores instrumentos que combaten la inseguridad alimentaria.
En estas evaluaciones se deberia valorar si las intervenciones en desarrollo
rural (decimoséptimo en el ranking de los 20) ejercen externalidades po-
sitivas consistentes y complementarias a la ayuda alimentaria.

e Los incrementos de 2008 y 2009 en la dotacion al Fondo Espafol para
Agua y Saneamiento, con 360 y 247 millones de dolares respectivamente,
explican el paso de un promedio de 1,47% en el periodo de gestion del PP,
al 3,23% en el periodo del PSOE.

e En séptima posicion se sitlia el sector “cultura y ocio”, con la misma
participacion promedio del 2,34% tanto en el periodo del PP como del
PSOE, si bien debe notarse la diferencia en términos absolutos, con 47
millones de ddlares de promedio durante el Gobierno del PP y 97 millones
(més del doble) de promedio en época del PSOE. Destaca la volatilidad en
los afios de gestion del PSOE, pues mientras en 2006 lo aportado fueron
54 millones -en linea con los anteriores ejercicios-, los desembolsos de
2007 y 2008 fueron de 165 y 107 millones de doélares, respectivamente.
Pero en 2009 cay6 a menos de 62 millones de dolares. El dato puede con-
firmar un modelo de ayuda dirigido por la oferta espafiola y con fuerte
peso de los programas de conservacion de patrimonio, escuelas taller o
promocion del idioma espafol. Esta situacion en el ranking de prioridades
sectoriales bien mereceria una evaluacion tematica en profundidad.

¢ En los puestos octavo y decimotercero aparecen sectores educativos. Este
protagonismo esta en linea con las directrices de los Planes Directores y el
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lugar comun de la educacion como base del desarrollo de largo plazo. Lo
que se puede valorar de forma mas critica es que los fondos de educacion
superior casi duplicaran a los de educacion primaria en los ejercicios de
gestion del PP de 2002 a 2004"°. Ademas las aportaciones a universitarios
se han mantenido constantes en todos los afios en torno al promedio de los
62 millones de dolares. La gestion del PSOE durante el Plan Director
2005-08 apostd de forma mas decidida por fortalecer la educacion prima-
ria -en linea con los Objetivos de Desarrollo del Milenio 2 y 3-, con un
incremento de 0,82 puntos porcentuales frente a la del PP; en cambio, se
redujo la aportacion a los programas de becas y de apoyo a la educacion
superior, que experimentaron un descenso de -1,26 puntos porcentuales.
Finalmente, la formacion profesional ocupa el puesto decimonoveno en el
ranking de 2002-2009, descendiendo 0,76 puntos porcentuales durante la
gestion del PSOE. El hecho de que existan tres subsectores dedicados a la
educacion entre los 20 primeros es un dato a valorar positivamente, pero
deberia avanzarse en la especializacion dentro del amplio sector educativo
y fomentar las evaluaciones de impacto (qué funciona y qué no en la me-
jora del aprendizaje, calidad y utilidad de la educacién para el empleo en
los paises socios, por ejemplo).

El noveno puesto lo ocupa el “apoyo a organizaciones que promueven la
igualdad de la mujer”. Este es otro de los sectores enfatizados por la ad-
ministracion del PSOE. Durante el Gobierno del PP el promedio de parti-
cipacion en los fondos fue del 0,85%, mientras que en el periodo del
PSOE ascendi6 al 2,78%. De nuevo podemos identificar una apuesta sec-
torial estratégica por parte del PSOE que no se habia hecho anteriormente.

Anélogamente, durante el Gobierno del PSOE se apoyd de manera
diferencial el subsector de la “politica de administracién y gestion del
sector publico” (puesto decimoprimero), siendo uno de los que incluye a
una de las principales causas de la pobreza: la debilidad institucional y el
mal gobierno (Larra, 2006 y 2009). También fue diferencial la aportacion
a la “sensibilizacion y educacion para el desarrollo”, pasando de un 1,56%
aun 1,74% de la AOD espaiiola.

Un tultimo apunte: el primer sector relacionado con la salud se sitlia en el
puesto 26 (salud basica), con un porcentaje del 1,15%.

En resumen, la ayuda espafiola tiene una alta dispersion entre el elevado nu-

mero de sectores en los que el CAD clasifica los flujos. El Gobierno del PSOE
consiguid una menor volatilidad sectorial en la distribucion del conjunto de la

'S Mientras la educacion superior recibia montos superiores a los 60 millones de ddlares, la prima-
ria apenas supero los 30. El mayor desequilibrio se produce en 2004, con 20 millones a prima-
ria frente a 50 a superior.
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AOD espafiola (con un coeficiente de variacion de 2,3, frente al 3 alcanzado
durante el Gobierno del PP). Esta elevada variabilidad en las asignaciones sec-
toriales ha permitido a Espafia intervenir ante multiples necesidades, pero a
costa de una insuficiente especializacion y actuacion bajo ventajas comparati-
vas. El proceso comunitario de especializacion y division del trabajo entre los
donantes europeos conduce a la especializacion'®, con lo que Espafa debera
concentrar sus intervenciones en aquellos sectores en los que tenga ventajas
comparativas, o en aquellos en los que -bajo discrecionalidad politica- decida
hacerlo de forma estratégica.

Del analisis de los 20 sectores que han recibido -en promedio- mayor volu-
men de AOD se desprenden tres hechos estilizados: i) una fuerte presencia de
operaciones de deuda; ii) el protagonismo de ocho sectores especificos (ferroca-
rril; mujer; agua; educacion; cultura y ocio; acciones humanitarias; seguridad
alimentaria y desarrollo rural; y fortalecimiento del sector publico); y iii) una
mayor concentracion de fondos en estos ocho sectores especificos durante la
etapa del PSOE. La Figura 4 expresa esos incrementos diferenciales respecto de
la etapa del PP.

4. INSTRUMENTOS DE LA AOD ESPANOLA

Por tultimo, cabe apuntar brevemente cual es la distribucion de la AOD espa-
fiola en funcidn de los diferentes tipos y modalidades de ayuda que identifica la
base de datos del CAD. Al disponerse de series temporales mas largas, podemos
analizar los periodos de gestion 1997-2003 (PP) y 2005-2009 (PSOE).

El grueso de la AOD espafiola en ambas etapas de gestion ha consistido en
“ayuda no reembolsable” (es decir, donaciones) (Tabla 7). No obstante, las
donaciones experimentaron un importante incremento en la etapa socialista,
pasando de representar el 79% al 98% de los desembolsos netos de AOD, prin-
cipalmente por la ampliacion de las ayudas alimentarias, de emergencia y la
cooperacion técnica. Entre las donaciones, la cooperacion técnica se ha consa-
grado como la principal modalidad no reembolsable, especialmente durante la
gestion del PSOE, cuando se alcanz6 una cuota promedio del 20,4% de la AOD
neta. En menor medida destacan las operaciones de alivio de la deuda, que fue-

'® De hecho, el Cédigo de Conducta de la Union Europea relativo a la division del trabajo en el
dambito de la politica de desarrollo (Comision Europea, 2007) identifica cuatro principios es-
pecificos para avanzar en la especializacion de los donantes: i) concentrar las actividades en el
pais en dos sectores prioritarios; ii) reorganizar las demas actividades en el pais (cooperacion
delegada, apoyo presupuestario o retirada responsable); iii) velar por una presencia adecuada
de la UE en sectores estratégicos (limitando para 2010 el nimero de donantes activos a un ma-
ximo de tres a cinco por sector dentro de cada pais en cuestion); y iv) establecer paises priorita-
rios focalizando la ayuda, con un esfuerzo suplementario en favor de los paises huérfanos que
frecuentemente son estados fragiles infra-financiados.
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ron ligeramente mayores durante el periodo del PP, en parte como consecuencia
de la macro-operacion de condonacion de la deuda de Nicaragua en 2001.

Figura 4
Evolucién de la AOD a los principales sectores CAD-CRS: diferencias porcentuales
entre las asignaciones durante las etapas de Gobierno de PP y PSOE
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Fuente: Elaboraciéon propia con datos del CAD (2011) sobre los desembolsos brutos en délares
constantes de 2009. Educacion incluye la suma de educacién superior, primaria y forma-
cion profesional. Ayuda humanitaria incluye emergencia y reconstruccion. Se excluye
deuda externa.

Como consecuencia del creciente énfasis en las donaciones, se ha reducido
la participacion de la “ayuda reembolsable” (préstamos), que, en términos netos,
supuso en el periodo del PSOE poco mas del 2% de las ayudas (frente al 20%
del periodo del PP). Esta menor utilizacion del crédito como instrumento de
cooperacion en la etapa socialista se debe tanto a una reduccion de los desem-
bolsos de nuevos créditos (menos de la mitad, en términos relativos, que en la
etapa del PP), como a una importante minoraciéon del pasivo que genera la
ayuda reembolsable (reembolso de préstamos anteriores y pago de intereses).

Esta tendencia parece reflejar la apuesta del Gobierno socialista por las do-
naciones (en detrimento de los créditos concesionales), tal y como han recla-
mado diversos sectores de la cooperacion espafola. No obstante -cabe alertar-,
Espaiia no dispone de evaluaciones que la permitan identificar en qué paises y
contextos socio-economicos son preferibles las ayudas reembolsables o las no
reembolsables. Se trata, pues, de un ambito en el que Espaifia habra de dotarse
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de evidencia empirica para poder disefar una estrategia instrumental clara; es-
trategia que debera contemplar la peculiar especializacion de la cooperacion
espafiola en los paises de renta media, entre los que puede ser oportuno (en de-
terminadas intervenciones, especialmente aquellas orientadas a financiar gran-
des infraestructuras) el uso de créditos concesionales.'”’

Tabla 7
Instrumentos y modalidades de AOD espafiola. 1997-2003 y 2005-09 (%)
AOD (%)™
teoratoz z00annay e o
TOTAL AOD neta 100 100
Total donaciones 79.67 97.79 18.11
Entre otras:
Condonaciones deuda 15.45 14.11 -1.33
Ayuda alimentaria 0.63 2.46 1.82
Ayuda humanitaria 3.62 8.20 4.58
Cooperacion técnica 16.95 20.39 3.44
Total prestamos netos 20.33 2.21 -18.11
Entre otros:
Prestamos brutos 37.53 15.64 -21.90
Reembolsos de prestamos -14.74 -8.15 6.59
Renegociacion de deuda 0.52 0.21 -0.31
Ajustes contables por operaciones alivio deuda -2.47 -5.27 -2.80
Memo:
Cobro de intereses -3.96 -1.33 2.63
AOD total, excl. deuda 86.50 89.14 2.63
Alivio neto deuda 13.50 10.86 -2.63

™ Cuota por instrumento en el desembolso neto acumulado de AOD por periodo (délares constantes 2009).
Fuente: Elaboracién propia con datos del CAD (2011b).

5. CONCLUSIONES

Espafia cierra un ciclo de fuerte expansion de su politica publica de coopera-
cion internacional para el desarrollo, e inicia una nueva etapa de crisis y ajuste
presupuestario. La crisis de financiacion de la AOD ofrece la “oportunidad” de
iniciar un proceso de “destruccion creativa” -en el sentido schumpeteriano- que
permita revisar los aspectos “econdmicos” de la distribucion de los recursos -
tanto a nivel geografico, como a nivel sectorial e instrumental- con el objetivo

17 Véase, a este respecto, el estudio de eficacia de la ayuda desarrollado por Tezanos et al. (2012),
en el que se estima que los impactos ejercidos por las donaciones y por los créditos concesio-
nales han sido positivos para el ritmo de crecimiento de los paises latinoamericanos y caribe-
flos, si bien los créditos han ejercido estimulos proporcionalmente mayores que las donaciones.
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de definir una “estrategia de especializacion” de la cooperacion publica espa-
fiola que sea verdaderamente selectiva y eficaz. Se trata, por tanto, del momento
adecuado para afrontar, de manera decidida, el reto de actualizar la estrategia
espafola de cooperacidon para tratar de compensar -al menos parcialmente- la
importante reduccidn de los recursos con aumentos en el impacto y la calidad de
las actuaciones -calidad, por otro lado, frecuentemente cuestionadas por los
indicadores internacionales-.

Este articulo estudia por ello la distribucion geografica, sectorial e instru-
mental de la AOD espaifiola, con el proposito de esclarecer cuales son las causas
de su excesiva dispersion e identificar en qué paises, sectores e instrumentos se
“especializa” de facto.

Dada la pluralidad de actores publicos que financian la AOD espaiiola
(AGE, CCAA, EELL y universidades), este articulo analiza el nivel de coordi-
nacion logrado por los sucesivos Gobiernos de Espafia -del PP y del PSOE- en
términos de la distribucion (geografica, sectorial e instrumental) del conjunto de
la AOD espafiola, con el propédsito de esclarecer cuales son las causas de su
excesiva dispersion e identificar en qué paises, sectores e instrumentos se “es-
pecializa” de facto. Para ello, el analisis parte de la constatacion de que la AGE
(v en concreto el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacidn) es responsa-
ble de la coordinacion de la politica espafiola de cooperacion, tal y como define
la Ley Espaniola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo.

De forma global, durante el Gobierno del PP se gestion6 una politica publica
de cooperacion bastante inercial (respecto a lo que se venia haciendo), asu-
miendo como “seguidor” las directrices comunitarias. E1 Gobierno del PSOE,
sin embargo, consider6 la cooperacion para el desarrollo como uno de los prin-
cipales componentes de la politica exterior, concediéndola mayor protagonismo
politico y aumentando considerablemente los recursos. No obstante, durante el
Gobierno socialista no se logr6 incrementar la calidad y el conocimiento sobre
el impacto de las ayudas (en términos de desarrollo en los paises socios), ni se
lograron identificar las ventajas comparativas espafiolas respecto del resto de
donantes -sobre todo comunitarios-, lo que limitd las posibilidades de mejora en
los rankings internacionales de calidad de los donantes.

Los principales resultados de la investigacion se resumen a continuacion:

En relacion con la distribucidon geografica, el mapa de la AOD espaifiola se
ha caracterizado por su inclinacion historica hacia los paises en desarrollo de
América (region historicamente vinculada a Espafia) y del norte de Africa (por
su proximidad geografica). Estos vinculos historicos y politicos de Espafa ex-
plican la inclinacion hacia los paises de renta media, que siguen siendo (espe-
cialmente los paises de renta media-baja) los principales receptores. No
obstante, la principal diferencia entre los periodos de gestion del PP y del PSOE
ha sido la apuesta del Gobierno socialista por incrementar las ayudas a los pai-
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ses mas pobres, incorporando a nuevos socios del Africa subsahariana (en linea
con las prioridades de la agenda de los Objetivos de Desarrollo del Milenio).

No obstante -cabe alertar- el nimero de paises socios de la cooperacion ofi-
cial espafiola no ha cesado de aumentar con el tiempo (coincidiendo con la ex-
pansion de los recursos gestionada por el Gobierno del PSOE), lo que agrava
los problemas de fragmentacion y volatilidad de la AOD y merman el impacto
global de las ayudas. Por eso, es necesaria una concentracion de los recursos en
torno a un numero reducido de paises socios realmente prioritarios, que debe-
rian identificarse de manera transparente (combinando criterios politicos, técni-
cos y de desarrollo). La evidencia revela la existencia de una concentracion de
facto en torno a una docena de paises, a pesar de que los dos tltimos Planes
Directores priorizaron a mas de 50. Asi, con una lista corta de entre 10 y 12
paises verdaderamente prioritarios se gestionaria, aproximadamente, la mitad
del presupuesto de AOD.

Respecto a la distribucién sectorial, el reparto ha sido relativamente estable
en los ultimos afios, si bien en el periodo de Gobierno del PSOE crecieron de
forma significativa las aportaciones a los sectores de alivio de la deuda externa,
agua y saneamiento, gobierno y sociedad civil, ayuda humanitaria y apoyo pre-
supuestario. En cambio, en época del PP los sectores productivos y la educacion
(especialmente la universitaria) recibian mayores aportaciones relativas. Asi-
mismo, el Gobierno del PSOE logré6 mejorar la concentracion sectorial de los
fondos y redujo la volatilidad de las asignaciones. No obstante, el Gobierno
socialista no supo evitar que la ampliacion del presupuesto de AOD se tradujera
en un aumento permanente del niumero de sectores de intervencion. Este au-
mento refleja una estrategia inacabada de especializacion sectorial, que tiende a
la dispersion, como resultado de la insuficiente planificacion y evaluacion de las
actuaciones, a pesar de que estas actividades son necesarias para identificar las
ventajas comparativas sectoriales de Espafia respecto a otros donantes interna-
cionales. Como resultado, la asignacion sectorial ha estado histéricamente
orientada desde la oferta espafola de los fondos (interesada en intervenir en
multiples sectores) mas que desde la demanda de los socios.

Para resolver esta carencia estratégica, Espafia deberd concentrar sus inter-
venciones en un numero reducido de sectores. En este ambito, el Codigo de
Conducta de la UE relativo a la division del trabajo en el ambito de la politica
de desarrollo recomienda concentrar las actividades de cada donante en dos
sectores prioritarios (dentro de cada pais socio) y velar por una presencia ade-
cuada de la UE en los “sectores estratégicos” (con un maximo de entre tres y
cinco donantes activos por sector dentro de cada pais socio). En esta linea, la
evidencia revela la existencia de nueve sectores donde Espafia ha tendido a con-
centrar su ayuda: alivio de la deuda; ferrocarril; mujer; agua; educacion; cultura
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y ocio; acciones humanitarias; seguridad alimentaria y desarrollo rural; y forta-
lecimiento del sector publico.

Por ultimo, en relacion con los instrumentos y modalidades de cooperacion,
el grueso de la AOD espaiiola consiste en “ayudas no reembolsables” (donacio-
nes), y esta modalidad ha tendido a reforzarse en la etapa de gestion del PSOE
(principalmente por la ampliacion de las ayudas alimentarias, de emergencia y
la cooperacion técnica), siendo la cooperacion técnica la principal modalidad no
reembolsable. Consiguientemente, las “ayudas reembolsables” (préstamos) han
perdido peso en la AOD espafiola, debido a la reduccion de los desembolsos de
nuevos créditos y a la minoracion del pasivo de la ayuda reembolsable (reem-
bolso de préstamos y pago de intereses). No obstante, la apuesta del Gobierno
socialista por las donaciones (en detrimento de los créditos concesionales, que
tuvieron un peso elevado durante la gestion del PP) debe acompafiarse de la
generacion de evidencia empirica que permita disefiar una estrategia instru-
mental clara que identifique en qué paises y contextos socio-econdomicos son
preferibles las ayudas reembolsables o las no reembolsables, partiendo de la
especificidad espafiola de que la mayor parte de sus socios son paises de renta
media entre los que puede ser oportuno (en determinadas circunstancia) el uso
de créditos concesionales.
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