>> POLICY BRIEF

ISSN: 1989-2667

N2 66 - NOVIEMBRE 2011

Tras las elecciones,
Espaina debe mantener
SU compromiso con

el desarrollo

Manuel Manrique

) Sin duda lo mds destacado de la cooperacién espanola (CE)

durante las dos ultimas legislaturas ha sido la adopcién de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) como elemento vertebra-
dor (en linea con el discurso internacional), asi como el importante y
progresivo aumento en el volumen de la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD). Una trayectoria ascendente truncada por una crisis econdémica
que continuard a corto y medio plazo y que, junto al préximo cambio
de gobierno tras las elecciones generales, presenta la posibilidad de una
préxima legislatura en la que la CE se vea obligada a realizar cambios
dificiles pero necesarios. Si éstos se traducen en un menor compromiso
espafiol con el desarrollo, serfa algo no sélo lamentable desde el punto
de vista ético, sino también un importante error estratégico. Ademads del
undnime reconocimiento de la importancia del desarrollo inclusivo y
sostenible para la estabilidad y seguridad del sistema global, la actual
transformacién en la arquitectura internacional de la cooperacién pre-
senta oportunidades para reforzar la posicién de Espafia en el mundo.

Haciendo balance de los tltimos afos, la sensacién entre diversos actores
es la de haber desaprovechado oportunidades tnicas para cimentar la
posicién de la CE. El fin de la legislatura ha puesto atin mds en evidencia
la falta de una visién estratégica y sus implicaciones: no se ha sabido trans-
formar la abundancia de recursos en una cooperacién de calidad, ni se ha
integrado eficazmente a ésta en la accidn exterior espanola. Ademds, la
manera en que se ha gestionado la necesaria reduccién en AOD y la falta
de pedagogia hacia el conjunto de la sociedad, dejan a la CE sobre unos
cimientos poco firmes para afrontar las dificultades actuales. Existen atin
asi, mejoras en la calidad de la cooperacién espanola que deben reforzar-
se en la legislatura 2011-2015. Para ello es necesario el compromiso
politico asi como una visién estratégica, independientemente de la orien-
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CLAVES

e Un menor compromiso con el
desarrollo en la préxima
legislatura no sélo seria
lamentable éticamente, sino
que constituiria un error
estratégico.

e Espaiia puede ver reforzada
su posicion internacional si
participa activamente en
diversos foros, defendiendo un
sistema global favorable al
desarrollo.

e Una Secretaria de Estado de
Cooperacion Internacional
(SECI) fuerte es clave para
articular de forma coherente
cooperacion y accion exterior.
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999y tacién politica del préximo Gobierno, que reco-  lizacidn cortoplacista de la cooperacion por par-

nozca la importancia del desarrollo para Espana en
un contexto internacional en proceso de transfor-
macion.

UN MUNDO EN TRANSFORMACION
PIDE RESPUESTAS ESTRATEGICAS

El contexto de la cooperacién espafiola, marcado
por la disminucién de recursos y una pérdida de
orientacidn, no es tnico. Los donantes “tradiciona-
les” — miembros del Comité de Ayuda al Desarro-
llo (CAD) de la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémico (OCDE) y especial-
mente los paises europeos — se enfrentan tanto a la
crisis econdémica como a su pérdida de credibilidad
como socios de desarrollo. Segtin el reciente Infor-
me de Seguimiento de la Declaracién de Parfs, pie-
za clave de la Agenda de la Eficacia de la Ayuda, los
donantes han alcanzado sélo 1 de los 13 objetivos
marcados. Todo esto, junto a la aparicién de nue-
vos actores estatales —como Brasil, China y nume-
rosos paises de clase media—y del sector privado,
sefala la ruptura con el modelo CAD, previsible-
mente escenificada en el préximo Foro de Busan
(Corea). En el escenario futuro, la AOD tendrd un
menor peso y se definird una nueva arquitectura
global de la cooperacion.

En este contexto, las criticas dirigidas contra una
politica exterior espanola excesivamente domi-
nada por la cooperacién y desligada de los in-
tereses nacionales adquieren una nueva dimen-
si6n. Considerar la cooperacién al desarrollo
como elemento integral de la politica exterior no
es algo exclusivo de orientaciones ideoldgicas
progresistas (como demuestra el Reino Unido,
donde la Administracién conservadora ha
aumentado la AOD). Al mismo tiempo, la arti-
culacién efectiva entre cooperacién y politica
exterior no conlleva necesariamente un retroceso
en la calidad de la primera. La clave para esta
cuadratura del circulo es reconocer la importan-
cia que la cooperacién al desarrollo ya ostenta en
la accién exterior de Espafia y potenciarla
mediante una visién estratégica. Enfoque
incompatible, sin embargo, con la instrumenta-

te de otros intereses (comerciales, migratorios o
de seguridad) de la politica exterior.

En el centro de esta visién estratégica encontra-
mos instituciones y foros que buscan garantizar el
progreso hacia un sistema internacional compati-
ble con el desarrollo. En este sentido, la mayor
importancia de los Organismos Multilaterales de
Desarrollo (OMUDES) para la AOD espafola
durante las dos dltimas legislaturas, constituye
una apuesta valida por una cooperacién de cali-
dad. No obstante, un examen detallado revela
aspectos criticables sobre cdmo se ha llevado a
cabo esto. En época de abundancia los OMU-
DES, especialmente Naciones Unidas, fueron el
destino fdcil para una gran cantidad de fondos, en
respuesta a la falta de capacidades de gestiéon del
sistema espanol. Abundantes recursos destinados
a un gran nimero de OMUDES -68 instituciones
en 2009, algunas como la Organizacién para la
Agricultura y la Alimentacién (FAO), destacadas
por sus limitadas capacidades organizativas-, que
han dificultado el seguimiento de las contribucio-
nes y su alineamiento con las prioridades espafo-
las. Igualmente, a la hora de recortar, los
OMUDES han sido una opcién politicamente
menos costosa. Sin embargo, reducciones abrup-
tas como las realizadas en el Fondo mundial de
lucha contra el SIDA, la tuberculosis y la malaria
no sélo afectan a las actuaciones previstas, sino
que deterioran la imagen de Espafa, vista como
un nuevo rico que no ha sabido gestionar su dine-
ro. Asi pues, debe mantenerse una estrategia a lar-
go plazo hacia los OMUDES, pero priorizando
organizaciones mds efectivas y alineadas con las
prioridades espafolas, evitando también cambios
abruptos de direccién que dafien la imagen del
pais como socio internacional.

La importancia del dmbito multilateral no se limi-
ta a los OMUDES. El resquebrajamiento en el
control del CAD sobre la agenda de desarrollo y la
aparicién de nuevos actores, foros y modalidades
de desarrollo, enfatizan la necesidad de que Espa-
fla mantenga una presencia activa tanto en organi-
zaciones emergentes como en las ya establecidas.
Entre estas tltimas, la Unién Europea (UE) cons-



Debe reconocerse
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tituye una referencia inevitable para el pais —no en
vano al presupuesto de desarrollo de la Comision
se destina casi un 20% de la AOD espanola. Bru-
selas es el principal actor de desarrollo y se encuen-
tra en un proceso de redefinicién de politicas tras
la reciente publicacién del Programa para el Cam-
bio. Con este documento, la Unién quiere poten-
ciar durante los préximos afos su valor afadido,
haciendo de los derechos humanos y el buen
gobierno, y del crecimiento inclusivo y sostenible,
referencias necesarias a la hora de asignar los pre-
supuestos de cooperacién. Espafa no sélo debe
seguir esta orientacién, sino que tiene que partici-
par activamente en las negociaciones de los proxi-
mos meses que llevardn a la adopcién del
Programa en el Con-
sejo Europeo. Ade-
més de mejorar su

coordinacién  con
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importante en cuestiones relacionadas con el
desarrollo, como la regulacién de los mercados
financieros y la seguridad alimentaria, los meca-
nismos alternativos de financiacién a la coope-
racién o el trabajo sobre fiscalidad (pilar
codirigido por Espana y Sudifrica).Todo esto
marca una progresion clara hacia un sistema de
desarrollo mds plural y que ird “mds alld de la
ayuda”. Algo con aspectos positivos —la dismi-
nucién de un tercio en la dependencia de la ayu-
da entre los 54 Estados mds pobres durante la
tltima década— pero también importantes retos.
Para Espafia este escenario implica la necesidad
de conseguir una mejor articulacién entre coo-
peracién y accién exterior durante la préxima
legislatura. Una integracién que puede reforzar
su posicién internacional, si es capaz de tener
una voz fuerte y coherente en diversos foros a

favor de un sistema global que proteja a los mds
vulnerables.

la importancia de la
cooperacion en
la accion exterior de

otros actores, el
pais ha de defender
sus aportaciones en

UNA COOPERACION MAS FUERTE Y

Espana y potenciar
ésta mediante una
vision estratégica,
incompatible con su
instrumentalizacion
cortoplacista

aspectos como la fis-
calidad y desarrollo o
el Plan de Accién
sobre Género, apro-
bado durante la Pre-
sidencia Espanola de
la UE. Ademads Espa-
fia es una referencia
para la diferencia-
cién de las asociacio-
nes para el desarrollo
(prioridad senalada
en el Programa para el Cambio), gracias a su cer-
canfa a Paises de Renta Media (PRM) en América
Latina y a su participacién en las nuevas modalida-
des de cooperacién triangular (CT) y Sur-Sur
(CSS), incluyendo importantes esfuerzos en mate-
ria de intercambio de conocimientos y el refuerzo
de las capacidades de los Estados del Sur (median-
te centros regionales de formacién).

Espana debe aprovechar también su posicién en
instituciones emergentes como el G20. Pese a su
cardcter informal, este grupo (del que el pais es
invitado permanente, no miembro de pleno
derecho) ha adquirido un papel cada vez mds

EFICAZ ES BUENA PARA TODOS

Se han desgranado hasta ahora las ventajas de
hacer de la cooperacién un pilar estratégico de la
politica exterior espanola en la préxima legisla-
tura —ventajas derivadas del hecho de que un sis-
tema global mds justo redundard en una mayor
seguridad y estabilidad; asi como de la posible
mejora en la imagen de Espana. Conseguir este
compromiso requiere una responsabilidad politi-
ca al mds alto nivel, que debe conjugar dos ele-
mentos: primero, una visién clara y coherente
sobre las lineas maestras de la politica exterior
espanola —cuya definicién excede los objetivos
de este documento— y segundo, un efectivo dise-
fio institucional que permita mejorar la coheren-
cia de las distintas politicas (comerciales, de
seguridad, medioambientales y de desarrollo)
dentro de la accién exterior de la Administracién
General del Estado (AGE). Para conseguir todo
esto, la CE debe demostrar su valor en una épo-
ca de recortes y como ha avanzado (con limita-
ciones) hacia una mayor eficacia y calidad de la
ayuda, mediante procesos ya en marcha y que
deben fortalecerse en la préxima legislatura.
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53>y Un primer requerimiento en este sentido es el de  General de Planificacién y Evaluacién de Politi-

dotar al sistema de cooperacién de unos medios
minimos necesarios para su correcto funciona-
miento. Si bien la situacién econdémica practica-
mente imposibilita un aumento de fondos
comparable al producido entre 2004-2008, la
cuestion de los recursos debe permanecer sobre
la mesa. Mds que el compromiso sine die del
0,7%, la prioridad inmediata debe ser, si no el
aumento o congelacién de las aportaciones, al
menos frenar la reduccién desproporcionada del
presupuesto de cooperacién. La AOD ya ha dis-
minuido en mds de 1.000 millones de euros (un
20%) en los ultimos 18 meses y en las adminis-
traciones descentralizadas esta reduccién ha sido
mayor, llegando a desaparecer en ciertos casos
(Canarias, Ayuntamiento de Madrid). Una dis-
minucién excesivamente brusca, que amenaza la
sostenibilidad de los avances conseguidos.

Ademis de la cuestién presupuestaria, es necesa-
rio reforzar aquellas instituciones que contribu-
yen al establecimiento de un sistema eficaz de
gestién orientada a resultados (GpR) —cuya
ausencia es la principal carencia del sistema espa-
fiol. Una buena GpR y una mayor transparen-
cia son indispensables para que los recursos de la
cooperacién no sélo sean desembolsados, sino
que consigan los objetivos de desarrollo marca-
dos. A medio plazo, esto requerird también la
concentracién geogréﬁca y sectorial, como sefa-
la el actual Plan Director. Un proceso en el que,
si bien es inevitable la influencia politica (con
decisiones como, en su momento, la apuesta por
Aftica), el principal criterio debe ser la eficacia.
Para esto son clave los Marcos de Asociacion
Pais (MAP), un instrumento ambicioso, lidera-
do por las Oficinas Técnicas de Cooperacién
(OTC) de la Agencia Espanola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AECID), que
buscan potenciar el alineamiento con el pais
socio y la armonizacién con los actores espanoles
y europeos.

Institucionalmente, la clave para mejorar la cali-
dad de la cooperacién espanola es la Secretaria
de Estado de Cooperacién Internacional (SECI)

y sus organos de planificacién: la Direccién

cas de Desarrollo (DGPOLDE); y ejecucién: la
AECID. A falta de un momento politicamente
favorable a la reforma en profundidad de la
Agencia (las esperanzas depositadas en su ante-
rior reforma fueron defraudadas), ésta llega a la
proxima legislatura con una herramienta eficaz
para mejorar su funcionamiento. Un segundo
Contrato de Gestién (presumiblemente aproba-
do por el Consejo Rector antes de las eleccio-
nes), que constituye una mejora sustancial sobre
el primero y avanza en dos aspectos imprescindi-
bles para esta institucién: la creacién de un siste-
ma integrado de informacién (a través del Plan
SIGUE) y un plan de Mejora de la Eficacia y
Calidad de la Ayuda (Plan MECA). En el dmbi-
to de planificacién, la gran apuesta que supuso la
creacién de la DGPOLDE, pronto perdié el
apoyo politico necesario, lo que resulté en una
escasa dotacién presupuestaria y de recursos
humanos. Mejorar la eficacia de la cooperacién
el préximo mandato requiere, mds que una nue-
va reorganizacion, un claro compromiso politico
con la DGPOLDE vy otros organismos impor-
tantes como la Unidad de Programacién y Cali-
dad (UPC) de la AECID y el Grupo de Trabajo
de Eficacia y Calidad (GTEC) de funcionamien-
to trasversal AECID-DGPOLDE.

En el dificil contexto actual, la SECI debe de con-
vertirse en el eje vertebrador de la CE, potencian-
do las sinergias entre los diversos actores, tanto
con la AGE como con la cooperacién descentrali-
zada y las organizaciones no gubernamentales
para el desarrollo (ONGDs), abocados todos a
reflexiones criticas sobre sus modelos de actua-
cién. Algunas ONGD senalan ya la necesidad de
potenciar su papel critico en la elaboracién de
politicas —y no limitarse a la gestién de recursos.
La cooperacién descentralizada debe igualmente
encontrar su valor afadido, ya sea en la educacién
y sensibilizacién para el desarrollo, o compartien-
do experiencias con instituciones descentralizadas
en paises socios. En todo caso, corresponde a la
SECI mantener firme el timén, apoyando politi-
camente procesos internos que busquen mejorar
la eficacia y calidad de la CE y potenciando las
complementariedades entre los distintos actores.
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HORIZONTE 2015: RECOMENDACIONES
PARA LA COOPERACION ESPANOLA

Independientemente de quién esté en el Gobier-
no, la orientacién general de la CE durante los
préximos cuatro anos seguird siendo el compro-
miso con los ODM (cuya fecha sefialada para el
cumplimiento 2015, coincide con el fin de la
legislatura). Traducir esta orientacién en politicas
concretas en el actual escenario global requiere
una racionalizacién y articulacién estratégica de
este compromiso en la accién exterior de Espana.

Un primer elemento en esta articulacién estraté-
gica debe ser el reconocimiento de que los deba-
tes sobre desarrollo involucrardin a un mayor
nimero de actores en foros muy diversos e irdn
“mis alld de la ayuda”, ligando el desarrollo con
los derechos humanos, el sistema econdémico, la
seguridad global o el cambio climdtico. Esto
requiere una mayor integracién entre cooperacion
al desarrollo y accién exterior, con objeto de que
Espana defienda una posicién coherente en los
diversos foros en los que participa. Ademds, tanto
en espacios emergentes (G-20), como en los ya
consolidados pero carentes de liderazgo (la UE o
la OCDE), el nuevo Ejecutivo espanol ha de capi-
talizar sobre el trabajo realizado estos anos en
dmbitos de importancia creciente y en los que el
pais es una referencia, como son las relaciones
horizontales con los Estados del Sur desarrolladas
en el contexto de la Secretaria General Iberoame-

ricana (SEGIB).

Un segundo elemento debe ser el firme compro-
miso con el papel de la SECI y aquellos procesos
que buscan mejorar la calidad y eficacia de la CE.
Incluso descartando, por ser demasiado ambicio-
sa, la inmediata reforma de la AECID —necesaria
para solucionar carencias organizativas como el
excesivo peso del cuerpo diplomdtico—, la préxi-
ma legislatura debe hacer efectivo el compromiso
politico al mds alto nivel con los organismos clave
de la cooperacién espanola. Esto implica elegir
responsables para las tres “cabezas” de la coopera-
cién (SECIL, DGPOLDE, AECID) que destaquen
por su capacitacién y compromiso con el desarro-
llo (y que idealmente puedan mantener una bue-
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na relacién entre ellas). Ademds, el mdximo res-
ponsable de la cooperacién , si no es posible
dotarlo de rango ministerial, debe ser un secreta-
rio de Estado con un fuerte peso politico que
defienda (en organismos infrautilizados como la
Comisién Delegada de Cooperacién) la coheren-
cia de politicas en la accién exterior espafola,
necesaria en debates tan importantes como el cre-
ciente papel del sector privado para el desarrollo.

En el complejo escenario actual el préximo
Gobierno debe adoptar una visién estratégica
sobre el papel del desarrollo para Espana, apoyan-
do a la SECI para que la cooperacién de la AGE
avance hacia una mayor eficacia, calidad y cohe-
rencia, y se favorezcan las sinergias con el resto de
actores espafioles. Esto requiere construir sobre
procesos ya en marcha y completar importantes
reformas. Todo con el objetivo tltimo de conse-
guir una integracién de la cooperacién al desarro-
llo en la accién exterior del pais que evite su
instrumentalizacién a favor de planteamientos
cortoplacistas y busque en su lugar la mejor mane-
ra de contribuir a un sistema internacional que
proteja a los mds vulnerables y potencie la posicién
espafola en el cambiante escenario global.
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