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preambulo

En el afio de la celebracion del 50 aniversario de Intermon Oxfam, desde
La Realidad de la Ayuda 2006-2007 hemos querido echar la vista atras
para analizar lo que ha sucedido en este Ultimo medio siglo en el ambito
del desarrollo y obtener las lecciones aprendidas. El balance de los resul-
tados es sin duda mixto y plantea a la comunidad internacional importan-
tes retos que debe asumir de forma plena e inmediata si su compromiso
con los Objetivos de Desarrollo del Milenio para el afio 2015 es algo mas
(Ue una vaga promesa.

El desarrollo econdmico que ha permitido a millones de personas
escapar de la pobreza no ha sido homogéneo en las diferentes regiones
del mundo. Mientras la tasa de pobreza extrema en Asia oriental
y el Pacifico se redujo desde el 57,7% en 1981 hasta el 11,6
en 2002, en Africa subsahariana €l nimero de personas pobres se
incrementd en 140 millones. La desigualdad en la distribucion del
ingreso mundial sigue siendo un obstaculo para las poblaciones de los
paises mas pobres, especialimente de las mujeres. Y la prevalencia
del VIH/sida en personas adultas sigue en aumento tanto en los paises
pobres como en los mas ricos. Sin embargo, también hay razones para
el optimismo: se ha registrado un marcado descenso de la mortalidad
infantil, la esperanza de vida ha aumentado en mas de 16 afios en los
paises en desarrollo y el acceso al saneamiento basico y a fuentes de
agua potable sigue creciendo de forma imparable.

A partir de este andlisis hemos tratado de proyectarnos al futuro vy,
de nuevo con la colaboracion del Instituto Complutense de Estudios
Internacionales (ICEl), nos hemos propuesto el ambicioso objetivo
de ‘repensar la agenda de desarrollo”. Por un lado, abordando los cam-
bios que deben producirse, tanto en contenido como en enfoque, en los
ambitos de trabajo priorizados por la sociedad civil en los Ultimos afios:
ayuda, comercio y deuda. Por otro, identificando nuevos problemas que
debemos incorporar en el seno de las organizaciones como parte de
nuestra agenda, tales como la emigracion o el desarrollo tecnologico.

Para completar el gjercicio, también el presente ocupa un papel relevan-
te en el informe. En el ecuador de la legislatura hemos querido realizar
una valoracion de los avances logrados, asi como indicar aquellos
aspectos enlos que se requiere de un cambio profundo para que al final
de la misma podamos constatar la transformacion real de la cooperacion
espafiola hacia una politica coherente de desarrollo. Sin duda hay
que subrayar la voluntad del Gobierno espariol por cumplir Sus compro-



misos electorales y alcanzar el 0,5% al final de su mandato, tal y como
muestran las planificaciones presupuestarias para los proximos afios. Sin
embargo, esta voluntad sigue pendiente de una serie de reformas
imprescindibles para que este crecimiento sea estratégico, solido
y sostenible. En 2005 esto se traduce, entre otros, en un nivel porcentual
de ayuda todavia demasiado distanciado de los compromisos, en un
desmesurado peso del alivio de la deuda dentro del total y en un panora-
ma geografico desvirtuado, con Irak como primer pais receptor
de nuestra cooperacion.

En el ambito politico nos centramos principalmente en dos procesos:
la tramitacion de la Ley Reguladora de la Deuda Externa y el proceso
de debate sobre el primer informe del Consejo de Cooperacion sobre la
coherencia de polticas. El primero de ellos nos deja un sabor agridulce.
El texto aprobado con un importante nivel de consenso parlamentario
recoge una parte de las demandas de la sociedad civil (reforma del FAD,
participacion de la sociedad civil, transparencia), y por lo tanto supone un
avance que no podemos obviar. Sin embargo, ha omitido algunos de los
aspectos clave para asegurar que la politica de deuda del Gobierno
espanol sea uninstrumento a favor de la lucha contra la pobreza (adicio-
nalidad, mecanismos de auditorfa 0 un compromiso de cancelacion de la
deuda de los paises con falta de recursos para alcanzar los Objetivos
de Desarrollo del Milenio). EI' segundo proceso, en el que se contd con
una amplia participacion de sociedad civil y ministerios, puso de mani-
fiesto el reto aun pendiente para que el Gobierno espariol pase, como era
su compromiso, de una politica de cooperacion a una auténtica poltica
de desarrollo. Las divergencias entre ministerios y las resistencias
a la hora de identificar los puntos débiles en materia de coherencia
de politicas son el punto negro de un proceso en cualquier caso positivo,
novedoso y relevante.

Para concluir me gustarfa referirme de forma especial a Africa. Durante
este afio el Gobierno espafiol anuncio en repetidas ocasiones la presen-
tacion del Plan Africa como el documento que mostrarfa el giro de cien-
to ochenta grados de la politica espafiola hacia este continente. El resul-
tado es mucho menos ambicioso y tan solo se puede considerar
un modesto primer paso. Si Esparia quiere convertirse en un actor que
contribuya al desarrollo de Africa debe ir mas allé del despliegue diplo-
matico y establecer un programa politico coherente que incluya un creci-
miento sostenido de la ayuda oficial al desarrollo, desvinculada de condi-
cionantes como el control de fronteras o el interés de las empresas espa-

folas, y una condonacion de la deuda suficiente para que los paises pue-
dan destinar los recursos presupuestarios necesarios para alcanzar 10s
ODM. Asimismo, debe desarrollar un papel mas activo en la revision de
los acuerdos comerciales entre la UE y la region, presionando para que el
desarrollo se coloque en el centro de las negociaciones. Finalmente,
en el ambito de la accion humanitaria, Espaia deberia ir mas alla de la
actuacion ante emergencias, y entre otros, comprometerse con la
prevencion de conflictos a través de un mayor control del comercio
de armas y municiones.

Tras cinco décadas de trabajo, desde Intermon Oxfam queremos
renovar y reforzar nuestro compromiso con las poblaciones mas
desfavorecidas. Esperamos que este nuevo informe de La Realidad
de la Ayuda sea una contribucion al proceso de andlisis, reflexion
y mejora del esfuerzo de la cooperacion oficial espafiola hacia este
MISMO CoMPromiso.

Ariane Arpa
Directora general de Intermén Oxfam
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Autora: Carmen Gonzalez?

" Elrefraso enla publicacion de La realioad e la ayuda 2006-2007, en la que se detallanlos datos sobre el ejercicio 2005, se debe a la significativa tardanza del Gobiemo en hacer publico el seguimien-
to del Plan Anual de Cooperacion Infemacional 2005. Con el fin de poder ofrecer un andlisis oportuno y actual se enriquecen los datos con informacion sobre hechos clave en 2006.

* Laautora quiere agradecer la colaboracion de Marta Arias, Jorge Castafieda, Laura Iruretagoyena e Irene Milleiro en la elaboracion del capftulo asf como las aportaciones y comentarios
de Gonzalo Fanjul e Isabel Kreisler.



Cuando estd a punto de alcanzarse la mitad del periodo
establecido para el logro de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM), el panorama dista mucho de responder a las
expectativas. El informe del PNUD sobre los avances y tenden-
cias cinco afos después del establecimiento de los ODM mos-
tré progresos en algunas regiones e indicadores. A la vez,
envid un claro mensaje de alerta al conjunto de paises sobre la
alta probabilidad de no alcanzar la mayor parte de los mismos
si se mantienen las tendencias actuales, tal y como sucedio en
2005 con la meta “eliminar la disparidad de género en educa-
cion primaria y secundaria’, acordada para ese afio.

La revision del “estado de salud” de cada uno de los ODM en
el conjunto de los paises en desarrollo sefiala que tanto el
objetivo de erradicacion de la pobreza extrema y el hambre
(objetivo 1) como el de reduccion de la mortalidad infantil
(objetivo 4) requieren un tratamiento mds eficaz y un
seguimiento continuo de su evolucidn para obtener los resul-
tados fijados para 2015 (véase gréfico 1). Segun las proyec-
ciones actuales, aunque el porcentaje de poblacion que vive
en la pobreza ha disminuido (véase cuadro 1), en 2015 la
meta de personas que viven con menos de un ddlar al dia
superara en 380 millones de personas el objetivo acordado
para ese afo (420 millones).

De nuevo Africa subsahariana es la region que muestra
menores sintomas de recuperacion. Si bien el porcentaje de
habitantes que viven en extrema pobreza disminuyd, el
ndmero absoluto se incrementé en 140 millones de perso-
nas. La tasa de matriculacion en educacion primaria mejord
en el conjunto de la regidn, pero en paises como Mali, Etiopia,
Djibouti o Eritrea se mantuvo inferior al 50% y sélo el 46% de
las mujeres recibieron asistencia en el parto.

Lamentablemente, la Cumbre de NNUU encargada de revisar
el avance hacia los objetivos cinco afios después de su adop-
cion fue incapaz de cumplir con su tarea. Acosada por el afdn
de gobiernos como el estadounidense de revisar a la baja los
compromisos alcanzados, tuvo que conformarse con mante-
ner el nivel de ambicidn fijado cinco afios atrds sin acertar a
transmitir el sentido de urgencia imperiosamente necesario
en un momento como aquel. No hubo una evaluacién de
avances (y retrocesos) propiamente dicha, y ni tan siquiera
los incumplimientos constatados —como la ya mencionada
meta sobre la igualdad de género en educacion primaria y
secundaria— recibieron una atencion especial. El esperado
plan de accion urgente para retomar la senda hacia los 0ODM
quedd en los cajones de algunas delegaciones en Nueva York.
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MEDIO AMBIENTE

COMBATIR EL VIH/SIDA,
EL PALUDISMO Y OTRAS
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MORTALIDAD INFANTIL

REDUCIR LA
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(a) Los datos publicados en 2006 solo hacen referencia a la valoracion de este indicador para el conjunto del mundo (representados en el grafico) y paralos paises desarrollados.

CAPITULO 1 ‘ La Ayuda al Desarrollo en Espafia 2005-2006

Fuente: Naciones Unidas (2006)




cuadro 1.

SENDA DE CUMPLIMIENTO DE LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO
DEL MILENIO POR REGIONES

Periodo Africa Asia
n INDICADORES (a) de referencia subsahariana meridional
Zz - 1990 446 394
s % pablacion con ingresos. 2002 44 312
s inferiores a un ddlar por dia Meta 2015 23 197
L Objetivo 1: 5 - -
% poblacion por debajo del nivel 1990-1992 33 25
ERRADICAR LA POBREZA ngiﬁimo de co%surno Je energia 2001-2003 31 il
2 EXTREMA Y EL HAMBRE alimentaria (subnutricidn) Meta 2015 16,5 12,5
Tasa neta 1990-1991 53 72
de matricula en la escuela 2003-2004 64 89
i L primaria Meta 2015 100 100
e Objetivo 2: ~
LOGRAR LA ENSENANZA % de nifios sin acceso Nifias 42 29
PRIMARIA UNIVERSAL a educacion primaria por sexo Nifios 38 22
Q 3 % mujeres entre los empleados
° 1990 32 13
Objetivo 3: e e e secor 2004 3 17
e Shieo PROMOVER LA IGUALDAD
S ENTRE GENEROS Y LA % puestos ocupados por mujeres 1990 7 6
AUTONOMIA DE LA MUJER e%%l Parlamen?o nacignal ! 2006 16 13
@ 4 Tasadomoraliadde o s 19%0 165 12
W menores de 5 afios (por mil) Meta 2015 616 9
— Objetivo 4:
JioRraliods meaer REDUCIR LA MORTALIDAD % de nifios de 1 afio vacunados 1990 56 58
INFANTIL contra el sarampidn 2004 65 62
D 5
% de partos
L con agistencia de personal 1990 42 30
Objetivo 5: sanitario especializado 2004 46 36
5L warenn MEJORAR LA SALUD
MATERNA
6 Objetivo 6:
COMBATIR EL VIH/SIDA, % de casos de tuberculosis 1990 148 173
EL PALUDISMO Y OTRAS detectados (por 100.000 hab.) 2004 281 166
J——— ENFERMEDADES
% de la superficie de las tierras 1990 29 14
cubiertas por bosques 2005 27 14
(9%7 (ljls% ('1\1% energia por 1,000 US$ ;ggg 360 245
e 363 201
i\ Objetivo 7:
Ao o GARANTIZAR % de poblacidn con acceso sostenible L0 %2 20
— LA SOSTENIBILIDAD amejores senicios de saneamiento 2004 37 38
DEL MEDIO AMBIENTE ! Meta 2015 66 60

Fuente: Naciones Unidas (2006)
(a) En esta tabla se muestra una seleccion de los indicadores establecidos por Naciones Unidas para cada uno de los objetivos
(b) Datos de 1993-1995

de Monterrey de entregar mas y mejor ayuda, y a la palpable
mayor presencia de la agenda de desarrollo en el dmbito de la
politica internacional.

Calidad y cantidad: un afno de avances
con matices y nuevas promesas

A pesar de la constatacion del insuficiente avance hacia los

ODM, y de la inexistencia de un plan de accién colectivo
avalado por NNUU, lo cierto es que 2005 fue un afo de noti-
cias positivas en cuanto al crecimiento generalizado de los
recursos destinados a la cooperacion al desarrollo, a la
renovacion de los compromisos establecidos en el Consenso

De acuerdo con los datos proporcionados por el Comité de
Ayuda al Desarrollo (CAD), de la OCDE, la AOD alcanzd en
2005 un total de 106.367 millones de ddlares, lo que supuso
un 31,4% de aumento respecto al afio anterior®. Con esta cifra,
el esfuerzo financiero relativo de los donantes ascendid hasta el

% | os datos sobre el comportamiento de los diferentes gobiemnos donantes en 2005 estan basados en lainformacion provisional publicada por el CAD en abril de 2006 excepto para el caso

de Espana en el que se actualizanlos datos conforme alo publicado en el Seguimiento PACI 2005,

14
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33 19,6 13 04 0,4 22 22
141 73 89 18 25 24 2,4
16,5 9.8 56 02 02 11 11
16 18 13 4(b) 16 (b) 4 6
12 12 10 3 20 4 9
8 9 65 2 8 2 3
] 92 86 91 84 81 80
9 923 95 90 92 9% 83
100 100 100 100 100 100 100
1 10 8 11 15 14 22
1 10 7 12 15 12 16
38 37 38 48 48 20 17
4 38 43 51 51 20 20
20 10 12 3 5
19 16 20 1 1 7 8
48 78 54 28 83 88 69
31 43 31 20 78 37 58
16 259 17,9 93 276 29,3 23
98 71 76 85 85 85 80
85 81 92 % 98 94 88
51 38 72 nd. n.d. 40 60
79 68 88 71 66
116 272 2 48 60 59 68
102 217 59 104 17 49 50
17 56 50 39 39 1 3
20 47 46 39 39 2 4
419 203 167 625 985 164 250
219 211 162 519 627 165 287
24 49 68 82 82 65 81
45 67 77 83 83 77 84
62 75 84 91 91 83 91

0,33% del PNB mundial, nivel en el que se encontraba a princi-
pios de los noventa. La AOD per cdpita también experimentd
un significativo crecimiento y pasd de 90,88 a 167,9 ddlares,
(véase cuadro 2).

En el total de la ayuda, destaca la contribucion de los paises
de la Unién Europea, cuyo volumen de AOD se incrementd un
27,9%, alcanzando la cifra de 55.592 millones de ddlares,
un 0,44% del PNB. De esta forma, la UE superd con un afio

de antelacion el compromiso acordado en Barcelona en 2002
de llegar de forma conjunta al 0,39% de AOD sobre PNB
en 2006. Los paises que lideraron este esfuerzo fueron
Noruega, Suecia, Luxemburgo, Holanda y Dinamarca,
quienes sobrepasaron la meta del 0,7% de AOD sobre PNB.
Otros siete paises (Francia, Austria, Bélgica, Irlanda,
Finlandia, Alemania y el Reino Unido) superaron el 0,33%
de AOD sobre PNB, meta individual establecida por la UE
para 2006 (véase grafico 4).

CAPITULO 1 La Ayuda al Desarrollo en Espafia 2005-2006
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cuadro 2.

DISTRIBUCION GENERAL DEL ESFUERZO EN COOPERACION INTERNACIONAL
DE LOS PRINCIPALES PAISES DONANTES, 2004-2005

NO
MIEMBROS DEL CAD

Pais AOD (Millones de ddlares EEUU) ()| cambio porcentual % de AOD/PNB AOD per capita
2004-2005 (d)
2004 (b) 2005 (c) 2004 2005 2004 2005
Australia 1.460 1.666 57 0,25 0,25 72,60 81,95
Austria 678 1.552 12471 0,23 0,52 83,29 188,58
Bélgica 1.463 1.975 32,3 04 0,53 140,67 189,36
Canadd 2.599 3.731 30,3 0,27 0,34 81,12 115,23
Dinamarca 2.037 2107 18 0,85 0,81 376,52 388,03
Finlandia 680 897 29,2 0,37 0,47 130,27 170,53
Francia 8.473 10.059 171 0.4 0,47 136,66 159,97
- | Aemania 7.534 9.915 30,7 0,28 0,35 91,33 120,25
S | Grecia 465 535 1,4 0,23 0,24 42,12 48,24
:.:.: Irlanda 607 692 14 0,39 0,41 151,75 173,00
g | ltalia 2.462 5.053 99,9 015 0,29 42,78 86,44
& | Japon 8.922 13.101 51,2 019 0,28 69,86 102,66
= | Luxemburgo 236 264 84 0,83 0,87 524,44 586,67
Holanda 4.204 5131 20,2 0,73 0,82 258,07 314,01
Nueva Zelanda 212 274 18,7 0,23 0,27 52,22 66,99
Noruega 2199 2775 13 0,87 0,93 477,01 598,06
Portugal 1.031 367 -65 0,63 0,21 99,71 35,49
Espana 2.437 3.011 23,6 0,24 0,27 56,41 68,30
Suecia 2.722 3.280 21 0,78 0,92 302,11 362,43
Suiza 1.545 177 14 041 0,44 209,92 237,72
Reino Unido 7.883 10.754 34,8 0,36 0,48 131,38 179,23
Estados Unidos 19.705 27.457 35,6 0,17 0,22 67,04 92,63

TOTAL CAD
Paises CAD de la UE

79.553
42.910

106.367
55.592

Esfuerzo promedio de paises del CAD

Reptiblica Checa 108 131 12,60
Corea del Sur 423 744 5710
Polonia 118 283 101,20
Eslovaquia 28 56 87,70

on on
0,06 0,09
0,05 0,09
0,07 0,12

Fuente: OCDE: CAD (2006) y seguimiento PACI 2005
@): Desembolsos netos de AOD a precios corrientes y tipos de cambio de mercado.

d): Se tiene en cuenta la inflacion y las variaciones de l0s tipos de cambio.

En términos absolutos EEUU fue el mayor donante, con un
crecimiento respecto a 2004 del 35,6%, superior a la media
del CAD. El sustantivo incremento se basd principalmente en el
programa de alivio de la deuda (4.000 millones de ddlares), los
programas de ayuda a la reconstruccion de Irak y Afganistdn
(3.500 y 1.500 millones de ddlares respectivamente) y los
destinados a Africa subsahariana (4100 millones de ddlares).
Junto a los principales paises donantes del CAD, es necesa-
rio prestar atencion y valorar positivamente la participacion
creciente de paises no miembros, quienes empezaron a
informar sobre sus cifras de AOD. Polonia y Eslovaquia dupli-

b): Datos finales de 2004 que han variado respecto a las cifras provisionales dadas por el CAD y publicadas en La Realidad de la Ayuda 2005-2006.
¢): Datos preliminares publicados por el CAD. La cifra de la AOD espariola se ha modificado canforme a los datos del Seguimiento PACI 2005.

caron sus volimenes de ayuday la AOD de Corea del Sur tuvo
un crecimiento superior al 57% respecto al afio anterior.
Sin embargo, la espectacularidad de las cifras se debe casi
exclusivamente al alivio de la deuda. Debido a los compromi-
s0s alcanzados en el Club de Paris, el Grupo de los Ocho
(G-8) y laIniciativa para paises pobres altamente endeudados
(HIPC), el alivio de la deuda alcanzd en 2005 cifras histdricas.
En el conjunto de los donantes del CAD represento un 21,6% de
la AOD total y en casos como Reino Unido, Francia, Alemania,
Italia y Austria supuso mas de un 30%. Especificamente en
2005, la cancelacidn de la deuda a Irak y Nigeria sumé 19.000

16
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gréfico 2. PESO DEL ALIVIO DE LA DEUDA EN EL TOTAL DE AOD DE LOS PAISES

DEL CAD, 2005
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SI ELIMINAMOS EL ALIVIO DE LA DEUDA,
EL INCREMENTO DE LA AOD EN 2005 SE
REDUJO DEL 31,4% AL 8,7%

millones de délares al total de la AOD de los paises miembros del
CAD. Si eliminamos el alivio de la deuda, el volumen total de
recursos aumentd en apenas 4.000 millones de ddlares y el
incremento de la AOD en este afio se redujo del 31,4% al
8,7%, una cifra que dista de ser un crecimiento coherente
con los objetivos de desarrollo que se pretenden alcanzar. Sin
tener en cuenta el alivio de la deuda, paises como Alemania,
Francia o Reino Unido habrian disminuido el volumen
de su ayuda en términos reales.

Ante la prevision de que el crecimiento de la AOD se deba casi
exclusivamente a las operaciones de la deuda’, la Comisidn
Europea en marzo de 2006 recordd a los paises miembros lo
acordado en el Consenso de Monterrey. En él se subraya la nece-
sidad de que los recursos provenientes del alivio de la deuda
no se detraigan de la ayuda prevista para los paises en
desarrollo. En otras palabras, este acuerdo supone que Si 10S
paises quieren mantener el nivel alcanzado y cumplir sus com-
promisos para los préximos afios deben incrementar de forma
significativa el esfuerzo realizado en componentes diferentes
a las operaciones de cancelacion de la deuda. Hasta la fecha,
Noruega es el tnico pais que ha decidido que el alivio de la deuda
sea adicional, y no sustitutivo, a la AOD comprometida.

* ElInforme sobre Desamollo Humano 2005 del PNUD seala que el alivio de la deuda, la cooperacion técnica y la ayuda de emergencia explican el 90% del incremento de 11.300 millones

de ddlares en ayuda bilateral entre 2000y 2004.
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Los recursos que los paises en desarrollo destinan al pago de
la deuda suponen sin duda una fuerte carga sobre los
presupuestos de los paises endeudados y absorben fondos
necesarios para cubrir las necesidades sociales de sus
poblaciones. Por lo tanto, se requiere que la comunidad inter-
nacional siga avanzando en la bisqueda de soluciones efec-
tivas a este problema. Por otro lado, ha de tenerse en cuenta
que su contabilizacion como parte de la Ayuda Oficial al
Desarrollo, ademas de maquillar el crecimiento de la ayuda,
plantea diversos problemas:

En primer lugar, al contabilizar el stock total de la deuda en
el afio que se cancela se maximiza su valor en comparacion
con lo que supondria hacerlo a lo largo de los afios en que
estuviera previsto el pago del servicio de la misma.

En segundo lugar, una parte de las deudas de los paises en
desarrollo estd catalogada de alto riesgo de impago en los
balances de los gobiernos acreedores. Por |0 tanto, los donan-
tes estarfan incrementando sus cifras en AOD en base a canti-
dades que posiblemente no se hubieran cobrado en el futuro.

Finalmente, ante la ausencia de mecanismos de auditoria
0 evaluacion de las deudas, se podria estar sumando a las
cifras de la ayuda recursos provenientes de deudas conside-
radas “ilegitimas u odiosas”.

Para evitar los citados problemas y asegurar que 10s compro-
misos de los gobiernos donantes se cumplan en base a nue-
vos recursos seria fundamental avanzar en la publicacion
de las cifras alcanzadas anualmente en cancelacion de la
deuda por un lado y por otro, en ayuda oficial al desarrollo
descontando el alivio de la deuda.

El debate sobre el computo del alivio de la deuda como AOD
se enmarca en una discusion mds amplia, que estd tomando
fuerza en los Ultimos afios, sobre los conceptos que deben
ser considerados como ayuda oficial al desarrollo. Los gobier-
nos donantes se enfrentan a la presion de cumplir los com-
promisos alcanzados en la lucha contra la pobreza a la vez

que al creciente control sobre el déficit presupuestario. En
este contexto, existe un alto riesgo de que los donantes tra-
ten de influir sobre el CAD para flexibilizar los conceptos
computables como AOD, y en ese afdn se desvirten los cri-
terios acordados.

Recientemente otros dos ejemplos muestran claramente esta
tendencia: los mecanismos de desarrollo limpio (MDL) y el
gasto en seguridad en los paises en desarrollo. En el primer
caso, en la reunidn del CAD de diciembre de 2003 los paises
miembros evidenciaron su divergencia de criterios respecto a
la contabilizacidn de los proyectos MDL como AOD. Mientras
un grupo esgrimid que los recursos destinados a estos
proyectos no deberian computarse como ayuda oficial al
desarrollo porque los certificados de reduccion de emisiones
(CRE) resultantes beneficiarian al donante, otro grupo defen-
did la contabilizacion sin ninguna restriccion dado que, en su
opinidn, el principal objetivo de los MDL es fomentar el
desarrollo sostenible en el pais beneficiario. Finalmente, en
abril de 2004, el CAD reafirmd su compromiso con el acuer-
do de Marrakech en el que se dictamind que los fondos
utilizados para proyectos de MDL no se detraerian de los
destinados a la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) y no se
contabilizarian como tal®. A pesar de este avance en la clarifi-
cacion de los criterios de elegibilidad, el CAD dejo prevista
una revision de esta posicion en tres afios. Ante ello, gobier-
nos como Japdn y Canada continuaron impulsando en 2005
propuestas de contabilizacion de los proyectos MDL como
AOD v el uso de los fondos de ayuda para comprar créditos
generados a través de los MDL'.

Por otra parte, tras la presion de algunos paises donantes, el
Comité de Ayuda al Desarrollo revisé en 2005 su posiciona-
miento sobre el computo como AOD de gastos en temas de
seguridad en los paises en desarrollo. En el mes de marzo el
CAD aprobd contabilizar como ayuda los gastos de coopera-
cion técnica y apoyo civil a seis temas: gestion del gasto en
seguridad, promocion del rol de la sociedad civil en los
sistemas de seguridad, apoyo a la legislacion para la
prevencion del reclutamiento de nifios soldados, reforma del

® Los proyectos MDL son actividades desarrolladas en paises en vias de desarrollo que contribuyen a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero. Estos proyectos generan certificados
de reduccion de emisiones (CRE) que pueden ser transferidos al pais industrializado que ha apoyado financieramente el proyecto, ayudando en el cumplimiento de sus compromisos

cuantificados de limitacion y/o reduccion de emisiones establecidos en el Protocolo de Kioto.

& "Acordamos que el valor de cualquier certificado de reduccion de emisiones (CRE) que se reciba vinculado con un proyecto financiado con AOD deberfa conllevar una deduccion inmediata

en laAOD por el valor equivalente, més alla de si el donante vende o retiene los CRE”.
7 "Japan eyes green ODA projects’ Japan Times, 8 de febrero de 2005.
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cuadro 3.
CALENDARIO DE COMPROMISOS EN AOD DE LOS PAISES MIEMBROS DEL CAD, 2006-2013

0,27% Nueva Zelanda

0,41% Suiza

0,33% Austria, Alemania, Grecia, Italia y Portugal
1% Sueciay Noruega

0,44% Finlandia
0,5% Francia e Irlanda
0,8% minimo Holanda

0,28% Nueva Zelanda 1% Luxemburgoy Noruega
0,47% Reino Unido
0,5% Espaia

0,33% Canada 0,51% Austria, Alemania,

0,36% Australia Grecia, Italia y Portugal

0,41% Suiza 0,7% Bélgicay Finlandia

0,8% Dinamarca
minimo

0,7% Espafia, Francia e Irlanda

0,7% Reino Unido

Fuente: OCDE (CAD), 2006

sistema de seguridad, actividades civiles para la construccion
de la paz, la prevencidn y resolucion de conflictos y, por Ultimo,
el control, prevencidn y reduccion de la proliferacion de armas
ligeras.

En el contexto actual, una de las posibilidades inquietantes es
que bajo el paraguas de los conceptos computables como
AOD se contabilicen otro tipo de gastos vinculados a la lucha
contra el terrorismo o a la inmigracion, como pueden ser los
recursos destinados a la vigilancia de las fronteras. El CAD
debe mantener un estricto seguimiento y control del computo
de estas partidas en cada uno de los paises donantes para que
se incluyan dnicamente aquellos conceptos dirigidos genuina-
mente a la promocidn del desarrollo en los paises beneficiarios.

En el afio de renovacion de las promesas, la Unién Europea
establecid metas mds ambiciosas en el volumen de recursos

destinados a la cooperacion al desarrollo. En el mes de mayo,
los quince paises miembros se comprometieron a alcanzar
en 2010 un minimo individual del 0,51% sobre el PNB, como
paso previo al 0,7% en 2015. Asimismo los diez nuevos
miembros acordaron llegar hasta el 0,17% a mas tardar en
2010. EI cumplimiento de ambas metas significaria que la
Unién Europea duplicaria anualmente su volumen de ayuda
y destinaria en 2010 mas de 66.000 millones de euros, un
0,56% sobre el PNB. Ademas, la UE determind que la mitad
de los recursos adicionales provenientes de este incremento
se dirigiera a Africay a estudiar las posibilidades de un mayor
alivio de la deuda y de fuentes innovadoras de recursos.

Cuatro meses mas tarde, en la reunion celebrada en
Gleneagles (Escocia), los paises del G-8 convinieron cancelar
a los paises que alcancen exitosamente el punto de culmi-
nacion de la HIPC el 100% de sus deudas con el FMI, Banco

CAPITULO 1 La Ayuda al Desarrollo en Espafia 2005-2006
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Mundial y Banco Africano de Desarrollo. Adicionalmente se
comprometieron a duplicar la ayuda a Africa subsahariana en
2010 sobre los niveles de 2004, luchar por un acuerdo de
comercio orientado al desarrollo y cancelar 30.000 millones
de deuda a Nigeria a cambio de que el Gobierno nigeriano invier-
ta anualmente mil millones en gastos en reduccion de la pobreza.

Si bien los anuncios alcanzados revierten la tendencia de
estancamiento de los Ultimos afios y renuevan el impulso
de la comunidad internacional en la lucha contra la pobreza,
la valoracion final debe matizarse a la luz del andlisis detalla-
do de los datos. Segun las estimaciones del Comité de Ayuda
al Desarrollo de la OCDE, si las promesas de 2005 se cumplen
la AOD habra aumentado desde los 79.000 millones de ddla-
res en 2004 hasta aproximadamente los 130.000 millones en
2010, la mitad de los cuales estaria dirigida a Africa. En este
escenario, los donantes sdlo destinarian una media del
0,36% del ingreso nacional, la mitad del objetivo del 0,7%,
acordado 35 afos antes®.

En el Informe de Desarrollo Humano de 2005 Naciones
Unidas también mostrd cautela sobre los incrementos alcan-
zados y escepticismo ante los futuros compromisos. En él se
revela que mientras el ingreso per capita ha aumentando en
6.070 dolares desde 1990, la ayuda per capita ha disminuido
en un dolar y se sefiala que el incremento en gasto militar
desde el afio 2000 habria sido suficiente para que todos los
donantes alcanzasen el objetivo del 0,7%. Ademds advierte a
Alemania e Italia sobre la necesidad de analizar profunda-
mente sus planes de AOD si desean cumplir el objetivo de la
Unidn Europea de destinar el 0,51% del PNB antes del afio
2010. Finalmente, subraya la ausencia de compromisos Sig-
nificativos de ayuda por parte de Japon y EEUU, los cudles, si
no se produce ningun cambio sustantivo, estarian destinando
en ese afo solo el 0,18% del PNB a este concepto.

Asimismo, un afo después de la reunion del G8 en Escocia,
la valoracion de los compromisos y del cumplimiento de los
mismos es mixta. Por primera vez, a través de la Iniciativa de
alivio de la deuda multilateral (MDRI, en sus siglas en inglés)
se incluyo a los principales acreedores multilaterales plena-
mente en los acuerdos de condonacion y se utilizaron térmi-
nos como cancelacion permanente y del 100% del stock de la
deuda. Este avance lleva implicito el reconocimiento de la
insuficiencia de las medidas acordadas con anterioridad para
lograr la sostenibilidad de la deuda y la necesidad de que
todos los actores implicados sean coparticipes en la resolu-
cion del problema.

Sin embargo, el alcance tanto en el nimero de paises como en
el de instituciones implicadas sigue siendo insuficiente
y el ritmo de implementacion demasiado lento. Sélo los paises
que lleguen al punto de culminacion de la Iniciativa para paises
pobres altamente endeudados (HIPC, en sus siglas en inglés)
se beneficiardn de la cancelacion de la deuda, lo que implica
cubrir un maximo de 44 paises®. El Llamamiento Global de
Lucha contra la Pobreza, formado por mds de mil organizacio-
nes en setenta paises del mundo, defiende que al menos 62
paises necesitan una cancelacion del 100% de la deuda bilate-
ral y multilateral para poder alcanzar los Objetivos del Milenio.
Ademas, del total de los 44 paises beneficiarios de la MDRI, en
el primer afio de implementacidn tan sdlo 21 recibieron alivio
de la deuda de las instituciones internacionales. Teniendo en
cuenta el tiempo medio empleado por los paises HIPC para
alcanzar el punto de culminacion, se prevé un largo periodo de
espera hasta que se produzca la cancelacion de las deudas al
resto de paises incluidos en esta iniciativa™.

Ademas, en casos como América Latina, el alivio fue inferior
a un tercio de las deudas existentes debido a la ausencia del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en la iniciativa de

& Resolucion de la Asamblea de Naciones Unidas en 1970.
¢ |bidem.

'° Alos 42 paises incluidos en el primer acuerdo se sumaron Camboya'y Tayikistan, dos paises no HIPG, que recibiran alivio de la deuda por parte exclusivamente del FVIL
"' Tras diez afios de puesta en funcionamiento de la iniciativa HIPC solo 18 paises habian alcanzado el punto de culminacion y de los paises en el periodo interino, 12 se encontraban atravesando

dificultades para culminar el proceso. Otros 11 paises no habian alcanzado atin el punto de decision.
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condonacidn. Mientras que los compromisos de incremento
de la ayuda a Africa subsahariana se cumplieron parcialmen-
te (en junio de 2006 se contaba con 1.600 millones de ddlares
adicionales), los avances en materia comercial fueron nulos.
En la Conferencia Ministerial de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC), realizada en Hong Kong en el mes de
diciembre, el G8 junto con el conjunto de paises desarrollados,
priorizaron sus intereses comerciales y postergaron decisio-
nes fundamentales para los paises en desarrollo, lo que frend
cualquier cambio sustancial en materia comercial.

Ademas de la cantidad, en 2005 numerosos ejemplos
volvieron a mostrar la magnitud de los retos pendientes en
relacion a la calidad de la ayuda: la AOD sigue condicionada
por intereses estratégicos y politicos y vinculada a la compra
de bienes y servicios de los donantes, la ayuda desembolsa-
da es significativamente menor a la comprometida y se
mantienen las reticencias respecto al uso de los sistemas
nacionales y la descoordinacion entre donantes:

Dos de los principales receptores de ayuda de Francia (la
Polinesia Francesay Nueva Guinea) y uno de EEUU (Israel) son
paises de renta alta.

Dinamarca, Japdn y Australia han incluido entre los obje-
tivos de sus programas oficiales de ayuda “combatir el terro-
rismo”. En la revision del Acuerdo de Cotonou entre la UE y los
paises ACP, la cooperacion en la lucha contra el terrorismo se
vuelve un ‘elemento esencial” y una condicion para la ayuda
de la UE, que anteriormente se circunscribia al respeto a los
derechos humanos y la democracia.

Solo seis de los veintidos donantes principales han desli-
gado la ayuda por completo o casi por completo (Bélgica,
Finlandia, Irlanda, Noruega, Suiza y el Reino Unido). Casi el
30% de la ayuda del G7 esta ligada'.

Al' menos un cuarto de los presupuestos de los donantes
en 2004 se gasto en consultores, investigacion y capacita-
cion, a pesar de la creciente evidencia de que la asistencia
técnica esta a menudo sobrevalorada y es ineficaz®.

Sdlo el 70% de la ayuda comprometida es realmente
desembolsada. Tras los sucesivos compromisos, los gobier-
nos donantes son impredecibles a la hora de realizar los
pagos correspondientes, lo que reduce la capacidad de los
gobiernos receptores de planificar y aplicar programas de
reduccion de la pobreza.
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2 Segin el Informe de Desarrollo Humano del PNUD 2005, el costo de la ayuda vinculada a la compra de bienes y servicios de los paises donantes alcanza entre 5,000 y 7.000 millones de dolares al
afio. Por su parte la OCDE sefiala que la practica de ligar la ayuda incrementa los costes entre un 15% y un 40%, distorsionalas prioridades locales y niega a los contratistas locales la oportunidad de

emplear el dinero para fomentar el empleo y desarrollar sus propias capacidades y hablidades.

 ActionAid (2006), Real Aid 2.
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Las continuas denuncias de diferentes colectivos (ONGD,
mundo académico, paises en desarrollo, etc.) sobre estas
practicas y el lento avance en mejorar los resultados en la
lucha contra la pobreza impulsaron a los gobiernos donantes
aacordar el establecimiento de un conjunto de medidas con-
cretas para mejorar la calidad de la ayuda. El 2 de marzo de
2005, en el segundo Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la
Ayuda al Desarrollo, 90 paises donantes y receptores y 27
instituciones firmaron la Declaracion de Paris sobre la
Eficacia de la Ayuda al Desarrollo. En ella se recogen 50
compromisos y un total de 12 indicadores y metas para 2010
en los ambitos de apropiacion, alineacion, armonizacion y
gestidn orientada a resultados (véase recuadro 1),

Hasta ahora el volumen de ayuda era el parametro principal
de medicion del comportamiento de los paises donantes, lo
cual resultaba claramente insuficiente. Por tanto, la defini-
cion de indicadores y metas sobre la calidad supone un avan-
ce importante en la mejora de la ayuda y su implementacion
en la comunidad internacional es uno de los mayores retos
para el proximo lustro. Su potencial, sin embargo, se puede
ver mermado al no haber establecido ninglin mecanismo de
evaluacion independiente del nivel de cumplimiento de los
actores firmantes. El Unico mecanismo existente hasta la
fecha, y puesto en marcha en mayo de 2006, es una
encuesta que deben rellenar los gobiernos que firmaron la
Declaracion. Los objetivos de la misma son establecer la
linea de base respecto a ocho indicadores, asi como fomen-
tar el debate a nivel internacional y nacional sobre la situa-
cion en cada uno de los pardmetros indicados®. Para ello es
fundamental que todos los paises aseguren una correcta
medicion de los indicadores, la publicacion y difusion
transparente de los resultados obtenidos y la integracion
del cumplimiento de las metas entre las prioridades de sus
agendas.

Las metas definidas incluyen una buena parte de los proble-
mas identificados en relacion a la calidad. No obstante, es
preocupante la ausencia de una meta concreta en relacion a

la ayuda ligada, cuya ineficiencia ha sido ampliamente
demostrada’. Como objetivo se establece tinicamente la pro-
gresion continua a lo largo del tiempo, lo cual puede conver-
tirse en un limitante para que se produzca un cambio sustan-
cial en este dmbito a nivel global en los préximos afos.

Afinales del mes de mayo de 2005, la Unién Europea, a tra-
vés del Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores
(CAGRE) y el Consejo Europeo de Luxemburgo, reafirmd su
compromiso con la implementacion de la Declaracion de
Parfs. Decidid impulsar mecanismos de ayuda mas predeci-
bles, apoyo presupuestario significativo, alivio de la deuda,
financiacion de bienes publicos globales, mitigacion de
shocks exogenos, reduccion de la ayuda ligada y reforma de
las instituciones financieras internacionales.

Sin duda es destacable el esfuerzo de la Union Europea en
impulsar el cambio en la calidad de la AOD. Este compromi-
S0 Se puso de nuevo de manifiesto cuando diez meses des-
pugés, a través del “Consenso europeo sobre desarrollo’, deci-
did asumir el liderazgo en el cumplimiento de los compromi-
sos de la Declaracion de Paris y establecer cuatro nuevos
compromisos: facilitar toda la ayuda dirigida al fortalecimien-
to de las capacidades a través de programas coordinados con
un uso creciente de acuerdos entre varios donantes; canali-
zar el 50% de la ayuda de gobierno a gobierno a través de los
sistemas de cada pais, mediante el aumento del porcentaje
de la ayuda facilitada por medio del apoyo presupuestario o
de planteamientos sectoriales; evitar la creacion de nuevas
unidades de gestion de proyectos; y finalmente, reducir en un
50% el ndmero de misiones no coordinadas.

El compromiso de la Unidn Europea de incrementar de forma
sustantiva los recursos destinados a la AOD en los proximos
afos supone reforzar su papel como donante principal de la
comunidad internacional. Por tanto, cobra especial relevan-
cia asegurar que estos compromisos se hagan efectivos para
que se produzca un cambio definitivo en el conjunto de la cali-
dad de la ayuda.

'* Mediante la Declaracion de Parfs se consolidanos acuerdos alcanzados enla Dedlaracion de Roma sobre Armonizacion, en febrero de 2003, ylos principios fundamentales recogidos enla Mesa
Redonda de Marrakech sobre la Gestion orientada a los resultados del desarrollo, en febrero de 2005.

" Elresto de los indicadores se valorara por medio de andlisis de datos secundarios.

'8 \igase, entre otros, Ayuda en Accion (2003), Hacia una coaperacion de calidad, UNTIED AID o DFID (2001) background briefing paper.
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AMBITO DE CALIDAD
E INDICADORES DE
PROGRESO

1. Los socios tienen estrate-
gias de desarrollo operativas

APROPIACION

2. Sistemas de gestidn

de las finanzas publicas
(PFM) y sistemas

de aprovisionamiento fiables

ALINEACION

3. Los flujos de ayuda
se alinean con las
prioridades nacionales

4. Reforzar las capacidades
con apoyo coordinado

5. Uso de sistemas

de gestion de las finanzas
publicas

y de aprovisionamiento
del pais

6. Bvitar unidades
de ejecucion de proyectos
paralelas

7. Ayuda mas predecible

4. Ayuda desligada

recuadro 1

Metas acordadas en la Declaracion de Paris
sobre la eficacia de la Ayuda al Desarrollo

METAS PARA 2010

Como minimo el 75% de los paises socios tendrén estrategias de desarrollo operativas.

La mitad de los paises socios avanzara, como minimo, un nivel (a saber, 0,5 puntos) en la escala

de desempefio de la gestion de las finanzas publicas (PFM)/CPIA (Evaluacion institucional y politica
del pais).

Un tercio de los paises socios avanzara, como minimo, un nivel (es decir, del D al C, del C al B o del B
al A) en la escala de cuatro puntos utilizada para valorar el desempefio con respecto a este indicador.

Reducir a la mitad el porcentaje de flujos de ayuda para el sector estatal que no se reflejan en el (los)
presupuesto(s) estatal(es), reflejdndose como minimo un 85% en el presupuesto.

El 50% de los flujos de cooperacion técnica se aplicard via programas coordinados coherentes
con las estrategias de desarrollo nacional.

Todos los donantes utilizaran los sistemas
Para paises socios con una puntuacion de 5 o de gestion de las finanzas publicas y los
mds en la escala de desempefio de PFM/CPIA. sistemas de aprovisionamiento de los paises.

Paises con puntuacion A en la escala de Reduccion de dos tercios en el porcentaje

desemperio de aprovisionamiento. de la ayuda al sector pblico que no usa los
sistemas de PFM y de aprovisionamiento de los
paises socios.

EI 90% de los donantes utilizara

Para paises con una puntuacion de 3,5y 4,5 los sistemas PFM de los paises socios.

en la escala de desempefio PFM/CPIA.

Reduccion de un tercio en el porcentaje de ayuda
al sector publico que no usa los sistemas de PFM
y de aprovisionamiento de los paises socios.

Paises con puntuacion B en la escala de desem-
pefio de aprovisionamiento.

Reducir en dos tercios del nimero de unidades de ejecucion de proyectos paralelas.

Reducir a la mitad el porcentaje de ayuda no desembolsada dentro del ejercicio fiscal para el que se
habia adoptado.

Progresos continuos a lo largo del tiempo.

CAPITULO 1 La Ayuda al Desarrollo en Espafia 2005-2006

23



O

AMBITO DE CALIDAD
E INDICADORES DE
PROGRESO

9. Uso de disposiciones
y procedimientos comunes

METAS PARA 2010

10. Fomento de actividades
y andlisis comunes

ARMONIZACION

11. Marcos orientados
aresultados

(7}
(=]
2
|
=2
(7]
Ll
o«
<<

12. Responsabilidad mutua

2
=
=
=
o
o
=
=
=
w
(YY)
S

EI 66% de los flujos de ayuda se suministrard en el contexto de enfoques basados en programas.

El 40% de las misiones de campo de donantes seran comunes.
El 66% de los trabajos analiticos sobre paises seran comunes.

Reducir el porcentaje de paises sin marcos de desempefio transparentes
y supervisables en un tercio.

Todos los paises socios habrdn instaurado revisiones de evaluacion mutua.

Fuente: OCDE (CAD) 2006

Nuevos instrumentos

En 2005 los paises donantes mantuvieron la biisqueda y el
debate sobre posibles formulas que permitan aumentar los
recursos sin afectar al déficit ptblico”. La Asamblea General
de Naciones Unidas solicitd un andlisis pormenorizado de las
ventajas y desventajas de las propuestas de nuevos mecanis-
mos financieros, presentadas por el grupo técnico promovido
en 2004 por Brasil, Chile, Francia y Espafia, en el marco de la
Alianza contra el Hambre y la Pobreza®. El resultado de este
trabajo plantea, entre otros, uno de los retos que tendra que
afrontar la comunidad internacional en los préximos afios:
coémo articular la soberania nacional respecto a los mecanis-
mos de recaudacion con las necesidades comunes a todas
las personas y naciones. Aunque el debate permanece sobre
la mesa, la falta de acuerdo en el seno de NNUU y el CAD ha
llevado a un conjunto de paises a tomar la iniciativa de forma
individual. La Union Europea mostrd en 2005 su apoyo a dos
formulas en particular: la Facilidad Financiera Internacional

para Inmunizacion, conocida por sus siglas en inglés IFFIm,
y la tasa aérea.

La IFFim nacid con el apoyo de cinco paises, Francia, ltalia,
Espafa, Suecia y Reino Unido. Se trata de un nuevo programa
de financiacion que en base a las garantias de futuras ayudas,
emplea dinero de los mercados internacionales de capital para
su uso inmediato en programas de inmunizacion nacional. Se
prevé captar 4.000 millones de ddlares a lo largo de diez afios
y destinarlos a financiar proyectos de vacunacion de los paises
que tengan una renta per cdpita inferior a 1.000 dolares a tra-
vés de programas administrados por la Alianza Global para las
Vacunas e Inmunizacion (Alianza GAVI)®. En 2006 Brasil,
Noruega, Sudafrica e Irlanda del Norte se sumaron a la iniciati-
va y acordaron fondos con este programa de financiacion.

Por su parte, en 2006 el Gobierno francés estreno la tasa sobre
los billetes de avién. Con un impuesto de entre 1y 40 euros
sobre cada billete, busca generar alrededor de 210 millones de

' Comision Europea (2005), “New Sources of Financing for Development: a review of options”; “An analysis of a possible contribution based on airline tickets as a new source of financing
development” y "A possible contribution based on airline tickets as a new source of financing development: technical reflections in the run up to the UN High Level Event'.

' Los criterios defimitados por Naciones Unidas para valorar las diferentes propuestas fueron: viabilidad tecnica de las formulas, adicionalidad de los recursos, la estabilidad,
previsbilidad y potencial en el incremento de los fondos. Ademés las propuestas debfan respetar criterios de eficacia economica, con las menores distorsiones posibles,

y ser equitativas respecto a la carga financiera.

™ La Alianza GAVI retine gobiemos de paises industrializados y subdesarrollados, fabricantes de vacunas establecidos y emergentes,
ONG, insfitutos de investigacion, UNICEF, la Organizacion Mundial de la Salud, la Fundacion Bil y Melinda Gates y el Banco Mundial.
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euros extras anuales que seran destinados a la compra de medi-
camentos para atender a la poblacion de los paises del Sur.

El lanzamiento de esta primera iniciativa de tributacion inter-
nacional es sin duda un precedente en el disefio e implemen-
tacion de nuevos mecanismos de financiacion que pueden
contribuir de forma significativa a la consecucion de los
Objetivos del Milenio. Para ello, es imprescindible que
cumplan varios requisitos:

Generar recursos adicionales que no sustituyan los
esfuerzos dirigidos a cumplir el compromiso del 0,7%.

Ser impuestos y no contribuciones voluntarias, de forma
que 10s nuevos recursos sean estables y predecibles.

Ser progresivos internamente en los paises como entre
paises para que la carga impositiva recaiga principalmente en
aquellos con mayores recursos.

Ser gestionados de forma transparente y con criterios pre-
cisos sobre los fines a los que serdn destinados.

Otra de las formulas puestas en funcionamiento para incre-
mentar el volumen de recursos a la vez que mejorar la efica-
cia en el uso de los mismos son los fondos o alianzas globa-
les, entre los que destacan el Fondo Mundial de Lucha contra
el Sida, la Tuberculosis y la Malaria, la Alianza Global para
Vacunas e Inmunizacion o el Fondo para el Medio Ambiente
Mundial®.

Las ventajas mas destacadas de los programas globales
son la capacidad que tienen de lograr objetivos que los
miembros individuales no podrian alcanzar, reducir el sesgo
que imprimen los diferentes donantes en sus programas,
e incrementar la captacion de recursos para la lucha contra
la pobreza. Sin embargo, tras varios afos de su puesta
en funcionamiento, diversos autores sefialan los cambios que
se deben producir para mejorar el impacto de los mismos:
equilibrar mejor los programas globales y las estrategias

en los paises, construir de forma conjunta el consenso sobre
la estrategia global y concentrarse en menos programas
que realmente suministren bienes publicos, asegurando la
financiacion a largo plazo?.

Finalmente, es importante subrayar, entre los instrumentos
que estan tomando fuerza para canalizar la ayuda, el apoyo
presupuestario. Estimaciones recientes apuntan que los pai-
ses donantes del CAD destinan 5.000 millones directamente
a los presupuestos de los paises, lo que supone aproximada-
mente un 5% de la ayuda.

Ante el creciente peso y los compromisos de la Declaracion
de Parfs, varios paises donantes, entre ellos Espafia, apoya-
ron la realizacion de una evaluacion independiente de la apli-
cacion de este instrumento en siete paises: Burkina Faso,
Malaui, Mozambique, Nicaragua, Ruanda, Uganda y
Vietnam®. Entre las principales ventajas sefialadas por la
evaluacion destaca su contribucion a mejorar el gasto a favor
de los mas necesitados, particularmente incrementando las
cantidades dirigidas a servicios sociales; a disminuir los cos-
tes de transaccion entre los gobiernos donantes y receptores;
y a mejorar la gestion de los recursos pablicos y la coheren-
cia politica y de ejecucion. Finalmente, refuerza la estabilidad
macroeconomica preexistente e incrementa la participacion
de los aliados internacionales en el debate macroecondmico.

Entre los riesgos subraya la mayor intromision e influencia de
los donantes en todos los aspectos de los presupuestos
nacionales y la mayor sensacion de riesgo entre los gestores
y ministerios donantes de pérdida de dinero a través de la
corrupcion (aunque hay evidencia de que este instrumento es
igual de vulnerable que cualquier otro a desviaciones).
Ademds, se incluye la necesidad de mejorar: la integracion
de la asistencia técnica, los analisis politicos y la coordina-
cion entre el trabajo analitico de los donantes.

2 | os compromisos del Fondo Mundial de Lucha contra el Sida, la Tuberculosis y la Malaria, ascienden a 4.400 millones de délares en 128 paises. La Alianza Global para Vacunas e Inmunizacion
(GAVI) mantiene compromisos de 1.500 millones en 72 paises y el Fondo para el Medio Ambiente Mundial de 3.000 millones con contribuciones de 32 paises.

2 Operations Evaluation Department (OED), Banco Mundial (2004), “ Addressing the challenges of globalisation: an independent evaluation of World Bank involvement in Global Programs’, y Uma Lele,

Nafis Nadik y Adele Simmons, “The Changing Aid Architecture: Can Global Initiatives Eradicate Poverty?”.

2 \/gase "Joint Evaluation of General Budget support 1994-2004. Burkina Faso, Malawi, Mozambique, Nicaragua, Ruanda, Uganda y Vietnam’, The University of Birmingham.
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2. Evolucion general

y comparativa de la cooperacion espanola

El crecimiento de la ayuda planificado por el Gobierno para
2005, 2006y 2007 (con niveles previstos del 0,31%, 0,35%
y 0,42% sobre el PNB respectivamente), ratifican la voluntad
gubernamental de cumplir con los compromisos cuantitati-
vos asumidos nacional e internacionalmente. Sin embargo, el
analisis de la ejecucion de la cooperacion espafiola en 2005
muestra que todavia queda un largo camino por recorrer para
que Esparia ocupe el lugar al que aspira dentro de la comuni-
dad de donantes: por una parte, continuamos situados entre
los paises europeos que realizan un menor esfuerzo relativo
en relacion a la ayuda; por otra, el aumento de la AOD sigue
peligrosamente anclado al alivio de la deuda; y por ultimo el
ritmo de disefio de las reformas no esta siendo igual de rapi-
do que el incremento de los recursos imprescindibles para
garantizar la calidad de la ayuda.

Espana entre los donantes

En el primer afio de implementacion del Plan Director de la
Cooperacion Espafola 2005-2008, la ayuda incrementd en
términos absolutos un 22,3%, pasando de 1.985 millones a
2.428 millones de euros en 2005. Este aumento constituye uno
de los mayores incrementos de la historia de la cooperacidn
espariola y por tanto debe ser abiertamente bienvenido®. En
términos de esfuerzo relativo, Espafia destind el 0,27% de su
renta nacional a la AOD%, tres centésimas mas que en 2004.

A pesar del significativo incremento, Espania sigue ocupando
lugares poco destacados cuando se la compara con el con-
junto de donantes. Esto se debe fundamentalmente al bajo
nivel del que partiamos en el momento de producirse el cam-
bio de rumbo, pero también al hecho de que, como se ha visto
en el epigrafe anterior, el resto de donantes ha experimenta-
do igualmente incrementos importantes en su cooperacion
en el afo 2005.

:>I¢ gréfico 3. VOLUMEN DE AOD NETA DE LOS PAISES

MIEMBROS DEL CAD, 2004-2005
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Asi, Espafia se mantuvo en ese afio en el décimo puesto en la
lista de principales donantes en términos absolutos,
y continud situada en términos relativos entre los donantes
menos generosos, principalmente en comparacion con los
paises de la Union Europea®, entre los que sdlo superé a
Grecia y Portugal (véase grafico 4). Si tomamos como refe-
rencia la evolucidn de esta ratio desde 1988-1989 se obser-
va que la espafola es similar a la del CAD y la UE. No obstan-
te, el porcentaje destinado por Espafia se ha mantenido por
debajo de la media del CAD y es significativamente inferior al
de la UE (véase grafico 5).

2 Este incremento es Uinicamente comparable con el experimentado en el afio 2001 y que fue debido a la operacion CELGUSA, véase La Realidad de la Ayuda 2002-2003.

**Los datos preliminares publicados por el CAD en abril de 2006 sefialan que Esparia desting el 0,29% de su PNB a la AOD, lo que la sittia en decimosexto lugar entre os donantes.
Para este informe se toman como referencia, sin embargo, los datos publicados en el PACI Seguimiento 2005, donde se indica que en ese afo Esparia destind el 0,27 % de la renta
nacional. La diferencia, segun el citado documento, se debe a la nueva forma de calcular el PNB que dio inicio en 2005,

» A gfectos comparativos nos referiremos siempre a la Europa de los 15.
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>I¢ gréfico 4. PORCENTAJE DE AOD NETA SOBRE PNB
EN LOS PAISES MIEMBROS DEL CAD, 2005
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Nota: El porcentaje de Esparia ha sido modificado en funcidn de los datos del Seguimiento PACI 2005.

grafico 5. EVOLUCION COMPARADA DEL ESFUERZO

FINANCIERO DE LOS DONANTES, 1988-2005

0,45

025 |

% AOD/PNB

0,05

| promedio | Promedio | | | | | | |
Promedo | bomedio, ' 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

I Espafia UE CAD

Fuente: OCDE: CAD (2006)

En términos per cdpita, la AOD espafiola supuso un desem-
bolso de 68,3 ddlares por habitante, 11,89 ddlares mas que
el afo anterior. Aligual que en 2004, esta cifra sitia a Esparia
en el cuarto lugar entre los puestos inferiores, sélo por
delante de Portugal, Grecia y Nueva Zelanda (véase cuadro 2).

Para concluir el andlisis comparativo de Espafia con respecto
al conjunto de donantes del CAD, queremos prestar particu-
lar atencion a dos aspectos relevantes y tradicionalmente
criticos de la cooperacion espafiola: su componente de
concesionalidad y el peso de la ayuda ligada.

Por lo que respecta al primero, el resultado de la evaluacidn de
las condiciones financieras del Comité de Ayuda al Desarrollo
de la OCDE para el periodo 2003-2004 muestra que Espafia
fue el segundo pais con menor porcentaje de concesionalidad
de la AQD bilateral (66,8%), sdlo superado por Japdn (véase
grédfico 6). Incluyendo la AOD multilateral, el porcentaje se
incrementa hasta el 80,6%, pero Espaia permanece en el
mismo puesto. Destaca de forma particular las condiciones
financieras concedidas a los paises menos adelantados
(PMA). Entre los donantes del CAD, Espafia otorga a los PMA
las peores condiciones financieras, con un porcentaje de
concesionalidad del 91,7% en la AOD bilateral. Dieciséis del
total de 22 donantes del CAD establecen un componente de
concesionalidad del 100% a estos paises. Sin duda, estos
datos deben llevar al Gobierno a replantear profundamente
las condiciones financieras de la AOD espafiola.

En cuanto al peso de la ayuda ligada en el total de la AOD bila-
teral, segun los Ultimos datos comparativos —correspondien-
tes a 2004— Espana sigue ocupando un preocupante cuarto
lugar entre los paises que mas recurren a la ayuda ligada,
s6lo superada por Grecia, Austria y Canada. Mientras que la
media de los paises del CAD se sitta en el 8,3% de la AOD
bilateral, el porcentaje de ayuda bilateral ligada espafiola
asciende hasta el 32,3%?. Cabe destacar, sin embargo, que
se aprecia una importante y positiva evolucion a este respec-
to en 2005, puesto que segun los datos de seguimiento publi-
cados en el PACI 2005 este porcentaje se habria reducido
hasta el 14,1%. Esperamos que se trate de una tendencia

% Es necesario clarificar que EEUU, Finlandia, Italia y Luxemburgo no informan sobre el carcter ligado o desligado de su ayuda, datos que modificartan la posicion ocupada por Espafia. Ademés es
necesario tener en cuenta que no toda la ayuda bilateral se contabiliza enlos informes de ayuda ligada del CAD. Se excluye la asistencia técnica y la ayuda aimentaria. En el caso de la asistencia

técnica esta comprobado el cardcter ligado de una buena parte de la misma.
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Comparando el nivel de ejecucion con las magnitudes previs-
tas en el Plan Anual de Cooperacion Internacional 2005
(2.600 millones de euros y 0,31% de AOD sobre PNB), se
observa un nivel de ejecucion relativamente alto en términos
absolutos (93,4%), pero una significativa desviacion (de cua-
tro centésimas) respecto a la ratio AOD/PNB estimado. Este
hecho se explica, por un lado, por el cambio metodoldgico en
la contabilidad de la renta nacional realizado por el Instituto
Nacional de Estadistica, que incrementd la misma en un 6%.
Sin dicho cambio el porcentaje de AOD sobre PNB se habria
situado en el 0,29%. Por otro lado, por las variaciones produ-
cidas entre los recursos previstos y desembolsados en los
diferentes instrumentos (172 millones de euros), entre las
cuales seria destacable:

Ayuda multilateral: Mientras que los recursos destinados
ala Comision Europea superaron en 18,5 millones lo previsto
en el PACI 2005, las contribuciones a organismos internacio-
nales fueron inferiores en 40,3 millones de euros. Segun la
informacién de la DGPOLDE (Direccion General de
Planificacion y Evaluacién de Politicas de Desarrollo) este
significativo descenso se debe al nuevo y acertado criterio del
CAD de no computar las contribuciones financieras a opera-
ciones de mantenimiento de la paz como AOD si no estan lo
suficientemente detalladas como para diferenciar entre los
gastos estrictamente militares y aquellos cuyo fin principal es
promover el desarrollo. No obstante, conviene llamar la aten-
cién sobre la disminucion de una partida que durante afios se
ha caracterizado por el déficit de recursos dirigidos aellay en
la que desde Intermdn Oxfam venimos solicitando una evolu-
cién acelerada que responda a la apuesta multilateral del
Gobierno?,

Instrumentos reembolsables: El saldo neto de los créditos
FAD fue inferior en 157 millones de euros y el del Fondo de
Microcréditos en 38 millones respecto a lo previsto. En este
caso la abrupta diferencia tuvo su origen en la falta de una
estimacion correcta de los reembolsos, que fueron muy

superiores a lo esperado, lo que provoc una marcada dismi-
nucion de los desembolsos netos. Dado que son éstos los que
se computan para el total de la AOD, su descenso explica el
menor peso que durante 2005 tuvieron los instrumentos
reembolsables (4,1%) frente a los no reembolsables (95,9%)
en comparacion con los afios anteriores.

Operaciones de deuda: Debido a los avances logrados por
algunos paises en la Iniciativa HIPC, los acuerdos del Club de
Paris y las operaciones de conversion de deuda (véase epi-
grafe posterior), la AOD proveniente de las operaciones de
deuda superd en 1381 millones de euros las previsiones.

Donaciones de la Administracion General del Estado: La
diferencia total fue de 100 millones de euros menos de lo pre-
visto. Si tenemos en cuenta el nivel de ejecucion por agentes
se observan significativas variaciones entre lo planificado y 1o
gjecutado. Particularmente, llama la atencidn la sobreejecu-
cion del Ministerio de Administraciones Publicas (363,4%) y
del Ministerio de Cultura (191,6%), ambos actores secunda-
rios en el conjunto de la cooperacion espafiola. Por el contra-
rio, el Ministerio de Exteriores y Cooperacion y el Ministerio de
Industria, Turismo y Comercio, actores principales de la
misma, tuvieron una subejecucion del 82,5% vy del 34,2%
respectivamente. En el caso de este Ultimo se explica princi-
palmente por el alto nivel de reembolsos recibidos de los cré-
ditos FAD que disminuyen el total de los desembolsos netos.

Finalmente debemos subrayar y valorar positivamente el
cambio que se ha producido en el computo de la contribucion
de RTVE ala AOD. La DGPOLDE tom¢ la decisién de suprimir
el computo de programas documentales o informativos cuya
orientacion principal hacia fines de desarrollo pudiera cues-
tionarse, lo que ha supuesto una reduccidn de 29 millones de
euros respecto a lo previsto.

El Gobierno espafiol debe vigilar atentamente estos desfa-
ses para ser capaz de cumplir en 2006 con el compromiso
asumido en el seno de la Union Europea de destinar a la
ayuda al menos el 0,33% del PNB. Igualmente deberd vigilar
la composicion de este incremento, para asegurar que el

27 \lease "Propuestas para el plan director’, capitulo 2 de Larealidad dle la ayuda 2004-2008.
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mismo se centra en aquellas partidas mas orientadas a la
erradicacion de la pobreza y no en otros instrumentos como
el Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD) o el alivio de la deuda,
tal y como se estd llevando a cabo en el Ultimo periodo.

En efecto, el crecimiento de los recursos de la cooperacion
espafola en 2005 obedece en buena medida al aumento
experimentado por el alivio de la deuda, que sumo un total de
502 millones de euros a la AOD (un 20,7% del total y un
33,5% de la bilateral). Ello sitiia a Espafa entre los paises en
los que el alivio de la deuda tiene un mayor peso en la AOD
total (véase grafico 2). Si descontamos este rubro, la AOD
espafola tan solo se incrementd un 5,6% (102,4 millones de
euros) respecto al ario anterior. Tal y como hemos sefialado
en anteriores ocasiones, la expansion de la ayuda no debe
descansar en el alivio de la deuda. Por un lado, supone

incumplir el compromiso alcanzado en el Gonsenso de
Monterrey para que el alivio de la deuda sea adicional y no
reemplace el incremento de nuevos recursos en otras
partidas (véase epigrafe anterior). Por otro, no es un creci-
miento sostenible y homogéneo en el tiempo dado que
depende en gran medida de acuerdos alcanzados a nivel
internacional, limitados en el tiempo y con una fuerte volatili-
dad. Finalmente, distorsiona las prioridades establecidas en
el Plan Director. Debido al alivio de la deuda, ninguno de los
tres principales receptores en 2005 (Irak, Madagascar y
Reptiblica Democratica del Congo) son paises prioritarios de
la cooperacion espaiiola.

Por su parte, el Fondo de Ayuda al Desarrollo ha experimenta-
do sucesivos incremento de dotaciones desde finales de 2005.
En la tramitacion de los Presupuestos Generales del Estado

cuadro 4. DISTRIBUCION CUANTITATIVA DE LA AOD NETA BILATERAL Y MULTILATERAL

POR PARTIDAS, 2004-2006 (euros)

2004 2005 2006
AOD total % AOD total % AOD total %

Aportaciones a la Union Europea 537.496.936 27,08% 630.630.000 25,97% 647.840.000 20,03%
Contribuciones a organismos internacionales financieros 280.490.880 14,13% 246.070.567 10,13% 267.280.842 8,26%
Contribuciones a organismos internacionales no financieros 48.840.909 2,46% 52.938.562 2,18% 58.572.147 1,81%
Otras aportaciones para cooperacion al desarrollo (b) 273.650.000 8,46%
Total AOD multilateral 866.828.725 43,67% 929.639.129 38,28% 1.247.342.989 38,56%
Créditos del Fondo de Ayuda al Desarrollo 154.129.294 7,76% 46.733.508 1,92% 180.000.000 5,56%
Fondo de Ayuda al Desarrollo Multilateral (b) 0,00% 56.350.000 1,74%
Microcréditos 38.046.011 1,92% 52.503.450 2.16% 76.763.318 2,37%
Total cooperacion bilateral reembolsable neta 192.175.305 9,68% 99.236.958 4,09% 313.113.318 9,68%
Operaciones de deuda 161164.144 8,12% 502.073.353 20,68% 456.000.000 14,10%
Fondo de Ayuda al Desarrollo (no reembolsable) 25.660.839 1,29% 4,555,292 0,19%

Programas / proyectos 320.184.416 16,13% 454195147 18,70% 497.598.655 15,38%
Ayudas / subvenciones a ONGD 346.860.276 17.47% 301.017.075 12,40% 552124.988 17,07%
Total cooperacion bilateral no reembolsable 853.869.675 43,02% 1.261.840.867 51,96% 1505.723.643 46,54%
Total cooperacion bilateral para el desarrollo 1.046.044.980 52,70% 1.361.077.825 56,05% 1.818.836.962 56,22%
Accion humanitaria (c ) 54.226.338 2,73% 108.076.351 4,45% 140.798.216 4,35%
Sensibilizacion y educacion para el desarrollo 17.909.352 0,90% 29.571.264 1,22% 27.985.457 0,87%
Total AOD bilateral neta 1118180.670 56,33% 1.498.725.440 61,72% 1.987.620.635 61,44%
Total AOD neta (euros) 1.985.009.395 100,00% 2.428.364.568 100,00% 3.234.963.624 100,00%

Fuente: Seguimiento PACI-2004, Seguimiento PACI 2005 y PACI 2006

(a) Previsiones segun PACI 20086.

(b) Esta partida proviene de la enmienda de adicidn al art. 55 de la Ley de PGE 2005.
(c) En el afio 2006 se incluyen 15 millones de AOD reembolsable.

30 e La Realidad de la Ayuda 2006-2007



para 2006 se incluyd un incremento de 330 millones respecto
al afio anterior, alcanzando los 850 millones de euros. Casi un
afio despugs, en el paso por el Senado de la Ley Reguladora del
Tratamiento de la Deuda Externa, se aprobd una enmienda pre-
sentada por el grupo socialista para incrementar de nuevo la
dotacién al FAD para ese mismo afio en 528 millones de
euros®. Finalmente, el proyecto de Presupuestos para 2007
asigna al Fondo de Ayuda al Desarrollo un total de 1.204 millo-
nes de euros®, cifra que supone 226,7 millones de euros o un
23% mas que el afio pasado (978,2 millones de euros).

A pesar de que en principio no se prevé que los recursos adi-
cionales se destinen a otorgar créditos a los paises en
desarrollo, sino a realizar contribuciones a organismos y fon-
dos internacionales estas nuevas dotaciones suscitan multi-
ples dudas. En primer lugar, la anteriormente mencionada ley
de deuda obliga al Gobierno a presentar un proyecto
de reforma del FAD en un afio a partir de su publicacion.
Por lo tanto, no parece coherente que se incremente de mane-
ra notable la dotacion de un instrumento cuya reforma
esta legalmente comprometida de manera inmediata.

En segundo lugar, en el caso de las dotaciones adicionales en
2006, los fondos recaen en el presupuesto del Ministerio de
Industria, Turismo y Comercio®. A pesar de que ambos textos
sefialan la coordinacién con el Ministerio de Exteriores y
Cooperacion, dado el mandato de este ministerio, existe el
riesgo de que finalmente se dé prioridad en la distribucion de
estos recursos a las aportaciones a instituciones internacio-
nales que estén mas orientadas a mejorar la posicion de las
empresas en el exterior que a aquellas mas dirigidas a contri-
buir al desarrollo de los paises pobres. En relacion a este
aspecto, el proyecto de Presupuestos 2007 introduce un
cambio significativo. Por primera vez, parte de los recursos
del FAD (694 millones de euros, 52% del total) se ubican en
el presupuesto del Ministerio de Exteriores y Cooperacion
bajo el denominado Fondo de Ayuda al Desarrollo en materia

de cooperacion. Es de esperar que este hecho favorezca una
asignacion mas coherente con las prioridades de la coopera-
cion espafiola y esperamos que se trate de un signo esperan-
zador con vistas a la mencionada reforma del instrumento.

Segun la informacion facilitada por el Ministerio de Exteriores
y Cooperacidn, gran parte del incremento del FAD se debe al
crecimiento de las devoluciones de créditos recibidas y pre-
vistas para los préximos afos. Estos pagos, en lugar de devol-
verse a las arcas del Estado, se convertirian en contribucio-
nes a organismos internacionales a través de asignaciones al
capitulo VIII de activos financieros. Si bien este mecanismo
puede parecer en un inicio una idea alternativa y sugerente
para alcanzar los compromisos acordados acarrea una
importante debilidad: no es sostenible.

La meta no es alcanzar el 0,5% de la AOD sobre el PNB a
cualquier precio, sino hacerlo de una forma que permita
garantizar la sostenibilidad y calidad del compromiso solida-
rio de Espafia. Para ello, el incremento debe lograrse a través
del crecimiento de partidas de cooperacion bilateral no
reembolsable (fundamentalmente proyectos y programas de
la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional, cofinan-

%"| a dotacion del Estado al Fondo de Ayuda al Desarrollo se incrementard en el afio 2006 en 528 millones de euros, adicionales a los establecidos en el articulo 55 de la Ley
30/2005 [...]. Inicialmente esta cantidad se destinara a la constitucion de un fondo fiduciario desde el que a iniciativa del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion y a
propuesta de la Comision Interministerial del FAD, se financiaran aportaciones futuras a Fondos y Programas pertenecientes al Sistema de Naciones Unidas o cualquier otro organismo
de cardcter publico y multilateral con los que Esparia suscriba el oportuno convenio o acuerdo de financiacion”. En el momento de elaboracion de este informe la ley todavia esta

pendiente de su ratificacion en el Congreso.

# EIFAD se divide entres instrumentos diferentes: FAD en materia de cooperacion (624,9 millones de euros, 52% del total); FAD para instituciones financieras infemacionales y parala gestion
de la deuda externa — FIDE (230 milones de euros, 19% del total) y FAD para la infernacionalizacion (350 millones de euros, 29% del total).

% La enmienda de adicion al articulo 55 de la Ley de PGE establece que un ‘méximo de 330 millones de euros estara destinado a financiar aportaciones de capital y contribuciones
financieras a programas de desarrollo y organismos y fondos fiduciarios internacionales, en el marco de la competencia del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion

conlos que tenga que suscribir el oportuno convenio o acuerdo financiero’.
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ciacion de ONGD y accién humanitaria), asi como de las apor-
taciones a Naciones Unidas y fondos globales sin la intromi-
sion del FAD. Para implementar con éxito ambas opciones
gstas deben ir de la mano de una mayor capacidad de gestion
y vision estratégica. Para ello es necesario que se lleve a
cabo la esperada reforma de la Agencia Espafola de
Cooperacion Internacional, asi como la definicién de la estra-
tegia multilateral en la que se indiquen aquellas iniciativas y
agencias seleccionadas por la cooperacion espafiola debido a
su eficiencia y coherencia con sus prioridades.

La necesidad de contar con una estrategia multilateral se
hace atn mas urgente en el contexto de los nuevos compro-
misos adquiridos por el Gobierno espafiol en relacion a los
fondos e iniciativas globales. En el mes de julio de 2006 el
Consejo de Ministros hizo efectivo el anuncio del presidente
del Gobierno en la Asamblea General de las Naciones Unidas
en septiembre de 2005, con la aprobacion de la contribucidn
de Espafia de 240 millones de ddlares (189,5 millones de
euros) a veinte anos a la Alianza Global para las Vacunas e
Inmunizacion (Alianza GAVI) a través de la Facilidad Financiera
Internacional para Inmunizacion (IFFIm). Este compromiso
cuantitativo fue valorado positivamente por la sociedad civil
como un ejemplo de la posicidn del gobierno a favor de nue-
vas formas de canalizacién de los recursos que respondan a
los retos globales.

Por otro lado, en la lucha internacional contra el sida, Espana
ha comprometido una participacion de 200 millones de ddla-
res para el periodo 2003-2009 al Fondo Mundial de lucha
contra el Sida, la Malaria y la Tuberculosis, organismo de la
ONU encargado de financiar los proyectos de tratamiento
contra estas enfermedades. A pesar del esfuerzo realizado
por el Gobierno espafol para incrementar las aportaciones a
este tipo de iniciativas, el propio Fondo sefiald el desequilibrio
entre la aportacion comprometida por Espafia y el nivel de
renta del pais para 2007: El resultado para Espafia no es muy
alentadlor. Si bien en 2006 aportard entre el 81% y el 99% de lo que
le corresponderia en funcidn de su peso en la economia mundial;
sequin la prevision del Gobierno para 2007, su contribucion esta por
debajo de un 50% de lo que seria justo segun este criterio®™.

Cabe destacar que, en el mismo periodo, Espafia adoptd una
postura activa en contra de la tasa aérea, propuesta presen-
tada por Francia y apoyada por la Unién Europea. Debido a la
fuerte oposicidn del sector turistico, el Gobierno espafiol se
mostrd en contra tanto de su implementacion nacional como
de que fuera adoptada como una medida comunitaria, por lo
que tratd de bloquearla en la reunidn del Ecofin celebrada en
Manchester en junio de 2006. Antes de rechazar este tipo de
propuestas, el Gobierno espafiol deber valorarlas detenida-
mente en funcién de su relevancia y contribucion a nivel
nacional y global a lograr los objetivos de lucha contra la
pobreza acordados internacionalmente. Asimismo debe
basarse en datos objetivos y sélidos que muestren el impacto
real asi como las opciones para contrarrestar el posible
impacto negativo y eludir tomar como referencia argumentos
sin una justificacion probada por parte de colectivos que
defienden intereses particulares.

¥ "L.a ONU suspende a Espafia en su ayuda al fondo contra el sida’, £/Pais, 15 de agosto de 2006.
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3. Instrumentos de la Cooperacion Espanola

En este tercer epigrafe incluimos un analisis cuantitativo y
cualitativo de los instrumentos de la cooperacion espafiola en
2005. Al igual que en los préximos apartados, el marco de
referencia para el analisis son los compromisos y retos esta-
blecidos en el Plan Director 2005-2008: cantidad, calidad,
eficacia y coherencia.

Programas,
proyectos y apoyo presupuestario

La cooperacion espafiola en 2005 desting 454,2 millones de
euros a la financiacion de programas y proyectos, una cifra
que supera en 134 millones de euros la cantidad destinada en
el aflo anterior. A pesar del incremento, el peso relativo en el
total de AOD (18,7%) continud siendo bajo, especialmente si
comparamos con el resto de donantes, para los cuales esta
partida constituye el eje central de su cooperacion. Ademas
resulta llamativo y preocupante el retroceso que se prevé en
el PACI 2006, en el que se estima destinar el 15,9% de laAOD
total, un porcentaje incluso menor al alcanzado en 2004.

La ayuda destinada a programas incluye enl el conjunto de
recursos (68 millones de euros) que fueron canalizados a través
de programas especificos ejecutados por organismos multilate-
rales y que se contabilizan como AOD multibilateral. Las princi-
pales aportaciones fueron dirigidas al apoyo al fondo tematico
fiduciario del FNUAP relativo a instrumentos de proteccidn de
salud reproductiva (2 millones de euros), al Programa especial
de seguridad alimentaria (PESA) en Centroamérica (1,9 millones
de euros) y al Programa de erradicacidn del trabajo infantil en
Iberoamérica (1,6 millones de euros).

En particular, la cooperacion espafiola durante 2005 avanzo
en la utilizacion de nuevos instrumentos de cooperacion
como los enfoques sectoriales amplios o el apoyo presupues-
tario, a los que destind un total de 22 millones de euros.
Cuatro paises recibieron apoyo presupuestario directo por un
total de 9 millones de euros (3 millones para Mozambique y 2
millones para Vietnam, para los territorios palestinos y para
Haiti). Asimismo, apostd por el enfoque sectorial en
Mozambique en el dmbito sanitario (con un presupuesto total
de un millén de euros) y en Honduras a través de la Iniciativa
Rapida para la Educacion (conocida por sus siglas en inglés,
FTI) con un apoyo de 5 millones®. Finalmente, contribuyd con
5 millones al fondo catalizador de la FTI*® y con 2 millones al
fondo para la reconstruccion de Irak.

Especialmente destacable es el compromiso estable de
Espaia con la Iniciativa Rapida para la Educacion. Junto a los
recursos desembolsados en 2005, el acuerdo incluye 5
millones de euros anuales para el fondo catalitico en el perio-
do 2005-2008, cifra que se amplio finalmente a 7 millones
para 2006. Ademds el Gobierno espafiol ha anunciado una
contribucion de 10 millones a Honduras, en 2005y 2006, y 2
millones a Vietnam, en 2006. Por tanto, los recursos compro-
metidos hasta la fecha suponen un total de 34 millones de
euros. Este volumen de recursos va en camino de cumplir con
las demandas de la sociedad civil. Es de esperar que en l0s
préximos afios Espafia complemente su contribucion hasta
alcanzar al menos los 50 millones de euros, estimacion de la
Campafia Mundial de Educacion teniendo en cuenta su capa-
cidad financiera y las necesidades de financiacidn de la ini-
ciativa. Ademas deberia mejorar la previsibilidad de los fon-
dos, lo que supondria establecer compromisos a mas largo
plazo.

Para hacerse cargo de estos nuevos instrumentos, en 2005
se cred una nueva unidad en el Gabinete Técnico de la AECI

*aIniciativa por Via Répida es una asociacion mundial entre paises donantes y paises en desarrollo cuyo objetivo es acelerar la consecucion del objetivo de desarrollo del milenio
de lograr la educacion primaria universal en 2015. En 2006 la Iniciativa esta formada por treinta donantes entre agencias bilaterales y multilaterales y da apoyo a 20 paises, cuatro
prioritarios de la cooperacion espaola (Honduras, Nicaragua, Mozambique y Vietnam) y dos de atencién especial (Mauritania y Timor Oriental).

* £ fondo catalizador fue creado en noviembre de 2003 porlos gobiemos donantes de la FTI con el objetivo de ofrecer financiamiento de corto plazo para ayudar a efiminar el deficit de financiamiento
de los paises que tienen un nimero minimo de donantes, mientras trata de obtener un apoyo més sostenible a través de los cauces bilaterales y muttilaterales pertinentes.
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que ha contribuido a hacer efectivo el compromiso del
Gobierno espafiol con estos mecanismos*. Asimismo, en
coherencia con lo dictaminado en la Declaracion de Paris y el
Consenso de Desarrollo Europeo™®, el Gobierno espafiol prevé
mantener su apuesta por los nuevos instrumentos y duplicar
en 2006 los recursos destinados en 2005. Dado el histérico
predominio de los proyectos de desarrollo como modalidad
basica de ayuda, estos cambios aunque atn pequefios, son
un primer paso para implementar una politica de cooperacion
que incluya un marco mas comprometido y ambicioso para
el desarrollo de las intervenciones, que facilite la apropiacion
y generacion de capacidades por parte del receptor y la coor-
dinacion entre los diferentes donantes.

Somos conscientes en cualquier caso de que estos nuevos
instrumentos no son la panacea a todas las debilidades
de la ayuda, pues presentan igualmente una serie de limita-
ciones a las que es preciso estar muy atentos. La cooperacion
espafola debe estar preparada para advertir y minimizar
estas dificultades, y para ello es esencial que se dote
de los recursos técnicos y humanos necesarios. Todo ello
debera tenerse en cuenta en la reforma de la AECI, institucion
que gestiona estas contribuciones.

@ cuadro 5. MAGNITUDES MAS SIGNIFICATIVAS DEL FAD, 2000-2005

FAD

La Ley 2/2004, de 27 de diciembre, de presupuestos gene-
rales, establecid un limite de asignacion presupuestaria de
créditos al Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD) para 2005 de
672 millones de euros, una cifra equivalente a la del afo
anterior. Durante el afio, el Consejo de Ministros aprobd 32
operaciones por un total de 641,11 millones de euros, o que
supuso un nivel de ejecucion del 95%.

A nivel contable, los desembolsos netos (diferencia entre las
disposiciones netas y los reembolsos) del instrumento en su
conjunto (incluidas las contribuciones a organismos financieros
internacionales) sumaron un total de 207,7 millones de euros,
una cantidad inferior a la de los dltimos cinco afios. Este des-
censo se explica fundamentalmente por la disminucidn de los
pagos en 125 millones de euros junto con un incremento de las
devoluciones de 30 millones (véase cuadro 5). En el andlisis de
las condiciones financieras de los créditos concedidos, se
observa la significativa disminucion del tipo de interés en mas
del 50%. A pesar de este esfuerzo, el elemento de concesiona-
lidad, donacion implicita de la financiacion con cargo al FAD en
relacion a las condiciones de mercado fue del 37,57 %, tan sdlo

Magpnitudes (a) 2001 2002 2003 2004 2005

Aprobaciones del Consejo de Ministros 576,61 612,36 615,65 603,89 64111
Formalizaciones 629,35 549,01 561,48 416,90 465,02
(1) Disposiciones (pagos por FAD) 453,78 578,56 527,01 564,52 439,27
(2) Ingresos por créditos 231,01 248,78 250,27 200,85 231,46
(1)-(2) Desembolsos netos 222,76 329,78 276,74 363,67 207,67

Fuente: "La actividad del Fondo de Ayuda al Desarrollo en 2005". Ministerio de Industria, Comercio y Turismo
(a) En las magnitudes del FAD se incluye la ayuda dirigida a Organismos Internacionales Financieros.

0O

cuadro 6. CONDICIONES FINANCIERAS MEDIAS DEL FAD, 2002-2005

2002 2003 2004 2005
Tipo de interés (%) 1,61 0,83 0,61 0,29
Plazo de amortizacion (afios) 24,06 29,73 23,44 22,95
Periodo de carencia (afios) 8,41 10,96 8,46 7,69
Tasa de mezclal...] (%) 77,39 62,55 82,62 87,72
Importe medio (millones de euros) 10,60 8,70 5,21 20,49

Fuente: "La actividad del Fondo de Ayuda al Desarrollo en 2005"; "La actividad del Fondo de Ayuda al Desarrollo en 2004", Ministerio de Industria, Comercio y Turismo
Nota: Tasa de mezcla: porcentaje de crédito FAD con respecto al total de la financiacion que cuenta con apoyo oficial.

* "Para poder [...] y lograr una mejora de la calidad, desde la Secretarfa de Estado de Cooperacion tenemos previstas las siguientes medidas e iniciativas: |...], la complementariedad en la
utilizacion de instrumentos de cooperacion y la incorporacion prudente de nuevos instrumentos relacionados con los enfoques sectoriales. ¢,Por que? Porque creemos que son
oportunos y que pueden tener un impacto enorme en el desarrollo de cada pais y en funcion de las caracterfsticas concretas de cada pais, evidentemente, a traves de una serie
de mecanismos de control, de indicadores de transparencia que hay que poner encima de la mesa, por supuesto, para tener la mayor garantia”. Comparecemma de la secretaria de
Estado de Cooperacion Internacional (Pajin Iraola) en la Comision de Cooperacion Internacional para el Desarrollo en el Congreso de los Diputados, 8 de febrero de 2005.

% "Allf donde las circunstancias lo permitan, deberia incrementarse el recurso al apoyo presupuestario general o sectorial, como medio para fortalecer la implicacion del pais beneficiario,
respaldar la rendicion de cuentas y los procedimientos del pais socio en el plano nacional, financiar las estrategias de reduccion de pobreza [...] y fomentar una gestion saneada y

transparente de las finanzas publicas’. Consenso Europeo sobre el Desarrollo.
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dos puntos por encima del nivel minimo establecido por el con-
senso de la OCDE (véase cuadro 6).

El 21,8% del total del FAD aprobado estuvo dirigido a aporta-
ciones a instituciones financieras internacionales y otros
organismos internacionales, un porcentaje que reduce a la
mitad el del afio 2004 (43,5%) e incluso inferior al de 2003
(31,26%), debido principalmente al calendario acordado con
las instituciones para realizar las contribuciones. Los 139,8
millones de euros desembolsados en 2005 se distribuyeron
en 8 contribuciones, entre las cuales destaca el tercer pago a
la XIII reposicidn de la Asociacion Internacional de Fomento
(AIF) por un total de 86,3 millones. El resto se destind mayo-
ritariamente al Fondo Multilateral creado para la reconstruc-
cion de Irak (20 millones), al Fondo de Lucha contra el Sida, la
Malaria y la Tuberculosis (15 millones) y a reposiciones del
Fondo Africano de Desarrollo (15 millones), el Fondo Asiatico de
Desarrollo (1,6 millones) y del Fondo para el Medio Ambiente
Mundial (9 millones). Finalmente también incluye una aporta-
cion al Fondo Fiduciario para asistencia técnica en materia de
comercio e inversiones de la UNCTAD de 300.000 euros.

Resulta significativo que en el informe anual del Ministerio de
Industria, Turismo y Comercio no haya ninguna mencion a la
contribucion de estas aportaciones a los objetivos de lucha
contra la pobreza y los objetivos del milenio, como seria de
esperar al tratarse de un instrumento de la cooperacion espa-
fiola, y inicamente se destaquen su contribucion a mejorar la
presencia de Espafia internacionalmente y su participacion en
los proyectos de los organismos internacionales®.

Entre los proyectos aprobados destacan por su volumen el
disefio, fabricacion y suministro de 10 trenes eléctricos de
alta velocidad en Turquia (173 millones euros) y 17 trenes
diesel en Argelia (102 millones de euros). Los dos proyectos
fueron otorgados a la misma entidad, lo que llevd a que una
sola empresa concentrara el 69,5% de los recursos asigna-
dos al sector privado. Con estos proyectos, Turquia y Argelia
se sittian en primer y segundo lugar en la lista de principales
receptores de las operaciones aprobadas en 2005, seguidos
de China (99,7 millones), Kenia (14 millones) y Camerun y

Filipinas, con mas de 11 millones de euros cada uno. El ele-
vado monto asignado a estos paises explica la distribucion
geogrdfica: un 38,8% de los FAD asignados por paises se diri-
ge a Europa, un 26,7% a Asia y un 24,9% al norte de Africa.

Ademas de la asignacion de créditos, el FAD financid
304.514 euros en la linea para identificacion, seguimiento y
evaluacion de proyectos y 37 operaciones por un total de
24,3 millones de euros a través de los Fondos de Estudios de
Viabilidad (FEV). Esta linea incluye tanto estudios y trabajos de
consultoria llevados a cabo por empresas espafiolas como
reposiciones a fondos de consultoria espafioles en institucio-
nes internacionales como la Corporacion Andina de Fomento
0 el Banco Mundial.

En cuanto a las operaciones de crédito bilateral realizadas en
2005 (véase cuadro 7) llama la atencion el bajo monto que
suponen los desembolsos netos en este afo, por debajo de
los 47 millones de euros, debido a la reduccion en los desem-
bolsos respecto a afios anteriores (293 y 395 millones en
2004 y 2003 respectivamente) y al mantenimiento de un alto
volumen de reembolsos, que tal como indicamos en el epi-
grafe anterior superd las previsiones del Gobierno espafiol. Al
monto total de desembolsos en créditos se debe anadir el
FAD entregado en forma de donaciones bilaterales. La canti-
dad de 4,8 millones de euros se destind a financiar una linea
de ayuda no reembolsable destinada a la reconstruccion de
Guatemala, por 376.236 euros, y el resto a estudios de viabi-
lidad de la linea de consultoria.

Es destacable el hecho de que, a través del FAD, Espaiia reci-
hi6 un total de 163 millones de euros de 33 paises en vias de
desarrollo. Si ademas prestamos atencion a los montos que el
Gobierno espafiol desembolsé en ese mismo afio, observa-
mos que 23 de estos paises mantuvieron flujos negativos, es
decir pagaron a Espafia mas recursos de los que recibieron a
través del FAD. Entre estos se encuentran algunos paises
considerados los mas pobres del planeta (Burkina Faso,
Chad, Etiopia 0 Cabo Verde). Si ademas tenemos en cuenta el
total de los recursos, cinco paises en desarrollo (México,
Venezuela, Argelia, Camertn y Uganda) se convirtieron en

* "I FAD continta siendo un instrumento fundamental para contribuir a la presencia espariola en instituciones financieras interacionales. Estas contribuciones financieras permiten
incrementar a presencia de Espana a nivel internacional a la vez que se facilita la participacion de empresas espariolas en proyectos que llevan a cabo estas instituciones’
“La actividad del Fondo de Ayuda al Desarrollo en 2005, Secretarfa de Estado de Turismo y Comercio, Ministerio de Industria, Turismo y Comercio.
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EsPANA, A TRAVES DEL FAD,

RECIBE PAGOS DE 33 PAISES EN VIAS

DE DESARROLLO, ENTRE LOS CUALES

SE ENCUENTRAN PAISES CONSIDERADOS
LOS MAS POBRES DEL PLANETA (BURKINA
Faso, CHAD, ETiorPiA 0 CABO VERDE)

donantes de Espaia en 2005 por un monto total de
32,5 millones de euros®.

En relacion a la distribucion geografica el propio Seguimiento
PACI 2005 sefiala que “las orientaciones geograficas priori-
zadas por este instrumento no coinciden exactamente con las
del conjunto de la cooperacion espafiola”. La mitad de los pai-
ses beneficiarios de las operaciones autorizadas por el
Consejo de Ministros en 2005 no son paises prioritarios de la
cooperacion espafiola segtn el Plan Director® y de los cinco
principales receptores (China, Nicaragua, Egipto, Ghana e
Indonesia) tan solo Nicaragua es pais prioritario.

Si bien se puede afirmar que el resto son en la mayoria de los
casos, que no en todos, paises preferentes, los proyectos
financiados en los mismos no se adecuan a las prioridades
establecidas para estos paises por la cooperacién espafiola.
Segun el Plan Director 2005-2008 en los paises preferentes:
"...se dard atencidn focalizada y puntual a las zonas geograficas
y sectores sociales con menor desarrollo. Se utilizardn los ins-
trumentos mds adecuados para hacer frente a la situacion de
vulnerabilidad de estos territorios”. Algunos proyectos aproba-
dos en estos paises, como el de “Sistemas de gestion de tres
autopistas en Shanki” (China) o el de Equipamiento digital para
programacion y difusion de programas de television (China)
ponen en duda que se estén aplicando estos criterios.

LA DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LOS
CREDITOS FAD MUESTRA LA CONCENTRACION
DE LOS CREDITOS EN LOS PAISES

Y PROYECTOS DE INTERES COMERCIAL

Y EXTERIOR DE ESPANA Y NO EN

AQUELLOS SELECCIONADOS

POR CRITERIOS DE DESARROLLO

@ cuadro 7. PRINCIPALES OPERACIONES DEL FONDO
DE AYUDA AL DESARROLLO, 2005 (euros)

Pais Desembolsos Reembolsos | Desembolso neto
Nicaragua (1) 21.900.739 -250.108 21.650.630
Egipto (3) 19.931.250 19.931.250
Ghana 16.437.195 16.437195
Indonesia 14.333.325 14.333.325
Territorios palestinos (1) 11.707.438 11.707.438
Honduras (1) 10.371.764 10.371.764
Turquia (3) 9.406.628 -413.517 8.993111
Senegal (1) 7.094.997 -1.027.823 6.067.174
Bolivia (1) 5.851.325 5.851.325
Mauritania (1) 5.200.129 -379.251 4.820.878
Afganistan (2) 4.266.339 4.266.339
China (3) 39.981.611 -36.410.274 3.571.337
Namibia (1) 3.351.370 3.351.370
Vietnam (1) 2.272.655 -573.814 1.698.842
Irak (2) 1618.483 1618.483
Bosnia-Herzegovina (2) 1.385.812 1.385.812
Kazajistan 784.400 784.400
El Salvador (1) 698.663 698.663
Macedonia, antigua Rep. Yug. 638.395 638.395
Tunez (1) 3.841.993 -3.380.385 461.608
Panama (3) 514.226 -53.031 461195
Malasia 301.850 301.850
Argentina (3) 1.856.088 -1.564.872 291.216
Guatemala (1) 240.982 240.982
Tanzania 1.283180 -1144.411 138.769
Yemen 94.398 94.398
Jordania (3) 43.589 -45.093 -1.504
Chile (3) -3163 -3163
Gabon -71.386 -71.386
India -152.729 -152.729
Republica Dominicana (1) -216.176 -216.176
Burkina Faso -344.667 -344.667
Pakistan -371.255 -371.255
Costa Rica (3) 111,787 -694.503 -582.716
Chad -1.071.000 -1.071.000
Etiopia (2) -1.264.432 -1.264.432
Cabo Verde (1) -1.441.568 -1.441.568
Uganda 1137.763 -2.708.662 -1570.899
Uruguay (3) -1.743.823 -1.743.823
Filipinas (1) 2.602.835 -4.448.715 -1.845.880
Pert (1) -1.852.807 -1.852.807
Ecuador (1) 510115 -3.426.072 -2.915.957
Rep. Dem .Congo (2) -3102.913 -3102.913
Rep. Dem. Congo -770.782 -770.782
Camertn -5.790.116 -5.790.116
Colombia (2) 6.662.748 -12.612.527 -5.949.779
Argelia (1) 10.443.845 -17.064.362 -6.620.516
Venezuela (3) 1.570.899 -9.618.263 -8.047.364
Marruecos (1) -19.886.147 -19.886.147
México (3) -29.654.672 -29.654.672
TOTAL (a) 208.448.816 -163.553.320 44.895.496
PAIS HIPC (7) PMA (2) PAIS HIPC + PMA (7)

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de la Direccion General de Planificacion y Evaluacion

de Politicas de Desarrollo

(1) Pais prioritario; (2) Pais con atencidn especial; (3) Pais preferente

Nota: (a) La diferencia entre los desembolsos netos que aparecen en este cuadro y el monto total computado
como AOD (véase cuadro 4) son los costos administrativos (1.838.012 euros).

3 .a AOD bilateral neta por pais expresada en millones de euros seria la siguiente: México (-19,7), Venezuela (-4,4), Argelia (-3,2), Camertn (-4,5) y Uganda (-0,44)
% Los paises receptores fueron, ordenados de mayor a menor volumen de financiamiento recibido, Turquia, Argelia, China, Kenia, Camertn, Filipinas, Nicaragua, Mauritania, Bangladesh y Cabo Verde.
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Particularmente preocupante es el mantenimiento de crédi-
tos ligados a paises HIPC y PMA y la concesion de créditos en
paises afectados por desastres naturales. Tal y como se
muestra en el cuadro 7, del total de los 49 paises que en 2005
tuvieron vinculacion financiera con Espafa a través del FAD,
16 estan entre los paises mas pobres y/o endeudados: 7 pai-
ses son a la vez HIPC y PMA, otros 7 son HIPC y 2 mds son
PMA. El listado de aprobaciones de FAD para 2005 muestra
que esta situacion se repite a lo largo de los afios. En ese afio
se aprobaron mas de 44 millones de euros a paises HIPC y
mas de 24 millones de euros a PMA, con lo que se incremen-
ta la carga financiera a paises con un nivel de endeudamien-
to previamente elevado y con escasez de recursos para la
lucha contra la pobreza. Ademas en algunos casos (como la
modernizacidn del Consejo Supremo Electoral en Nicaragua
por un total aproximado de 6 millones de euros) se hace caso
omiso a la Declaracion de Principios de la OCDE, en la que se
recomienda a los paises donantes no utilizar los créditos para
sectores no productivos en paises HIPC.

Laanunciaday atin no realizada reforma de este instrumento (véase
recuadro 2) deberia, entre otros, promover criterios claros en el uso
de préstamos frente a donaciones, considerando el nivel de endeu-
damiento y de desarrollo de los paises, tal y como recomendo el
CAD en su evaluacion de 2002 y como recomienda el Consejo de
Cooperacidn en el informe sobre el cumplimiento del principio de
coherencia de politicas: “Seria conveniente establecer una politi-
ca de referencia clara en el uso de préstamos frente a donacio-
nes, considerando la sostenibilidad de la deuda en los paises
receptores, asi como el tipo de proyectos a financiar. En particu-
lar, deberia resultar desaconsejable financiar en forma de crédi-
to a paises que tienen elevados niveles de sobreendeudamiento”.

Por otro lado, no podemos olvidar que la oferta de FAD fue el
principal componente de la ayuda destinada por Espana tras
el tsunami®. Desde la aprobacion de la linea de crédito por el
Consejo de Ministros el dia 30 de diciembre de 2004 hasta
mediados de septiembre de 2006 se habian definido y acorda-
do con el Gobierno de Sri Lanka dos proyectos por un monto
total de 34,6 millones de euros. El primero va dirigido al sumi-

nistro y construccion de cuatro puentes metalicos prefabrica-
dos. Para este proyecto se suscribiran acuerdos con dos
empresas diferentes, una de las cuales se encargara del sumi-
nistro de las estructuras y otra del disefio y construccion de las
infraestructuras. En el primer caso se trata de una empresa
espafiola, por lo que se hara con cargo al tramo ligado. El
segundo se hard a través de la Oficina de Naciones Unidas de
Servicios para Proyectos, la cual contratard para su ejecucion a
agentes locales, por lo que ird con cargo al tramo desligado. El
segundo proyecto en Sri Lanka de Suministro e instalacion llave
en mano de dos sistemas de tratamiento de agua se realizara
también a través de una empresa espafiola. Los 50 millones de
euros estaban distribuidos en dos partidas, una primera de 2
millones de euros en forma de ayuda financiera no reembolsa-
ble con cardcter ligado para financiar estudios de viabilidad. Y
la segunda, de 48 millones de euros en forma de créditos de
caracter ligado o desligado a decidir entre los paises afectados
y Espafa. Los créditos desligados tienen una concesionalidad
del 50%, que asciende hasta el 80% para los ligados.

Segun la informacion facilitada por el Ministerio de Industria,
Turismo y Comercio®, existe un tercer proyecto en este pais,
Rehabilitacion del hospital de Karapitiya e instituciones de
salud relacionadas junto con hospitales rurales, que estaria en
cartera. Ademas, las autoridades de Indonesia han mostrado
su interés por la financiacion a través de este instrumento de
dos proyectos: Reconstruccion y reequipamiento de la red de
hospitales y clinicas de la Policia dafiadas por el terremoto y
Adquisicidn de un hospital modular de campafia de 50 camas
para las Fuerzas Armadas.

Afortunadamente, tras la criticada e ineficaz asignacion de
50 millones de euros de fondos reembolsables FAD para la
crisis del tsunami®, el Gobierno espafiol parece haber
prescindido del recurso al FAD en la respuesta a posteriores
crisis humanitarias, como las de la tormenta tropical Stan o el
terremoto de Pakistan en octubre de 2005. Este “no recurso al
FAD” representa un paso adelante en la mejora de la calidad de
la ayuda humanitaria espafiola que esperamos se consolide.
Sin embargo, en 2005 si se realizaron desembolsos de crédi-

* £/ 70% del total de ayuda para el tsunami (70 millones de euros) provino de una linea de crédito (50 millones), mientras que sélo el 17% consistié en donaciones directas.
“Nota informativa sobre la situacion Linea FAD Tsunami, Ministerio de Industria, Turismo y Comercio.

“Véase la comparecencia de diputados en la Comision de Cooperacion Interacional del Congreso de los Diputados, 3 de febrero de 2005. También quedaron recogidas en articulos
como “EI 90% de la ayuda espariola fras el maremoto no sirve para emergencias y agrava la deuda de los paises asolados’, http://solidaridad.net, o “Maremoto asiatico: no llegd ningun

euro de los 50 millones que prometié Zapaterd', http.//hazteair.org.
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tos vinculados a diversos programas de reconstruccion: lalinea
de reconstruccion para paliar los efectos del huracan Mitch en
Nicaragua (12,4 millones), la linea de crédito a Colombia para
paliar los destrozos causados por el terremoto del eje cafetero
(6,7 millones de euros) y la ayuda a paises afectados por la
guerra de Irak (1,6 millones). En el caso de Nicaragua y
Colombia los préstamos presentaron un componente de libera-
lidad del 80%, con tipos de interés anual entre el 0% y el 0,1%
y un periodo de gracia de al menos 20 arios. La ayuda a Irak fue
totalmente donacion. A pesar de que las condiciones financie-

¢Un periodo decisivo

Son numerosas y sustantivas las criticas que los créditos
FAD han recibido desde diferentes sectores (organismos
internacionales, académicos u ONG), que muestran las
dificultades e incoherencias del mismo asi como la nece-
sidad apremiante de abordar su reforma.

El primer afio y medio del Plan Director de la Cooperacion
Espafiola podra considerarse un periodo de preparativos
para llevar a cabo de forma definitiva los cambios necesa-
rios, urgentes y pendientes del instrumento FAD. En caso
contrario, este periodo sera recordado como un tiempo de
promesas rotas o cambios intrascendentes. La actuacion
del Gobierno espafol en los proximos doce meses sera
definitiva para concretar una de las dos opciones.

El 28 de enero de 2005 el Consejo de Ministros aprobd el
Plan Director de la Cooperacion Espafiola, en el que se
recoge la puesta en marcha de un plan de evaluacion de
las operaciones financiadas con cargo al FAD®. A finales
de ese mismo afio, el grupo parlamentario de lzquierda
Verde-Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya Verds pre-

o una oportunidad perdida para el FAD?

ras otorgadas fueron favorables, el Gobierno espafol debe
valorar la capacidad de pago de cada uno de los paises afecta-
dos y priorizar las necesidades de sus poblaciones en la
reconstruccion del pais a la recuperacion de los recursos.

EL "NO RECURSO" AL FAD EN EMERGENCIAS
REPRESENTA UN PASO ADELANTE

EN LA MEJORA DE LA CALIDAD DE LA AYUDA
HUMANITARIA ESPANOLA,

QUE ESPERAMOS SE CONSOLIDE

recuadro 2

sentd en el Congreso de los Diputados una proposicion de
ley sobre la modificacion del Fondo de Ayuda al
Desarrollo. Finalmente, el 18 de octubre el Pleno del
Senado aprobd la proposicién de ley reguladora de la ges-
tion de la deuda externa, que compromete al Gobierno
espariol a presentar ante las Cortes Generales en la pre-
sente legislatura un proyecto de ley que regule el FAD.

Hasta la fecha el Ministerio de Industria, Turismo vy
Comercio tan sélo ha publicado una nota sobre la segunda
evaluacion de proyectos financiados con cargo al FAD, que
habia comenzado a finales de marzo de 2003, y el anuncio
de la licitacion de otras dos. Si bien es un avance, dista
mucho de ser un ejercicio de evaluacion exhaustivo y repre-
sentativo de un instrumento que ha financiado mas de
1.000 proyectos. Por ello, resulta imprescindible poner en
marcha con cardcter inmediato dicho plan de evaluacion,
con la participacion de todos los actores implicados, inclui-
dos pequenas y medianas empresas, gobiernos, sociedad
civil de Espafay de los paises receptores, etc. Este andlisis
deberia abordar el impacto real del FAD tanto sobre el

* *Otro reto ademas que tenemos recogido en el plan director es la evaluacion del impacto de los FAD. Necesitamos una verdadera radiografia que nos ayude a conseguir que esa parte
de los FAD que se computa como AOD contribuya decisivamente al desarrollo economico y social’, comparecencia de la secretaria de Estado de Cooperacion Internacional (Pajin
Iraola) en la Comision de Cooperacion Internacional para el Desarrollo en el Congreso de los Diputados, 8 de febrero de 2005.
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desarrollo de los paises receptores como sobre la expan-
sion efectiva de las empresas espariolas en el exterior.

Dado el retraso que ha habido en la puesta en marcha de
esta evaluacion y el plazo dado para la presentacion del
proyecto de ley, debe asegurarse la transmision y discusion
de los resultados del proceso conforme se vayan trabajando.

Asegurar que el proyecto de ley sea un elemento clave
para convertir al FAD en un instrumento que responda al
espiritu y objetivos de la Ley de Cooperacion y el Plan
Director y contribuya por tanto a la consecucion de los
Objetivos del Milenio, implica reflejar en su articulado los
siguientes cambios:

o Diferenciacion de instrumentos y competencias. Se
deben disefiar instrumentos especificos que respondan de
forma eficaz a los diferentes objetivos planteados, a la vez
que separar las competencias en materia de cooperacion y
de internacionalizacion de la empresa. El Ministerio de
Comercio debe ser el drgano que identifique y ponga en
marcha vias de acompafiar la internacionalizacion de las
empresas espafnolas que no comprometan los recursos
escasos destinados a la lucha contra la pobreza en los pai-
ses del Sur. El Ministerio de Exteriores y Cooperacion debe-
ra ser el encargado de gestionar un instrumento de crédito
blando para los paises, en las condiciones sefialadas a con-
tinuacion, bajo el propio nombre del FAD u otros posibles.

® Seleccion minuciosa de paises y sectores. Se debe
finalizar con la concesion de ayuda via créditos a los pai-
ses menos adelantados y los paises pobres altamente
endeudados, asi como para la provision de servicios
sociales bdsicos, salvo en casos excepcionales y clara-
mente justificados. Para estos casos se podria utilizar una

parte de los reembolsos de los créditos previamente con-
cedidos para incrementar la concesion de donaciones
para programas y proyectos, asi como la puesta en mar-
cha de instrumentos como el apoyo sectorial o la partici-
pacion en iniciativas globales.

@ Fin de la ayuda ligada. El Gobierno espafiol debe aban-
donar la practica de ligar la ayuda a la compra de bienes y
servicios espafoles. Este cambio supondria asumir en el
ambito espafiol las recomendaciones de los organismos
de cooperacion internacional respecto a este tema y
seguir la practica de otros donantes del CAD.

@ Aplicacion homogénea de criterios de planificacion,
ejecucion y seguimiento. Los créditos blandos deben
estar sujetos a los mismos criterios que el resto de la coo-
peracion espafiola y utilizar la metodologia desarrollada
por la Direccién General de Planificacion y Evaluacion de
Politicas de Desarrollo. De esta forma pasarian a estar
contemplados en los documentos de estrategia del pais y
las estrategias sectoriales de la cooperacion espafiola.

© Transparencia y participacion social. En cada uno de
los procesos que se pongan en marcha con este instru-
mento se deben incorporar la transparencia y la participa-
cion social como principios y criterios practicos de actua-
cidn, tanto en los paises destinatarios como en Espafia,
facilitando el acceso a la informacion y estableciendo
canales para encauzar los aportes recibidos.

@ Actuacion socialmente responsable. Mientras que las
empresas sigan siendo ejecutoras de créditos en el con-
texto de las acciones de la cooperacion internacional, la
Administracion debe impulsar que su actuacion sea
socialmente responsable.

CAPITULO 1

La Ayuda al Desarrollo en Espafia 2005-2006
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En junio de 2006 el Ministerio de Industria, Turismo y
Comercio publicd una nota sobre la segunda evaluacion de
proyectos financiados con cargo al FAD. La evaluacidn, inicia-
da en marzo de 2003, incluye 6 proyectos en tres paises:
Electrificacion rural en la zona nordeste y Electrificacion rural
con equipos de media tension, en Ghana; Ingenieria y
Construccion del puente Ozama, en Reptblica Dominicana; y
Parque edlico de Nanao y Parque edlico de Yingkou, en China.
Todos ellos habian sido finalizados a finales de 2000 o inicios
de 2001, criterio que fue tomado en cuenta en la seleccidn de
los proyectos para poder realizar la valoracion tras dos o tres
afos de funcionamiento.

El Ministerio concluye que los resultados de esta evaluacion
son positivos tanto para el objetivo de apoyo al proceso de
internacionalizacion de la empresa como en la contribucicon al
desarrollo econémico y social de los paises beneficiarios. Sin
embargo, segun la informacion que aparece en dicha nota,
Unica publicacion hasta la fecha consistente en diez pdginas,
esta valoracion es cuestionable. En ella se sefialan ‘ciertos
problemas” que no son de indole menor y que una vez mas
son muestra de las deficiencias de este instrumento.

Sin conocer los detalles, los datos suministrados para los
proyectos de la Republica Dominicana alertan sobre la soste-
nibilidad del mismo. Por un lado, se subraya la dificultad para
obtener la financiacion de los gastos locales no financiados
por Espafia. La falta de garantia de la disponibilidad de recur-
s0s locales para la realizacion del proyecto es previsible que
persista en la fase de mantenimiento, lo que disminuiria la
eficacia y utilizacién optima de los recursos. Por otro lado, el
criterio de sostenibilidad recibe una puntuacion alta justifica-
da por la entrega por parte de la empresa de un manual de
mantenimiento. Ademds de ser un argumento claramente
insuficiente, la entrega no garantiza ni el entendimiento del
mismo ni la aplicacion, la propia nota sefiala que “la
Secretaria de Estado de Obras Publicas y Comunicaciones
parece tener una limitada capacidad de mantenimiento”.

En el primer proyecto de Ghana sefalado, destaca la falta
de adecuacion entre la propuesta inicial y el suministro efec-

tuado, tanto en el nimero como en el tipo de materiales, lo
que resulta en una valoracion baja en el criterio de eficacia.
Segun la empresa consultora, “en el momento de la evalua-
cion habia aun determinados materiales en stock y aproxima-
damente el 36% de los beneficiarios potenciales no disfrutan
de la instalacion”. Este hecho ha sido sefialado en otras oca-
siones*® y se repite en la evaluacion del Proyecto de construc-
cion del parque edlico de Nanao: “el material suministrado
tenia ciertas deficiencias en el disefio y funcionamiento de
ciertas piezas”. Casos como estos ponen en tela de juicio la
profesionalidad de algunas de las empresas espafolas que
reciben recursos publicos para la ejecucion de este tipo de
proyectos. La busqueda de beneficios no puede en ningun
caso poner en juego la calidad de los productos entregados y
el Ministerio deberia ser garante de que esto no se produzca.

En el segundo proyecto en Ghana, se omite la valoracidn
de los criterios de eficacia, eficiencia y sostenibilidad en la
evaluacion desde el punto de vista del desarrollo.

Finalmente, en los proyectos de parques edlicos de China
la evaluacion sefiala problemas con los programas informati-
cos de control, entregados en espariol v la reticencia de las
empresas chinas al trabajo con empresas espariolas al no
tener representacion y aimacenes de repuestos en el pais.

En resumen, podemos afirmar que la segunda evaluacion de
proyectos con cargo al FAD muestra nuevos ejemplos que lle-
van a cuestionar el funcionamiento de este instrumento.
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“ \gase “Créditos FAD: de nuevo, en el punto de mira’, La realidad de la ayuda 2004-2005, Intermén Oxfam.

40



recuadro 3

Un nuevo capitulo de la serie
“La carretera Managua-Masaya-Granada™+

En ediciones anteriores de La Realidad de la Ayuda hemos
detallado las irregularidades e incongruencias del proyec-
to de construccion de la carretera que une Managua con
la ciudad turistica de Masaya, profundamente cuestiona-
do por haber sido financiado con créditos FAD otorgados
por la cooperacion espafiola como ayuda de emergencia
tras el huracan Mitch®. Desde su concepcion hasta su
puesta en marcha y finalizacion, los problemas han rode-
ado este proyecto. En primer lugar, fue el seleccionado a
pesar de no estar ubicado en la zona afectada por la
catdstrofe y ademds absorbid toda la financiacion ofreci-
da por Espafa, desplazando otras actuaciones que s iban
encaminadas a paliar los efectos del desastre natural. En
marzo de 2003, cuatro afios y medio después del Mitch,
el proyecto fue adjudicado a Hispanica, empresa que
habia interpuesto un recurso de apelacion ante la decision
del Gobierno nicaragiiense de adjudicar el proyecto a
Fomento de Construcciones y Contratas (FCC). Los
medios de comunicacion denunciaron la intromision de la
Oficina Comercial de la Embajada Espafiola en la revision
del proceso de adjudicacion a favor de Hispanica.

Una vez iniciada la ejecucion las criticas se multiplicaron:
retrasos, desfase entre o presupuestado y lo ejecutado,
falta de recursos tanto humanos como técnicos, etc.
Estas dificultades fueron en aumento hasta que, en agos-
to de 2005, Hispanica reclamo una revision de precios
por un total de 13,9 millones de ddlares, un 50% mas del
valor estimado de la construccion. La demanda, segun las
declaraciones de la empresa espafola recogidas en el
periodico nicaragiiense £l Nuevo Diario, se basa en la
repercusion que ‘distintos eventos y circunstancias moti-

vados en falla, omisiones o falta de diligencia del duerio’
tuvieron sobre Hispanica lo que provocd problemas en la
gjecucion continua y conforme a programa de las obras.
La demanda fue rechazada tanto por la firma encargada
de la supervision de la obra, Prointec-Euroestudios, como
por el Ministerio de Transporte e Infraestructura (MTI)
nicaragliense, que defendieron que el contrato especifica
que no habra ajuste de precio en el proyecto.

Finalmente, a inicios de septiembre de 2006 la empresa
espanola solicito al Ministerio de Transporte e
Infraestructura la rescision unilateral del contrato. Las
razones esgrimidas por la compafiia en una carta enviada
a este ministerio son “los continuos incumplimientos del
contrato por su parte en el transcurso de la ejecucion del
proyecto y la vulneracién de nuestros derechos como
contratistas”. Asimismo comunicd la decision de acudir al
arbitraje internacional, tras haber agotado las posibles
vias de resolucion de conflictos. El ministerio por su parte
aduce que el Gobierno nicaragiiense ha cumplido con sus
compromisos y demandara a la firma espafiola por los
danos y perjuicios que le ha causado el atraso e incumpli-
miento del contrato al no haber concluido la circunvala-
cion de Masaya. Finalmente, la Contraloria, organismo
encargado de auditar las cuentas del Estado, advierte de
la posible irregularidad en la compra de las tierras por
donde pasaria el proyecto.

Por tanto, ocho afios después de que se produjera el
huracan Mitch el proyecto concebido como ayuda de
emergencia se mantiene inconcluso y rodeado de proble-
mas que parecen no tener fin.

“"Hispanica quiere més por desastrosa obra. Ni en tiempo ni terminada y piden otros 14 millones de dolares’, El Nuevo Diario, 8 de junio de 2006; “Contragolpe a Hispanica.
MTI demandara por incumplimientos en tarretera de hule”, £/ Nuevo Diario, 27 de junio de 2006; “Insolencia de Hispanica. Piden rescindir contrato y arbitraje internacional

para descarada demanda’, £/ Nuevo Diario, 26 de septiembre de 2006.
“\gase La Realidad de la Ayuda 1999-2000y La Realidad de la Ayuda 2004-2006.
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Magpnitudes (a) 2001 2002 2003 2004 2005
Importe de operaciones formalizadas 54.692.096 29.750.000 58.550.000 51.000.000 97.400.000
NUmero de operaciones 7 5 8 12 18
Importe medio de la operacion 7.813157 5.950.000 7.318.750 4.250.000 5411111
Desembolsos brutos de AOD (1) 20.662.044 43.152.665 12.243.924 39.480.528 57.530.443
Reembolsos (2) 0 0 0 -1434.517 -5.026.994
(1)-(2) Desembolsos netos de AOD 20.662.044 43152.665 12.243.924 38.046.011 52.503.450
Fuente: Seguimiento PACI 2005
Pais Desembolsos Reembolsos Desembolsos neto
Kosovo (Serbia y Montenegro) (3) 10.000.000 10.000.000
Ecuador (1) 11.087.549 11.087.549
Perti (1) 14.858.532 -3.114.023 11.744.509
Bolivia (1) 12109.552 12.109.552
Albania (2) 4.500.000 4.500.000
Marruecos (1) 3.000.000 3.000.000
México (3) 1974.810 1974.810
América del Norte, Central y Caribe, no especificados -270.840 -270.840
Repuiblica Dominicana (1) -1.642.130 -1.642.130
TOTAL 57.530.443 -5.026.994 52.503.450

Fuente: Seguimiento PACI 2005. (1) Pais prioritario, (2) Pais con atencion especial, (3) Pais preferente

A pesar de continuar pendientes la agenda de reformas del
Fondo de Concesion de Microcréditos (FCM) que se sefialaba
en el anterior informe de La Realidad de la Ayuda y la evalua-
cion del instrumento en su conjunto®, las cuantias asignadas
a este instrumento y su aportacion al sistema de ayuda
siguen creciendo. Las previsiones del Plan Anual de
Cooperacion Internacional 2005 incluyeron un incremento
del 175% en el FCM (91,5 millones de euros). Estas previsio-
nes se hicieron efectivas y el importe de operaciones formali-
zadas crecio un 91%, alcanzando un total de 97,4 millones de
euros, distribuidos en 18 operaciones.

Los desembolsos brutos se situaron en 57,5 millones de
euros, un 45,7% mas que en 2004. De los siete paises
receptores de este monto (Kosovo, Ecuador, Pert, Bolivia,
Albania, Marruecos y México), 4 son prioritarios, uno selec-
cionado como pais de atencion especial de la cooperacion
espafiola y 2 como paises preferentes. Por lo tanto, en el ins-
trumento de microcréditos observamos una distribucion geo-
grafica coherente con las prioridades establecidas por el Plan
Director 2005-2008. Los desembolsos se triplicaron respecto
al afio anterior debido a las cantidades recibidas por Pert

(3,1 millones de euros) y Republica Dominicana (1,6 millones
de euros), pais que registraria un saldo negativo respecto a
este instrumento. La diferencia entre los desembolsos
y reembolsos da como resultado los desembolsos netos,
cantidad que se computa como AOD, los cuales sumaron
en este afo 52,5 millones de euros.

Desde principios del afio 2005 hasta mediados de 2006 se ha
experimentado una intensa actividad en materia de deuda exter-
na tanto en términos operativos como en el marco legislativo.

El monto total de AOD proveniente de operaciones de deuda
externa alcanzo en 2005 un total de 502 millones de euros. El
principal componente fueron las operaciones de anulacion de
deuda que supusieron un 69,3% del total, seguidas con un
21,7% por las de reestructuracion de deuda comercial.

El volumen de deuda anulada este afio (347 millones de
euros) fue 474 veces mayor al del ano anterior (735.147
euros). Este extraordinario incremento se debid principal-

“ Entre los problemas que se citaban estan: la discutible identificacion del programa con el objetivo de la lucha contra la pobreza; la desconexion entre el programay el resto de
la estructura operativa y funcional del sistema espafiol de cooperacion al desarrollo; y la exclusion de las ONGD en el desarrollo y la gestion del programa, vease La Realidad

dela Ayuda 2005-2006.
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Pais

Anulacion

Reestructuracion

Reestructuracion

Conversion

% total

de deuda de deuda AOD | deuda comercial de deuda TOTAL operaciones
Irak 148.590.984 148.590.984 29,60%
Rep. Dem. Congo 1963165 109.074.021 111.037186 2212%
Madagascar 108.571.732 108.571.732 21,62%
Senegal 53.912.900 53.912.900 10,74%
Honduras 10.284.960 7.200.093 18.407.398 35.892.451 715%
Ghana 14.570.043 14.570.043 2,90%
Niger 10138.271 10.138.271 2,02%
Guinea Ecuatorial 1.651.916 6318171 7.970.087 1,69%
Ecuador 6.475.356 6.475.356 1,29%
Nicaragua 3194.229 3194.229 0,64%
Uruguay 1.600.902 1.600.902 0,32%
Gabon 104.889 104.889 0,02%
Malaui 14.323 14.323 0,00%
TOTAL 347.720.806 9.282.470 109.074.021 35.996.056 | 502.073.353 | 100,00%

Fuente: Seguimiento PACI 2005

mente a la cancelacion de la deuda de los paises HIPC que
alcanzaron el punto de culminacion (Madagascar, Senegal,
Honduras y Ghana, que sumaron un 53% de la deuda anula-
da) y al acuerdo internacional para cancelacion de la deuda a
Irak. El Gobierno espaiiol en 2005 anuld deuda a Irak por un
total de 148,6 millones de euros, lo que supuso el 43% del
total de la deuda cancelada en este afio. Este monto corres-
ponde a la primera fase del acuerdo con Irak, que aproxima-
damente supondrd al Gobierno espafiol 410 millones de
euros en el periodo 2005-2007.

La reestructuracion de deuda AOD, con operaciones en la
Republica Democratica del Congo, Honduras, Gabdn y Malaui,
casi duplicé la cifra de 2004 (5,6 millones de euros). La de deuda
comercial fue ligeramente inferior al afio anterior (139,8 millones
de euros) y se concentrd en la Repuiblica Democrtica del Congo.
Finalmente, las operaciones de conversion de deuda, que dupli-
caron su volumen respecto a 2004, se realizaron con Honduras,
Ecuador, Guinea Ecuatorial, Nicaragua y Uruguay.

Las cifras de 2005 muestran, por un lado, el cumplimiento
del Gobierno espariol de los compromisos alcanzados a nivel
internacional tanto con la iniciativa HIPC como con el Club de
Paris, hecho que ha caracterizado a la politica de gestion de
deuda del Gobierno hasta la fecha. Por otro, ponen de mani-
fiesto la capacidad, tanto de Espana como de la comunidad
internacional en su conjunto, de realizar esfuerzos adiciona-
les en la condonacion de deuda a paises no HIPC con un ele-

vado sobreendeudamiento cuando existe voluntad politica
(y/o intereses politico-comerciales) para ello.

Resulta particularmente notable que cinco paises (Irak,
Senegal, Honduras, Ghana, Nicaragua) fueran en el mismo
afo sujetos de operaciones de reestructuracion de deuda y
receptores de fondos provenientes del FAD, instrumento
generador de nuevo endeudamiento (véanse cuadros 7'y 10).
Por ejemplo, Nicaragua realizd en 2005 una operacion de
conversion de deuda por 3,2 millones de euros. Este mismo
afio recibid créditos FAD por un total de 21,9 millones de
euros. Ademds, el Consejo de Ministros aprobd nuevos crédi-
tos FAD por 9,6 millones de euros en 2005 y 8,4 millones en
los primeros meses de 2006, los cuales pasaran a engrosar
las cifras de deuda para el pais. El Gobierno espafiol deberia
prestar particular atencion a esta incoherencia y evitar que se
repitan bucles de generacion-alivio de deuda con los paises
con elevado nivel de sobreendeudamiento.

Las operaciones de conversion de deuda por inversion social
recibieron especial atencion durante este afio. En la Cumbre
contra el Hambre y la Pobreza, celebrada en Nueva York en
septiembre de 2004, y en la Cumbre Iberoamericana de
Jefes de Estado de Salamanca en octubre de 2005, el presi-
dente del Gobierno se comprometio a promover su imple-
mentacion. Dada la relevancia creciente de este instrumento
en la cooperacion espafiola, el Consejo de Ministros
de 8 de julio de 2005 sistematizd los principios que deben

CAPITULO 1
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regir estas operaciones” y los criterios de seleccion de los
paises beneficiarios*. Ademas se fijaron las lineas prioritarias
de actuacién en torno a tres grandes dreas: educacion,
desarrollo sostenible e infragstructuras.

En este (ltimo afio, se han realizado anuncios de compromi-
sos o firma de acuerdos de conversién con ocho paises deu-
dores de América Latina: Ecuador (50 millones de ddlares),
Honduras (138 millones), Nicaragua (39 millones), El
Salvador (10 millones), Uruguay (10 millones), Perti (22 millo-
nes), Bolivia (62 millones), Guatemala (10 millones de ddla-

Uno de los nuevos instrumentos de ayuda utilizados por el
Gobierno espafiol son los canjes de deuda por inversion
social. Estos consisten en una cancelacion parcial de deuda
condicionada a que los recursos liberados se inviertan en
servicios sociales en el pais deudor. Especificamente el pre-
sidente Zapatero anuncio en varias ocasiones que estos can-
jes se iban a destinar prioritariamente a educacion.

La Campafia Mundial por la Educacion ha dado la bienve-
nida a esta iniciativa; aunque el apoyo a estas operaciones
no debe llevarnos a la falsa creencia de que pueden resol-
ver el problema estructural de endeudamiento externo y
tampoco supone la solucion a los problemas educativos de
los paises en desarrollo. Consideramos este instrumento
como una herramienta mas en un proceso amplio de abor-
daje del tema de la deuda y de disefio de politicas de
desarrollo a largo plazo. En este sentido, consideramos
crucial que los canjes de deuda por educacion, como otros

Los canjes de deuda por educacion. LUCES Y SOMBRAS

res)®. A lo largo de 2006, también se concretaron operacio-
nes con el continente africano en el marco del nuevo plan del
Gobierno para esta region (véase capitulo 2)®°. Espafia ha fir-
mado acuerdos de conversion de deuda con seis paises
(Burkina Faso, Mauritania, Etiopia, Senegal, Tanzania y
Uganda) y con el Banco Mundial para que el monto sujeto de
la conversion (38 millones de euros en total) sea canalizado a
través de la asistencia técnica de esta institucion. Estas nue-
vas operaciones ofrecen al Gobierno la oportunidad de sub-
sanar aquellas deficiencias identificadas en las conversiones
realizadas hasta el momento (véase recuadro 3).

recuadro 4

instrumentos de cooperacion al desarrollo, tengan como
objetivo Ultimo la lucha contra la pobreza. Es primordial que
los recursos que se liberen se destinen a sectores sociales
bésicos y favorezcan a las poblaciones mas vulnerables.
Concretamente, los canjes de deuda por educacion deben
dirigirse al cumplimiento de los Objetivos del Milenio y
especificamente a los Objetivos de Dakar.

Hasta la fecha Espana ha concretado cuatro operaciones
de canje de deuda por educacion en Ecuador, Nicaragua,
Honduras y El Salvador. Estas operaciones presentan
luces y sombras. En el lado positivo destaca el alivio fis-
cal que supone para las arcas de los paises beneficia-
dos en aquellos casos en los que se ofrecen tasas de
descuento. Ademds, ofrecen una oportunidad para
incrementar las inversiones en educacion basica.
El resultado de este incremento es especialmente signifi-
cativo en aquellos casos, como en El Salvador, en los que

“7 Los principios establecidos son: tener problema de sobreendeudamiento; mantener relaciones financieras regulares con Espaiia y con la comunidad intermacional en general;
coherente con la politica hacia ese pais; consistencia con el marco presupuestario espariol; y soberania del pais beneficiario.

* La seleccion de los paises beneficiarios se hard en funcion de criterios de sobreendeudamiento tomando como referencia indicadores clasicos de la HIPG e indicadores
sobre la fortaleza institucional del pais asf como criterios de situacion de pobreza en general, tales como el indice de pobreza humana elaborado por el Club de Paris

y el nivel de renta per cdpita del Banco Mundial.

“\/gase “Luces y Sombras. Un andlisis de los canjes de deuda por educacion en el marco de las Cumbres iberoamericanas", Campaiia Mundial por la Educacion (octubre 2006).
% Junto al Plan especifico para conversiones de deuda el Consejo de Ministros del 8 de julio de 2005 anuncié su voluntad de sumarse a la iniciativa de condonacion

de ladeuda a los paises de Africa subsahariana con los organismos internacionales.
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la operacion se inserta en las politicas de educacion del pro-
pio pais y en el marco de la politica de cooperacion espafio-
la. Otros aspectos positivos son el fomento de la participa-
cion de la sociedad civil espafiola en la gestion de las opera-
ciones y el establecimiento de mecanismos de transparen-
cia y rendicién de cuentas por medio de auditorias.

Sin embargo, algunos aspectos de estas operaciones con-
tindan todavia en la sombra. Los montos canjeados son
escasos y las ventajas fiscales son insuficientes, sobre
todo para los paises no HIPC en los que no existe tasa de
descuento. Ademds, en la préctica, la ayuda sigue siendo
ligada a empresas y ONGD espariolas, o que resta eficacia
al instrumento. Por otra parte, es minima la coordinacion
con otros paises acreedores, o que impide generar siner-
gias positivas entre distintas operaciones de canje. La par-
ticipacion de la sociedad civil y de drganos competentes
como los ministerios de educacidn es limitada, pues queda
reducida a la gestion de los fondos, sin incluir cuestiones
tales como la negociacion de los canjes o la toma de deci-
siones. Lo mismo ocurre con el principio de transparencia,
del que se excluye el origen de la deuda y el disefio de las
operaciones, al no estar estos aspectos contemplados en
los mecanismos de evaluacidn del instrumento.

Tras analizar las operaciones llevadas a cabo hasta la
fecha consideramos necesario promover los siguientes
cambios:

1. Analizar y hacer publico el origen de la deuda a incluir
enla operacion. Por ello, como primer paso, seria necesa-
rio realizar una auditoria financiera y de impacto de los
créditos que dieron origen a la deuda a canjear.

2. Invitar a otros paises acreedores a que se sumen a esta
iniciativa.

3. Abordar la coordinacion de donantes y el apoyo a las
politicas del pais deudor mediante la creacion de fondos
multilaterales en los que se incluyan operaciones de canje
de distintos paises acreedores.

4. Aumentar los montos canjeados, al menos hasta ago-
tar los limites marcados por el Club de Paris y canjear el
100% de la deuda FAD y el 30% de la comercial.

5. Incrementar las tasas de descuento al menos hasta un
75% en paises HIPC y un 50% en paises no HIPC.

6. Desvincular la ayuda a empresas y ONG espafiolas,
tanto a nivel factico como en los acuerdos.

7. Asegurar la coherencia de politicas entre las operacio-
nes de canje y el resto de politicas de cooperacion espa-
fiola, asi como la coherencia con las politicas educativas y
de reduccidn de la pobreza del pais deudor.

8. Ampliar la participacion de la sociedad civil y de los
organismos del pais deudor de forma que participen en
las tomas de decisiones y en el disefio de las operaciones.

9. Aplicar en todo momento los principios de transparen-
ciay rendicion de cuentas incluyendo las fases de disefio,
negociacion, gestion y evaluacion.

10. Asegurar que los recursos liberados se inviertan en
sectores sociales basicos como la educacion y vayan
prioritariamente dirigidos a las poblaciones mds empo-
brecidas.

Marina Navarro. Coordinadora de la Campafia Mundial por la Educacion
(Promovida en Espafia por Ayuda en Accion, Entreculturas e Intermdn Oxfam)
Para mas informacion sobre canjes de deuda por educacion
WWW.Cme-espana.org
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Las conversiones sefialadas a los paises HIPC (Honduras vy
Nicaragua) son adicionales a los compromisos establecidos ante-
riormente por Espafia con la Iniciativa®. Se enmarcan en el
Acuerdo de Consejo de Ministros de 8 de julio de 2005 en el que
el Gobierno espariol decidio sobrepasar los limites de la HIPC e
ir mas alla de forma bilateral con la aprobacion de 356 millones
adicionales para incluir la condonacion de la deuda FAD poste-
rior a la fecha de corte y anterior al 20 de junio de 1999

Este avance, aunque timido en su dimensidn cuantitativa, muestra el
reconocimiento por parte del Gobierno espaiol de las limitaciones de
la eficacia de la iniciativa HIPC para lograr un nivel de endeudamien-
to sostenible. Sibien este reconocimiento ha sido expresado en diver-
$as ocasiones por miembros del Gobierno™, no se ha visto respalda-
do todavia por una politica contundente que sea el reflejo del compro-
miso de Espafia de contribuir a la consecucion de los ODM en los pai-
ses (véase recuadro 4).

En relacion a la deuda multilateral, en la reunion anteriormente
citada, el Consejo de Ministros decidio sumarse a la iniciativa de
condonacion multilateral de deuda lanzada en el G-8. Por el
momento, este compromiso ha supuesto que Espaiia asumiera el
1,99% del total del coste de la cancelacin de la deuda de la
Asociacion Internacional de Fomento del Banco Mundial y acorda-
ra.con esta institucion una reposicion extraordinaria por un total de
586,4 millones de euros en el periodo 2007-2044. El Gobierno
espafiol ha manifestado su postura a favor de la inclusion de la
deuda del Banco Interamericana de Desarrollo (BID) y del Banco
Centroamericano de Integracion Econdmica (BCIE). Dado el
peso de la deuda de ambas instituciones en los paises latinoa-
mericanos y la importancia histdrica de este conjunto de
paises en la cooperacion espafiola, es clave que Espafia
mantenga y defienda de forma activa esta propuesta en
futuras revisiones de la iniciativa.

Para los paises no HIPC, Espafia mantuvo su apoyo al enfoque
Evian, dirigido a los paises de renta media*. Sin embargo, tanto
Espafia en particular la comunidad internacional en su conjunto
no jugaron este afio un papel activo en la promocion de mecanis-
mos que ayuden a aliviar el problema de sobreendeudamiento
creciente. La politica de gestion de deuda externa deberia dar un
renovado impulso a esta materia y promover el liderazgo de
Espafia en la buisqueda de soluciones a este acuciante problema
en los paises de renta media. En el informe sobre el cumplimien-
to del principio de coherencia, el Consejo de Cooperacion reco-
mienda al Gobierno espafiol “plantear en los foros multilaterales el
estudio del tratamiento adecuado a otorgar a la deuda acumulada
por los paises de renta media [...] Espafia podria hacer una apor-
tacion en este campo, liderando la puesta en marcha de meca-
nismos financieros que ayuden a aliviar el roblema del sobreen-
deudamiento severo de este tipo de paises”.

En resumen, el compromiso del Gobierno espariol con los
Objetivos del Milenio deberia derivar en lainvolucracion de Esparia
en la promocion ante la comunidad internacional de medidas mds
contundentes y generosas de condonacidn de la deuda para
todos los paises cuya deuda esté absorbiendo los recursos nece-
sarios para lograr dichos objetivos. A la vez, deberia concretarse
en la atribucion hilateral a los paises mas pobres y endeudados de
los tratamientos concesionales mas ventajosos permitidos en el
marco multilateral.

Finalmente es necesario destacar 2005 como un periodo
de intenso debate publico parlamentario y de la sociedad civil
en el tema de la deuda externa. En este afio se da inicio a la tra-
mitacion del anteproyecto de ley en esta materia a partir de la pro-
posicion de ley reguladora de la deuda externa, presentada por
ClUy apoyada por todos los grupos. La tramitacidn en el Senado y
vuelta al Congreso en el dltimo trimestre del afio 2006 dard por

5 “El Consejo de Ministros ha aprobado la condonacion, mediante la firma de Programas de Conversion con ambos paises, [...] a la Republica de Nicaragua y a la Repuiblica
de Honduras [...]. Esta condonacion se realiza de forma voluntaria y es adicional a las condonaciones que Espaiia efecttia como consecuencia de su participacion en la Iniciativa
HIPC [...]. El Acuerdo de Consejo de Ministros de 8 de julio de 2005 aprobd esta ampliacion de los compromisos sisteméticos de condonacion adicional de Espafia a los paises HIPC
ala condonacion de los préstamos FAD concedidos con anterioridad al 20 de junio de 1999 que resten tras el alivio de deuda otorgado en el Club de Parfs. (Consejo de Ministros, 16

de diciembre de 2005).

% a contribucion comprometida por Esparia con la HIPC antes de este acuerdo ascendia a 1.860 millones de euros.

* "Por estas razones debe reconocerse que debe hacerse més por los paises HIPC [...]. Desde el punto de vista espariol, esto implica asumir para cada pais beneficiario la condonacion
proporcional que corresponda y defender en el Club de Paris que los tratamientos otorgados tengan la cobertura suficiente para que la reduccion de la vulnerabilidad exterior de los
paises sea sustantivay proporcione auténticamente una base solida sobre la que asentar su desarrollo. Tras las condonaciones acordadas en Parfs, analizaremos la necesidad
y conveniencia de que Esparia voluntariamente decida ir mas alld de los compromisos multilaterales para reforzar su eficacia mediante condonaciones bilateralesadicionales”,
Comparecencia secretario de Estado de Economia, Vegara Figueras, ante la Comision de Cooperacion Internacional para el Desarrollo del Congreso de los Diputados, 15 de marzo

de 2006

* Se trata de una propuesta del G-7 para proporcionar un marco mas flexible para la reestructuracion de la deuda de los paises de ingreso medio en el Club de Paris, aunque extensible
en una etapa posterior a la reestructuracion con acreedores privados. Pretende introducir una estructura de sostenibilidad de deuda que permita hacer mas predecible los procesos

de renegociacion y reduzca, a su vez, la ocurrencia de severas crisis financieras.
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concluido el largo tramite legislativo. Sin embargo, sital y como se
espera, no se producen cambios, se hard necesario continuar tra-

bajando en propuestas que materialicen y vayan mas alla de los

compromisos establecidos en la ley (véase recuadro 5).

recuadro 5

Deuda externa: “La Ley Avanza pero no Alcanza”

Este era el encabezado del mensaje que a inicios del mes
de julio dirigiamos desde Intermdn Oxfam a todas aque-
llas personas que, con sus cartas y correos electronicos
(25130 adhesiones), apoyaron nuestras actuaciones en
reivindicacion de una ley de deuda que realmente marca-
se un antes y un después en el tratamiento de este pro-
blema por parte de nuestro pais. Una frase que resume
nuestra valoracion mixta del documento que aprobd el
Senado el pasado 18 de octubre®.

“La ley avanza” porque, de una parte, se han dado pasos
positivos en algunos aspectos importantes®:;

@ Compromiso de legislar los mecanismos generadores
de deuda, tales como los créditos FAD y las operaciones
aseguradas por CESCE durante esta legislatura. Ambos
procesos de reforma, largamente reclamados, deberian
ser ya impostergables con este mandato legal.

© Participacion de la sociedad civil en la gestion de la
deuda. Se incluye mencion explicita en el articulado a la
participacion de la sociedad civil de Espafa y del pais
beneficiario. Ademads, se aprueba la creacion de una
comision ad hoc para el seguimiento de la deuda, com-
puesta de manera paritaria por miembros del Gobierno
espanol y de la sociedad civil.

© Desvinculacion de la compra de hienes y servicios
espaiioles. Frente a un escenario como el actual, en el que
se sigue priorizando la utilizacion de bienes y servicios espa-

foles, a partir de la aprobacion de |a ley, se dard prioridad a
proyectos locales para invertir los recursos sujetos al canje.

© Apuesta por los paises mas emprobrecidos y endeu-
dados para aprovechar al maximo el margen que permi-
tan los acuerdos internacionales, aplicando los tratamien-
tos concesionales hasta los niveles mas ventajosos.

© Transparencia. Se avanza significativamente en la
informacion que el Gobierno debe suministrar anualmen-
te al Congreso (nombre de los proyectos, drea o sector
empresarial, empresas beneficiadas, condiciones de
financiacion, etc.). A pesar del cambio sustantivo en com-
paracion con la opacidad que caracterizaba a la deuda
externa espariola, sigue faltando la voluntad de algunos
grupos parlamentarios de que se haga publico el objeto
del contrato, razon por la cual se elimind esta informacion
en el tramite en el Senado.

© Marco multilateral. Se reafirma el compromiso de
Esparia de actuar en el marco multilateral. Sin embargo,
no se incluye un mandato para que el Gobierno sea pro-
activo e impulse nuevas actuaciones a nivel internacional
a favor de un tratamiento mas ventajoso para la deuda de
los paises de renta media, que sufren a menudo severos
problemas de endeudamiento pero se quedan fuera de
todos los acuerdos internacionales de condonacion.

© Condonacion de deuda. La ley emplaza al Gobierno a
presentar en el plazo de un afio un plan de renegociacion (y

% En el momento de redaccion de este informe la Ley Reguladora de la Gestion de la Deuda Externa ha sido aprobada en el Senado y debido a los cambios sobre el texto en la Camara
Baja debe regresar al Gongreso de os Diputados para su aprobacion definitiva. Esta valoracion corresponde al texto aprobado por el Senado y estd sujeta a cambios en funcion de las
modmcacwones que se produzcan en el Congreso. Para informacion actualizada constltese la pagina web http://www.intermonoxfam.org.

*Vgase al respecto el documento “Reivindicaciones de la alianza espafiola contra la pobreza en relacion” a la propuesta de ley regu\adora del tratamiento de la deuda externa,
01los posicionamientos elaborados por las campanias “Quién debe a quién” (www.quiendebeaquien.org) y “Sin duda, sin deuda” (www.sindudasindeuda.org).
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en su caso cancelacidn) de la deuda de los paises HIPC,
incluyendo tanto la originada por créditos FAD como la
deuda CESCE. Este apartado reconoce directamente la exis-
tencia de un margen por agotar en relacion a los HIPC'y, por
otra parte, sefiala por primera vez la necesidad de incluir la
deuda CESCE en este tratamiento. Sin embargo, es de
lamentar la falta de concrecion en madrgenes, cantidades y
calendario de condonacion a los HIPC y la ausencia de com-
promisos respecto al resto de paises de desarrollo humano
bajo y medio con serios problemas de endeudamiento.

A pesar de estos avances, “la ley no alcanza” a recoger
todos los pasos que de ella se esperaban, especialmente
en los siguientes apartados:

© Prevencion de nuevas crisis de endeudamiento. A
pesar de las tres referencias a esta prevencion, la Ley no
incluye medidas concretas a adoptar a este respecto. Se
llegd més lejos en este punto en el Documento de coheren-
cia de politicas del Consejo de Cooperacion, en el que todos
los actores implicados llegaron a reconocer que “seria con-
veniente establecer una politica de referencia clara en el uso
de préstamos frente a donaciones, considerando la sosteni-
bilidad de la deuda en los paises receptores, asi como el tipo
de proyectos a financiar. En particular, deberia resultar des-
aconsejable financiar en forma de créditos a paises que tie-
nen elevados niveles de sobreendeudamiento’. Esta reco-
mendacion deberia incorporarse plenamente en los proce-
sos de revision del FAD y la CESCE.

© Condicionalidad. Entendemos que, tal y como se esta-
blece en el documento de coherencia de politicas men-
cionado, la condicionalidad ‘debiera quedar limitada a
garantizar el buen fin de los proyectos, para que éstos
contribuyan al desarrollo humano del beneficiario”. En
absoluto se deberia condicionar a criterios econdmicos o

financieros u otros criterios politicos. Lamentablemente,
el articulado deja abierta esta posibilidad, al afirmar que
“Espafia se asegurard de que sus actuaciones de deuda
exterior sean acompafadas por politicas del pais deudor
tendentes a solucionar los desequilibrios que les conduije-
ron a una situacion de endeudamiento”.

© Adicionalidad. EI Senado incorpord una nueva disposi-
cion que contempla que “Con objeto de dejar de contabili-
zar aquellas operaciones de deuda externa que no deban
computarse como AOD una vez alcanzada la cifra del 0,7%
del PIB, el Gobierno presentard ante los organismos inter-
nacionales las iniciativas oportunas’. Este compromiso
queda lejos de lo demandado por la Sociedad Civil, que
seguimos reclamando que el Gobierno cumpla con el
Consenso de Monterrey y deje de contabilizar de forma
inmediata el alivio de la deuda como AQD.

© Corresponsabilidad en la generacion de la deuda.
A pesar de que este aspecto estuvo incluido por lo menos
en la exposicion de motivos, finalmente fue retirado, lo
cual no deja de ser un sintoma significativo del ‘desenten-
dimiento” de los problemas que en buena medida nos-
otros mismos contribuimos a generar.

© Establecimiento de mecanismos de evaluacion o audi-
toria de la deuda. Era otro de los apartados que tampoco
fue finalmente recogido. Una vez mas, el texto del Consejo
fue algin paso mds alld, reconociendo que “seria
recomendable abordar un seguimiento de los préstamos
concedidos en los dltimos afios, analizando el uso de los
mismos y el impacto obtenido en la consecucion de sus
objetivos, en especial en la lucha contra la pobreza”.

Obviamente, el trabajo no termina aqui. Las organizaciones
sociales seguiremos trabajando hasta el tiltimo minuto para
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tratar de incorporar algunos de estos avances requeridos
en el recorrido final de la tramitacion parlamentaria, y por
supuesto en el seguimiento cercano de su ejecucion. En
todo caso, e independientemente del resultado final, es de
valorar muy positivamente el hecho poco frecuente de que
los temas de pobreza y cooperacion hayan estado presen-

tes en el Pleno del Congreso de los Diputados y del Senado,
asi como el trabajo comprometido y el esfuerzo permanen-
te de un reducido grupo de parlamentarios de diverso dmbi-
to politico, que han sostenido el esfuerzo hasta el final para
lograr el mdximo de este proceso.

Ayuda humanitaria

Durante 2005 la cooperacion espafiola destind 108,1 millones
de euros a la ayuda humanitaria, un 21,5% mas de lo previsto
en el PACI 2005 debido principalmente a su participacion en la
respuesta humanitaria tras el maremoto que afecto las costas
de diversos paises en el océano indico y causo la pérdida de
miles de vidas y elevados darios materiales.

Dado el historico déficit de recursos que caracteriza a este
instrumento podemos afirmar que los datos en términos
absolutos muestran avances en la direccion correcta. En
2005 la ayuda humanitaria se duplico respecto a 2004 (54,2
millones de euros) y las previsiones para 2006 estiman que
crezca un 30% en relacién a lo desembolsado en 2005 y
alcance los 140,8 millones de euros. Sin embargo, si toma-
mos como referencia el peso de la ayuda humanitaria sobre

la AOD total, el resultado (4,45%) atin se encuentra todavia
bastante lejos de la media destinada por los paises
de la OCDE, que se sittia en el 7%. Ademds este escenario
empeora para 2006. La ayuda humanitaria no crece al mismo
ritmo que el pronosticado para el conjunto de la ayuda, por lo
que su peso sobre el total se reduce hasta el 4,35%.

Del total desembolsado en 2005 un 68% le correspondid a la
Administracion General del Estado (AGE), mientras que las
comunidades auténomas y los entes locales contribuyeron
con un 32%. La distribucion por ministerios muestra una vez
mds el papel protagonista y peso excesivo del Ministerio de
Defensa en la actuacion de la cooperacion espafola ante las
emergencias®. En 2005 este Ministerio gestiond 24,2 millo-
nes de euros, un tercio del total dispuesto por la AGE (73,8
millones de euros) y tan sélo 10 millones menos que la
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional.

5 Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (31,47%), Ministerio de Defensa (22,43%), Ministerio de Medio Ambiente (0,06%), Ministerio de Sanidad y Consumo (0,01%)

y Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (14,32%).
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recuadro 6

Fuerzas Armadas: Compromisos internacionales y
legislacion nacional avanzan en direcciones divergentes

El excesivo protagonismo que las Fuerzas Armadas
(FFAA) han mantenido en las intervenciones de la coope-
racion espariola ante las crisis humanitarias se reforzd en
2005 con la aprobacién de la Ley Organica de Defensa
Nacional, que cita la “ayuda humanitaria” y la “reconstruc-
cién” como dos de las misiones encomendadas a nues-
tras Fuerzas Armadas. Ese mismo afo, el Consejo de
Ministros aprobd la creacién de la Unidad Militar de
Emergencias (UME). Aunque en un principio su dmbito de
intervencion estd circunscrito al territorio nacional, hay
sefiales de que en un futuro podria ser utilizada en casos
de desastres naturales en el exterior.

La participacidn de las Fuerzas Armadas en tareas huma-
nitarias no es una cuestion trivial. Aunque es incuestiona-
ble que han contribuido a salvar vidas, existe una serie de
razones que indican que las agencias humanitarias sue-
len estar en mejor situacion para llevar a cabo proyectos
apropiados y eficaces que cubran mejor las necesidades
de la poblacion civil, y que cuestionan varios aspectos de
la intervencion de las FFAA en crisis humanitarias. Entre
ellas cabe destacar:

© Los principios humanitarios en peligro. Por definicion,
la ayuda humanitaria debe ser imparcial, neutral e inde-
pendiente, y debe ser percibida como tal, especialmente
en situaciones de conflicto. Por todo ello, debe insistirse
en que la ayuda humanitaria sea canalizada a través de
organizaciones civiles. Cuando los soldados operan como
trabajadores de ayuda humanitaria, la poblacion civil tiene
problemas para distinguir entre las fuerzas militares y las
agencias humanitarias civiles. Ello dificulta que las agen-
cias se presenten como separadas de las partes en con-

flicto, lo que puede derivar en una situacion de inseguri-
dad para los trabajadores de agencias humanitarias, que
pueden verse obligados a salir del pais y abandonar a los
beneficiarios, como sucedid en Irak.

© Calidad en entredicho. La ayuda suministrada por las
fuerzas militares llega a menudo en forma de actividades
de “impacto rdpido’, sin una planificacion a largo plazo y
sin una valoracion previa de las necesidades. Las opera-
ciones de las FFAA estén pensadas en muchos casos para
ganarse la simpatia de la comunidad afectada, mantener
la publicidad internacional y mejorar la moral de sus sol-
dados.

© Una ayuda cara e ineficaz. El uso de medios militares
plantea problemas de coste-eficacia, ya que 0s servicios
proporcionados por las FFAA —con la salvedad del apoyo
logistico en algunos casos— los podrian prestar organiza-
ciones civiles, con menores costes y mayor rapidez y
efectividad. Los servicios militares pueden alcanzar un
coste 8 veces superior al equivalente civil, en algunos
€asos®.

Las discrepancias entre los diferentes actores de la
accion humanitaria sobre el papel que las Fuerzas
Armadas espafiolas deberian desempefiar en estos casos
se puso de manifiesto en los trabajos realizados dentro
del Grupo de Coherencia de Politicas del Consejo de
Cooperacion. Tras casi un afio de trabajo, el grupo consi-
guid a duras penas consensuar algunas recomendacio-
nes en un documento de minimos, debido a la oposicion
del Ministerio de Defensa a aceptar limitaciones a su par-
ticipacion en crisis humanitarias.

* El resto de recursos fueron dirigidos a Haitf tras las inundaciones (494,5 miles de euros), Afganistdn en ayuda humanitaria y tareas de reconstruccion (2,2 millones de
euros), Pakistan para la reconstruccion tras el terremoto de Cachemira (1,7 millones de euros y en reconstruccion en Kosovo (526,1 mil euros).
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Como ha sefialado el Comité de Ayuda al Desarrollo de la
OCDE (CAD), “la decisién de involucrar a los militares es
siempre una decision politica, que no siempre responde a
criterios estrictamente humanitarios, y es legitimo pregun-
tarse por las motivaciones reales de esa decision, que ade-
mas se produce en un contexto de creciente politizacion de
la ayuda humanitaria y de emergencia™. En el caso espa-
fiol hay que anadir motivaciones como la necesidad de
hacer atractivas unas FFAA con dificultades de recluta-
miento en su proceso de profesionalizacidn o contrarrestar
una opinion publica critica con laimagen bélica del ejército.

Espafa, al asumir los principios de la Buena Donacion
Humanitaria, se comprometio a afirmar el papel primor-
dial de organizaciones civiles en el desempefio de la
accion humanitaria, particularmente en zonas afectadas

por conflictos armados, y a garantizar que en situaciones
en que se utiliza la capacidad y los recursos militares para
apoyar la accion humanitaria, su uso esté en conformidad
con los principios humanitarios, reconociendo la funcion
de liderazgo de las organizaciones humanitarias civiles.
Asimismo, se comprometio a apoyar la aplicacion de las
directrices internacionales al respecto®, que establecen
que las capacidades militares y de defensa civil son un
tltimo recurso para responder a las necesidades de los
civiles en una emergencia y que se deben limitar a facili-
tar el acceso y seguridad para que las organizaciones
civiles realicen su trabajo y a apoyo logistico, y respetan-
do siempre el liderazgo civil de las operaciones. Tanto la
Estrategia de accion humanitaria como el desarrollo de la
L.0. de defensa nacional deberian reflejar con claridad
estos criterios.

La regidn asidtica se sitia como la principal receptora de
ayuda humanitaria espafiola en 2005, debido principalmente
alarespuesta a la crisis del tsunami que supuso el 24,9% del
total, (26,9 millones de euros) y a las intervenciones tras el
terremoto de Pakistén (3,1 millones de euros), y el conflicto en
Afganistdn (2,6 millones de euros).

Tanto en Indonesia como en Pakistan la participacion del
Ministerio de Defensa fue especialmente relevante®. En el
primer caso, destind 19,3 millones de euros al apoyo a los
paises afectados por el maremoto, un 70% del total de la
ayuda humanitaria aportada por Espafa®. Este monto se diri-
gid a acciones de reconstruccion (desescombro y nivelacidn
de caminos y explanadas, construccion del helipuerto, acon-
dicionamiento de colegios y depuradoras de agua) centradas
principalmente en la zona de Banda Aceh, con un coste de

10,99 millones de euros; de asistencia sanitaria (atencion
bdsica a 2.500 personas, 6 intervenciones quirlrgicas y
apoyo sanitario al hospital de Banda Aceh) por 2,5 millones
de euros y acciones de transporte de materiales (depuradora,
alimentos, medicamentos, material sanitario, agua potable y
pastillas potabilizadoras) que representaron un coste de 5,8
millones de euros. Estos ultimos recursos se dedicaron a la
puesta en marcha de la operacién "Respuesta solidaria”,
consistente en el envio de un destacamento aéreo (tres avio-
nes Casa-235, y dos Hércules C-130 de apoyo al desplie-
gue), un destacamento naval (buque anfibio Galicia) y un des-
tacamento terrestre (unidad de ingenieros)®.

En el caso de Pakistan, el Ministerio de Defensa gestiond mas
del 50% de la ayuda destinada a este pais por la cooperacion
espafiola (1,7 millones de euros). Ademas, en esta emergen-

% \/éase CAD/OCDE op .ct.

% En particular las Directrices sobre el uso de recursos de defensa militar y civil para el alivio de desastres, de 1994, y las Directrices sobre el uso de recursos de defensa
militar y civil para apoyar actividades humanitarias de Naciones Unidas en emergencias complejas, de 2003,

* Hl resto de recursos fueron dirigidos a Haitf tras las inundaciones (494,5 miles de euros), Afganistan en ayuda humanitaria y tareas de reconstruccion (2,2 millones de euros), Pakistan
para la reconstruccion tras el terremoto de Cahemira (1,7 millones de euros) y en reconstruccion en Kososvo (526,1 mil euros).

% | 3 AECI aport6 2,3 millones de euros y la cooperacién autondmica y local 3,3 millones.

% Para un analisis mas detallado de la respuesta espafiola ante el tsunami Iéase el capitulo 1 de La Realidad de la Ayuda 2004-2006.
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cia resulta preocupante el escaso protagonismo del Ministerio
formalmente responsable de la cooperacion espafiola en la cri-
sis mas relevante de los Ultimos tiempos para la cooperacion
internacional. A pesar de la gravedad de la misma, del llama-
miento urgente de Naciones Unidas de mds de 500 millones de
ddlares, y del compromiso con los Principios del buen donante
humanitario en los que se recoge que la financiacion de la
accién humanitaria debe estar basada exclusivamente en las
necesidades, el Gobierno espafiol respondid de manera limita-
day la Agencia Espafiola de Cooperacidn Internacional destind
apenas 680.000 euros a la crisis.

Africa, region donde se encuentra el mayor nimero de perso-
nas afectadas por crisis humanitarias, recibid 36,2 millones
de euros (33,5% del total). A nivel individual destacan las
aportaciones dirigidas a la poblacion refugiada en Sudan y
Chad debido a la crisis de Darfur (7,2 millones de euros). La
AECI canalizd mds de cinco millones de euros a través de
organismos internacionales como el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), el Fondo de
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), la Organizacidn de
las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO), el Programa Mundial de Alimentos (PMA) y la Cruz
Roja. Ademas, para atender las crisis alimentarias de Sahel y
Africa oriental se destinaron 6,8 millones de euros y otros 2
millones de euros para brindar apoyo a las poblaciones de
Angola y Republica Democratica del Congo. Finalmente, se
atendio la mejora de las condiciones de vida en los campa-
mentos de refugiados saharauis en Argelia y los Territorios
Palestinos con 8,5 millones de euros.

Es sin duda positivo el incremento de atencidn destinado a las
crisis de esta region, que se ha puesto de manifiesto en el

incremento de los fondos y la canalizacién de parte de los
mismos a través de los llamamientos de Naciones Unidas
para las emergencias mas graves. Dado el alto nivel de nece-
sidades y la continuidad en las crisis en Africa, es necesario
reforzar esta tendencia en los proximos afios y seguir incre-
mentando las contribuciones a la zona.

Por su parte, en América Latina, mds de 9 millones de euros
se destinaron ala atencion de las tormentas tropicales y hura-
canes que dispararon las alarmas humanitarias entre sep-
tiembre y octubre, como en el caso de Guatemala, Nicaragua
y El Salvador. Como en afios precedentes también se destina-
ron fondos a la asistencia a desplazados por el conflicto
colombiano.

En el ambito multilateral es especialmente destacable la con-
tribucidn de 8,4 millones de euros al renovado Fondo Central
de Naciones Unidas para Emergencias, compromiso que se
realizd el mismo dia de su presentacion en marzo de 2006.
Este fondo nace de la necesidad, reclamada por ONG y agen-
cias humanitarias y reconocida por los donantes en la inicia-
tiva del Buen Donante Humanitario de incrementar la finan-
ciacion humanitaria “no dirigida”, que permita tanto una res-
puesta rdpida ante nuevas emergencias como cubrir el défi-
cit de fondos en las llamadas “‘emergencias olvidadas’”.

Estas contribuciones multilaterales deben complementar la
necesaria financiacién de ONG especializadas. El instrumen-
to existente para la financiacion de las mismas, la Convocatoria
Abierta y Permanente, no permite financiar a estos actores
con la rapidez que exige este tipo de situaciones. Ello ha pro-
vocado que, en los primeros momentos de una emergencia,
la tnica contribucion efectiva que puede realizar la coopera-
cion espafiola sea el envio aéreo de material y promesas de
fondos bilaterales o de contribuciones a organismos de
Manos Unidas que tardan en materializarse.

Hasta noviembre de 2006, fecha de redaccion de este infor-
me, podemos afirmar que los aumentos en la cantidad de
recursos destinados a la ayuda humanitaria tan sélo han ido
acompafiados de mejoras aisladas en la concepcion, gestidn
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y calidad de la misma (como han sido el prescindir del uso
del FAD para dar respuesta a crisis humanitarias o el incre-
mento de los compromisos multilaterales). Para dar una res-
puesta adecuada que responda a las necesidades de las vic-
timas y respete los principios humanitarios, la ayuda huma-
nitaria espafola requiere un incremento gradual de los
recursos hasta alcanzar al menos el 7% de la AOD total, a
la vez que cambios profundos y contundentes en la cali-
dad. Entre las reformas que se deben abordar de forma
urgente estan:

Aprobacion de la estrategia de accion humanitaria. En
2005 se inicid un proceso de consulta con los diferentes
actores de la ayuda humanitaria con el objetivo de obtener
insumos para la elaboracidn de una estrategia especifica y el
disefio del érgano correspondiente de gestion. A principios de
noviembre, pasado el ecuador del Plan Director, sélo existe
un borrador y se espera que a finales de este mes se realice
la consulta con ONG especializadas y expertos. Esta estrate-
gia, junto con el incremento de fondos destinados a la ayuda,
deberia contribuir a cubrir las deficiencias que han caracteri-
zado la ayuda espafiola: escasez cronica de fondos, procedi-
mientos lentos y rigidos para el desembolso, coordinacion
insuficiente de los diferentes actores, falta de definicion del
papel del Ministerio de Defensa y falta de protocolos claros
de actuacion.

Reforma organizativa de la AECI. Una de las tres lineas
estratégicas de mejora del sistema de respuesta humanitaria
incluidas en el Plan Director es la modificacidn de la estructu-
ra organizativa de la agencia®, incluyendo la creacion de una
“oficina de ayuda humanitaria”. Aunque ha habido incremen-
to del personal en el drea de ayuda alimentaria y de emergen-
cia, y se han dado algunos avances en el fortalecimiento de la
capacidad logistica, esta pendiente una reforma en profundi-
dad que permita un aumento de capacidad en dreas como la
prevencion y preparacion de desastres, y la evaluacion y el
seguimiento, otras asignaturas pendientes en este campo.

Accion politica/diplomatica complementaria. La solucin a
muchas de las grandes crisis humanitarias que asolan Africa,

como los conflictos en Darfur, la Reptblica Democratica del
Congo 0 Uganda, van mds alld de la mera ayuda humanitaria,
y pasan por una mayor implicacion de la comunidad interna-
cional en la resolucion del conflicto y la proteccion de la
poblacién civil atrapada en el mismo. El incremento de la
ayuda humanitaria espafiola todavia no se ha visto acompa-
fiado por una accion politica complementaria en los foros
relevantes, como la UE o Naciones Unidas. En estos espacios
Espafia debe mostrar un compromiso activo con la proteccion
de civiles, promoviendo la puesta en practica del principio de
la “responsabilidad de proteger” adoptado en la cumbre de
Naciones Unidas en septiembre de 2005.

Desarrollo de los compromisos asumidos en la iniciativa
GHD. A pesar de la continua referencia en los PACI y en dife-
rentes comparecencias publicas a la iniciativa del Buen
Donante Humanitario (Good Humanitarian Donorship, GDH en
sus siglas en inglés), ala que Espafia se adhirid en noviembre
de 2004, nuestro pais no cuenta todavia con un plan domés-
tico de desarrollo de los principios de esta iniciativa, plan que
es crucial para llevar los principios a la practica y evaluar el
verdadero compromiso de Espafia con la mejora de la accion
humanitaria internacional.

Reafirmar el liderazgo del Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion en la respuesta a crisis humanita-
rias, incluyendo la decision de involucrar o no a las Fuerzas
Armadas en la respuesta, y establecer explicitamente los cri-
terios para la intervencion de las mismas, siguiendo las direc-
trices internacionales y los compromisos de Espafa al res-
pecto. Ademas, laimputacion de los gastos de misiones mili-
tares a la AOD deberd ser transparente y seguir estrictamen-
te los criterios establecidos por el CAD para estos ¢asos.

% Las otras dos lineas mencionadas son la incorporacion del enfoque de continuidad entre ayuda humanitaria, rehabilitacion y desarrollo, y la gestion de desastres y el

género.
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Sensibilizacion
y educacion para el desarrollo

En 2005, Espafia destind 29,6 millones de euros a la sensibili-
zacion y educacion al desarrollo, lo que supuso que fuera uno
de los componentes de la cooperacién con mayor
crecimiento respecto a 2004 (65,4%) y sobre-ejecucion
respecto a las previsiones establecidas en el PACI (33,3%). El
continuo crecimiento de los Ultimos afios debe reforzarse en la
Ultima etapa de implementacion del Plan Director para alcanzar
el 2% demandado por las organizaciones de la sociedad civil,
dado que en la actualidad el peso de este componente en el
total de la AOD apenas llega al 1,22%. Este déficit se acentta
en la comparacion entre los diferentes actores que intervienen
en este ambito. La Administracion General del Estado
(Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion tinicamente)
con un total de 2,8 millones destind tan solo el 0,14% de la
AOD total gestionada centralmente, mientras que la coopera-
cion descentralizada, comunidades auténomas y entes loca-
les, otorgd el 6,95% del total de su aportacion a la coopera-
cion internacional en 2005 (26,7 millones de euros).

Si bien la proximidad al ciudadano de los actores locales es
una de las razones que justifica el hecho de que la coopera-
cién descentralizada siga desempefiando un papel funda-
mental en este ambito, la Administracion central debe incre-
mentar su participacion y buscar el valor afiadido de la
misma. Tampoco el hecho de que las competencias educati-

vas estén transferidas a las comunidades auténomas debe
implicar que la Administracion general del Estado se inhiba
de un aspecto clave para asegurar la sostenibilidad del com-
promiso de la sociedad internacional con la cooperacion
internacional. Para ello, la Coordinadora de ONGD de Espafia
recomienda avanzar en 10s siguientes aspectos®;

© Otorgar a la educacion para el desarrollo categoria de
estrategia prioritaria tanto en el dmbito de la cooperacidn
como en el educativo.

© Definir un responsable en el seno de la AECI que coordine
las actividades de educacion para el desarrollo.

© Establecer mecanismos y estructuras de coordinacion
entre las Administraciones publicas: la general del Estado,
autondmica y local.

© Promover la colaboracion con otras instituciones con
responsabilidades en las dreas de la informacion, educacion
e investigacion, desde otros ministerios y consejerias hasta
centros formativos publicos, medios de comunicacion del
Estado, etc.

@ Articular politicas de apoyo y estructuracion de la educa-
cion para el desarrollo en cohesion con las propiciadas por la
Unidn Europea.

© Aumentar los fondos, estableciendo en las convocatorias
un porcentaje fijo destinado a educacion para el desarrollo,
con formularios, plazos (armonizados con los calendarios
escolares), criterios y baremos de seleccion especificos.
Se sugiere reservar un 5% de los recursos destinados a la
cofinanciacion de las ONGD.

© Establecer la posibilidad de incluir los programas como
instrumento y no limitarse a la formula de proyectos.

@ Tener en consideracion el potencial que suponen las alian-
zas Y los consorcios entre distintos actores a la hora de llevar
a cabo tareas y actividades de educacion para el desarrollo.

© Educacion para el desarrollo. Una estrategia de cooperacion imprescindible. Coordinadora de ONG para el Desarrollo-Espaia.
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Ayuda multilateral

@ cuadro 11. DISTRIBUCION DE LA AOD MULTILATERAL POR TIPO DE CONTRIBUCION

CONTRIBUCIONES Volumen total (euros) % sobre AOD multilateral
CONTABILIZADAS COMO AOD 2003 2004 2005 2003 | 2004 | 2005
Aportaciones ala UE 464.819.000 | 537.496.936 | 630.630.000 | 64,84% | 62,01% | 67.84%
Organismos internacionales financieros 173.887.550 | 280.490.880 | 246.070.567 | 24,26% | 32,36% | 26,47%
Organismos internacionales no financieros 78149.979 | 48.840.909 & 52938562 | 10,90% 5,63% 5,69%
Total AOD multilateral 716.856.529 | 866.828.725 | 929.639.130 | 100,00% | 100,00% | 100,00%

Fuente: Seguimiento PACI 2003, 2004 y 2005

En 2005 la AOD multilateral alcanzé aproximadamente un
total de 930 millones de euros, que se distribuyeron entre
aportaciones a la Unidn Europea (67,8%), a organismos finan-
cieros internacionales (26,5%) y organismos internacionales
no financieros (5,7%) (véase cuadro 11). Las aportaciones a
la UE crecieron por segundo afio consecutivo mientras que
las destinadas a organizaciones financieras internacionales
se redujeron levemente. Por Liltimo, la contribucion a organis-
mos no financieros se incrementd minimamente respecto a
2004 y se redujo en relacion a las previsiones del PACI 2005,
lo que constituye una sefal de alarma si el Gobierno esta
decidido a cumplir su palabra y hacer de estos organismos,
tradicionalmente marginados en nuestra ayuda, una pieza
fundamental de ésta.

La cooperacion espafiola destind este afio a la Unién Europea
un total de 630,6 millones de euros, asi se mantuvo
el crecimiento observado en afios anteriores (17,32% en
2005). Asimismo fueron similares los pesos de los dos compo-
nentes en los que se distribuye el monto total. Tres cuartas par-
tes de este monto, 475,3 millones de euros, constituyeron las
transferencias al presupuesto general de las Comunidades
Europeas. El resto, 155,3 millones, fue dirigido a la aportacion
al Fondo Europeo de Desarrollo (véase cuadro 12).

@)

cuadro 12. APORTACIONES DE AOD
A LA UNION EUROPEA, 2005

Euros % sobre AOD UE
TRANSFERENCIAS AL PRESUPUESTO
GENERAL DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS 475.290.000 75,37%
(PARTICIPACION)
APORTACION AL FONDO EUROPEQ
DE DESARROLLO 155.340.000 24,63%
TOTAL 630.630.000 100,00%

Fuente: Seguimiento PACI 2005

Con un total de 246,1 millones de euros, las aportaciones a
organismos internacionales financieros fueron en 2005 el
segundo componente de la AOD espafiola multilateral. La
mitad se destind al Banco Mundial, y alrededor de un tercio al
Banco Africano de Desarrollo y al Banco Asidtico de Desarrollo
(véase cuadro 14). Esta relevancia cuantitativa pone de mani-
fiesto la necesidad de asegurar que Espafia contribuye a que
las politicas y actuaciones de estos organismos son coheren-
tes y no contradictorios con los objetivos de lucha contra la
pobreza adoptados por la comunidad internacional.

EL TOTAL DE LAS APORTACIONES A ORGANIS-
MOS INTERNACIONALES NO FINANCIEROS,
52,9 MILLONES DE EUROS, FUE DISTRIBUIDO
ENTRE OCHENTA Y SEIS ORGANISMOS O
PROGRAMAS DIFERENTES. TAN SOLO DOCE DE
ELLOS RECIBIERON UNA CANTIDAD SUPERIOR
A UN MILLON DE EUROS

Finalmente, las aportaciones a organismos internacionales
no financieros sumaron 52,9 millones de euros, apenas un
21,5% de las contribuciones a organismos internacionales y
un 8% de las aportaciones a la Unidn Europea. A la escasez
de fondos se une la enorme dispersion de estas contribucio-
nes, que dificulta el seguimiento de los recursos y el acom-
pafiamiento de las politicas de estos organismos. El total fue
distribuido entre ochenta y seis organismos o programas dife-
rentes y tan sélo doce de ellos recibieron una cantidad supe-
rior a un millén de euros. La Organizacién Mundial de la Salud
(OMS) con 7,6 millones de euros, el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) con 4,7 millones de euros y
la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) con 4,1 millones
de euros fueron los principales receptores (véase cuadro 13)
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cuadro 13. APORTACIONES DE AOD A ORGANISMOS INTERNACIONALES
NO FINANCIEROS, 2005

OBLIGATORIAS
Organizacion Mundial de la Salud (OMS) 5731113 10,83%
Organlzacwn de las. Namones umdas lUNU) 4.075.767 7.70%
i FAQ) 3.957.700 7,48%
Fondo Muttilateral para el Prowcolo de Montreal (MONTREAL) 3.301.339 6,24%
Industrial (ONUDI) 3.060.040 578%
Instituto G dneo d [ 2.582.810 4,88%
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) 1579.874 2,98%
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) 869.510 164%
Organizaci icana de ial (0ISS) 631,977 119%
Organizacion de Estados i para ion, la Clencway \a Cultura (OE) 465.392 0,88%
Centro ional de Estudios omi dneos Avanzados (CIHEAM) 450.098 0,85%
Comisién Interamericana del Attin Tropical 426.489 0,81%
Convenio para el Cambio Climético 306.851 0,58%
Unidn Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN) 255.000 0,48%
Fondo Fiduciario Convenio de Biodiversidad 253.557 0,48%
Institute icano de Planificacio icay Social (ILPES) 156.018 0,29%
Convenio de Lucha contrala Desertificacion 142148 0,27%
Fondo Flduclano para eI Protocolo de Montreal 67.923 013%
Mundial, Cultural y de laUNESCO 59.889 011%
Organlzacwn Europea parala Pru!ecclun delas Plantas (UEPP) 42.800 0,08%
Centro ulturales (ICROM) 2774 0,04%
Organizacion Mundial de la Propiedad Imelemual (OmP) 8.813 0,02%
Subtotal aportaciones obligatorias 28.446.880 53,74%

VOLUNTARIAS
Programa de las Nanumes Unidas para eI Desarrollo (PNUD) 4.700.000 8,88%
Oficina del Afto C igiados (ACNUR) 3.140.000 5,93%
Organismo de Obras Ptblicas y Jnid jiados de Palestina (OOPS) 3.007.005 5,68%
Organizacidn Mundial de fa Salud (OMS) 1.866.685 3,53%
Organizacion de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) 1.800.000 3,40%
Allanza de Civilizaciones 1,000.000 189%
Programa Mundial de Alimentos (PMA) 960.000 181%
Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) 900.000 1,70%
Investigacin sobre el Cancer 625.343 118%
Programa para el Medio Ambiente: Fondo de Contribuciones Voluntarias (PNUMA) 600.000 113%
Union Internacional de Telecomunicaciones (UIT) 369171 0,70%
Profesionales Asm:lados paralaFAO 369.000 0,70%
Union ntrala i iratorias (UICT) 362.652 0,69%
Organizacion Iberoamericana de Juvemud 341.848 0,65%
OCDE - MENA 300.000 0,57%
Fundacién Asia-Europa 280.978 0,53%
Programa ACNUR para Refugiados Saharahuis 270.000 051%
CDB (Convenio sobre Biodiversidad Bioldgica) 258.800 0,49%
Asociacion Internacional de Seguridad Social (AISS) 208.500 0,39%
AACNUR, Programa Desplazados Internos en Colombia 200.000 0,38%
Oficina del Alto Comisario de Naciones Unidas de Derechos Humanos en Colombia 200.000 0,38%
Organismo Internacional de Energia Atomica - OIEA (Voluntaria) 180.000 0,34%
Programa de Expertos - 0SCE 172,000 0,32%
Convenio para el Cambio Climético 158.816 0,30%
Organizacidn de las Naciones Unidas para la Educacidn, la Cienciay la Cultura (UNESCO) 150.000 0,28%
Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) 135.000 0,26%
Unidn Internacional para la Conservacidn de la Naturaleza (UICN) 133.000 0,25%
Global Compact 130.000 025%
Federacion de Sociedades de Cruz Rojay Media Luna Roja 110.000 021%
Organizacion de Estados Iberoamericanos para la Educacion, a Ciencia y la Cultura (OE) 109.725 0,21%
Union Postal Universal (UPU) 107538 0,20%
Oficina del Coordinador de Asuntos Humanitarios (UNOCHA) 100.000 0,19%
Global Water Partnership 100.000 0,19%
Centro Africano de Aplicaciones Meteoroldgicas para el Desarrollo (ACMAD) 90.000 017%
Instituto Europeo del Mediterraneo (IMEC) 80.000 0,15%
Organizacion Iberoamericana de la Seguridad Social (0ISS) 77872 0,15%
Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM) 63.091 0,12%
Awerdo Parcial en el Campo de lo Somal yde Ia Salud mbllca 60185 011%
delaMujer INSTRAW) 60.091 011%
Organizacion Panamericana de la: Salud (OPS) 58.000 011%
Cnmunldad Econémica de Estados de Afrlca Uccldema\ (CEDEAQ) 50.000 0,09%
Pr de Lucha contra la Zc 49.943 0,09%
Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas (ICA) 49.755 0,09%
Programa de Trabajo en Agricuftura (2005-2006) (OCDE) 49.425 0,09%
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) 43.024 0,08%
CATIE - Centro Ag Tropical de y Enseflanza 41463 0,08%
Oficina de las Naciones Unidas para la Drogay el Delito (ONUDC). Programa Master Africa 40.000 0,08%
Instituto para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA) 35.000 0,07%
Union Postal de las Américas, Espaiia y Portugal (UPAEP) 29120 0,06%
Comisién General de Pesca del Mediterraneo (FAO) 24.443 0,05%
Oficina del Representante Oficial de Nifios y Conflictos Ammados 24.000 0,05%
ICP-Forest (F racion q 20.475 0,04%
Plan de Ayuda para la Segundad Allmemana 20135 0,04%
delaONU 20.000 0,04%
Organlzaclon de las. Namones Unidas (ONU) 19.887 0,04%
y Desarrollo 6micos (Asistencia Técnica - OCDE) 18.000 0,03%
Gomlté Consultivo del Algoddn (CCIA) 17.773 0,03%
Programa Global de Control de la Malaria (OMS) 12.710 0,02%
Asociacion Mundial de los Servicios Publicos de Empleo (AMPSE) 12.676 0,02%
Foro Internacional de Seguridad Quimica (OMS) 12.000 0,02%
Lucha contra la Fiebre Aftosa (FAO) 11432 0,02%
Oficina de Recursos Zoogenéticos (FAQ) 10.000 0,02%
Centro Internacional de Sismologia 9.447 0,02%
Centro Regional de Sismologia para América del Sur (CERESIS) 7712 0,01%
Fondo de las Naciones Unidas para victimas de la Tortura (UNFVT) 7.200 0,01%
Asociacion de las Naciones Unidas en Espania (ANUE) 5.760 0,01%
CEPE (Comision Econémica para Europa de las NNUU) 5.400 0,01%
Intergubernamental Pannel for Climatic Change (IPCC) 3.780 0,01%
Varios Organismos Internacionales 2190 0,00%
Organizacid i racion icipal (OIC) 2.000 0,00%
RIOC (Red Internacional de Organismos de Cuenca) 1.000 0,00%
(OMS - Programa para la Revision del Acuerdo de Alma-Ata de Atencidn Primaria de Salud 634 0,00%
Subtotal aportaciones voluntarias 24.491.683 46,26%
TOTAL 52.938.562 100,00%

Fuente: Seguimiento PACI-2005
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cuadro 14. APORTACIONES DE AOD A ORGANISMOS
INTERNACIONALES FINANCIEROS, 2005

Organismo Euros % sobre AOD UE
Banco Mundial 133.304.120 54,17%
Banco Africano de Desarrollo 42.720.999 17,36%
Banco Asidtico de Desarrollo 40.726.681 16,55%
Banco Centroamericano de Integracién Econémica 9.982.167 4,06%
Banco Interamericano de Desarrollo 8.436.351 3,43%
Corporacién Andina de Fomento 6.571.808 2,67%
Fondo Monetario Internacional 3.345.880 1,36%
AQD Carbono (2% total) 1.205.515 0,49%
Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo 1.000.000 0,41%
BCIE -1.222.955 -0,50%
TOTAL 246.070.567 100,00%

Fuente: Seguimiento PACI-2005

El afio 2005 es de nuevo una muestra del desequilibrio existen-
te entre las aportaciones a los diferentes organismos y la impor-
tancia dada por el Gobierno espariol a la labor de cada grupo de
instituciones. Segun los datos del CAD para 2004 respecto al
peso de las diferentes aportaciones sobre el total de la AOD mul-
tilateral en los paises de la Unidén Europea, Espafa se sitta en
tercer lugar para el Banco Mundial, en segundo lugar para los
bancos regionales y en el tltimo lugar para las agencias de

Bancos regionales de desarrollo

Naciones Unidas. El Gobierno espafiol a través del Plan Director
y en sucesivas intervenciones ha reiterado su voluntad de parti-
cipar de forma activa en los organismos multilaterales e incre-
mentar los recursos destinados a la cooperacion internacional,
para ‘compensar el bajo nivel relativo de presencia de Esparia en
los organismos internacionales financieros y no financieros™.
Esta voluntad, que no fue acompafada de hechos concretos
en 2005, parece estar empezando a dar sus primeros pasos
en 2006. Tal y como indicamos anteriormente, el Gobierno
durante este afio propuso dos enmiendas para la ampliacion
de la dotacion del Fondo de Ayuda al Desarrollo en los
Presupuestos Generales del Estado por 858 millones de euros.
El destino principal indicado en principio para ambas es
incrementar las contribuciones multilaterales. Segun el
Ministerio de Exteriores y Cooperacion en noviembre de 2006
ya se ha avanzado en las negociaciones y firma de acuerdos
con diferentes organismos no financieros para especificar
el destino y modo de gestion de los nuevos recursos aportados.
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Fuente: OCDE: CAD (2006)

% “Queremos que Espafia esté presente en la conformacion de la agenda internacional de desarrollo que se debate y decide en el seno de los organismos internacionales. Nuestro
compromiso es firme en este sentido: deseamos contribuir al debate y toma de decisiones a escala multilateral’, comparecencia del ministro de Asuntos Exteriores y Cooperacion,
Moratinos Cuyaubé, en la Comision de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, 6 de octubre de 2005, “Este importante porcentaje [...] hace necesario que nuestro pais tenga una
participacion mucho mas activa en la elaboracion de la normativa y doctrina de desarrollo y de la cooperacion de los organismos multilaterales. Debemos pasar de ser donantes
pasivos a activos”. Comparecencia de la secretaria de Estado de Cooperacion Internacional, Pajin Iraola, en la Comision de Cooperacion Internacional para el Desarrollo en el Congreso

de los Diputados, 8 de febrero de 2005.
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En lo que esperamos que sea una nueva fase de la coopera-
cion espafiola sigue faltando, sin embargo, una pieza clave.
La estrategia sobre ayuda multilateral, prevista para 2005,
aun estd en proceso de elaboracion v, por lo tanto, Espafia
todavia no cuenta con una politica aprobada por el Consejo de
Cooperacion que articule nuestro papel en cada uno de estos
organismos y defina los criterios que han de tomarse en
cuenta para fijar las contribuciones a los mismos. Urge avan-
zar en la finalizacion y aprobacion de esta estrategia y que
ésta dé el empuije definitivo para que la cooperacion espafio-
la incremente de forma decidida su compromiso multilateral
y que éste se manifieste tanto en un crecimiento sustancial
de las aportaciones econdmicas como en la participacion
mas activa en la elaboracion de propuestas e iniciativas. En
este proceso deben participar activamente diferentes minis-
terios (fundamentalmente el Ministerio de Asuntos Exteriores
y Cooperacion y el Ministerio de Economia y Hacienda, res-
ponsable de la participacion en los organismos internaciona-
les financieros), que hasta ahora no se han coordinado lo sufi-
ciente a este respecto. Finalmente, la estrategia debe mar-
car la concrecion del compromiso gubernamental de rendir
cuentas al Parlamento sobre las posiciones adoptadas en el
seno de los organismos internacionales, que por el momento
se ha manifestado Unicamente de forma puntual y tras la peti-
cién de alguno de los grupos.
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Previo al andlisis de la distribucion geografica y sectorial que-
remos subrayar el esfuerzo realizado por la Direccion General
de Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desarrollo en el
establecimiento y aplicacion de herramientas que permitan
una mejor planificacion y evaluacion de la cooperacion espa-
fiola. Por un lado, ha concluido el proceso de elaboracion de
los documentos de planificacion de pais (DEP) de los paises
prioritarios y ha puesto en marcha las estrategias sectoriales
en ambitos basicos de trabajo de la cooperacion. Por otro, ha
definido las bases metodoldgicas para la inmediata elabora-
cion de los planes de actuacion especial (PAES), referidos a
paises preferentes y de atencion especial. Este marco sin
duda contribuird a dotar de mayor previsibilidad, calidad y efi-
cacia futura a nuestra ayuda al desarrollo.

Asimismo es importante la sistematizacion realizada en el
Seguimiento del PACI 2005 de los avances de la cooperacion
espafiola en la implementacion de los ODM y en linea con los
objetivos de la Declaracion de Paris®’. La primera muestra con
claridad contribuciones concretas por cada uno de los objeti-
vos a la vez que permite obtener una valoracion de los progre-
sos realizados en los Ultimos afios respecto a la orientacion
de la ayuda espariola a los mismos. La segunda, sin embar-
go, es aun un ejercicio bastante incompleto y confuso en
algunos de los aspectos indicados®®.

& \/éanse paginas 44 y 45 del Seguimiento PACI 2005.

% Por ejemplo, respecto al indicador de progreso en otorgar ayuda ligada se cita “puesta a disposicion de todos los agentes de la cooperacion espafiola de los medios técnicos,
materiales y humanos de las oficinas técnicas de cooperacion” o en utilizacion de sistemas nacionales se menciona como avance ‘la participacion activa en el Grupo de Eficacia de la
Ayuda del CAD para la elaboracion de indicadores y cuestionarios de seguimiento y verificacion de compromisos incluidos en la Declaracion de Parfs.
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recuadro 7

Afrontando _una asignatura pendiente:
la evaluacion en la cooperacion para el desarrollo

Quien no aprende de los errores tendera a repetirlos y
quien no sabe lo que realmente funciona ¢,como incre-
mentard su calidad?

La evaluacidn de las intervenciones ha sido una tarea tra-
dicionalmente pendiente de la cooperacion espafiola,
;esta en vias de dejar de serlo? En los Lltimos dos afios,
tanto la administracion central como la cooperacion des-
centralizada han experimentado cambios notorios en el
campo de la evaluacion. Entre ellos se destacan los
siguientes:

© Reforma organizativa. La antigua Oficina de
Planificacion y Evaluacion (OPE) ha sido convertida en la
Direccion General de Planificacion y Evaluacion de
Politicas de Desarrollo (DGPOLDE). Dicha direccion gene-
ral incluye la Division de Evaluacién de Politicas de
Desarrollo, encargada del seguimiento, coordinacion y
evaluacion de la ayuda espafiola. Esta reforma brinda la
oportunidad de dar un mayor peso politico y administrati-
Vo a la evaluacion. Hasta la fecha, sin embargo, se sigue
produciendo el mismo ndmero de evaluaciones por afo
desde 1998, cuatro.

© Gestion y calidad de las evaluaciones. El plan de evalua-
ciones 2004 incluyd por primera vez una presentacion puibli-
ca de los resultados de las 4 evaluaciones finalmente ejecu-
tadas (3 programas en Honduras, Nicaragua, Mauritania y
una evaluacion del sector de salud en Mozambique®).

La calidad de los informes respecto a metodologia utiliza-
da, credibilidad de las conclusiones y utilidad de las reco-
mendaciones ha mejorado respecto a los anteriores, y se

ha apreciado cierto avance en la cultura evaluativa del
pais. Sin embargo, permanece la escasez de andlisis
cuantitativos que permitan un diagnostico creible del
impacto de las intervenciones y su capacidad para tomar
decisiones mds alld de la experiencia concreta juzgada.

El Plan de evaluaciones 2005 ha licitado a través de con-
curso publico tres evaluaciones: el programa Araucaria, el
instrumento microcréditos y la cooperacion espafiola en
Marruecos. Es una novedad que los términos de referen-
cia hayan sido elaborados con los aportes de una comi-
sion de sequimiento para garantizar la participacion de los
agentes implicados, hayan sido difundidos publicamente
a través de la web de la AECI —antes se hacia por envio
limitado a los manifestantes de interés en participar— y
que los correspondientes al Plan 2004 hayan sido publi-
cados dentro de los informes de evaluacion correspon-
dientes. Esta practica puede considerarse un esfuerzo por
incrementar la transparencia de la AOD espafiola.
Respecto al contenido de los mismos, algunos expertos
consideran que lo que se pide por parte de la
Administracion es poco realista dado el tiempo, informa-
cion y presupuesto disponibles, especialmente al abordar
el criterio de impacto.

© Fortalecimiento del nexo planificacion-evaluacion. La
DGPOLDE ha incluido el componente evaluativo en la
metodologia de elaboracion de los planes de pais con el
fin de que dichas evaluaciones retroalimenten los
siguientes planes. EI PACI 2006, al contener directrices y
metas mas concretas que los anteriores, es mds evalua-
ble y ha dedicado por primera vez un epigrafe especifico a
la evaluacion (Directriz VIII).

* Lalicitacion para las evaluaciones del fondo fiduciario Espafia-PNUD, para apoyar el fortalecimiento de la gobernabilidad en Centroamérica (Nicaragua, Panama, Guatemala y I

Salvador), esta pendiente de publicacion.
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Ademaés la AECI ha incluido como requisito en las nuevas
bases de cofinanciacion con las ONGD la realizacion de
evaluaciones finales de todos los proyectos que superen
los 350.000 euros y de evaluaciones intermedias en
todos los convenios que se firmen entre la AECI y las
ONGD acreditadas. Estas misiones pueden incluirse den-
tro de la financiacion publica.

© Revision de la metodologia de evaluacion. Dadas las
deficiencias y obsolescencia de las dos versiones anterio-
res (1998 y 2001), la DGPOLDE ha decidido impulsar un
proceso participativo de revision de la metodologia. Una de
las principales novedades es la propuesta de que la DG se
centre en evaluaciones de “mayor alcance” y estratégicas,
mientras que sea la AECI, resto de Administraciones y
agentes ejecutores los que lleven a cabo las evaluaciones
de proyectos y programas concretos. Si bien este cambio
puede ser pertinente, va a exigir un extenso programa de
capacitaciones de los diferentes actores involucrados.

El PACI 2006 contempla otras acciones como son el
desarrollo de un protocolo de actuacion en materia de
evaluaciones de la cooperacion espafiola con el fin de
armonizar las evaluaciones de las distintas administracio-
nesy la publicacion de un manual de gestion y realizacion
de evaluaciones. Estos trabajos estdn realizandose en el
marco de revision de la metodologia con lo que no es
posible realizar atn una valoracion.

En la orbita de la cooperacion descentralizada también
existen ligeros avances en materia de evaluacion. Se ha
creado un grupo de trabajo para evaluacion dentro de la
Comision Interterritorial que ha llevado a cabo un diag-
ndstico sobre lo realizado hasta la fecha por comunidades
auténomas y entes locales. Ademds, algunas autonomias
y ayuntamientos han incluido en sus planes generales de

cooperacion para el desarrollo referencias a la gestion de
evaluaciones o la realizacion de una evaluacion interme-
dia del propio plan cuatrienal (Catalufa, Pais Vasco,
Galicia, Extremadura, Comunidad Valenciana y Ayunta-
miento y Comunidad de Madrid, entre otros).

Para lograr que el proceso iniciado llegue a consumarse
en plenitud y con éxito deberian tenerse en cuenta las
siguientes sugerencias:

© Recomendaciones practicas y realistas. La utilidad de
las evaluaciones reside, en buena parte, en la concrecion
y realismo de las recomendaciones. Es posible que la
ambicién de los términos de referencia y su relacion
coste-utilidad (o coste-posibilidad) mengtie el esfuerzo de
los evaluadores a la hora de obtener lecciones concretas,
utiles, creibles y operativas que faciliten el proximo paso a
dar en la buena direccion de una ayuda de calidad.

El cambio posible puede perderse en el cambio dptimo o
ideal. ;Cémo implementar los cambios incluidos en infor-
mes con once paginas de recomendaciones?, ;,c6mo se
medird y apreciard el impacto de un programa tan exten-
S0, disperso y cambiante como ha sido Araucaria? Por
tanto, el andlisis de la evaluabilidad de intervenciones
debe seguir siendo una preocupacion central en los ges-
tores y responsables politicos en materia de evaluacion.
Es muy probable que esto exija cambios en las normas de
formulacion de las intervenciones en el sentido de traba-
jar con sistemas de seguimiento e indicadores mas efi-
cientes.

© Evaluacion de los FAD. La evaluacion del instrumento
FAD es una tarea pendiente incluida en el Plan Director
2005-2008 que no deberia eludirse ni dilatarse para que
pueda concluir antes del fin de la presente legislatura. No
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s6lo la evaluacion de su aportacion en términos de reduc-
cion de la pobreza, sino de los efectos concretos genera-
dos en los entornos mds cercanos donde se ha “invertido”
(previstos e imprevistos, directos e indirectos, economi-
c0s, politicos y sociales).

Cambio real. Dado que la cultura de evaluacion en la
cooperacion para el desarrollo espafiola es escasa, junto
con la edicién de los manuales y protocolos, el esfuerzo
debe orientarse a ensefiar a “pensar evaluativamente” y
hacer uso practico de las recomendaciones. Convertir la
evaluacion en una tarea burocratica mas, sin los adecua-
dos incentivos para mejorar, reduce la inversion de los
recursos destinados a evaluacion a gastos superfluos.

Mejorar la medicion de la calidad de la ayuda. Es
importante superar entre todos los agentes el indicador
“fondos comprometidos” como aproximacion a la calidad
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de la ayuda. Pensemos en el muy difundido Plan Africa.
Sabemos los montos comprometidos pero ;,como se han
identificado las demandas e incentivos de los beneficia-
rios?, ;cudl es su sistema de seguimiento y evaluacion?,
2qué se ha aprendido de los dos anteriores planes Africa
que permitan predecir que éste va generar éxitos o evitar
errores pasados?

Finalmente, sefialar laimportancia de difundir lo que real-
mente esta funcionando o no en la ayuda, por qué lo hace
y a qué coste. Esta es la principal aportacion de las eva-
luaciones de impacto en sentido estricto. Es muy posible
que a Espana le interese iniciarse en este tipo de evalua-
ciones de forma conjunta con agencias que tengan mas
experiencia o/y formar parte activa de iniciativas interna-
cionales que estan acometiendo este tema.

José M2 Larrd. Universidad de Sao Paulo, CEU
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Euros Porcentajes

Ayuda sectorizable 2003 2004 2005 2003 | 2004 | 2005
Infraestructura y servicios sociales 494.882.726 | 439.514163 | 509.491.353 | 4129% | 3492% | 30,56%
Infraestructura y servicios econémicos 208.603.665 | 221.460.456 | 161.890.327 | 17,40%  1760% | 9,71%
Sectores productivos 81.786.726 96.711.887 | 84.394.403| 6,82% 7.68% | 5,06%
Multisectorial 108.902119 | 150.455.772 | 155.458.530| 9,09%  1195% | 9,32%
Total sectores econémicos y sociales 894175.236 | 908142.278 | 911.234.613  74,60% 7216% _54,65%

=
Ayuda no sectorizable ..E
Suministro de bienes y ayuda general de programas 7.300.749 7241610 13817463 061% 058% | 083% (=}
Actividades relacionadas con la deuda 93.683.064 161164144 | 502.073.353| 7.82%  12.81% | 30.11% -
Ayuda de emergencia 78.927.591 68.086.141 | 108.076.351 6,58%  541% | 6,48% £
Costes administrativos de donantes 67.868.300 67.401.631 | 83.051.947| 566% 536% | 4,98% g
Apoyo a organizaciones no gubernamentales (ONG) 6.106.318 4.387.302 6553706 051%| 035% | 0,39% i,
Sin especificacion/no clasificados 50.549.925 42106.329 | 42498320 422% 3,35% | 256% q:;'
Total sectores con fines generales de desarrollo | 304.435.947 = 350.387157 = 756.071140 2540% | 27,84% | 45,35% g

=
Total AOD bruta 1198.611183 | 1.258.529.435 |1.667.305.753 | 100,00% | 100,00% | 100,00% ©

Fuente: Seguimiento PACI-2003, 2004 y 2005

El significativo peso de las operaciones de deuda en el total
de la ayuda en 2005 condiciond la distribucion sectorial de la
AQD espafiola, que en este afio presentd una mayor similitud
a la del resto de los paises de la Unidn Europea y el CAD.
La ayuda a sectores econdmicos y sociales, que a lo largo de
los afios ha supuesto tres cuartas partes de la ayuda total
distribuible sectorialmente, descendic hasta el 55%. Por su
parte, la destinada a sectores con fines generales de desarro-
llo, en la que se incluyen las actividades relacionadas con la
deuda, absorbid el 45% del total (véase cuadro 15).

Dentro de los sectores econdmicos y sociales, el de infragstruc-
tura y servicios sociales concentrd el mayor porcentaje de
recursos (30,6%) frente al de infraestructura y servicios econo-
micos, cuyo peso es practicamente la mitad de los afios anterio-
res. Este cambio parece indicar un menor peso del componen-
te mas vinculado a los intereses de las empresas espafiolas y
por lo tanto una mayor orientacidn de la cooperacion espafiola
hacia los sectores mds enfocados a la lucha contra la pobreza.
Habré que observar detenidamente esta evolucion en los proxi-
mos afos para confirmar que la tendencia se mantiene y se
constituye por tanto como un rasgo de nuestra cooperacion.

En los sectores con fines generales de desarrollo, ademas del
lugar principal ocupado por las actividades relacionadas con

la deuda, se observa una tendencia levemente creciente en el
suministro de bienes y ayuda general de programas, capitulo
en el que se integran algunos de los nuevos instrumentos de
cooperacion como el apoyo directo al presupuesto. Ademéas
la ayuda de emergencia presenta un registro (6,48% de la
AOD bilateral bruta distribuible sectorialmente) que recupera
el peso del afio 2003 tras la disminucion experimentada en
2004 (5,41%).

Aligual que en afios anteriores en este epigrafe dedicaremos
atencion especial al sector de cobertura de necesidades
sociales bdsicas y al cumplimiento del Compromiso 20/20,
acordado en la Cumbre de Copenhague de 1995 para conse-
guir el acceso universal a los servicios sociales basicos (SSB).
Segun el mismo, los gobiernos donantes deben destinar el
20% de su AOD y los gobiernos receptores el 20% de su
gasto publico a la financiacion de estos servicios. Segtn las
estimaciones del Gobierno, en 2005 Espafia habria destinado
194 millones de euros, el 21,29% de la AOD bilateral sectorial-
mente asignable a los SSB, lo que supondria haber alcanza-
do por primera vez en la historia el objetivo acordado.

En los sucesivos informes de La Realidad de la Ayuda, hemos
excluido los créditos FAD en el cdlculo de este porcentaje,
debido fundamentalmente a dos razones: por un lado, la con-
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tribucidn de los mismos a la erradicacion de la pobreza ha
sido frecuentemente cuestionada y no existe atin una evalua-
cién completa del instrumento que la justifique. Por otro, el
espiritu crediticio y ligado del FAD hace que se trate de unins-
trumento totalmente inadecuado para financiar necesidades
sociales basicas, y ademas genera una limitacion de los
recursos disponibles por el pais para asegurar la provision
universal de estos servicios™. Descontando el FAD, el porcen-
taje dedicado a los servicios sociales hasicos se situaria en el
17%, una cifra que supondria un apreciable avance hacia el
cumplimiento de este compromiso, que sin embargo aun no
se habria alcanzado (véase cuadro 16).

El menor peso de los créditos FAD en el total de la ayuda des-
tinada a los servicios sociales basicos (un 20% en 2005 fren-
teaun 35% Yy 31% en 2002 y 2003 respectivamente), expli-
ca la progresiva reduccion de la diferencia entre el porcenta-
je estimado por el Gobierno y el calculo realizado por Intermaén
Oxfam. Esperamos que en los préximos afios el Gobierno
analice rigurosamente el impacto de los créditos FAD en la
lucha contra la pobreza y que el resultado defina el calculo
que la Administracion central establece para el cumplimiento
del compromiso con la iniciativa 20/20.

@ cuadro 16. COMPUTO DE LA AOD

DESTINADA A SSB, 2004-2005

Organismo 2004 2005
Educacion bésica 23.403.316 | 45.079.190
Salud basica 61.601.758 | 76.017.202
Prog./Pol. sobre poblacién y salud reproductiva 10.523139 | 23.286.581
Abast. y depuracién de agua-sistemas de envergadura (1) 28165.152

Abast. basico de agua potable y saneamiento basico 11.953.853 | 32.582.490
Ayuda multisectorial para SSB 22.294143 17.019.979
Total AOD bruta distribuible a SSB 157.941.361 | 193.985.442
Total AOD bruta no reembolsable a SSB 110.860.487 | 154.689.809
Total AOD bruta distribuible por sectores 908.142.278 | 911.234.613
% AOD a SSB segtin PACI 2005 (2) 17,39% 21,29%
% AOD a SSB sin FAD (3) 12,21% 16,98%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Seguimiento PACI 2004 y 2005

(1) En el cdlculo del porcentaje para 2005 la DGPOLDE no incluye los montos destinados al abastecimiento
y depuracion de aguay sistemas de envergadura.

(2) Total AOD bruta distribuible a SSB/Total AOD bilateral bruta distribuible por sectores.

(3) Total AOD bilateral bruta no reembolsable a SSB/Total AOD bilateral bruta distribuible por sectores.

Cuando analizamos la orientacidn de los distintos actores de
la cooperacidn espafiola hacia los sectores sociales basicos,
un afio mds se observan las fuertes variaciones entre los mis-
mos. Los actores que con mayor énfasis se dirigieron a estos
sectores fueron, de mayor a menor, el Ministerio de Sanidad

y Gonsumo (39,52%), el de Defensa (38,97%), la coopera-
cion descentralizada (28,69% comunidades auténomas vy
27,61% entidades locales), y la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional (22,52%). Los desembolsos dedi-
cados al sector salud tanto por el Ministerio de Sanidad como
por el de Defensa (dadas sus intervenciones en asistencia
sanitaria en Indonesia, Pakistan y Haiti) explican estos altos
porcentajes. Llama la atencion particularmente el caso del
Ministerio de Defensa, que en aras a su especificidad temati-
ca deberia ubicarse de manera mas natural en otros dmbitos
sectoriales. Ello no hace sino ratificar la necesidad de revisar
su rol dentro de la cooperacidn espariola en general y de la
ayuda humanitaria en particular, tal y como se explica en el
apartado previo de este mismo capitulo.

El porcentaje destinado por la cooperacion descentralizada es
similar al mantenido en anteriores afos debido al importante
peso que tienen las ONGD en la gestion de los recursos.
Finalmente, como novedad destaca el hecho de que la AECI
haya destinado un porcentaje superior al 20% de sus recur-
so0s y que por tanto de forma individualizada haya alcanzado
por primera vez el compromiso 20/20.

gréfico 9. DISTRIBUCION POR AGENTES DE LA AOD DESTINADA
A SERVICIOS SOCIALES BASICOS, 2005
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Fuente: Seguimiento PACI 2005

7 Taly como se sefialaba en La realidad de la ayuda 2003-2004, el PACI 2000 no incluyo el FAD en la medicion del porcentaje 20/20 por no ser un instrumento adecuado para este sector.
Sin embargo, sin haber realizado ninguna modificacion en el instrumento, a partir de 2001 ha pasado a formar parte del calculo.
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Dentro de los sectores sociales basicos la mayor parte de los
recursos de dirige al fortalecimiento de la salud bdsica
(39,19%), sequido de la educacién basica (23,24%) y el
suministro de agua potable (16,8%). Al igual que en 2004 se
confirma la tendencia del crecimiento de los recursos desti-
nados a educacion basica frente a la disminucion de los gas-
tos en el suministro de agua potable.

El aumento del peso de la educacién basica también se puso
de manifiesto dentro del conjunto de recursos destinados a la
educacion (174 millones de euros), en el que alcanzé un 25%
del total. Este porcentaje, aun siendo todavia inferior al que
supone la educacion postsecundaria (universitaria y forma-
cién superior técnica y de direccion), ha experimentado un
continuo crecimiento desde 2001, afio en el que se situaba
alrededor de un 11%. También se observa un aumento

significativo en el total de la AOD bilateral neta. Mientras que
en 1999-2003 la media se situaba alrededor el 1,5%, en
2005 los recursos destinados a la educacion basica alcanza-
ron el 3%. A pesar de que este incremento aun no es
suficiente para alcanzar el 8% recomendado desde diversas
instancias™, lo cierto es que ambos datos muestran un
positivo cambio de rumbo que se ha visto reflejado en la
estrategia sectorial revisada. Como muestra del compromiso
serio con los acuerdos de Dakar y los Objetivos de Desarrollo
del Milenio en educacion, el Gobierno espafiol debe
consolidar y profundizar el esfuerzo realizado en los dos
dltimos ejercicios. Por el momento, anuncios como la priori-
zacion de la promocion de la educacién primaria universal
con especial atencion a las nifias en el plan de accion de la
cooperacin espafiola para Africa subsahariana brindan
signos esperanzadores.

5. Distribucion geografica de la AOD espanola

El andlisis de la distribucion geografica de la cooperacion
esparola en 2005 nos muestra el crecimiento de los recursos
destinados a Africa subsahariana (470 millones de euros),
que concentrd el 31,6% de la AOD bilateral bruta distribuible
geogrdficamente. Esta region duplico su peso respecto a la
media de los dos afios anteriores (15%), acercandose a los
porcentajes que caracterizan a los paises del CAD (35%).
Por su parte, tal y como se observa en el grafico 10, Oriente
Medio y norte de Africa también incrementaron su cuota de
participacion respecto a 2003-2004 (17%), absorbiendo el

20% del total (299 millones de euros). Por el contrario,
América Latina y Caribe recibieron 536,8 millones de euros,
por lo que disminuyd significativamente su peso como region
(36%). En este caso, debido a la importancia histdrica de la
misma en la cooperacion espafiola, a pesar del descenso,
el peso se mantuvo superior al de la media de los paises del
CAD en el periodo estudiado (12%). Finalmente, la coopera-
cion espafiola destind 40 millones de euros a los paises euro-
peos incluidos en la lista de receptores de ayuda del CAD,
un 2% del total.

" Veéase en la Proposicion no de ley aprobada en 1999 en la Comision de Cooperacion y en la propuesta establecida en la CONGDE en 2004

"Ayuda y educacion: un reto para la cooperacion espafiola”.
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El incremento de la atencidn a Africa subsahariana ha sido
largamente reclamado en sucesivas ediciones de este infor-
me y por tanto no podemos dejar de valorarlo positivamente.
Sin embargo, cabe preguntarse por la sostenibilidad de este
giro si tenemos en cuenta que esta particular distribucion
geografica tiene su explicacion en las operaciones del alivio
de la deuda, que en este afio se concentraron en la region de
Africa subsahariana (61% del total), seguidas por Oriente
Medio y norte de Africa (29,6%) y finalmente por América
Latina (9,4%), (véase cuadro 10). Si eliminamos estas opera-
ciones, la distribucion geografica vuelve a su habitual compo-
sicidn. Africa subsahariana ocupa en torno a un 17%, similar
al porcentaje de Oriente Medio y norte de Africa, mientras que
América Latina recupera cuotas cercanas al 50%. Por lo
tanto, podemos afirmar que en 2005, sin la distorsion creada
por las actividades relacionadas con la deuda, se mantiene la
marcada especializacién regional de la cooperacion espafiola
en América Latina y la escasa atencién a Africa subsahariana.
La puesta en marcha del Plan Africa, marco de referencia del
renovado compromiso del Gobierno con esta region, debe
subsanar la falta de compromiso de la cooperacion espafio-
la con la region que padece mayores niveles de pobreza.

Si tenemos en cuenta la coherencia de la distribucion por
paises con las prioridades establecidas en el Plan Director
resulta que en su primer afio de implementacion la concen-
tracion en los paises prioritarios (45,3% de la AOD bilateral
bruta especificada por paises) fue menor que la del periodo
anterior (61,5%) y bastante alejada del compromiso de con-
centracion del 70% en estos paises. De nuevo las operacio-
nes de deuda, que estuvieron dirigidas en un 80% hacia
los paises de atencion especial y otros paises en vias de des-
arrollo, y los créditos FAD, que fueron destinados Unicamen-
te en un 41% a los paises prioritarios, explican principalmen-
te esta disminucion. Estariamos asi ante la repeticién de
resultados que distorsionan la programacion e incrementan
la volatilidad de la ayuda.

Como es de esperar, la distribucion de la ayuda espaiiola por
niveles de renta confirma el analisis anterior. Si incluimos las
operaciones de deuda, Espafia destind en 2005 el 56% de la

grafico 10. DISTRIBUCION DE LA AOD ESPANOLA
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ayuda distribuible por niveles de renta a los paises de renta
media-baja frente al 24% a los paises menos adelantados
(PMA) y el 16% a los de renta baja. Esta distribucion supon-
dria que la cooperacion espafiola habria modificado sustan-

CAPITULO 1 La Ayuda al Desarrollo en Espafia 2005-2006

65



cialmente el modelo de distribucién mantenido hasta ahora y
que habria cumplido con otro de los criterios establecidos en
el Plan Director 2005-2008 para el reparto geogréfico: desti-
nar al menos el 20% de la ayuda a los PMA. Sin embargo, si
descontamos dichas operaciones, observamos un esquema
mas continuista con ligeros cambios y retos aun pendientes
para cumplir con los compromisos del Plan Director. Con un
67% del total de la ayuda la participacion de los paises de
renta media baja se acentuaria en comparacién con previos
gjercicios, los paises menos adelantados (17%) mejoraria
levemente (14% en afios anteriores) y la de los de renta media
baja se reduciria hasta el 10% frente a un 16% en 2003 y
2004 (véase grafico 11).

Estos Ultimos datos mostrarian dos tendencias contrarias
respecto a la mejora de la orientacion de la AOD hacia los
paises mas pobres. Si sumamos el peso de la ayuda dirigido
aambos grupos de paises en 2003-2004 y 2005, sin contar
el alivio de la deuda, se observa una menor orientacion a los
paises necesitados en el dltimo afio. Mientras que en 2003-
2004 el 30,6% de la ayuda fue dirigida a los paises mas
pobres, en 2005 este porcentaje se redujo hasta el 27%.

:>I<: qrafico 12. % AOD SOBRE PNB DE LOS PAISES DEL CAD
DESTINADO A LOS PMA, 2004
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Fuente: OCDE:CAD (2006)

Si medimos el porcentaje en relacion al PNB, los datos de la
OCDE del CAD sefialan que en 2004 Espafa dedico al grupo
de los paises menos adelantados tan sélo el 0,04% de su
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PNB, una cuarta parte del compromiso asumido ante la
comunidad internacional de destinar entre un 0,15% y un
0,20% del PNB a estos paises. Este reducido ratio sitia a
Espafia en los Ultimos puestos entre los donantes, superando
Unicamente a Grecia, Japon y Estados Unidos. A la luz de
estos datos, de los compromisos internacionales y del énfasis
dado a los paises menos adelantados y de renta baja en el
Consenso Europeo sobre Desarrollo™ debemos volver a
subrayar la necesidad de que Espaia dedique una mayor
atencion a los paises con un menor nivel de desarrollo™.
Asimismo debera asegurarse de que la AOD que reciben los
paises de renta media esta dirigida a la reduccion de la pobre-
zay las desigualdades de forma que Espania contribuya a que
la tendencia de avance de estos paises hacia la consecucion
de los ODM se consolide.

En la descripcidn de los principales receptores de la coopera-
cion espafiola en 2005 observamos la similitud entre esta
listay la relativa alas operaciones de deuda (véanse cuadros 10
y 17). La deuda representd el 63% del total destinado a los diez
paises que recibieron en este afio un mayor volumen de ayuda,
y especificamente, para los tres primeros (Irak, Madagascar y
Republica Democratica del Congo) supuso mds del 95%. Por
su parte, el peso de la cooperacion reembolsable rondd el 10%

2005 % FAD

del total de la ayuda destinada a estos paises. Por tanto, un afo
mas los FAD, los microcréditos y la deuda son los instrumen-
tos que determinan la aparicion de los paises en los puestos
de preferencia. De los diez principales receptores de la ayuda
este afo, tres pertenecen al Africa subsahariana, dos de ellos
son PMA (Madagascar y Senegal) y uno un pais de renta baja
(Republica Democratica del Congo). El resto, excepto Irak, se
sittian en América Latina y en los estratos de renta media con
excepcidn de Nicaragua. Llama la atencion que ninguno de los
tres principales receptores de 2005 es pais prioritario de la
cooperacion espaiiola, y en el caso de Madagascar tampoco
pais preferente 0 de atencidn especial. Esta circunstancia se
explica de nuevo por el peso que la deuda representa en el total
de cada uno de ellos.

Sin tener en cuenta las operaciones de deuda, ninguno de los
diez principales paises receptores pertenece a Africa subsa-
hariana, ninguno de ellos es PMA y sélo Nicaragua es pais de
renta baja. En definitiva, la mayor orientacién de la coopera-
cion espafiola a los paises de menores ingresos y hacia
Africa subsahariana se basa por el momento principalmente
en decisiones adoptadas en la esfera internacional y asumi-
das por Espafia y no tanto en cambios en la distribucion
de la ayuda planificados por el Gobierno espaiol.
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Total AOD % sobre FAD 7 e " % CDE sobre i adi
bilateralneta | AOD y T eon | Condonacion | xop biteral | ¥ o sepme
(millones) bilateral total | microcréditos recibida recibida 0D recibida

Irak (2) 154.206.438 10,29% 1.618.483 1,05% 148.590.984 96,36% 97.41%
Madagascar 108.978.331 7.27% 0 0,00% 108.571.732 99,63% 99,63%
Rep. Dem. Congo (2) 107.991.888 7.21% -3102.913 -2.87% 111.037.186 102,82% 99,95%
Honduras (1) 76.455.890 510% 10.371.764 13,57% 35.892.451 46,95% 60,51%
Senegal (1) 66.269.834 4,42% 6.067.174 916% 53.912.900 81,35% 90,51%
Bolivia (1) 53.648.644 3,58% 17.960.877 33,48% 0,00% 33,48%
Perti (1) 52.725.465 3,52% 9.891.702 18,76% 0 0,00% 18,76%
Nicaragua (1) 48.338111 3,23% 21.650.630 44,79% 3194.229 6,61% 51,40%
Ecuador (1) 38.816.525 2,59% 8171592 21,05% 6.475.356 16,68% 37,73%
El Salvador (1) 34.293.482 2,29% 698.663 2,04% 0 0,00% 2,04%
Bolivia (1) 53.648.644 3,58% 17.960.877 33,48%
Perti (1) 52.725.465 3,52% 9.891.702 18,76%
Nicaragua (1) 45143.882 3,01% 21.650.630 47,96%
Honduras (1) 40.563.439 271% 10.371.764 25,57%
El Salvador (1) 34.293.482 2,29% 698.633 2,04%
Ecuador (1) 32.341169 2,16% 8171.592 25,27%
Territorios Palestinos (1) 31.658.554 211% 11.707.438 36,98%

1) 31318118 2,09% 240.982 0,77%
Indonesia (2) 27130197 1,81% 14.333.325 52,83%
Colombia (2) 24.924.827 1,66% -5.949.779 -23,87%

Fuente: Seguimiento PACI-2005. (1) Pais prioritario, (2) Pais con atencion especial, (3) Pais preferente

7 “La Union Europea seguira dando prioridad al apoyo a los paises menos adelantados y a otros paises de renta baja con el fin de lograr un desarrollo global més equilibrado, al tiempo
que reconoce el valor de concentrar las actividades de ayuda de cada Estado miembro en areas y regiones en las que posean ventajas comparativas y en las que puedan aportar mas
alalucha contra la pobreza’, Consenso Europeo sobre Desarrollo (2006).

73 “En el marco de este consenso, Esparia sigue impulsando la continuidad de la ayuda a los paises de renta media baja, a la vez que se alinea con la ayuda europea a los paises menos

adelantados de Africa’, Seguimiento PACI 2005.
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De forma novedosa respecto a anteriores informes, este
apartado analizard la actuacion de los principales actores
de la cooperacion espafiola en 2005, incluyendo tanto los
odrganos ejecutores (ministerios, cooperacion descentralizada
y ONGD) como el Consejo de Cooperacion y el Parlamento.

La Administracién General del Estado destind en 2005, a tra-
vés de 14 ministerios, 2.043 millones de euros a cooperacion
al desarrollo (84,1% de la AOD total). Los tres ministerios
principales, por orden de peso en la cuota de participacidn en
la AOD hilateral bruta, fueron el Ministerio de Economia y
Hacienda (39,6%), bajo cuyo mandato recaen las operacio-
nes de deuda y las contribuciones a organismos internacio-
nales financieros, el Ministerio de Exteriores y Cooperacion
(36,03%) vy el Ministerio de Industria, Turismo y Comercio
(17,6%).

Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion

2002 = 2003 2004 2005

3415% | 33,62% | 36,36% | 36,03%
35,46% | 17,60%

20,08% | 39,60%

Ministerio de Industria, Turismo y Comercio

Ministerio de Economia 51,86% | 54,65%

Ministerio de Defensa 613% | 4,50% 3,52% | 2,96%
Ministerio de Educacion y Ciencia 2,88% | 069% | 079% @ 069%
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales 251% | 3,07% 2,60% | 2,03%
Ministerio de Interior 133% | 091% 036% | 012%
Resto de ministerios 114% | 256% | 083% | 097%

Fuente: Seguimiento PACI-2005, 2004, 2003 y 2002

A pesar del crecimiento experimentado por el Ministerio de
Asuntos Exteriores y Cooperacidn, que pasd de gestionar
337,6 millones en 2004 a 457,3 millones en 2005 de la AOD
bilateral bruta, el mayor peso sigue recayendo en los dos
ministerios (anteriormente unidos) que juntos aportaron el
57,20% de los recursos. Siendo conscientes del sesgo crea-
do por el alto volumen de las operaciones de deuda en este

afio, es necesario hacer hincapié en la necesidad de mante-
ner en los proximos afios el incremento del protagonismo del
principal organismo competente en materia de cooperacion,
el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion.

El resto de los ministerios tuvieron una importancia mucho
menor en el total de la ayuda. El Ministerio de Defensa, con un
3% de la ayuda bilateral bruta, y el de Trabajo y Asuntos
Sociales, con un 2%, tuvieron con mucha distancia las cuotas
mas altas de participacion.

Entre los principales actores de la cooperacion espafiola se
encuentran las comunidades auténomas (CCAA), diputacio-
nes, ayuntamientos y otros entes publicos regionales y loca-
les como los fondos de cooperacidn. Todos ellos forman parte
de lo que denominamos cooperacion descentralizada, la
cual en 2005 suma 385,2 millones de euros (25,7% de la AOD
bilateral neta), un 23,3% mas que en 2004 (312,4 millones de
euros). Respecto a las previsiones publicadas en el PACI
2005, la AOD desembolsada fue inferior en 3,1 millones de
euros debido a la infragjecucion de las CCAA (14,5 millones
de euros) que no pudo ser compensado por el incremento de
la aportacion de las entidades locales sobre lo previsto (11,4
millones de euros).

A pesar de todo, las CCAA destinaron en su conjunto 266,3
millones de euros, y asi los recursos se incrementaron en un
20,3% respecto al afo anterior. Si diferenciamos por comuni-
dad, los montos totales y las clasificaciones del esfuerzo solida-
rio de las CCAA apenas experimentaron variaciones. Mas alla
de los nuimeros, una valoracion cualitativa nos muestra algunas
novedades que comentaremos a lo largo de este apartado.

En términos absolutos, la Generalitat de Catalufa, la Junta
de Andalucia, el Gobierno Vasco y la Junta de Comunidades
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de Castilla-La Mancha por este orden permanecieron como :>I<: T T —

los principales donantes a nivel autondmico, segun los

AUTONOMAS, 2004-2005 (millones de euros)
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Finalmente, tampoco fue especialmente positivo el compor-
tamiento de la Generalitat Valenciana, cuya AOD crecid
por debajo del 1% entre los dos ejercicios tratados.

Fuente: Seguimiento PACI-2005 y 2004

Q cuadro 19. GOOPERACION OFICIAL DESCENTRALIZADA POR CCAA, 2004-2005

AOD % AOD per cdpita AOD pc/PIB pc

AQD total (euros) Variacitn (%) %tztt)allllre presupuesto total (guros)p AOD % PIB ‘()“/on) P

2004-2005 | ccaA

2005 2004 2005 | 2004 | 2005 @ 2004 | 2005 | 2004 | 2005 | 2004

G. Catalufia 44102.616 | 31.357.699 +40,6 16,56 0,20 016 | 6,30 4,48 | 0,026 | 0,020| 0,26 | 0,20
J. Andalucia 37.937.899 | 32.615.275 +16,3 14,25 0,16 015 | 483 | 4150,0300,029| 0,30 | 0,29
G. Vasco 31.038.371 126.450.423 +17,3 11,66 0,44 | 043 | 14,61 12,45 | 0,056 0,051 0,56 | 0,52
J. CC. Castilla-La Mancha | 30.597.848 | 27.206.542 125 11,49 0,45 | 0,43 | 1615 14,36 | 0,100 0,095, 1,00 | 0,99
G. Valenciana 21.641.553 | 21.492.526 +0,7 8,13 0,20 | 0,22 | 461 458 |0,025 0,026, 0,25 | 0,28
C. Madrid 21.627.261 | 17.392.384 +243 8,12 0,14 013 | 363 292 0,013|0,012| 013 | 013
C.F. Navarra 16.643187 | 16.728.644 =(0){5) 6,25 0,53 | 0,60 28,04 2819 | 0108 0116, 1,08 | 1,22
G. Baleares 11.652.875 | 8130.417 +43,3 4,38 044 | 043 | 11,85 8,27 | 0,052 0,037 0,52 | 0,40
J. Castillay Ledn 8.931.840 | 4.781.873 +86,8 3,35 0,10 0,06 | 356, 190 | 0,018 0,014, 018 | 0,10
P. Asturias 8.723.940 | 6.799.980 +28,3 3,28 0,26 | 0,22 8,0 | 6,32 | 0,044 10,038/ 0,44 | 0,39
X. Galicia 6.597.546 | 5.627134 +17,2 2,48 0,07 | 0,07 | 239 2,04 |0,014 0014, 014 | 014
J. Extremadura 6.050.774 | 4.860.227 +245 2,27 0,15 013 | 558 4,48 | 0,040 0,035 0,40 | 0,35
G. Aragon 5.724.384 | 5.320.316 +76 215 0,14 014 | 451 419 0,020 |0,022| 0,20 | 0,22
G. Canarias 4.874.651 | 4.476.289 +8,9 1,83 0,09 | 0,09 | 248 2271|0013 0013, 013 | 0,14
G. Cantabria 4.805.103 | 3.405.067 + 411 1,80 0,26 019 | 855 6,06 0,042 |0,032| 0,42 | 0,33
G. R. Murcia 2.793.299 | 2.630131 +6,2 1,05 0,08 | 0,09 | 209 1971|0012 0012, 012 | 0,13
G. LaRioja 2.436.504 | 1.992118 228 0,91 025 | 0,22 | 809 6,62 |0,036 0,031 0,36 | 0,32
G. Melilla (a) 84.800 n.d. n.d. 0,03 0,05 n.d. 130 nd. | 0,007 nd.| 007 | nd.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos del PACI Seguimiento 2004 y 2005 y del Ministerio de Administraciones Publicas.
(a): La Ciudad Auténoma de Ceuta no aparece en el cuadro al no haber destinado partida alguna a cooperacidn al desarrollo en el aio 2005, segtin datos de la DGPOLDE.
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>I<: gréfico 14. PORCENTAJE DEL PRESUPUESTO CONSOLIDADO

DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DESTINADO A AOD, 2005
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos del Seguimiento PACI 2005
y del Ministerio de Administraciones Publicas

De nuevo, como en 2004, los donantes que mas se acercaron
al 0,7% de su presupuesto total consolidado (incluido el de
sus organismos autdnomos) fueron los gobiernos navarro, man-
chego, balear y vasco. Aunque todos ellos superaron el porcen-

taje destinado por el conjunto de la cooperacion espaiiola
(0,27%), siguen manteniéndose en datos lejanos del 0,7%
demandado por las organizaciones de la sociedad civil.

Pese a situarse de nuevo en cabeza, el Gobierno de Navarra
redujo de forma considerable su esfuerzo presupuestario,
pasando del 0,6% en 2004 al 0,53% en 2005. La posicion
de liderazgo que ha ocupado la comunidad navarra durante afos
no deberfa conducir a un relajamiento de su esfuerzo solidario,
sobre todo si tenemos en cuenta que ya en 1994 fijd, por acuer-
do parlamentario, un calendario para alcanzar en cuatro afios
el objetivo del 0,7%, y mantenerlo desde entonces™. Este com-
portamiento a la baja también caracteriz el Ultimo afio de la
Generalitat Valenciana y el Gobierno de la Regién de Murcia.
Entre los crecimientos en términos relativos, Unicamente
es digno de mencion el del Gobierno de Cantabria que pasa del
0,19% al 0,26%, cifra que, pese a su mejorfa, continta en un
nivel que no podemos calificar mas que de modesto. Esperamos
que con la préxima aprobacidn de la Ley de Cooperacidn de esta

grafico 15. ESFUERZO RELATIVO DE COOPERACION EN CCAA, 2005

AQD pc euros
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Seguimiento PACI 2005 y del Ministerio de Administraciones Publicas

™ \/éase La Realidad de la Ayuda 2003-2004.
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MUNICIPALES, 2004-2005 (euros)

cuadro 20. COOPERACION OFICIAL DE DIPUTACIONES Y ADMINISTRACIONES

9 y
10D 2005 A0D 2005 A0D 2004 % sobre % sobre ] % sobre I_O S M EJ ORES
seguin PACis segun segun 2005 segin 2005 segiin 2004 segun
equipos 10 equipos 10 PACisg 10 g equiposglo EJEMPLOS
Dip. F. Alava 2284996 2284996 2.267.073 013 0,69 0,70 DE COMPORTAMIENTO
Ayto. Alicante nd 602.626 1.000.851 nd 032 nd.
SOLIDARIO VOLVEMOS
Ayto. Barcelona 5.322.791 5322791 4178.063 0,29 028 023
Dip. Barcelona 3.890.682 3.890.682 3.379.874 071 nd 0,62 A ENCONTRARLOS
Ayto. Bilbao 1.803.856 1.789.574 1.451.300 0,43 0,43 0,40 EN L O S AYUNTAMIENT 0 S
Dip. F. Bizkaia nd 6.914.090 6.839.000 nd 057 0,60 DE PAMPLONA
Ayto. Cdrdoba 1635582 1636582 1642.680 07 0,41 044
Ayto. Huesca nd. 120.000 116.500 nd 027 026 Y VITORIA QUE VIENEN
Ayto. Madrid 20,539,001 19.636.757 16.655.034 048 047 038 SUPERANDO
Ayto. Pamplona 1836.271 1.836.071 1.716.271 079 0,76 0,75 0.7%
Ayto. San Sebastian 1322.285 1136.042 1148.042 059 nd 043 EL O, /% DE SU
Ayto. Valencia 955,890 955,890 950.000 015 012 013 PRESUPUESTO DESDE
Ayto. Vitoria 2.207.395 2.209.056 2185.474 092 0,86 084 HACE VARIOS ANOS
Ayto. Zaragoza 2152.000 2134,000 1947131 034 034 035
Dip. P. Zaragoza n.d 565144 538.232 n.d 0,45 047

Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos de Seguimiento PACI 2005 e informacion obtenida mediante encuesta realizada

por los equipos territoriales de Intermon Oxfam

Nota: Al comparar y valorar la evolucion entre los afios 2004 y 2005 debemos tener en cuenta la ausencia de datos recopilados

por el Gobierno en afios anteriores

region esa tendencia al alza se consolide. El resto de
Administraciones autondmicas incrementaron levemente sus
porcentajes 0 mantuvieron el mismo que el pasado afo.

Enrelacion ala AOD per cdpita, el Gobierno de Navarra, con 28
euros por habitante, encabezo la lista que relaciona la AOD con
los habitantes de cada comunidad auténoma. No obstante,
esta region es la tnica que ha visto empeorar este indicador
con respecto al gjercicio anterior. Mientras tanto, la Junta de
Castillay Ledn précticamente duplico su cifra del pasado afio.
Esta mejorfa, sin embargo, no le permitié salir de las posiciones
de cola en las que, independientemente del método de medi-
cion del esfuerzo que utilicemos, se sittia afio tras afio, en com-
pafiia de los gobiernos canario, gallego y murciano, con canti-
dades inferiores a 2,5 euros por habitante.

En cuanto a la evolucion del ratio AOD per cdpita /PIB per capita,
que relaciona los recursos de ayuda con la riqueza por habitan-
te de las distintas comunidades auténomas, la Junta
de Comunidades de Castilla-La Mancha y el Gobierno
Vasco acompariaron a la Comunidad Foral de Navarra en el
grupo de los mds solidarios. En esta ocasion los gobiernos
canario y murciano y la Comunidad de Madrid se situaron
en el grupo de la cola.

Pese a situarse en la primera posicion, en Navarra la riqueza
crecid por encima del gasto en AQD, por lo que vio empeorar
también este indicador con respecto al afio precedente. Los
gobiernos de Valencia, Aragdn, Canarias y Murcia siguieron
esta tendencia decreciente.

Por su parte, el volumen de AOD aportado por las entidades
locales (EELL) en 2005 sumd un total de 118,9 millones
de euros, 27,8 millones mds que el afio anterior. Es importante
destacar el esfuerzo realizado por la DGPOLDE para incorporar
por primera vez en el Seguimiento PACI 2005 datos sobre los
principales donantes de la cooperacion local™. Sin embargo,
debemos subrayar la provisionalidad y posibles errores de los
mismos. En sucesivos informes de La Realidad de la Ayuda,
los equipos territoriales de Intermdn Oxfam han recopilado
datos de diferentes ayuntamientos y diputaciones. Algunos
de los datos de este afio presentan significativas diferencias
a los publicados en el PACI 2005 (véase, por ejemplo,
Diputacidn Foral de Alava o Ayuntamiento de Cdrdoba) debido
tanto a diferencias en la cantidad elegida para informar sobre la
AOD total (previsto ejecutado) como en aquella que debe
tomarse como referencia para calcular el esfuerzo relativo.

En este sentido creemos imprescindible una mejora en la
transparencia y una homogeneizacion de la metodologia

7 Lainformacién publicada en el Seguimiento PACI 2005 sobre la AOD aportada por las EELL se obtuvo a partir de una encuesta dirigida por la Federacion Espafiola de Municipios y

Provincias (FEMP) a los principales donantes de la cooperacion local.
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de medicion de las partidas de cooperacion que se realiza
desde organismos locales. En relacion a la definicion del com-
promiso presupuestario de las diversas Administraciones,
en Intermon Oxfam consideramos que aunque la mayor parte
del esfuerzo para destinar el 0,7% de la renta nacional bruta a
cooperacion para el desarrollo debe realizarse desde la
Administracion General del Estado, los gobiernos autonémicos
y locales deben contribuir con, al menos, el 0,7% de sus pre-
supuestos totales.

Los mejores ejemplos de comportamiento solidario volvemos
aencontrarlos en los ayuntamientos de Pamplona y Vitoria que

vienen superando el 0,7% de su presupuesto desde hace
varios anos. Asimismo debemos subrayar el crecimiento
del Ayuntamiento de Madrid, que indica sin duda un mayor
esfuerzo por este organismo. Deseamos se consolide este
cOmMpromiso en proximos ejercicios y sea imitado, y preferible-
mente superado, por el resto de entidades locales.

Dada la extension y profundidad del andlisis realizado en
el informe anterior de La Realidad de la Ayuda, y la ausencia
de grandes cambios generales, este afo nos limitamos a sefia-
lar los principales hechos de la cooperacion descentralizada
anivel politico e institucional en el siguiente cuadro:

El presupuesto de la Junta para cooperacion internacional sigue avanzando progresivamente, manteniéndose el objetivo de cumplir el compromiso acor-
dado con la Coordinadora Andaluza de ONGD de alcanzar el 0,35% del presupuesto total al final de la presente legislatura, como paso previo para llegar
al objetivo del 0,7% al final de la siguiente. La Junta tendrd que hacer un esfuerzo sostenido en los préximos ejercicios para lograr estos objetivos. De
momento, el presupuesto de 2006 es un nuevo paso hacia la meta fijada.

Durante el ejercicio 2005-2006 se produjo una considerable actividad legislativa a favor de la consolidacion de la cooperacion andaluza. Se aprobaron los
decretos de creacidn del Consejo Andaluz de Cooperacion y de la Comisién de Cooperacion. En cuanto al primero, las ONGD se mostraron insatisfechas
con la composicion definitiva del mismo, al no ofrecer una paridad Administracion — sociedad civil.

Asimismo, el proceso para la elaboracion del Plan Andaluz de Cooperacion se inicid a mediados de 2005, abriéndose a la participacion de las ONGD, pro-
€eso que sigue sin concluir un afo despugs.

Finalmente, en 2005 se inicid el tramite parlamentario para la elaboracion de la ley de regulacién del funcionamiento de la Agencia Andaluza de
Cooperacion Internacional, ley que ha sido aprobada en mayo de 2006. Desde las ONGD se volvié a insistir en que esta ley debe venir acompafiada de un
incremento en los medios humanos y materiales para gestionar con calidad la cooperacion autondmica.

En cuanto al Ayuntamiento de Cdrdoba, destaca el aumento y la consolidacion del personal de su Departamento de Cooperacion a lo largo de los afios
2005y 2006. Las mejoras en cuanto a personal de las dreas de cooperacion y su formacién es una reivindicacion que venimos realizando desde hace
bastantes afios, por lo que valoramos positivamente la decision tomada por el consistorio cordobés.

La Ley de Cooperacion Aragonesa preveia la creacion de un fondo de cooperacion. Tras un intento fallido en la pasada legislatura, el Gobierno de Aragon
ha decidido impulsar su creacion en el tramo final del actual mandato y asi se ha manifestado al Consejo Aragonés de Cooperacidn. La celebracion de una
jornada técnica sobre fondos de cooperacidn, organizada por la Coordinadora Autonémica de ONGD, ha permitido analizar los diferentes modelos de fondo
y abrir el debate a la sociedad civil. Sin embargo, la cercania de las elecciones autonémicas y locales puede ralentizar la actual iniciativa.

A pesar de las declaraciones del —ahora— ex consejero de Economia de aumentar sustancialmente la partida de cooperacion, segtn indican los datos de
este informe, este crecimiento no se ha materializado en 2005. Se hace necesario, por tanto, un compromiso serio de la administracién autondmica. En
este sentido, las ONGD aragonesas demandan la elaboracion de un calendario en el que se fijen unos objetivos claros, en tiempo y cuantia, para avanzar
hacia el 0,7% del presupuesto.

Como en otras regiones, ha comenzado a funcionar un comité autondmico de emergencias que trata de agilizar el procedimiento de ayuda en estos casos,
mediante el intercambio de informacion sobre los actores presentes en las diferentes zonas y sus posibilidades de actuacidn. El comité ha tenido algunas
dificultades iniciales pero creemos que puede ser un instrumento valido para la colaboracién entre administraciones y ONGD.

En cuanto al Ayuntamiento de Zaragoza observamos con preocupacion el retroceso de la ayuda al desarrollo (0,35% en 2004; 0,34% en 2005), cuando
en 1999 alcanzé el 0,6% del presupuesto.

En mayo de 2006 se aprobd la Ley del Principado de Asturias de Cooperacion al Desarrollo, uniéndose, de este modo, al grupo de regiones que cuentan
con un escenario regulador a largo plazo para su politica de solidaridad internacional. En la cooperacion canalizada a través de ONGD destacan las priori-
dades establecidas por el Principado: los pueblos con un indice de desarrollo humano bajo o medio, en el plano geografico, y los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, en el @mbito sectorial.
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En el plano politico destaca la entrada en vigor en junio de 2005 de la Ley de Cooperacion de las Islas Baleares y la aprobacién en 2006 de un nuevo decre-
to sobre competencias, funciones, composicidn y organizacion del Consejo de Cooperacion.

En octubre de 2005 se cred la Consejeria de Inmigracion y Cooperacion del Gobierno de las Islas Baleares que se estructura en tres érganos directores,
la Secretaria General, la Direccion General de Inmigracién, comunidades baleares radicadas en el exterior y casas y centros regionales en las islas
Baleares; y la Direccion General de Cooperacion.

En lo cuantitativo, cabe destacar que la consejera de Inmigracion y Cooperacion, en la Memoria de cooperacion para el afio 2005 indica que han alcanza-
do el 0,7% de su presupuesto™, pese a que los datos publicados en el Seguimiento PACI 2005 muestran que se mantiene atin lejos de esa cifra. Muy pro-
bablemente esta diferencia se deba a la partida sobre la que se ha calculado ese porcentaje’”.

Lo mas destacable de este periodo es el inicio de la institucionalizacion normativa de la cooperacion canaria con la puesta en marcha de la Ley de
Cooperacidn, reivindicacion reiterada de las ONGD; la publicacion de un borrador de Plan Director, anunciado desde hace tiempo y que seria el primero
para la cooperacidn canaria; asi como la creacion en mayo de 2006 del Consejo Asesor de Cooperacion. Avances todos ellos que se considera mejoraran
la coordinacion y orientacion de la cooperacion al desarrollo en la comunidad. No obstante, este refuerzo institucional debe verse acompafado de un incre-
mento sustancial de los fondos, adn lejos del compromiso del 0,7%.

Ademés del considerable incremento presupuestario, hay que destacar el inicio de la tramitacion parlamentaria de la Ley de Cooperacion Internacional al
Desarrollo, que se espera comience en el tltimo trimestre de este afio, para entrar en vigor a principios de 2007. La aprobacion de esta ley habia sido
anunciada a comienzos de la presente legislatura para finales de 2004 o principios de 2005.

El Gobierno regional contintia, como en afios anteriores, financiando microacciones, proyectos de sensibilizacion y proyectos o programas de coopera-
cion. En accion humanitaria no se han realizado avances significativos, por lo que se sigue optando, en los casos de emergencia, por la colaboracion a tra-
vés de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional.

La Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha se estd esforzando por estar a la vanguardia de la cooperacion descentralizada y avanza en esta linea
desde hace varios afios. A lo largo de 2005 empez6 a tomar forma el primer Plan Estratégico de Cooperacion para el Desarrollo de Castilla-La Mancha,
algo que quedaba pendiente desde la aprobacidn de la Ley de Cooperacion de la region.

En 2007 estd previsto incluir una convocatoria especifica para sensibilizacién y educacion para el desarrollo, proyectos que hasta ahora iban incluidos
en la misma convocatoria que los de cooperacion. Valoramos esta decision positivamente, dadas las particularidades de este tipo de actividades. En accién
humanitaria se ha producido un cambio significativo que es reflejo de la incorporacion de aprendizajes: frente a las dificultades técnicas de las herramien-
tas anteriores, se ha creado una convocatoria especifica, abierta todo el afio, asegurdndose que un minimo del 10% de la AOD se dedicard a este tipo
de acciones.

La otra gran novedad en la region es la celebracién del primer afio del Fondo Castellano-Manchego de Cooperacion que atina corporaciones locales y otras
entidades, y que se ha creado como fundacién con entidad juridica propia. En este primer afio ya han abierto convocatorias de cooperacion, sensibiliza-
cion y accién humanitaria.

La Junta de Castillay Ledn ha dado algunos pasos este tiltimo afio que consideramos deben resaltarse. El més importante es la elaboracion y tramitacion
del Proyecto de Ley de Cooperacion al Desarrollo, un proyecto que se ha visto nutrido con los aportes de los diferentes agentes de cooperacion. El proyec-
to se encuentra en estos momentos en proceso de debate en el seno de las Cortes.

Alguno de los puntos que contempla dicho Proyecto de Ley ya se han empezado a poner en practica. Es el caso del Comité de Ayuda Humanitaria y de
Emergencia que funciona como 6rgano de intercambio de informacidn y coordinacion entre las distintas administraciones de la region.

Laaprobacion de la ley llevard, asimismo, a la elaboracion del Plan Director de Castilla y Ledn, que esperamos que sea determinante para dar un impulso nuevo
ala cooperacion de la Junta y para abordar retos como el de identificar prioridades sectoriales y geograficas propias. Creemos que este impulso también debe
verse reflejado en un incremento cuantitativo de la AOD de la region, que debe tener como horizonte el acuerdo tomado en las Cortes de llegar al 0,7%.

Durante 2005 los principales actores catalanes, Generalitat y Ayuntamiento de Barcelona, han aumentado sus partidas destinadas a cooperacion al desa-
rrollo. Acompafando al crecimiento importante de fondos, la Agencia Catalana de Cooperacidn al Desarrollo se ha ido estructurando con coherencia y las
asignaciones se han realizado, en general, siguiendo criterios técnicos. Sélo algtin caso puntual ha enturbiado la rigurosidad de la Agencia en las cofinan-
ciaciones a ONGD, cuya imparcialidad deberia generalizarse.

También en la Generalitat se han hecho avances para que la cooperacion de los diferentes departamentos se ajuste a los dictdmenes del Plan Director,
aunque queda camino por recorrer en este aspecto.

En el plano legislativo, el Ayuntamiento de Barcelona ha aprobado su propio Plan Director, con la participacion del sector no gubernamental. La Generalitat,
por su parte, seguird con la elaboracion del suyo durante el afio 2006 (el actual plan tiene una vigencia de 2003-2006).

™ Disponible en la direccion http://dgcooper.caib.es/user/memoria_2005/index.htm
" Véase el capitulo “La cooperacion descentralizada, diez afios después” en el informe La Realidiad de la Ayuda 2005-2006.
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Junto al incremento experimentado por el volumen de la ayuda extremefa, es destacable a nivel politico la presentacion de los planes anuales de coo-
peracion 2005 y 2006, en los que se destacan algunas buenas practicas cualitativas como la distribucién tematica de los fondos (50% destinado a
cooperacion a través de la convocatoria de ONGD, un 10% destinado a sensibilizacién y un 20% destinado a ayuda humanitaria). La distribucion sec-
torial o la incorporacion de conceptos como el codesarrollo también son novedades a destacar.

El Plan General rige también el trabajo del Fondo Extremefio que, al contrario de otros fondos autondmicos, canaliza todos sus recursos a través de la coo-
peracion directa, muy centrada en intercambios y asistencia técnica de administraciones locales. Las contribuciones a este fondo provienen casi exclusi-
vamente de municipios y diputaciones extremefas.

Durante 2006 se ha aprobado el Plan Director de la Cooperacion Gallega 2006-2008 y se ha iniciado la puesta en marcha de la Agencia de Ayuda
Humanitaria de Galicia.

Desde la region se valoran especialmente los proyectos que se enmarcan dentro de los programas Nauta (pesca en Afrioa), Vita (salud en Afrioa) y
Araucaria (medio ambiente en América Latina), coordinados por la Agencia Espafiola de Cooperacidn Internacional. Valoramos positivamente el esfuerzo
por mejorar la coordinacion de politicas en materia de solidaridad internacional entre la comunidad auténoma y la Administracion General del Estado. Sin
embargo, esta practica no deberfa derivar hacia una canalizacion de fondos continua hacia la cooperacidn estatal, que limite las ventajas comparativas de
la cooperacion descentralizada.

En la Comunidad de Madrid lo mds significativo de este periodo ha sido la creacion de la Agencia Regional para la Inmigracion y la Cooperacion. Este pro-
ceso ha corrido en paralelo a la elaboracidn del Plan General de Cooperacion para el Desarrollo 2005-2008. Aunque lejos del 0,7%, €l plan recoge un
compromiso de aumento de fondos bastante significativo. En 2005 ya ha habido un incremento del 24,3% con respecto al afio anterior, algo a destacar
en una comunidad cuyo presupuesto de cooperacion al desarrollo apenas ha experimentado cambios en los tltimos ejercicios.

Las herramientas que se planteaban en el Plan anterior comienzan a consolidarse y 2005 ha sido el afio de evaluacion de los primeros programas. Evaluar
los planes anuales mas alld de los instrumentos debe estar entre los retos de esta administracion.

El Ayuntamiento de Madrid, por su parte, destaca por haber invertido tiempo y recursos en avanzar en la calidad de su ayuda. Algunos rasgos a sefialar
son |os planes estratégicos de actuacion, la creacion del Consejo Municipal de Desarrollo, una apuesta importante por la cooperacion directa con munici-
pios de paises del Sur o su deseo por profundizar en el trabajo de educacion para el desarrollo y sensibilizacion. De hecho, estd prevista la elaboracidn de
un plan estratégico especifico para esta materia.

Hay que valorar positivamente los deseos expresados por el Ayuntamiento de Madrid de mejorar la calidad de su cooperacidn, la orientacion a resultados
y su vision estratégica a la hora de facilitar procedimientos. Sin embargo, los cambios emprendidos estdn creando incertidumbre: una cosa es el deseo
manifestado y otra los recursos con los que se cuenta y la realidad desde la que se parte.

Ala espera de la entrada en vigor del Plan Director del Gobierno de Navarra que pretende ser el marco de la politica de cooperacion de la region para el
periodo 2007-2010, los afios 2005 y 2006 se caracterizan por el continuismo respecto a los ejercicios anteriores. Dicho plan comenzd a elaborarse en
2005 con una presencia activa de las ONGD y se espera su aprobacion en el segundo semestre de este afio.

En cuanto a las convocatorias de subvenciones, cabe destacar que la partida destinada a sensibilizacién y educacion para el desarrollo no llegé al 4% del
presupuesto en 2005, y por tanto es uno de los puntos a mejorar en el futuro.

La Ley de Cooperacidn para el Desarrollo del Pais Vasco se encuentra en fase de discusion parlamentaria. Se espera que entre en vigor antes del fin de
2006. Como principal novedad, el Gobierno Vasco ha iniciado en este ejercicio la discusion con las entidades sociales de una propuesta de instrumento
nuevo: los programas de cooperacion para el desarrollo, que tendrdn una duracién y un monto econdémico superiores a los proyectos tradicionales.

En Alava, lo mas destacado ha sido la puesta en marcha del Fondo Alavés de Emergencia, como mecanismo conjunto del Ayuntamiento de Vitoria, la
Diputacién Foral y la Caja Vital, para apoyar con agilidad las acciones ante emergencias humanitarias. Este mecanismo se apoya en un conocimiento
previo de quién puede intervenir y donde, y en la disponibilidad inmediata de fondos (sin la demora que supone pasar por un protocolo de seleccion de la
actuacion, decision y desembolso).

Los diferentes drganos de la cooperacidn al desarrollo han seguido funcionando, tanto a nivel regional (Comisién Gestora del Fondo de Cooperaciony Consejo
Asesor de Cooperacion al Desarrollo de Euskadi) como en los casos de los consejos de cooperacion de los ayuntamientos de Vitoria y Bilbao (este Ultimo de
reciente creacion), con una amplia participacidn e implicacion de las ONGD. En el Ayuntamiento de San Sebastian, por su parte, contintian a la espera del suyo.
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Durante el afio 2005, y para adaptarse a lo dispuesto en el Plan Director de Cooperacidn para el Desarrollo de La Rioja 2004-2008, se han publicado tres
drdenes que regulan las convocatorias para cofinanciacion de proyectos de cooperacion de ejecucion anual, de proyectos de ejecucion bianual y de pro-
yectos de sensibilizacion. En estas drdenes se han introducido formularios especificos con el objetivo de facilitar su gestién y su presentacion.

Las convocatorias de subvenciones a ONGD son gestionadas conjuntamente por el gobierno regional y 31 ayuntamientos, a través de un fondo financie-
ro. Este sistema puede ser interesante como modelo de coordinacidn entre administraciones de distintos niveles. Las organizaciones de La Rioja solicitan
una mayor transparencia, de modo que se sepa qué porcentaje de dicho fondo corre a cargo del Gobierno autondmico y qué parte a cargo de los ayunta-
mientos. También se critica que la cooperacion esta muy ligada a intereses econdmicos y a la existencia de riojanos en los paises beneficiarios, lo que,
como venimos sefialando insistentemente en las distintas ediciones de este informe, limita la consecucion del objetivo tltimo de la cooperacion al
desarrollo: la lucha contra la pobreza.

En esta region destaca la presentacion el 5 de mayo del anteproyecto de ley valenciana de cooperacion para su debate en las Cortes y aprobacion antes
de que termine esta legislatura pese a que, segun lo establecido en el Plan Director 2004-2007, la ley ya deberia estar aprobada.

Desde la Coordinadora Valenciana de ONGD se ha considerado que los aspectos negativos de este anteproyecto de ley sobrepasan a os positivos y que,
ademads, supone, respecto al resto de legislaciones autondmicas en materia de cooperacion, un retroceso importante en algunos temas. Las principales

criticas y recomendaciones al anteproyecto de ley son las siguientes:

No concede ningtin papel a las Cortes Valencianas en la planificacion de la cooperacion al desarrollo ni en la valoracion de su ejecucion.

Abre la posibilidad a que acciones llevadas a cabo por cualquier organismo de la Generalitat puedan ser computadas como AOD sin mayor requisito que

la no contradiccidn con los principios generales que establece.

Deberia fijar unos minimos de publicidad y transparencia para garantizar que la totalidad de la ayuda se destine a los fines que le son propios y para que
existan mecanismos que aseguren la informacion suficiente para su conocimiento por parte de la ciudadania.

Deberia reconocer el papel fundamental de las ONGD, y mejoran en su redaccion la descripcion de estas entidades, sobre todo en lo relativo a su

independencia.

Supone un grave retroceso la consideracion de entidades con animo de lucro como agentes susceptibles de recibir financiacion de los fondos publicos
destinados a cooperacion al desarrollo. Sin negar la posibilidad de participacion de estas entidades, la Coordinadora considera que la actual redaccion
puede dar lugar a la instrumentalizacion de los recursos de ayuda para fines distintos a los de la erradicacion de la pobreza.

Las ONGD son otro de los actores clave en la cooperacion
espanola, especialmente relevantes en el caso de la
descentralizada. En 2005, las ONGD recibieron a través de
la financiacion de la AECI y de las entidades de la coopera-
cién autondmica y local, un total de 301 millones de euros,
un 20% de la AQOD bilateral espafiola. Estos datos suponen
un descenso respecto a 2004 tanto en términos absolutos
(346,9 millones de euros) como relativos (27,6%).
Entendemos que esta diferencia no responde a una volun-
tad explicita de reducir el rol de las ONGD en el seno de la
cooperacion espafiola, lo cual serfa contradictorio con la
apuesta por poner en la prdctica “la confianza en las ONGD
y la responsabilidad compartida de la politica de desarro-
llo”, a las que el Gobierno hace referencia para exponer el

nuevo modelo de relacién con las organizaciones no guber-
namentales de desarrollo™. En los préximos afios, ello debe
implicar dotar a las mismas de un nivel de recursos que
permita asegurarles un papel relevante en el conjunto de la
cooperacion.

Este afo destacan particularmente los cambios que el
instrumento de cofinanciacién a ONGD ha experimentado.
El marco regulador de las subvenciones de cooperacion al
desarrollo a las ONGD fue modificado por la entrada en vigor
el 19 de febrero de 2005 de la Ley 38/2003 General de
Subvenciones. A partir de esta fecha, se exige a todas las
administraciones publicas que tengan en marcha programas
0 convocatorias de subvenciones, tanto de la Administracidn
General del Estado como de las comunidades auténomas y
entes locales que adapten las bases reguladoras de dichas
convocatorias a las prescripciones de la nueva ley.

" “Este nuevo modelo |..] se basa en la confianza en las ONG y en la responsabilidad compartida de la politica de desarrollo como politica de Estado asumida por todos los actores’,
Comparecencia del secretario General de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional, Laiglesia y Gonzalez de Peredo, en la Comision de Cooperacion Internacional

del Congreso de los Diputados, 27 de junio de 2005
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Durante los meses siguientes a la entrada en vigor de la ley,
diferentes colectivos organizados de entidades no lucrativas,
reunidos en el Foro del Tercer Sector, mostraron su disconfor-
midad ante este nuevo marco legal, por el hecho de no con-
templar la especificidad de la cooperacion al desarrollo en
dicha ley. A través de reuniones con diferentes miembros del
Gobierno y la Administracion, presentaron la necesidad de
adaptar la ley a la casuistica de este dmbito y las propuestas
elaboradas de regulacion especifica. El 25 de julio de 2006
se publico en el BOE el reglamento de la Ley General
de Subvenciones, el cual tampoco abordd la especificidad
que requiere la cooperacion internacional. En el momento de
redaccidn de este informe, noviembre de 2006, el Foro del
Tercer Sector sigue trabajando para buscar soluciones
viables al conjunto de problemas que se plantean.

Este cambio legislativo fue acompafiado por un nuevo mode-
lo de cofinanciacion y la modificacion del anterior sistema de
calificacion de las ONGD, que buscan “la consolidacion y
estabilidad de las ONG que cumplan con los requisitos y codi-
gos de conducta de que ellas mismas se han dotado’, objeti-
vo incluido en el Plan Director 2005-2008. La orden de bases
publicada en mayo de 2005 presentd los dos instrumentos
del nuevo modelo, el tradicional de proyectos a corto plazo y
los convenios plurianuales, dirigidos a financiar intervencio-
nes de mayor alcance y de caracter negociado entre la ONGD
y la Administracion respecto a los objetivos y las caracteristi-
cas de las mismas.

Por otro lado, el nuevo sistema de calificacion de las ONGD
adoptd como criterios de valoracion del conjunto de organiza-
ciones susceptibles de trabajar a través de convenios la
experiencia, la trayectoria y las buenas précticas de aquéllas.
La aplicacion de estos criterios resultd en la calificacion
de 26 ONGD espafolas, 20 como generalistas y 6 como
especialistas.

Los cambios producidos provocaron un retraso en la publica-
cién de la convocatoria 2005, que finalmente incluyd tnica-
mente proyectos y el acuerdo de postergar la de convenios
para el afio siguiente. En marzo de 2006 la convocatoria se

hizo publica con una dotacién de 257 millones de euros a dis-
tribuir en cuatro afios y la previsién de destinar al continente
africano el 42,5% de los recursos y a los paises menos ade-
lantados el 39,4%, en la linea con los renovados compromi-
s0s con los paises de menores niveles de renta. Finalmente,
en junio la AECI comunicd la firma de 106 convenios con 25
ONGD espariolas.

Las nuevas férmulas de cofinanciacion pretenden subsanar
los problemas de la anterior (discrecionalidad, carga burocra-
tica, falta de flexibilidad, etc.)”. Para lograrlo, ademas de la
acertada modificacion del cambio legislativo es necesario
que en los proximos afios se avance en los siguientes
ambitos:

Mantener el dialogo con las ONGD y la CONGDE, que se
habia visto profundamente dafiado en la anterior legislatura y
que se ha retomado en el disefio de los nuevos mecanismos.

Establecer correspondencia entre los nuevos instrumen-
tos y los sistemas de justificacion y seguimiento de los mis-
mos. Estos deben estar basados en criterios de flexibilidad y
simplicidad, centrados en la consecucion de resultados mas
que en el escrutinio de los tramites administrativos.

Dar mayor importancia al valor del seguimiento técnico
y mayor involucracion de la AECly las OTC en el seguimiento
de las intervenciones.

Disminuir la exigibilidad de presentar documenta-
cion administrativa sin que ello vaya en detrimento de
garantizar una buena rendicion de cuentas de la intervencion.

Equilibrio de responsabilidades y riesgos. Las ONGD
asumimos que al gestionar un porcentaje de la AOD bilateral
estamos “asociados” al desarrollo de la politica espafiola de
cooperacion. Esta asociacion debe implicar una mayor parti-
cipacion de la Administracidn en los problemas y dificultades
generados en los proyectos de forma que sean discutidos y
compartidos para buscar la solucion mds beneficiosa para el
impacto buscado.

7 \er "Hacia un nuevo modelo de financiacion para las ONGD", La Realidad de la Ayuda 2004-2005.
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recuadro 8

Politica de cooperacion al desarrollo:

una politica de estado

El 23 de febrero de 2005, la Coordinadora de ONG de
Desarrollo-Espaiia (CONGDE) consciente de la importan-
cia que los Objetivos del Milenio y su tienen para el futuro
de la humanidad, presentd la campafia “Pobreza cero’
sumandose al Llamamiento Mundial de Accion contra la
Pobreza (GCAP en sus siglas en inglés) en el que partici-
pan organizaciones y movimientos sociales de mds de
cien paises.

Durante este tiempo, més de 30 millones de habitantes
de todo el planeta se han unido al Llamamiento Mundial y
han recordado a los gobernantes su larga lista de com-
promisos incumplidos, la insuficiencia de las medidas
adoptadas para erradicar la pobreza y han exigido solu-
ciones urgentes y efectivas en el cumplimiento de los
Objetivos del Milenio. EI mensaje principal es claro: ES
POSIBLE ACABAR CON LA POBREZA EN EL MUNDO.

En Espania, la ciudadania se ha implicado de forma activa
en la denuncia y la presién asumiendo su papel decisivo
en lalucha contra la pobreza. Bajo el lema “Pobreza cero”
se han agrupado miles de personas en plataformas vy
redes solidarias. Han sido cientos de actividades, dece-
nas de manifestaciones, que la ciudadania ha puesto en
marcha para reivindicar un mundo con POBREZA CERO.

Estamos convencidos y convencidas de que la presion
social ha sido un factor relevante en los cambios aconteci-
dos en los Ultimos dos afios en la politica espariola de coo-
peracion al desarrollo. No obstante, y reconociendo los
importantes logros, debemos asegurar que €stos se man-
tienen y progresan, pero que en ningun caso retroceden.

Conscientes, pues, de la necesidad de un compromiso
politico, la CONGDE, en el marco de la campafa, ha
propuesto a los partidos politicos la firma de un Pacto de
Estado para erradicar la pobreza mundial que tiene por
finalidad conseguir que la politica de cooperacion al
desarrollo sea una politica de Estado y no de gobierno, en
la que prime el consenso de las fuerzas politicas y su
perdurabilidad en el tiempo, para asegurar asi, que la
erradicacion de la pobreza queda fuera del terreno de la
contienda politica.

El Pacto de Estado recoge orientaciones en materia de
deuda externa, comercio y ayuda oficial al desarrollo
(AQD) asi como exigencias de que Espafia asuma y cum-
pla con sus compromisos adquiridos en la lucha contra la
pobreza. Algunas de éstas son:

Mayor cantidad y mejor calidad de la AOD

© Mas AQOD hasta alcanzar el compromiso del 0,7% de
la renta nacional bruta, orientacion a la lucha contra la
pobrezay a los paises menos adelantados, destinando, al
menos, un 20% del total de la AOD a servicios sociales
bésicos.

© Desligarla de intereses comerciales, esto es, de la
compra de bienes y servicios de origen espaiol.

© Al'menos el 90% del total de la AOD debe concentrar-
se en instrumentos no reembolsables y debe incremen-
tarse sustancialmente la contribucion a las instituciones
multilaterales no financieras.
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Deuda

@ (Cancelacion en los préximos afios del 100% de la
deuda bilateral de los paises menos adelantados, sin per-
juicio del destino de fondos a través de la AOD bilateral no
reembolsable via programas y proyectos.

@ Poner en marcha programas de conversion de deuda
por desarrollo vinculados a la consecucidn de los ODM en
el resto de paises en vias de desarrollo.

Comercio

@ Eliminar las subvenciones de todo tipo que permiten
exportar a los paises empobrecidos los productos de
nuestro pais a precios por debajo del coste local de
produccion, dafiando asi directamente el sustento de las
poblaciones locales.

© Promover ante la UE politicas que excluyan los
servicios publicos de las negociaciones de la OMC; que
se permita el acceso de las poblaciones mads
empobrecidas a los medicamentos mds esenciales y
garantizar el respeto a los derechos humanos como
criterios bdsicos en el seno de las negociaciones
comerciales.

Se trata de un reto importante. Esperamos conseguirlo

con la ayuda de todas las personas que creen que un
mundo sin pobreza es posible:

www.pobrezacero.org

Consejo de Cooperacion

En el periodo comprendido entre julio de 2005 y julio de 2006
el Consejo de Cooperacion se reunid en cuatro ocasiones,
para tratar los temas siguientes:

©® 26 de octubre de 2005: informacidn sobre el proceso de
elaboracidn de los documentos de estrategia pais, los docu-
mentos de estrategias sectoriales y la estructura propuesta
para el PACI 2006.

© 21 de diciembre de 2006: aprobacion consensuada del
PACI 2006.

©® 31 de enero de 2006: monografico sobre el Estatuto del
cooperante.

© 18 de julio de 2006: aprobacion del informe de cohe-
rencia de politicas; valoraciones sobre el proceso de plani-
ficacion; presentacion de las herramientas para la elabora-

cién de los planes de actuacion especial; informacion y
comentarios sobre las estrategias sectoriales de educacion
y pueblos indigenas, y presentacion del documento sobre
codesarrollo.

Una vez superado el primer momento de satisfaccion por la
vuelta a la normalidad en el Consejo, ha llegado el momento
de valorar con algo mas de detenimiento el funcionamiento
del mismo y plantear algunos cambios de rumbo.
Ciertamente, la tonica general de las reuniones sigue siendo
positiva, existe un amplio consenso sobre los aspectos mas
relevantes —todas las votaciones se han resuelto con unani-
midad de votos favorables— y se han dado pasos importantes
en cuanto a la capacidad de valorar el proceso de planifica-
cion de la cooperacion espafola. Los grupos de trabajo
—centrados en codesarrollo, género, coherencia de politicas
y comision de seguimiento del Plan Director y PACI— suponen
un espacio privilegiado para el didlogo mds detallado sobre
algunos temas, y van avanzando en la presentacion de algu-
nos resultados concretos dignos de interés.
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Sin embargo, existen también ambitos de mejora para lograr
que el Consejo pueda cumplir plenamente su papel. Como se
puede apreciar en el breve resumen cronoldgico de las reunio-
nes, la agenda de los plenarios continda siendo irregular tanto
en su convocatoria —tres reuniones en un trimestre y seis
meses hasta la siguiente— como en su agenda —dos reuniones
monograficas y una de ellas con diez puntos en su orden del dia.

Las resistencias manifestadas por la SECI a trabajar a partir de
la elaboracion de dictamenes en relacion a algunos de los
documentos mas relevantes de la cooperacién espafiola
—como es el caso de los PACI— genera dificultades a la hora
de permitir al Consejo hacer una valoracion sosegada de los

Mencion especifica dentro del trabajo del Consejo de
Cooperacion merece el tortuoso proceso de debate que
se ha producido a lo largo de 2005 y 2006 en el seno del
mismo, con motivo de la elaboracion de su primer informe
sobre coherencia de politicas.

Sin duda alguna, la propia incorporacion en el Real
Decreto que regula las funciones del Consejo de un
mandato relativo a la elaboracion de un informe anual de
este tipo, para su envio al Parlamento, es una buena
noticia que da muestra del impulso que se le quiere dar
a este tema.

La organizacion de un grupo de trabajo en el Consejo para
elaborar este informe, con participacion permanente de
siete ministerios, junto con diversos actores sociales y
expertos académicos, también supone en si mimo todo
un avance, ya que genera un proceso de intercambio flui-

El dificil consenso en el Consejo de Cooperacion

mismos, generando al mismo tiempo unas sesiones
plenarias interminables y poco productivas. La ingente tarea
asumida por la Direccion General de Planificacion® vy
Evaluacién de Politicas en materia de planificacion —plan
director, PACI, documentos de estrategias geograficas, docu-
mentos de estrategias sectoriales, planes operativos...— ha
generado una sobrecarga en el Consejo centrada en el segui-
miento de procedimientos, que ha dejado poco tiempo para
el andlisis detallado de las orientaciones politicas y los con-
tenidos que se esconden detras de las herramientas. En todo
caso, es de esperar que una vez superado este primer esfuer-
70 sistematizador se disponga de mas tiempo para centrarse
en el dmbito de las evaluaciones y el andlisis mas profundo.

recuadro 9

do de opiniones que, cuando menos, ha contribuido a
favorecer un mayor conocimiento entre todos los actores
y a hacer que afloren las importantes diferencias de pers-
pectiva que aun hoy persisten.

Diferencias que precisamente han puesto de manifiesto
el largo camino que nos queda por recorrer. Tal y como se
refleja en la explicacion de voto elaborada por las ONGD
representadas en el Consejo de Cooperacion®, el proceso
de elaboracion del informe finalmente remitido al parla-
mento generd numerosas dificultades, achacables en
buena medida al hecho de tratarse de un primer esfuerzo
de este tipo, a la falta de experiencia de algunos ministe-
rios en el didlogo con actores sociales —diferentes al
menos de sus interlocutores habituales— y a la notable
ausencia de una posicion comun previa en el seno de la
Administracidn, incluso en lo relativo al propio concepto
de la coherencia de politicas.

© \er al respecto el documento valorativo sobre el ciclo de planificacion aprobado en el Pleno del Consgjo del 18 de julio de 2006.

* En el momento de elaborar este informe la pégina web del Ministerio de Exteriores y Cooperacion recoge solamente el documento consensuado y o las actas del Consejo ni las expli-
caciones del voto. Si bien al ser documentos publicos, pueden solicitarse en la Direccion General de Planificacion y Evaluacion de Politicas, que actia como Secretaria de este 6rgano.
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Asi, buena parte de las energias se fueron en el replante-
amiento permanente de la ‘direccionalidad” de la cohe-
rencia —¢,debe ser coherente el resto de politicas con la
de cooperacion o al revés, debe ser la ayuda con el resto
de politicas, centradas de manera natural en defender los
intereses espafoles—, a pesar de la claridad de la Ley de
Cooperacion al respecto.

Otro aspecto importante de dificultad vino generado por la
propia dindmica del Consejo de Cooperacidn. Si bien las
ONGD hemos respaldado siempre una presencia cualifi-
cada de la Administracion en el Consejo, entendiendo que
la misma facilitaba un debate informado y relevante con
los principales organismos gestores de la cooperacion
espanola, este hecho ha generado importantes dificulta-
des en el debate en torno a la coherencia de politicas, al
tener que debatir hasta el infinito con los representantes
de la Administracion las debilidades y recomendaciones
que se le hacian a sus propias instituciones. Sin cuestio-
nar en ningn momento el valor del consenso, lo cierto es
que esta dindmica ha supuesto que, existiendo posicio-
nes mayoritarias muy proximas, ha sido la posicion de un
solo actor la que ha llevado a revisar repetidamente los
textos, o que al final ha generado un redactado tan ambi-
guo que resulta realmente complicado detectar qué ries-
gos de incoherencia se plantean 0 qué orientaciones se
proponen para avanzar hacia una coherencia mayor.

Asi ocurrio, por ejemplo, en el caso del texto sobre comer-
cio internacional y desarrollo, en el que las interminables
correcciones y puntualizaciones del Ministerio de

Agricultura desvirtuaron el contenido de un planteamien-
to original compartido por el resto de actores presentes.
Un proceso de similares caracteristicas se produjo en el
caso del texto sobre el rol de las Fuerzas Armadas en la
accion humanitaria, con la salvedad afiadida en este caso
de que el planteamiento divergente del Ministerio de
Defensa sdlo se expuso después de mas de seis meses
de trabajo, tiempo durante el cual habian estado perma-
nentemente representados en dicho grupo.

Afortunadamente —y a pesar de las dificultades propias
del caso— también ha habido apartados en los que el
logro del consenso no ha venido acompafado de una
degradacidn total de los contenidos acordados, como es
el caso de los textos relativos a la deuda externa y a la
implementacion de los acuerdos emanados de la
Asamblea General de NNUU de septiembre de 2005.

Como hemos dicho, entendemos que en buena medida
estos titubeos y descoordinaciones se deben al hecho de
encontrarnos ante un primer ejercicio de este tipo, motivo
por el cual valoramos positivamente el resultado y espera-
mos que dé pie a un interesante debate parlamentario, asf
como a una reflexion y accion mas decidida en el seno
de la propia Administracion.

Marta Arias
Directora de Campanas y Estudios de Intermdn Oxfam

Representante de la CONGDE en el Grupo de Trabajo sobre Coherencia
de Politicas del Consejo de Cooperacion

Parlamento

La actividad parlamentaria de la Comision de Cooperacion
del Congreso de los Diputados en el ejercicio 2005-2006

ha estado marcada fundamentalmente por la participacion
de sus portavoces en el debate en torno a la Ley de Deuda
y el Estatuto del cooperante®, junto con los temas mas
estables de su agenda, tales como los Presupuestos

* Si bien este tltimo no tuvo una tramitacion legislativa propiamente dicha, se le dedict una sesion monografica con asistencia de la secretaria de Estado de Cooperacion, Leire Pajin

(véase Diario de Sesiones del 14 de febrero de 2006).
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Generales del Estado o el Plan Anual de Cooperacion
Internacional®.

Resulta destacable —particularmente en el contexto politica-
mente crispado de nuestro pais— la permanencia de un ele-
vado nivel de consenso en torno a los temas més relevantes,
aspecto que no podemos dejar de valorar positivamente.
También es positivo el seguimiento efectuado en el Congreso
de la agenda internacional del desarrollo, particularmente en
relacion a los principales eventos acontecidos en el afio
2005: la Cumbre del Milenio de Naciones Unidas en septiem-
bre y la Conferencia de la Organizacion Mundial del Comercio
en el mes de diciembre. En el primer caso el seguimiento se
centrd mas en el andlisis a posteriori —con sendas compare-
cencias del ministro Moratinos y la secretaria de Estado de
Cooperacion, Pajin Iraola, el 6 de octubre y el 8 de noviembre

de 2005 respectivamente—, lo que permitid al Congreso con-
trastar la valoracion mds triunfalista del Gobierno espafiol con
la perspectiva critica de las organizaciones sociales.

En el caso de Hong Kong, ciertamente hay que valorar un
interés mayor que el generado en el pasado por parte del
Parlamento espafiol ante un tema tan crucial como es el del
impacto de las reglas comerciales en la pobreza internacio-
nal. Probablemente aspectos como los cambios en la regula-
cion del sector textil, la reforma de la Politica Agraria Comuin
(PAC) y la propia conferencia han contribuido a despertar un
debate que ha estado presente a lo largo del afo. Incluso se
llegd a celebrar una jornada parlamentaria al respecto
con un importante nivel de debate y asistencia, que impulsé
la aprobacion posterior por unanimidad de una proposicion
no de ley.

& Otro de los temas clave en las propuestas de los diferentes grupos parlamentarios ha sido los sectores sociales. El grupo socialista en el Congreso present6 una PnDL sobre la
potenciacion de la cooperacion en materia de programas de salud (31 de mayo de 2005); el grupo popular para lograr un mayor esfuerzo de la cooperacion espafiola destinada a
aumentar los recursos de la educacion en el mundo. Finalmente el grupo parlamentario cataran, Convergencia i Unio, presento otra PndL para instar al Gobierno a aportar al menos
100 millones de dolares al Fondo Mundial contra el Sida, la Tuberculosis y la Malaria y & Programa de Naciones Unidas contra el Sida en 1os proximos afios.
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Es de esperar en todo caso que la implicacion del Parlamento
espanol y la rendicion de cuentas del Gobierno espaiiol ante
este tipo de acontecimientos vaya afianzandose, establecién-
dose por norma una presentacion previa de las posiciones a
defender e incorporando paulatinamente a representantes
parlamentarios —junto con organizaciones sociales— en las
delegaciones oficiales, construyendo en torno a ello un
proceso de trabajo y consenso.

Seria también positivo que la Comision de Cooperacion
sistematizase de una manera mas formal su relacién con la
sociedad civil y se planteara la solicitud de comparecencias
en momentos especiales como la presentacion de informes,
la discusion de los documentos anuales de planificacion y
evaluacion u otros similares. En particular, la presentacion
y debate en el Parlamento del Informe sobre coherencia
de politicas del Consejo de Cooperacién podria ser una
ocasion privilegiada para plantear una interlocucion de este
tipo, ya que se podria convocar a diversos actores para que
presenten con mas detalle su valoracion del proceso y su
resultado.
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1. Introduccion

Entre los meses de enero y septiembre de 2006, mas de
24.000 seres humanos llegaron a las costas de las Islas
Canarias procedentes del Africa subsahariana. Hombres,
muijeres y nifios siguen embarcandose en un viaje en el que
tienen posibilidades serias de perder la vida y que, a menudo,
obliga a sus familias y comunidades a contraer deudas con
las que cargardn durante muchos afios. La tinica razén que lo
justifica es la esperanza de encontrar en Europa las oportuni-
dades que Africa les niega.

Resulta inevitable pensar que cualquiera en su lugar haria lo
mismo. Mas de 700 millones de africanos, el 80 por ciento de
la poblacion del continente, carecen de lo indispensable para
una vida digna. Africa subsahariana es la tnica regién del
planeta en donde la pobreza ha aumentado desde la década

de los setenta. De hecho, el nlimero de personas que vive en
la extrema pobreza se dobld entre 1981 y 2001. La esperan-
za media de vida se ha desplomado a los 41 afios, en gran
parte debido a la pandemia del VIH/sida. Uno de cada seis
ninos muere antes de cumplir los cinco afos, casi siempre
por una combinacion de malnutricion y enfermedades que
serfan facilmente prevenibles.

Esta situacidn no va a cambiar en el futuro inmediato. De acuer-
do con los cdlculos del Informe de Desarrollo Humano 2005
(véanse detalles en el capitulo 3 de este informe), Africa no
alcanzard los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) en la
fecha prevista. En el caso de la mortalidad infantil, si se mantie-
nen las tendencias actuales, Africa subsahariana no cumpliria
el objetivo hasta el afio 2115. Un siglo después de lo previsto.
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La crisis de Africa tiene consecuencias que trascienden sus
fronteras. Para millones de africanos, el dinero que reciben de
sus familiares emigrantes es la tinica posibilidad de mantener-
se aflote. Las remesas no sdlo se han convertido en la segun-
da fuente de ingreso externo del Africa subsahariana (sélo por
detras de la ayuda oficial al desarrollo), sino que suponen una
inyeccion financiera directa para las familias, ajena a la fre-
cuente ineficacia y a la corrupcion del gasto publico.

Las artificiales discusiones acerca del ‘efecto llamada” y de las
consecuencias de las politicas de inmigracidn de los paises
europeos ignoran una realidad mucho mas simple: una fami-
lia africana se aferrard a cualquier oportunidad para salvar a
sus hijos de la tragedia de la pobreza. Hasta que no resolva-
mos este problema, la emigracion insegura sequira siendo
incesante y escapara a cualquier esfuerzo para controlarla.

No se trata de una tarea sencilla. Las instituciones africanas
son herederas de la corrupcion vy la falta de democracia que
padecieron durante la colonia y los afios de la guerra fria. Estas
debilidades han sido obstaculos permanentes al desarrollo, y
acttian como causa y consecuencia de la pobreza que padecen
sus poblaciones. Los bajos niveles de educacion han fortaleci-
do sistemas donde el clientelismo politico y econémico deter-
mina el funcionamiento de los Estados, incluso donde existen
democracias formales. Las sociedades africanas deben hacer
frente a problemas que solo ellas pueden resolver.

Pero ningtin intento serio para resolver el desafio de la pobre-
za en Africa puede ignorar el papel de la comunidad interna-
cional, cuyo compromiso a lo largo de los Gltimos afios ha
sido, por decirlo de forma suave, insuficiente. Solo en mate-
ria de financiacion, la consecucion de los ODM supondria
doblar los recursos procedentes de programas de ayuda al
desarrollo y condonacion de deuda, un objetivo del que atn
estamos muy lejos. Lo que es mas importante, existe una
incoherencia profunda entre los programas de cooperacion
internacional y otras politicas del mundo desarrollado en los
paises africanos. Los intereses comerciales y politicos des-
truyen con una mano lo que los ciudadanos y contribuyentes
construyen con la otra.

Espaia es un ejemplo paradigmatico de esta incoherencia.
De hecho, el caso de Africa subsahariana muestra todo lo que
le falta a la politica de cooperacion espafiola para convertir-
se en una verdadera politica de desarrollo. Mientras las agen-
das de la cooperacion oficial han situado a Africa entre sus
prioridades, multiplicando los recursos y los esfuerzos para
reducir la pobreza de este continente, otras politicas guber-
namentales trabajan exactamente en el sentido contrario:

Durante la reciente Conferencia Ministerial de la OMC en
Hong Kong, Espafia se opuso a la eliminacion de los subsidios
europeos a la exportacion de productos agrarios. Sélo en el
sector del aziicar, las exportaciones subsidiadas europeas
impiden la creacion de 30.000 puestos de trabajo en los pai-
ses del cono sur africano.

Los créditos concesionales al desarrollo, un sistema
opaco e ineficaz que persigue la promocion de las empresas
espafiolas, han convertido a algunos paises africanos en con-
tribuyentes netos a la economia de nuestro pais. En 2004
diez paises de esta region (ocho de ellos altamente endeuda-
dos, como Congo, Malaui y Camertin) devolvieron a Espafia
mas de lo que recibieron en concepto de ayuda. En 2005
Uganda y Camertin seguian ejerciendo de ‘donantes” para
nuestro pais.

Espana es el principal exportador mundial de municiones
para armas ligeras a Africa subsahariana, por delante de
potencias exportadoras como el Reino Unido. Entre los afios
2002 y 2003 Espafia exportd a Ghana 534 millones de cartu-
chos, una cifra similar a la de afios anteriores. Ghana es limi-
trofe con un pais como Costa de Marfil, que sufre un grave
conflicto interno, y cercano a otros paises de gran inestabili-
dad como Sierra Leona, Guinea Conakry o Liberia. Todos ellos
son paises emisores de emigracion hacia Europa.

Espafia no es la culpable de la pobreza africana y, con toda
seguridad, no es la tnica responsable de su desarrollo. Sin
embargo, la preocupacion suscitada entre la poblacion de
nuestro pais por la llegada de inmigrantes africanos ofrece
una oportunidad para que Espafia se convierta en parte de la
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En sucesivas ediciones de este informe —asi como en
otras publicaciones de Intermon Oxfam'— hemos
reclamado la necesidad de que la cooperacion espafiola
abordase con urgencia el mandato establecido en el
articulo 4 de la Ley de Cooperacion, segun el cual los
principios y objetivos marcados en su texto “informan
todas las politicas que apliquen las administraciones
publicas en el marco de sus respectivas competencias y
que puedan afectar a los paises en vias de desarrollo”.

Asi parece haberlo reconocido finalmente el actual
gobierno, que desde su programa electoral —y posterior-
mente en el Plan Director 2005-2008 y en los sucesivos
PACI— se ha comprometido a “pasar de una politica de
ayuda a una politica de cooperacion”.

Sin embargo, los avances en este campo son audn esca-
S0s, tal como han puesto de manifiesto diferentes traba-
jos de investigacion y reflexion publicados recientemente:

“Ante las dificultades por aumentar el peso y la influencia
de los temas de desarrollo y su apropiacion por todo el
Gobierno y las Administraciones publicas seria recomen-
dable lograr un consenso general para la coherencia de

Espaia y la coherencia de politicas

recuadro 1

politicas”. Coherencia para el desarrollo: recomendacio-
nes en materia econdmica. lliana Olivié y Alicia Sorroza.
Real Instituto Elcano, junio 2006.

“Para alcanzar este objetivo [el de “coordinar las politicas
de los distintos actores de la AGE —Administracion
General del Estado— con competencia en la promocion
del desarrollo”] es necesario apostar por algun tipo de
mecanismo que constate y certifique la convergencia de
cada politica de la AGE con la de cooperacion antes de la
fase de implementacion. [...] Si bien es cierto que la
actual ley de cooperacion ya confiere a la SECI este man-
dato formal, en la préctica ésta carece tanto de la capaci-
dad, como del peso real frente a otros ministerios como
para hacer oir su voz”. Documento de base-Coherencia.
Foro AOD-Fride 2006.

“Una buena muestra del estado de inmadurez del debate
en Espafa sobre la coherencia de politicas la ha proporcio-
nado el tortuoso proceso de debate que se ha producido a
lo largo de 2005 y 2006 en el Consejo de Cooperacion,
con motivo de la elaboracion del primer informe de este
organismo al respecto”. (Véase en capitulo 1. Recuadro “El
difcil consenso en el Consejo de Cooperacion”.)

solucion, y no en parte del problema como hasta ahora. Para
ello es necesario un programa de trabajo mucho més cohe-
rente y menos superficial de lo que ofrece el Plan Africa, que,
en el mejor de los casos, se puede considerar un modesto
primer paso.

Alolargo de este capitulo analizamos esta iniciativa, aportan-
do elementos para mejorar las politicas de desarrollo de

Espafia hacia Africa subsahariana. Tras esta introduccion se
ofrece una descripcién general del Plan Africa y de su proce-
so de elaboracidn. Las secciones siguientes se centran en
cuatro de los componentes principales del desarrollo africa-
no: comercio, financiacién internacional, inversion privada y
proteccidn de civiles en conflictos. En cada uno de los casos
se consideran las oportunidades en las que Espafna puede
hacer aportaciones concretas.

' Viéase, por ejemplo, el informe n® 5 de Intermdn Oxfam Un paso més. Por qué Esparia puede marcar la diferencia enla lucha contra la pobreza, septiembre de 2005.
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En julio de este afio el Gobierno espafiol presentd a la opinion
publica el Plan Africa 2006-2008, un instrumento de coope-
racién con Africa subsahariana y de control de la inmigracion
irregular procedente de esta region. En palabras de
Bernardino Leon, secretario de Estado de Asuntos Exteriores,
este plan “sienta las bases de una verdadera politica exterior
espafiola en Africa subsahariana’, sin estar ‘condicionado por
razones coyunturales",

Es posible que el Plan siente las bases de un esfuerzo politico
serio en la region, pero resulta dificil creer que no sea una
respuesta apresurada a la crisis creada por la llegada
incesante de inmigrantes africanos, ante la que el Gobierno
necesitaba ofrecer una respuesta. De hecho, durante los dos
meses posteriores a la aprobacién del Plan Africa en el

Consejo de Ministros, el pasado 19 de mayo®, el tnico docu-
mento que el Gobierno pudo hacer publico fue un resumen
gjecutivo, sin el texto principal.

La premura con la que este documento ha sido elaborado y
presentado impidié una participacion adecuada de otros
actores implicados, desde las universidades hasta las organi-
zaciones sociales, pasando por instituciones internacionales
y gobiernos de los paises africanos. Ni siquiera el Consejo de
Cooperacion tuvo oportunidad de comentarlo.

La consulta adecuada de un plan tan ambicioso como éste
hubiese ayudado a subsanar algunas carencias graves del
informe y a plantear plazos y propuestas mas realistas para
los objetivos que se han establecido, asi como un presupues-

2 Europa Press (27/07/2006).

¢ iip://wwla-moncloa.es/ConsejodeMinistros/Referencias/_2006/refc20060519.htm#PlanAfica.
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to para su financiacion. Los tres afios de vigencia del Plan no
es tiempo suficiente para desplegar una bateria tan amplia de
politicas que involucran a varios ministerios y a mds de
veinticinco paises, en un drea geografica en la que Espafia ha
tenido hasta ahora una presencia escasa.

El hecho mismo de que este plan haya sido elaborado es un
primer paso en la direccion correcta. Sin embargo, no es sufi-
ciente. El presidente Rodriguez Zapatero ha adoptado el com-
promiso de situar a Africa entre las prioridades de la coopera-
cién espafiola, pero la crisis desatada durante estos Ultimos
meses demuestra que una buena cooperacion no es suficien-
te. Se trata de revisar el conjunto de la politica exterior de
Espaiia hacia Africa, o que incluye considerar también el
papel que desempefia el sector privado. Eso es o que preten-
de el Plan Africa, aunque todavia de forma superficial.

Las propuestas del Plan del Gobierno contemplan siete dreas:

Participacion espafiola en el afianzamiento de la
democracia, la paz y la sequridad en Africa.

Contribucion de Espafia a la lucha contra la pobreza
y ala agenda de desarrollo de Africa subsahariana.

Fomento de la cooperacion para ordenar los flujos
migratorios.

Participacion activa en la estrategia de la Unidn Europea
para Africa.

Promocion de los intercambios comerciales y de la
inversion. Especial atencion a las relaciones pesqueras
y la seguridad energética.

Fortalecimiento de la cooperacion cultural y cientifica
y realizacion de proyectos culturales al servicio de los
objetivos del desarrollo.

Refuerzo de la presencia politica e institucional espafiola
en Africa.

E
&
X
o
i=
Qo
' E
E
Q
g
£
=
o
o
3
©
°
Q
©
o
&
(©]

Alo largo de las préximas secciones nos centramos en algu-
nos aspectos particularmente relevantes de este Plan.
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Uno de los requisitos imprescindibles para que Africa recupe-
re la senda del desarrollo es la reforma profunda de las reglas
que rigen el comercio internacional. En particular, uno de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) compromete a los
paises firmantes a promover “un sistema comercial y finan-
ciero basado en reglas, predecible y no discriminatorio”. Sin
estas reformas, en vez de verse reducido a la mitad, el nime-
ro de personas que viven en la pobreza extrema en Africa
subsahariana se habra incrementado antes de llegar al afio
2015,

Se mire por donde se mire, Africa enfrenta retos extraordina-
rios bajo el actual sistema de comercio. Con méas del 10 por
ciento de la poblacion mundial, este continente debe
conformarse con menos del 1 por ciento de las exportaciones
totales, una cifra que ha caido de manera permanente en los
tltimos veinte afios®. Tras sufrir en los afios ochenta y noventa
un proceso de ajuste estructural que anquilosd sus
economias y devasto sus programas sociales, las injustas
reglas comerciales impiden a los paises africanos romper el
circulo vicioso de la pobreza, alimentado por la pandemia del
VIH/sida, los conflictos y el fracaso de sus instituciones.

El comercio, junto con las adecuadas politicas nacionales,
podria ofrecer una oportunidad de desarrollo. Un incremento
de tan sdlo un 1 por ciento en la cuota mundial de exportacio-
nes que disfruta Africa se traduciria en un aumento de la
renta media per capita de mas del 20 por ciento, equivalente
a 70.000 millones de dolares anuales’. Esta suma no sdlo
multiplica por veinte el total de los fondos recibidos cada afo
por Africa en concepto de ayuda al desarrollo, sino que
supera ampliamente 10s recursos necesarios para financiar
anualmente los ODM®. Las oportunidades creadas por un
comercio y unainversion que favorezcan el desarrollo pueden
permitir a millones de familias africanas disfrutar de una vida
digna, y hacerlo en sus propios paises.

* Estadisticas de la OMC, disponibles en wwwiwto.org.
® Oxfam 2005: Aficaand the Doha Roundl
S d
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Lamentablemente, este potencial no esta siendo aprovecha-
do, en gran parte debido a las dafiinas précticas comerciales
de los paises ricos, que actian bajo el amparo de las reglas
de la OMC y de otros acuerdos comerciales:

Los paises desarrollados inundan los mercados interna-
cionales con exportaciones subsidiadas de productos
agrarios, 1o que hunde los precios internacionales y destruye
los medios de vida de millones de familias pobres.

Al mismo tiempo, un complejo sistema de proteccion
arancelaria y no arancelaria castiga a los productos con
mayor valor afiadido procedentes de los paises africanos, 1o
que debilita las posibilidades de diversificacion e industriali-
zacion de sus economias.

Varias de las regulaciones de la OMC, asi como las condi-
ciones impuestas por las instituciones financieras internacio-
nales, restringen el “espacio politico” de los Estados, negan-
doles la flexibilidad necesaria para promover las politicas que
consideren mas adecuadas a sus intereses. Las limitaciones
alcanzan a un abanico amplio de politicas, desde la protec-
cién del empleo y los servicios publicos hasta la importacion
de medicamentos genéricos baratos. Una vez que estos
acuerdos han sido firmados resulta casi imposible dar
marcha atrds, incluso cuando sus consecuencias negativas
son evidentes, como ha ocurrido en el conflicto entre las
reglas de propiedad intelectual y la proteccion de la salud
publica.

En otros casos, los problemas de Africa no estén relacionados
con la regulacién comercial existente sino con la que de
forma consciente ha sido puesta en desuso:

Pese a existir un mandato formal de la OMC, los paises
ricos se han negado hasta ahora a buscar soluciones a los
problemas de los paises en desarrollo “importadores netos de
alimentos”, la mayor parte de los cuales se encuentra en
Africa. Desde mediados de la década de los ochenta el
promedio de emergencias alimentarias anuales en Africa
casi se ha triplicado.

El abandono de los mecanismos internacionales para
regular los mercados de productos como el café o el cacao ha
supuesto un desplome de los precios al productor y un incre-
mento de su volatilidad. Mientras tanto, el ‘cdrtel” de las
compafiias transnacionales procesadoras y distribuidoras ha
declarado unos beneficios sin precedentes.

Las injustas reglas de los acuerdos internacionales no son la
tinica causa por la que Africa queda fuera de los beneficios
del comercio. Otros factores internos, como la falta de
infraestructuras, la debilidad institucional (corrupcién inclui-
da) o el deficiente desarrollo tecnoldgico tienen también un
papel fundamental. El injusto reparto de Ia tierra o la inexis-
tencia de programas de crédito y seguros agrarios impiden a
millones de pequenos productores aprovechar el potencial de
los mercados nacionales e internacionales.

Tampoco en este ambito la intervencidn extranjera ha ayuda-
do mucho. La obsesion por el sector publico del FMI y de los
paises que lo controlan fue responsable del desmantelamien-
to de los sistemas estatales de comercializacion de materias
primas. Pese a sus numerosos defectos, estos sistemas
suponian para los pequefios productores un colchdn finan-
ciero del que ahora carecen.

Pero, incluso aunque los Estados africanos realizasen avan-
ces notables en estos dmbitos —como los ya hechos por
paises como Mozambique—, las reglas que rigen el comercio
mundial sequirian siendo un obstdculo insalvable. La comuni-
dad internacional se comprometié en 2001 a reformar las
reglas de la OMC para poner el comercio al servicio del inte-
rés comun, lanzando la denominada Ronda del Desarrollo de
Doha. Cinco afios despugs, las negociaciones se encuentran
al borde de la ruptura definitiva, en gran parte debido a la
incapacidad de los paises ricos para hacer honor a las prome-
sas que realizaron.

90



El comercio internacional
en el Plan Africa

Cuando se trata de vincular comercio y desarrollo, el Plan
Africa es contundente: “[....] el futuro de la economia africana
no se ventila en las relaciones bilaterales con Espaiia, sino
que pasa por iniciativas de corte continental, [...] y sobre todo
por estructuras interregionales en el émbito de la UE [..)]
como los Acuerdos de Asociacién Econdmica [...], asi como
de instancias mundiales como las negociaciones en el marco
de Organizacién Mundial del Comercio’.” Sin embargo, los
planes del Gobierno espafiol no parecen ir por esa linea. El
resto del texto aprobado ignora casi por completo estas cues-
tiones. En su descripcion de los ‘objetivos y prioridades de la
politica espafiola en Africa”, el problema que las reglas
comerciales suponen para los africanos aparece de pasada
entre compromisos vagos como el de “hacer que la liberaliza-
cidn del comercio redunde en el desarrollo y la lucha contra la
pobreza”. Tampoco los planes respecto a los acuerdos regio-
nales merecen una explicacion detallada, salvo la referencia
a las contribuciones espanolas al Fondo Europeo de
Desarrollo que financia los Acuerdos de Cotonou.

El panorama es atin mas desolador cuando se describen los
planes que dardn cumplimiento a los objetivos. Las “lineas de

accion relativas al tejido econémico, empresarial y producti-
vo” mencionan ‘el respaldo a la insercion internacional en
situaciones [sic] equilibradas, con particular atencion al [...]
compromiso asumido en la Ronda de Doha de la OMC [...]".
Mas adelante se hacen votos para que Espafia desarrolle “una
estrategia coherente para impulsar su participacion en la
negociacion y aplicacion de los EPA [Acuerdos de Asociacion
Econdmica]”. Sin embargo, las propuestas concretas para lle-
var estos planes a cabo desaparecen en las paginas posterio-
res. El contraste lo da el detalle de la estrategia para impulsar
los intereses econdmicos de las empresas espafiolas en sec-
tores como la pesca o el aprovisionamiento de energia, donde
Espana sabe muy bien lo que quiere.

Para ser justos, esta negligencia es coherente con la actitud
mostrada por el Gobierno espafol a lo largo de todo el proce-
S0 de negociaciones de la OMC. A diferencia de la ayuda al
desarrollo y de la condonacién de deuda, cuyas politicas han
merecido atencion y recursos, el comercio ha sido el gran
olvidado de la politica de desarrollo de este Gobierno. El Plan
Africa hubiese sido una buena ocasion para explicar a la opi-
nién publica espafiola qué opina su Gobierno acerca de la
Ronda del Desarrollo y de otros acuerdos comerciales, como
ya han hecho diferentes paises dentro y fuera de la Unidn
Europea.

7 Plan Africa, p. 38.

CAPITULO 2 Plan Africa, ¢desarrollo en Africa?
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Los Acuerdos de Asociacion Econémica (EPA por sus
siglas en inglés) son acuerdos comerciales que la Union
Furopea negocia actualmente con seis regiones de Afri-
ca, Caribe y Pacifico (ACP). Hasta ahora, las relaciones
comerciales con estos paises se habian enmarcado en
las Convenciones de Lomé y el Acuerdo de Cotonou, que
garantizan a los paises ACP preferencias no reciprocas
desde 1975. Sin embargo, la OMC dictamind en contra
de estos acuerdos al entender que favorecian injusta-
mente a estos paises en relacion con otros paises miem-
bros. Ese fallo obliga a la UE y a los paises ACP a modifi-
car sus acuerdos comerciales antes de 2008 para que
fueran compatibles con las reglas de la OMC, impulsando
el actual proceso de negociacion de los EPA.

La UE es el principal socio comercial para la mayoria de los
paises ACP. En 2005 exportaron mas de 36.000 millones

a la UE, de los cuales el 24 por ciento correspondieron a
productos agropecuarios®. Por lo tanto, los Acuerdos de
Asociacion tendran un impacto directo y significativo en el
desarrollo de los paises mds pobres del planeta —los 27
paises mas pobres del mundo son ACP—. El objetivo es
promover el desarrollo sostenible de los paises ACP, su
integracion gradual y suave en el mercado global y la erra-
dicacion de la pobreza.

Sin embargo, los Acuerdos de Asociacion estan siendo
negociados como meros acuerdos de libre comercio,
dejando de lado el desarrollo y la asociacion. La UE exige
una negociacion integral que incluya una liberalizacion
rdpida y profunda del comercio de mercancias, inversio-
nes y servicios. Los paises europeos pretenden incluir en
estos acuerdos dmbitos que ni siquiera han sido regula-
dos por la OMC, como las compras gubernamentales o la
competencia.

Algunos paises de la region han comenzado a alzar su voz
en contra de las exigencias europeas. Mauricio ha llega-
do a proponer un acuerdo comercial que solo cubra los
intercambios de mercancias, excluyendo las inversiones,
servicios y otros temas no regulados por la OMC.

En Europa, a pesar de que muchos paises miembros no
estdn adecuadamente informados del avance de las
negociaciones, también comienzan a surgir las criticas.
El Gobierno britanico solicitd que la UE no forzara la aper-
tura comercial y que no usara la ayuda al desarrollo como
elemento de presion. Defendia que se permitiera a los
paises ACP decidir el alcance, velocidad y cobertura de la
liberalizacién comercial.

8 | asimportaciones provenientes de la UE superaron los 30.000 millones de euros en 2005
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El actual sistema de regulacién del comercio supone un freno
para el desarrollo econdmico y social de los paises africanos,
en particular de los menos adelantados. Tal como van las
cosas, ninguno de los problemas que hemos descrito queda-
ra resuelto en el actual contexto de negociaciones (la ronda
de la OMC, por un lado, y los EPA, por otro). Aunque Europa
no es la tnica responsable de esta situacién —y Espafia es
s6lo una voz dentro de la UE— el cambio sélo llegara cuando
exista un liderazgo claro dentro del mundo desarrollado que
enfrente los intereses creados por décadas de proteccionis-
mo. Europa en general, y Espafia en particular, pueden des-
empenar este papel.

En Africa, los negociadores oficiales y las organizaciones de
la sociedad civil ya han expresado con claridad su punto de
vista, detallando las propuestas que permitirian a sus paises
aprovechar todo el potencial que les ofrece el comercio.
Algunas de ellas serian:

El sector agrario aglutina un 70 por ciento del empleo de
Africa, y més de un 40 por ciento de sus ingresos por
exportaciones. La gran mayoria de los pobres africanos vive
en el sector rural, dependientes de pequenas explotaciones y
sin acceso a recursos productivos bdsicos. Las practicas

comerciales de los paises ricos suponen un problema en tres
ambitos esenciales: la competencia desleal a través del
dumping, la restriccion del acceso a mercados y la limitacion
del espacio politico de los gobiernos. Para resolverlas,
proponemos que el Gobierno espafol incorpore as siguientes
medidas a su posicion negociadora:

Mayores recortes en los subsidios a la agricultura de los
paises ricos que distorsionan el comercio.

Mejores ofertas de acceso a los mercados, sin demandas
injustas de reciprocidad.

Eliminacion de los picos arancelarios y de los aranceles
escalonados que utilizan los paises ricos.

Adopcidn de normas que regulen el uso de barreras no
arancelarias.

Un tratamiento especial y diferenciado adecuado, que
incluya productos especiales y un mecanismo especial de
salvaguardia que garantice la seguridad alimentaria y los
medios de vida de los campesinos, asi como el desarrollo
rural.

Medidas para abordar la erosién de las preferencias y el
impacto de una elevacion en los precios de los alimentos en
los paises importadores netos de alimentos.

CAPITULO 2
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Africa se enfrenta a una dramatica crisis de salud publica,
debida fundamentalmente a la pandemia del VIH/sida y a la
incidencia de la malaria y la tuberculosis. Los paises
subsaharianos concentran mas del 60 por ciento de los casos
de VIH en todo el mundo, y las muertes relacionadas con el
sida han hundido las esperanzas de vida en paises como
Zambia 0 Botsuana. Sdlo un 10 por ciento de los enfermos
recibe tratamiento, una cifra que ha aumentado en los ulti-
mos afios debido a la caida en el coste del tratamiento, que ha
pasado de 10.000 a 150 ddlares por persona.

El conflicto entre las reglas de propiedad intelectual de la
OMC y el acceso a medicamentos esenciales generd a partir
de 2001 un debate que ha estado en el origen de la caida de
los precios durante los Ultimos afios, y propicid una de las
escasas victorias de los paises en desarrollo en las negocia-
ciones de la Ronda de Doha. Sin embargo, este acuerdo estd
muy lejos de constituir una solucion definitiva. Aunque en
principio pueda parecer positivo, en la préactica se ha compro-
bado que esta exencion resulta muy dificil de aplicar. El pro-
ceso es tan sumamente burocratico que desde que la exen-
cién entrd en vigor, en el afio 2004, ningtn pais ha podido
aplicarla para acceder a medicamentos genericos.

El Gobierno espafiol podria contribuir a resolver este proble-
ma promoviendo las siguientes medidas:

Los miembros de la OMC deben garantizar que las nuevas
medidas permitan la libre circulacion de medicamentos
genéricos a paises en desarrollo que se encuentren en situa-
cion de crisis sanitaria. En el medio plazo, es urgente que el
acuerdo ADPIC sea reformado para incluir estas garantias.

La obligacién de que los PMA incluyan en sus legislacio-
nes la regulacion sobre propiedad intelectual de la OMC debe
ser retrasada a 2016 como minimo.

El comportamiento de Africa en el mercado mundial de
manufacturas ha mejorado marginalmente en los ultimos
afios, dejando a la regién muy por detrds de otras zonas del
mundo en desarrollo. Mientras que en el este de Asia y en
América del Sur los productos manufacturados suponen
cerca del 70 por ciento de sus exportaciones, en el caso de
Africa esta cifra se limitd en el afio 2000 al 30 por ciento, tan
s6lo diez puntos por encima de 1980.

En parte, este fracaso esta relacionado con la prematura libe-
ralizacion de las economias africanas, que respondié mas a
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las presiones externas que a una integracion estratégica de
sus economias en los mercados internacionales, generando
ventajas comparativas dindmicas como habian hecho otros
paises en desarrollo que tuvieron mds éxito. Las negociaciones
en la OMC v el cardcter reciproco de los nuevos acuerdos de
asociacion con la UE podrian repetir el mismo error. Espafia
debe contribuir a evitarlo promoviendo las siguientes medidas:

Como minimo, una formula con coeficientes que garanti-
ce una ‘“reciprocidad menos que plena”. Preferiblemente,
ninguna férmula para los paises en desarrollo, que deberian
tener derecho a realizar recortes medios.

Normas para regular el uso de barreras no arancelarias,
incluidas medidas anti-dumping.

Eliminacién de los picos arancelarios y de los aranceles
escalonados que utilizan los paises ricos.

Los paises desarrollados deben reconsiderar la negocia-
cion de acuerdos comerciales regionales con los paises en
desarrollo y concentrarse en garantizar en la OMC un sistema
comercial multilateral justo. En su formato actual, los
acuerdos regionales fuerzan a los paises pobres a abrir sus

mercados a los ricos, sin ninguna garantia de que estos lti-
mos vayan a eliminar en la OMC las ayudas que les permiten
exportar en condiciones de dumping. Como minimo, es
fundamental que acuerdos regionales como los EPA respeten
las siguientes medidas:

Se debe impulsar la elaboracion de un andlisis profundo
del impacto potencial de los Acuerdos de Asociacion
sobre el desarrollo de los paises ACP, y africanos en
particular.

La no reciprocidad de las medidas de liberalizacion vy la
coherencia con las ventajas obtenidas en la OMC por los
paises en desarrollo.

Deben ser excluidos de las negociaciones los ambitos no
regulados por la OMC —inversion, competenciay compras
publicas— a los que los paises ACP ya se han opuesto.

Las partidas de “ayuda para promover el comercio” deben
ser adicionales a los fondos existentes.

Una iniciativa internacional para hacer frente a la crisis de
las materias primas, que desarrolle formas efectivas de
intervencion en los mercados, la gestion de la oferta a largo
plazo, y la organizacion de los productores para hacer que l0s
mercados funcionen de forma mds eficaz para los pequefios
agricultores y campesinos. Las reglas del comercio no deben
impedir intervenciones que garanticen precios justos para los
productores pobres.

Ayudas adecuadas para la promocion del comercio, que
no deberan estar en ninguin caso supeditadas a la apertura de
los mercados.

En las negociaciones sobre la liberalizacion del sector
servicios, debe garantizarse tiempo suficiente para que los
paises pobres puedan regular de acuerdo con sus intereses
generales antes de que se adopten compromisos adiciona-
les, asi como llevar a cabo evaluaciones de impacto y realizar
consultas a la sociedad civil.

CAPITULO 2
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De los 47 paises de Africa subsahariana, 33 estdn cataloga-
dos por las NNUU como “paises menos adelantados” (PMA).
Las necesidades sociales y econémicas de la regién son las
mas acuciantes del planeta: 300 millones de personas viven
en ella con menos de un ddlar al dia, con una esperanza de
vida al nacer de 46,2 afos (21,1 afios menos que la media
mundial), una tasa de analfabetismo del 60,5 por ciento y una
tasa de mortalidad infantil que dobla la de la media mundial.
Desde que en el ano 2000 se firmaran en Nueva York los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), esta region del
mundo constituye el principal reto para la consecucion de la
agenda global de desarrollo.

La firma de los ODM ha supuesto un impulso notable para la
ayuda canalizada a esta region, que en 2003 llego a recibir
tres de cada cuatro dolares destinados a la ayuda bilateral por

los paises donantes. En conjunto, la region del Africa subsa-
hariana ha recibido en total 110.983 millones de ddlares
entre la firma de los ODM y el afio 2005°. La cifra de AOD glo-
bal percibida supone el 6,2 por ciento de la renta de la region
durante ese mismo periodo, lo cual refleja uno de los rasgos
de estos paises: su marcada dependencia respecto de la
ayuda internacional.

Africa subsahariana se encuentra entre las regiones mas
endeudadas del planeta. La mayor parte de los paises pobres
altamente endeudados (HIPC, por sus siglas en inglés)
pertenecen a esta region. Este mismo grupo de paises represen-
ta el 18 por ciento del total de deuda de la que Espana es acree-
dora, que en diciembre de 2005 ha alcanzado la cifra de 1.878
millones de euros (726 procedente de préstamos contabilizados
como AOD y 1152 procedente de operaciones comerciales)®.

® Esta cifra se obtiene sumando el montante de AOD desembolsado entre 2000y 2004 por los donantes del CAD (71.771 millones de dolares), la cooperacion multilateral (38.219 millones de euros)

y los desembolsos de otros donantes bilaterales (993 millones de euros). OCDE CAD, 2006.

" Fuente: Documento de coherencia de polticas, Consejo de Cooperacion, aprobado en 2006.
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Segun datos del CAD entre 2000 y 2004 Espafia se ubicaba
entre los diez donantes de la OCDE con menores desembol-
sosalaregion (873,7 millones) siendo, en términos relativos,
el quinto donante que menos esfuerzos ha destinado a la
region, tan sélo por delante de Japdn, Nueva Zelanda,
Australia y Grecia.

Sin embargo, la entrada en vigor del Plan Director 2005-
2008 ha traducido a incrementos de AOD la atencion priorita-
ria que el actual gobierno espariol concede a Africa subsaha-
riana. En 2005 Espafia destind 470 millones de euros de
ayuda bilateral bruta a la region.™ Segun previsiones del Plan
Anual de Cooperacion Internacional para 2006, Espafia des-
tinard este afio a la region en AOD bilateral bruta al menos
445.238.596 euros (a lo que habrd que sumar una partida de
la ayuda no especificada geograficamente).

El Plan Africa trata de compensar uno de los desequilibrios
histdricos de la cooperacion espafiola: la escasa ayuda
concedida a los paises mds pobres del planeta, buena parte
de los cudles se ubican en la region subsahariana. Para ello,
el plan plantea distintas modalidades de cooperacion. A los
instrumentos habituales™, se prevé sumar algunos instru-
mentos 0 modalidades nuevas que interesa destacar:

El Plan prevé seguir las recomendaciones del CAD,
y desvincular en los PMA los créditos concesionales (FAD)
de la compra de bienes y servicios esparioles.

Aparece una nueva modalidad de crédito FAD “para
proyectos vinculados a los ODM”. De la partida total de
330 millones de euros no se especifica cudntos irdn
destinados al Africa subsahariana.

Se contempla ampliar el apoyo presupuestario (directo o
sectorial), siguiendo el ejemplo prometedor de Mozambique.

A pesar de las novedades planteadas respecto a las condicio-
nes de concesion, sorprende el protagonismo que los FAD
mantienen como instrumento de cooperacion. Conviene
recordar que Africa subsahariana concentra una treintena de
paises catalogados como altamente endeudados, y que por
ello, la region no presenta las condiciones idoneas para la
canalizacion de AOD a través de ayuda reembolsable (por
tanto generadora de nueva deuda). Por el mismo motivo,
convendria analizar con prudencia la adecuacion de los
fondos de microcréditos™ al contexto de sobreendeudamien-
to de la region.

El FAD sigue constituyendo uno de los instrumentos mas rele-
vantes y también mas cuestionados como promotor del des-
arrollo. La critica ha sido reiterada desde distintos dmbitos
(OCDE, ONG, mundo académico), pero quizds convenga
recordar los motivos. Los créditos FAD suelen venir vincula-
dos a la compra de bienes y servicios de empresas espafnio-
las, primando la promocion de los intereses comerciales por
encima de los intereses del pais receptor. Este apoyo en
destino a la empresa espafiola implica una competencia
en superioridad de condiciones con las empresas locales, de
modo que los FAD suelen conllevar sobreprecio al servicio y
entorpecer el desarrollo del tejido productivo local. Por otro
lado, el cardcter reembolsable del crédito lleva a empeorar la
situacion de endeudamiento en el pais receptor. Todo ello
viene agravado por una gestién casi siempre lenta, descoor-
dinada, poco eficaz y carente de transparencia.

Todos estos factores se dan en un contexto de alta dependen-
cia, sobreendeudamiento y una burocracia barrocay vulnera-
ble a la corrupcion que comparten muchos paises de la
region, lo que lleva a desaconsejar la eleccion del crédito FAD
como instrumento de ayuda, en particular para Africa subsa-
hariana.

Otro de los puntos a destacar de las orientaciones estableci-
das por el Plan Africa es la idea de “priorizar y concentrar
geograficamente [...] la cooperacidn en Africa subsahariana’,

™ PACI seguimiento 2005.

2 £ Plan Africa (p. 32) preve que la AECI canalice 90 millones de euros en 2006, y supere los 120 millones en 2008,
' Existe ya experiencia de fondos de microcrédito en Mozambique, que se preven ampliar a Angola y Senegal (Senegal y Mozambique pertenecen a la categoria de paises

pobres altamente endeudados).
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que “resulta indispensable”.™ En la teoria este propdsito es
coincidente con lo establecido en el Plan Director que enun-
cia la concentracidn de recursos como una de las medidas de
eficacia de la ayuda. Nada mas lejos de la préctica: si el Plan
Director sefialaba con alguin grado de prioridad a 12 paises de
la region, el Plan Africa amplia hasta 26 los paises que tienen
un grado u otro de priorizacion (27 incluyendo a Mauritania).
De hecho, un pais catalogado de “atencion especial” en el
Plan Director ni siquiere aparece contemplado en el Plan Afri-
ca®. A pesar de que la ampliacion venga acompafiada de un
mayor volumen de ayuda, no parecen éstas medidas cohe-
rentes con el compromiso de ofrecer una ayuda estable y pre-
visible a los receptores y la voluntad de frenar la dispersion en
el reparto de la AOD.

Por otro lado, el Plan Africa reafirma el compromiso de la
cooperacion espafiola de prestar especial atencion a los
PMA. Sin embargo, en la prdctica, de los catorce paises del
Africa subsahariana que no son PMA, diez son prioritarios en
el Plan', La incorporacion de nuevos paises y el que muchos
de los priorizados por el Plan Africa no sean los menos ade-
lantados, induce a pensar que la atencion de la cooperacion
espafola no estd concentrandose hacia los paises mas
“necesitados” de la region.

Como veremos a lo largo de este capitulo, la atencion a los
paises mas pobres no es el tnico objetivo del Plan Africa. Ello
quizas explique las divergencias sefialadas con respecto al
Plan Director, documento de referencia de la cooperacion
espafiola. La atencion a criterios de tipo comercial, de
inversion y geoestratégicos que incorpora el Plan Africa
pueden ser legitimos desde el punto de vista de la politi-
ca exterior espafiola, pero no necesariamente ayudan a
los objetivos de desarrollo de Africa subsahariana. Sin la
necesaria coherencia de politicas, los intereses de Espafia en
el dmbito econdémico y comercial pueden chocar con los
objetivos de la cooperacion y entorpecer la lucha contra la
pobreza.

© Los diez maximos receptores de AOD de la regidn (véase
cuadro a continuacidn) concentran el 87 por ciento de la AOD
bilateral bruta total a Africa subsahariana (470.049.930
euros). De los diez, sdlo cuatro paises (Mozambique, Angola,
Senegal y Mauritania) son prioritarios en el Plan Director.

® Los dos principales receptores de ayuda, Madagascar y
Congo, concentran el 47 por ciento de la AOD bruta en 2005.
Ninguno de estos dos aparece contemplado como prioritario en
el Plan Director 2005-2008 ni en el Plan Africa 2006-2008.

cuadro 1. PRINCIPALES RECEPTORES DE LA AOD BILATERAL

BRUTA, 2005
. AOD bilateral bruta - ’ L ‘o
PAIS percibida en 2005 Prioridad en Plan Director Prioridad en Plan Africa
CONGO 111.094.800 euros (T -
MADAGASCAR 108.978.331 euros - -
SENEGAL 67.297.657 euros (1] P
GHANA 31.268.930 euros - 2’2
MOZAMBIQUE 23.616.859 euros 006 22 DE LOS CATORCE
GUINEA ECUATORIAL 19.266.207 euros 0 e PAISES DE AFRICA
NiGER 13.008.652 euros - i SUBSAHARIANA QUE
MAURITANIA 13.040.801 euros 606 &%
_ — NO SON PMA,
ANGOLA 12.977.284 euros 006 e
- DIEZ SON

R.D. CONGO 8.200.418 euros - 2

- ; PRIORITARIOS EN EL

= No contemplado & Nivel de prioridad en el Plan Director " Nivel de prioridad en el Plan Africa PLAN AFR ICA

Fuente: PACE seguimiento 2005

“ Plan Africa, p. 54.

' Nigeria, Ghana, Camern, Republica de Guinea, Gambia, Gabon, Tanzania, Seychelles, Costa de Marfil, Zimbabue y Repuiblica Demacratica del Congo.
™ Estos son: Surafrica, Gabn, Namibia, Botsuana, Zimbabue, Camerun, Kenia, Nigeria, Ghana y Costa de Marfil.
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Es decir, los primeros datos disponibles del reparto de AOD
en 2005 reflejan que en Africa subsahariana siguen sin ser
los paises mas pobres (ni los prioritarios en la estrategia de la
cooperacion espafiola) los que mds ayuda oficial al
desarrollo estén recibiendo.

Esta distancia entre “lo dicho” y “lo hecho” encuentra su
explicacion en las operaciones de reestructuracién de la
deuda. Tanto Congo como Madagascar se beneficiaron en
2005 de alivios de deuda externa importantes”. Estas opera-
ciones, que son necesarias y favorecen a algunos paises, no
deberfan sin embargo contabilizarse como AQOD, ya que la
cancelacion de deuda ha de ser adicional y no sustitutiva de
los compromisos de aumento de la ayuda. Asi lo acordaron
los paises donantes en la Cumbre de Monterrey en el afio
2002, para garantizar que los compromisos de aumento de la
AOD se cumplian en base a la generacién de nuevos recur-
s0s. Espafia por tanto deberia basar el aumento de su AOD en
partidas como la financiacién de programas y proyectos,
ayuda humanitaria o aportaciones a las agencias de NNUU, y
escogiendo como destino a los paises menos adelantados,
cumpliendo asi con sus compromisos internacionales y con
sus propias estrategias de cooperacion®.

En los meses de mayo y junio de 2006 (previos a la presenta-
cion oficial del Plan Africa) y en plena ‘crisis diplomética” con
algunos gobiernos africanos por la afluencia incesante de
inmigrantes indocumentados a costas espafiolas, la prensa
se hizo eco de algunos acuerdos inquietantes que sugerian la
vinculacidn de los programas de ayuda y las medidas de con-
tencion o repatriacién de los inmigrantes™. Si bien esta idea
no ha quedado explicitamente plasmada en el enunciado del
Plan Africa, la necesidad urgente de activar medidas de
freno a la afluencia de inmigrantes parece haber llevado al

Gobierno a contemplar la idea de ligar la concesion de
ayudas y créditos a la firma previa de acuerdos de repatria-
cion®. De concretarse (formal o informalmente) tales medidas,
la AOD estarfa sirviendo como moneda de cambio a los intere-
ses de Espafia en el control migratorio, en vez de orientarse a
las necesidades de los paises en desarrollo. En pleno debate
sobre las posibles soluciones, 0 “medidas de contencidn” de los
flujos migratorios hacia Espana, conviene alertar hoy de que
ese tipo de condicionalidad de la ayuda seria de todo punto
inaceptable desde la ldgica de la cooperacion al desarrollo.

Tanto en el Plan Director 2005-2008 como en el reciente
Plan Africa 2006-2008, se asume el importante papel que el
alivio de la deuda juega en la cooperacion al desarrollo, y no
meramente como instrumento alternativo de financiacion,
sino como el medio adecuado para afrontar los problemas
que genera la propia insostenibilidad de la deuda.

Por ello, la correcta aplicacion de politicas de desarrollo y
reduccion de la pobreza, relaciona necesariamente condona-
cion de deuda existente con la concesion de ayudas que no
renueven la hipoteca de los paises deudores. Espafia no
parece igualmente eficaz en ambas practicas.

El Plan Africa recoge las actuaciones de Espafia respecto
al alivio de la deuda externa en la regién subsahariana, que
engloban la condonacidn de cardcter multilateral, bilateral y
los programas de conversion de deuda?.

' Madagascar alcanzo este afio el punto de culminacion de la HIPC y se vio favorecido por un alivio de 108.571.732 euros. En el caso de Congo se trata de reestructuracion de deuda

comercial,
" £ Plan Director establece que se destinard el 0,15% del PNB a PMA,

™ “Senegal y Guinea Bissau aceptan repatriar a casi 700 Sin papeles’ a cambio de ayudas’ (F/ Pais publicaba el 31 de mayo de 2006); “Se conceden 650 millones de
francos en viaje oficial de Bernardino Ledn (secretario de Estado de Asuntos Exteriores) a Senegal para reforzar acuerdos de repatriacion”. (Afrol news, 5 de junio de 2006); “En visita a
Cabo Verde el 28 de junio el ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, Miguel Angel Moratinos, declaraba: '[..]' la ayuda al desarrollo asociada a los acuerdos, estard a disposi-
cion de los paises que se comprometan a mejorar su lucha contra la inmigracion ilegal, asi como a readmitir a sus emigrantes irregulares”. (E/ Pais 28 de junio de 2006.)

 Esta posibilidad fue enunciada como una propuesta formal por parte del principal partido de la oposicion durante la visita de su lider, Mariano Rajoy, al Parlamento Europeo el 21 de

septiembre de 2006.

2| as operaciones de reestructuracion de deuda en 2005 para los paises de AS sumaron un total de 306 millones de euros, un 68 por ciento de la AOD bilateral netay un 65 por ciento de la AOD

bilateral bruta (PACI seguimiento 2005).

CAPITULO 2

99



Espafia se ha sumado a la propuesta de cancelacion de
deuda multilateral de la Cumbre del G8 en Gleneagles que
supone la condonacion del 100 por ciento de la deuda
contraida con el FMI, el Banco Mundial y el Banco Africano de
Desarrollo, para aquellos paises que hayan alcanzado el
punto de culminacion en el marco de la iniciativa HIPC.
Ello supondrd para nuestro pais un desembolso en torno a los
800 millones de euros?.

También dentro de la iniciativa HIPC, Espafia ha condona-
do deuda bilateral a la region por un monto de 546 millones
de euros®.

Ademds, mas alld de la iniciativa HIPC, Espafia ha adoptado
una posicion activa en las operaciones de conversion de
deuda por inversiones. Se trata de un mecanismo de ‘condi-
cionalidad positiva” que vincula la condonacion de la deuda a
la realizacidn de inversiones de clara incidencia en el desarro-
llo del pais endeudado. La conversion no afecta por igual a la
deuda privada y a la publica al estar sometida a la disciplina
del Club de Paris, que fija limites al tratamiento de la deuda
comercial respecto de la publica. En una segunda fase, el
Plan contempla incluir la cancelacion de hasta 200 millones
al resto de paises HIPC que atin no han llegado al punto de
culminacidn: Republica Democrdtica del Congo, Guinea
Bissau, Somalia, Costa de Marfil, Chad y Camertn (que
alcanzard el punto de culminacidn en 2006).

Al 'margen de los paises HIPC, el Gobierno contempla de
manera ocasional operaciones de reestructuracion de deuda:
algunas recientes como la conversidn de deuda por inversion
publica y privada en Guinea Ecuatorial o la condonacion a
Nigeria (fruto de un acuerdo internacional).

Uno de los aspectos mas preocupantes de la composicion de
la deuda africana con Espaiia es el peso significativo de la

deuda comercial (61 por ciento del total, cuando la media
mundial es del 45 por ciento), lo que ofrece al Gobierno la
posibilidad de hacer mayores esfuerzos de conversion de la
deuda comercial de la region. Entretanto, el Plan Africa
recoge compromisos de condonacion de deuda no comercial
(deuda FAD) contraida por varios paises HIPC. Uganda,
Tanzania, Etiopia, Burkina-Faso, Mauritania y Senegal
—ademas de Guinea Ecuatorial— estdn sefialados en el Plan
como paises prioritarios en el canje de su deuda con Espafia
por inversiones, sobre todo en el dmbito educativo®.

Ala espera de la aprobacion y entrada en vigor de la Ley de
Deuda, no disponemos aun de mecanismos de comunicacion
que permitan conocer de manera desglosada, periddica y
transparente los criterios de seleccion y cuantias de las rees-
tructuraciones de la deuda, méas alld de los acuerdos alcanza-
dos en foros internacionales. Todo ello impide realizar un
seguimiento pormenorizado de la gestion de la deuda
contraida con Espafia y una evaluacion fiable de ésta en el
conjunto de la politica de desarrollo.

El Gobierno renueva en el Plan Africa su voluntad de prestar
“especial atencion a la puesta en marcha y aplicacion de los
criterios de coherencia que afectan a la cooperacion reem-
bolsable y a la reorganizacion de la deuda externa”. Para ello,
el Plan indica que “se tenderd a tener preferencia por la coo-
peracién no reembolsable frente a la reembolsable en Africa
subsahariana®”,

De nuevo, la préctica contradice a la teoria. Segun el PACI
seguimiento 2005, s6lo en este afio se han concedido mds de
34,5 millones de euros en créditos FAD a Namibia, Ghana,
Uganda, Mauritania, Senegal y Tanzania. Excepto Namibia,
todos los receptores de crédito FAD son paises HIPC, y tres de
ellos PMA (Uganda, Senegal y Mauritania).

2 Plan Africa, p. 70.
2 Plan Africa, p. 69.

24 Segun lo aprobado por el Consejo de Ministros de 8 de julio de 2005 que cubre 365 millones de euros de deuda FAD de los paises HIPC més alla de la fecha de corte hasta el 20 de

junio de 1999,
% Plan Africa, p. 67,
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cuadro 2. INDICADORES RELATIVOS AL NIVEL DE DESARROLLO Y GASTO

IDH Poblacion Poblacion sin acceso PIB destinado a gasto PIB destinado a gasto Saldo negativo AOD/FAD.
desnutrida aagua mejorada publico en educacion publico en salud “A deber Espafia”
UGANDA 144° 19% 44% 2,1% -445.558 euros
CAMERUN 148° 25% 37% 3.8% 12% -4.526.034 euros

Fuente: WDI 2005, Banco Mundial

Por tanto Espafia estd contribuyendo a la generacion de
nueva deuda en paises con elevados niveles de pobreza y
endeudamiento. No solo se contraviene asi las recomenda-
ciones del CAD y del Consejo de Cooperacion®, sino que
estas operaciones van a Suponer una nueva carga para las
economias y los programas sociales de los paises africanos.

En 2005 Uganda y Camerdin mantuvieron con Espaiia un
saldo negativo con respecto a la AOD bilateral neta. Dicho de
otro modo, dos de los paises mas pobres del mundo se con-
virtieron en donantes del Estado espafiol. En el caso de
Uganda, el reembolso neto fue de cerca de medio millon de
euros, pero Camertn (pais HIPC) llegd a reembolsar 4,5
millones de euros. Segun el IDH Camertn desting el 1,2% de
su PIB, de su presupuesto publico a educacion.

En 2005, doce paises? de Africa subsahariana reem-
bolsaron a Espafia en concepto de FAD un total de
19,1 millones de euros. A excepcion de Cabo Verde y
Gabon, todos estos paises forman parte de la iniciativa
HIPC, es decir, arrastran altos niveles de endeudamien-
to, y todos, a excepcion de Gabon, son PMA.

™

Oxfam

on

# £l Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE advierte de la necesidad de desvinculacion de la ayuda reembolsable alos PMA. Segun el Documento de coherencia Consejo de Cooperacion: ‘fesulta
desaconsejable financiar en forma de crédito a paises que tienen elevados niveles de sobreendeudamiento’

2 Cabo Verde, Gaban, Congo, Uganda, Camertin, Mauritania, Senegal, Tanzania, Repuiblica Democrética del Congo, Etiopfa, Chad y Burkina Faso (PACI seguimiento 2005).
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El problema del excesivo endeudamiento de los paises de
Africa subsahariana no puede desvincularse del de su pobre-
za extrema y de la precariedad de su tejido social y producti-
vo. Esta premisa deberia guiar la actuacién del Gobierno en la
materia. Para ello se hace necesario reforzar los canales de
coordinacion y coherencia entre drganos e instrumentos de
gestion de la AOD y de la deuda externa.

Espafia debe mantener el incremento del volumen de AOD
destinada a Africa subsahariana.

Espafa debe acompanar el incremento de la AOD con mejo-
ras en la gestion de la ayuda. Los paises receptores necesitan
una ayuda sostenida, previsible y coordinada para que pueda
servir a la consecucion de los objetivos de desarrollo a medio
y largo plazo. Por ello los incrementos presupuestarios deben
basarse en partidas como la financiacion de programas y pro-
yectos (de ejecucion directa 0 canalizados a través de ONG),
la ayuda humanitaria, el apoyo directo al presupuesto (en los
paises que retnan las condiciones) o las aportaciones a los
6rganos de NNUU. Estos deben ser ademds recursos “nuevos”
y libres de condicionalidades perniciosas.

La ayuda espafiola debe frenar la dispersion de recursos,
y priorizar en el reparto a los PMA, especialmente numerosos
en Africa subsahariana si de lo que realmente se trata es de
compensar desequilibrios histdricos en la atencién de los
donantes. Destinar el 0,15% del PNB a los PMA es ademas
uno de los compromisos internacionales recogidos en el Plan
Director 2005-2008.

El Plan Africa se compromete a desligar la ayuda en los
PMA pero la medida no se ha hecho extensiva a otros paises
receptores. Es necesario desligar la ayuda de la compra de
bienes 0 servicios espafoles, independientemente de la
catalogacion del pais receptor, ya que esta condicionalidad
provoca problemas de sobra conocidos y documentados: el
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sobreprecio de la ayuda, la competencia desleal con la indus-
trialocal o dar prioridad a los intereses exportadores por enci-
ma de las necesidades reales del pais receptor.

Abordar en toda su dimension la financiacién del desarro-
llo en los paises pobres implica abordar el asunto de la
inmigracién también desde esta dptica. La cifra oficial de
remesas recibida por Africa subsahariana en 2004 fue de
6.592 millones de ddlares, segun la UNCTAD*, A esta cifra
oficial habria que afiadir las remesas llegadas por canales
informales, que segtin el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional podrian suponer entre el 35 por ciento y el 75
por ciento de la cifra oficial de remesas a paises en
desarrollo. Para Africa subsahariana, esto supondria una cifra
total en torno a los 13.000 millones de ddlares anuales, una
cantidad superior a las inversiones extranjeras que recibe la
regién y aproximadamente la mitad de toda la AOD que, en
términos netos, es el principal flujo econdmico de la region®.

La relevancia que cobra este mecanismo de financiacion
debe llevar al Gobierno a disefar y aplicar medidas que
faciliten y ordenen estas transferencias, reduciendo los
costes de transaccion y haciendo mas eficiente el envio de
remesas. En paralelo, deben disefiarse estrategias
de codesarrollo que permitan orientar y ordenar el fenémeno
de la inmigracion de una manera beneficiosa para el pais de
destino, y para el pais emisor. En esta linea deberian
adoptarse lineas de actuacion y previsiones presupuestarias
especificas para vincular politicas de inmigracion y de
cooperacion que refuercen el papel de las migraciones como
factor de desarrollo.

El empleo del crédito como via de canalizacion de la AOD
genera deuda, desde el momento en que la ayuda se ha
concebido como reembolsable. En los paises mas pobres y
altamente endeudados, como la mayoria del espectro
subsahariano, Espafia no debe alimentar sino contribuir a
romper los circulos viciosos de endeudamiento y pobreza.
Para ello debe estudiarse meticulosamente la conveniencia
de la financiacion por medio de créditos, a paises con

elevado nivel de sobreendeudamiento. En estos casos,
donaciones u otros instrumentos de cooperacion, deben
canalizar la respuesta a las necesidades de financiacion.

El Gobierno enmarca el grueso de las operaciones de
cancelacion de deuda dentro de los criterios establecidos por
la iniciativa HIPC. Espafa esta realizando avances aunque
aln le queda margen de maniobra hasta agotar los limites
permitidos por el Club de Paris. Las condonaciones en
marcha para los paises que han alcanzado el punto de
culminacion han empezado a surtir efecto, pero estan lejos de
alcanzar el objetivo marcado: rebajar el nivel de endeuda-
miento a un punto de sostenibilidad. Es necesario evaluar el
grado alcanzado, ir mas alld, y asegurar una condonacion
suficiente para que los paises endeudados no sélo alcancen
el equilibrio financiero, sino que puedan destinar los recur-
so0s presupuestarios necesarios al reto de los ODM. Este ana-
lisis y actuacion debe ampliarse a paises no HIPC pero cuyo
nivel de endeudamiento impide alcanzar sus objetivos de
desarrollo.

Respecto a los paises que han quedado fuera de la inicia-
tiva HIPC, no existe informacion pblica suficiente respecto a
su nivel de endeudamiento y las implicaciones de la carga de
la deuda para sus economias. Tampoco se dispone de infor-
macion respecto al peso y el impacto de la deuda de la que
Espania es acreedora. Es urgente que el Gobierno sea trans-
parente respecto a esta informacion.

£
8
3
(=}
=
S
=
-
)
2
=
—
)
9
3
o
=
1
©
[

% Dado el nimero de inmigrantes (aproximadamente 16,3 millones segin UNCTAD) es posible que dicha cifra infravalore el nimero real de remesas dirigidas ala region.
2 Morg, 1., “Las remesas pueden laminar la pobreza en Africa subsahariang’, Real Insituto Elcano, 10/11/2005.
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El sector privado contribuye de forma decisiva en el creci-
miento econdmico de los paises en vias de desarrollo, princi-
palmente en aquellos en donde existe un tejido empresarial
local constituido por medianas y pequefias empresas. Sin
embargo el crecimiento econdmico es una condicion necesa-
ria, pero no suficiente, para erradicar la pobreza y garantizar
asi el derecho de toda persona de disfrutar de una vida digna.

La ausencia de mercados regulados que permitan la distribu-
cidn equitativa de los recursos, y de legislaciones efectivas
que establezcan las reglas de juego en la actuacion empresa-
rial en el terreno econdmico, ambiental o laboral pueden
comprometer el desarrollo del pais, y la poblacion mas pobre
serd la primera en sufrir sus consecuencias. Muchas empre-
sas, de paises desarrollados y en desarrollo, se aprovechan
de esta situacion. El impacto que sus actividades tiene en la
sociedad de los paises donde operan se discute en términos
de la “responsabilidad social corporativa” (RSC), que hoy por
hoy depende de la voluntad de la empresa. Sin embargo la
RSC debe partir de unos minimos de actuacion que se basen
en el respeto del derecho internacional™.

Laactuacion empresarial de acuerdo con estandares interna-
cionales es, si cabe, mas importante en el caso africano
debido a su realidad socioecondmica; niveles deficientes de
educacion y sanidad, impacto de la pandemia del sida, las
inadecuadas politicas econdmicas y ambientales (que
favorecen a las empresas extranjeras) y unos gobiernos
generalmente débiles. Por otra parte, la debilidad de las
normativas nacionales (en muchos casos menos exigentes
que las internacionales) y el escaso control sobre su
aplicacion, unido a una ciudadania todavia poco organizada y
exigente con el comportamiento responsable de sus
empresas, genera un peligroso vacio en torno a la empresa
que podria ser aprovechado irresponsablemente por las
empresas inversoras en aras de maximizar exclusivamente
su beneficio a corto plazo, socavando la consecucion de los
objetivos manifestados por el Gobierno espariol en el Plan
Africa®.

La inversion extranjera directa (IED) es el mayor flujo de
capital que reciben los paises en desarrollo, multiplicando por
2,5 la ayuda oficial del desarrollo. En el afio 2003, los

% El derecho internacional incluye las normas que emanan de los acuerdos entre Estados, a las que se suele referir como tratados o convenciones, ademés de las normas que se derivan delas practi-
cas de los Estados, desarrollada alolargo del tiempo, y que puede 0 no emanar de tratados. Estas Ulimas se conocen como normas consuetudinarias del derecho interacional.

4 Plan Africa pagina 31. Objetivo 2; “Contribucion de Esparia ala lucha contra la pobreza y a la agenda de desarrollo de Africa subsahariana’
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paises de la OCDE invirtieron 172.000 millones de délares (un
30 por ciento del total de su IED) en paises en desarrollo. Solo
un 2,5 por ciento del total se dirige a Africa®?, y se
concentra principalmente en sectores y paises (Angola,
Chad, Guinea Ecuatorial, Nigeria o Sudéfrica) relacionados
con recursos naturales (principalmente petréleo), de alta
rentabilidad, poca mano de obra local y muy pocos vinculos
con la economia local®.

La IED espariola se desmarca de las tendencias mundiales,
destinando a paises en desarrollo tan sdlo el 13 por ciento del
total de su inversidn en el exterior®, y concentrando en Africa
un 7 por ciento® del total de modo que se supera la media
internacional del 2,5 por ciento. Asi, el continente africano
recibe 7,5 veces mas inversion privada que AOD espafiola.
Aln asi, el porcentaje de intercambios comerciales de
Espafia con la region es muy bajo.

Marruecos captd el 80 por ciento de la [ED espafiola del 2003
destinada a Africa”, y los intereses espafoles se han cen-
trando principalmente en los sectores de turismo, infraes-
tructuras, pesca y madera. En el futuro esta tendencia puede
variar dado el protagonismo que el Plan Africa imprime al
sector de hidrocarburos (gas y petrdleo).

Uno de los siete objetivos enunciados por el Plan Africa es la
promocion de los intercambios comerciales y 1a inversion
espafiola en el continente, puntualizandose que los objetivos
marcados “responden tanto a la defensa de nuestros intere-
ses nacionales como a la busqueda del interés general™. En
principio ambos intereses pueden ser compatibles, y sin duda
resultaria incongruente e inaceptable que la consecucion del
primero llevard a socavar la consecucion del segundo.
El Plan Africa indica que “la defensa de los intereses econd-
micos y comerciales esparioles no es incompatible con el
desarrollo de economias locales [...]. Espafia se compromete

a[...] afianzar las buenas practicas de los operadores espa-
foles y la responsabilidad social corporativa de nuestros
empresarios en Africa”*.

Lamentablemente, en el resto del Plan no se contempla
ninguna medida destinada a tal fin. La intencion manifestada
en el Plan Africa de demandar unos criterios de RSC a las
empresas espafiolas queda asi desvestida del contenido
necesario para garantizar su desarrollo e implantacion. No se
vincula la buena practica empresarial al cumplimiento de la
normativa internacional en materia laboral, social 0 medio
ambiental, ni se considera su inclusion en los programas e
instrumentos de cooperacion donde participa la empresa
(FAD, partenariado publico-privado, etc.), en los instrumentos
de internacionalizacion (gestionados principalmente por
COFIDES) y en los organismos de promocion de la empresa es-
pafiola (ICEX, oficinas comerciales, etc.) mencionados en el Plan.

Tampoco se establecen mecanismos de medicion de las
“buenas practicas” de empresas espafiolas presentes en
Africa. Estas carencias desvirttian las “buenas intenciénes”
que se han querido plasmar en el Plan, y lo que es mds grave,
ponen en serio peligro la consecucion del objetivo més publi-
citado por el Gobierno espafiol en su presentacion del Plan
Africa: la contribucion al desarrollo del continente africano.

La promesa electoral del partido en el gobierno de elaborar
una Ley de la RSC, y regular aspectos concretos como la
publicacion anual de memorias sociales, ambientales y eco-
ndémicas en el caso de empresas que cotizan en Bolsa, supo-
nen unos argumentos mds a favor de la concrecion de la RSC
en la actividad empresarial espariola.

En cuanto a la seleccion de los sectores prioritarios para la
inversién espafiola, el Plan Africa toma en consideracion las
recomendaciones del NEPAD (New Economic Partnership for
Africa’s Development®), pero su interpretacion no estd exen-

% Datos 2003. UNCTAD. “World investment Report 2004,
%5 UNCTAD World Investment report 2005.

* CAD “Informe 2004"Datos 2003 (Ultimo afio con cifras disponibles para comparar con paises OCDE).

* UNCTAD. “Spain data sheet 2005”. Datos 2003,
% UNCTAD. “Spain data sheet 2005

¥ Plan Africa, p. 6.

* Plan Africa, p. 81.

% LaNEPAD es unainiciativa que nace en Africa, y basada en el convencimiento de los paises africanos de que es necesario y posible erradicar la pobreza del continente y situar a sus pai-
ses en la senda del desarrollo sostenible. El marco estrategico de trabajo de la NEPAD que detalla objetivos y acciones ha sido formalmente aprobado en la cumbre nimero 37 de la

Organizacion de Unidad Africana (OUA), en julio 2001,
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ta de importantes matices. Asi la NEPAD ha identificado la
inversion en infraestructuras como prioritaria en cuatro sec-
tores; energia, agua, transporte (carreteras, ferroviario, puer-
tos y aeropuertos), informacidn y comunicacion tecnoldgica.
Otras prioridades sectoriales detectadas por NEPAD son la
educacion, la inversidén en agricultura (sistemas de irrigacion,
etc.) y la promocion del turismo, industria manufacturera,
mineria y promocion del sector privado.

Por su parte el Plan Africa establece expresamente dos
sectores de interés estratégico para Espaiia®: la pesca y el
sector energético (industria de hidrocarburos). Es importante
resaltar este hecho, ya que son los sectores que parecen ale-
jarse mas de las prioridades detectadas por los propios pai-
ses africanos.

La pesca es el Unico sector que no esta presente en las
prioridades de la NEPAD, si bien es indudable el interés de
nuestro gobierno en asegurar la presencia de las empresas
espafiolas en este mercado, pero no se aclara cémo estas
inversiones afectardn a los paises de la region. La pesca
contribuye decisivamente a la alimentacion de 200 millones
de africanos. Ademds genera al continente unos ingresos
anuales de alrededor de 10 millones ddlares, la mayor parte a

través de la pesca artesanal, asi como de la produccidn,
el procesamiento y comercio del pescado®. Es necesario
realizar un andlisis detenido que permita evaluar el impacto
que estas inversiones estan teniendo y tendrdn en los
recursos ambientales y econémicos de Africa.

En cuanto al sector energético, los paises africanos estable-
cen su prioridad en desarrollar en el continente recursos sufi-
cientes que den servicio a los sectores econdmico y social a
través, entre otras medidas, de la construccion de oleoductos
entre paises o de la explotacion y desarrollo de cuencas
hidraulicas. El Plan Africa por su parte cifra el interés espafiol
de manera exclusiva en la participacion y explotacion de las
reservas de hidrocarburos en paises de Africa subsahariana,
debido a la necesidad que tiene Espafa de diversificar y
garantizar nuevas fuentes de suministro.

Esta vision estrecha del sector puede suponer un problema.
La IED dirigida a la extraccién de recursos minerales y
energéticos tiene un historial especialmente negativo en
cuanto al desarrollo de Africa. Con frecuencia ha intensifica-
do los conflictos, ha causado graves dafios ambientales y ha
provocado el desplazamiento de las comunidades locales.
Las transferencias financieras reales se han visto reducidas

“ “Promocion de los intercambios comerciales y la inversion. Especial atencion alas relaciones pesquera y la seguridad energética’ Plan Africa. p. 81-91.

' Fuente; WWF. Global marine program.
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por la combinacion de los altos niveles de repatriacion de
beneficios, el elevado coste de los incentivos para atraer a
los inversores y la evasién de impuestos. El Plan no incluye
garantias de que esto no se vaya a repetir cuando interven-
gan las empresas espaolas.

Otros sectores mencionados en el Plan Africa que si parecen
coincidir mds con los intereses africanos® son: grandes
inversiones en infraestructura (tales como transporte, tele-
comunicaciones, aguay electricidad), y otras inversiones en
los sectores de turismo, mineria, silvicultura y construccion.

El turismo puede contribuir al desarrollo africano. Es un
sector donde resulta facil integrar al tejido productivo local
ya que el cliente se encuentra en el pais destino, es relativa-
mente intensivo en mano de obra, y no necesariamente
agota los recursos que emplea® (bienes ambientales, paisa-
jisticos, culturales, etc.). La experiencia espafiola en el sec-
tor anima y potencia su presencia en el mercado africano.
Sin embargo, no hay que perder de vista los impactos y
efectos negativos que una inversion mal gestionada puede
acarrear (impactos ambientales, culturales y sociales), y
que el Plan Africa parece no considerar.

Las lineas de actuacion desarrolladas en el objetivo del Plan
de: “Contribucion de Espafia a la lucha contra la pobrezay a
la agenda de desarrollo de Africa subsahariana” conllevaran
también sin duda la presencia de la empresa espafiola,
fundamentalmente en actividades dirigidas a potenciar el
tejido econdmico, empresarial y productivo africano.

De manera mas visible a través de la adjudicacion de
créditos FAD, que segun el Plan Africa se orientaran a la
financiacion de proyectos de infraestructura y desarrollo
de la parte productiva y de desarrollo social bésico, asi
como de los programas de conversion de deuda por inver-
siones que se orientard a la inversion en educacion. Ambos
instrumentos computan como ayuda oficial al desarrollo
(AOD), y en ambos casos se ha desechado, incoherente-
mente, la inclusién de criterios de RSC en la seleccion
de las empresas.

Espafia ha ratificado la mayor parte de los compromisos y
normas internacionales relacionados con la defensa de los
derechos humanos*, asi como la mayor parte de las conven-
ciones, principios e iniciativas —como las directrices de la
OCDE para empresas multinacionales— emitidos por organi-
zaciones internacionales en esta materia. Espafia ha hecho
suyo la consecucién de los Objetivos del Milenio, y se ha com-
prometido expresamente con el desarrollo del continente afri-
cano. El cumplimiento de estos compromisos exige al Estado
espaniol establecer medidas suficientes que garanticen que
los agentes privados (empresas, entre otros) no cometen
abusos ni se refugian en la debilidad del sistema establecido.

Es necesario que el Plan Africa establezca criterios
valorativos de RSC (basados en cumplimiento de normativa
internacional) a la hora de conceder ayudas publicas a los
distintos sectores empresariales que se mencionan en el
apartado de promocion de la inversion espafiola, asi como
desarrollar mecanismos de verificacion para garantizar su
cumplimiento. La coherencia de politicas es especialmente
necesaria a la hora de desarrollar planes de internacionaliza-
cion de la empresa espafiola a través de organismos
contemplados en el Plan (COFIDES, CESCE y el ICEX).

Por otro lado es también necesario establecer criterios de
RSC, esta vez con cardcter excluyente por tratarse de instru-
mentos que computan como AOD, en la adjudicacion de los
créditos blandos con cargo al FAD, asi como en la participa-
cion de operaciones de conversion de deuda por inversiones.

Otros aspectos a tener en cuenta a la hora de fomentar la IED
espafiola en Africa son:

La IED contribuye en mayor medida al desarrollo del pais si es:
Una inversidn a largo plazo y estable. Cuando la actividad

empresarial es a corto plazo genera rapidos movimientos de
capital entre paises. Si estos movimientos son de naturaleza

“2 "The New Partnership for Africa’s Development”. Octubre 2007,
“ " Tourism and poverty alleviation”. 2002 World Tourism Organization.

“ | os derechos humanos incluyen los derechos econdmicos, sociales y culturales, ademés de los civiles y politicos.
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especulativa pueden desestabilizar la economia y perjudicar,
0 al menos no contribuir, al crecimiento a largo plazo de la
economia local del pais africano en el que se invierte.

Una inversion que se provea de recursos locales cuando
sea factible, y que potencie la relacion y el desarrollo del
tejido productivo local (principalmente de las PYMES),
asi como la transferencia de conocimiento y de tecnologia.

Una inversion que se realice sin presiones ni condiciones
abusivas. Las empresas espafiolas que invierten en Africa
no deben utilizar su poder e influencia para obtener de los
gobiernos africanos una mejora de las condiciones que
implique flexibilizar la regulacion ambiental, la legislacion
laboral, obtener rebajas fiscales y reduccion o eliminacion
de impuestos u otras condiciones abusivas.

Una inversion que aplique el principio de “no discriminacion”,
que asegure igual trato (fiscal, laboral, ambiental, etc.) para
la inversidn extranjera que para las inversiones nacionales
(ya que habitualmente se beneficia a las extranjeras).

Cuando la IED espafiola se dirija hacia la participacion en
aestructura y suministro de servicios sociales basicos (el
n Africa menciona agua, electricidad y educacion), se

debe tener al menos en cuenta que®:

Para garantizar la eficiencia del suministro por la empresa
privada, es necesario que el mercado esté suficientemen-
te regulado, sea competitivo y que los consumidores
estén bien informados. Estos requisitos no se suelen dar
en los paises subsaharianos.

La participacion del sector privado puede ser inadecuada
si con ello se encarece el suministro de los servicios hasta
el extremo de que estos estén fuera de las posibilidades
de la poblacion mas necesitada y pobre.

Hay que establecer mecanismos para evitar que se
produzcan situaciones de abuso en las condiciones de

contratacion entre las empresas y gobiernos de paises en
desarrollo con bajos ingresos y reducida capacidad de
negociacion‘®.

Reexaminar la inversion en el sector de la pesca;
asegurar la sostenibilidad del sector, y poner freno a la
sobrexplotacion se convierte en una necesidad que parece
contemplarse en el Plan Africa. Este esfuerzo tiene que
materializarse en lineas de accion precisas en los paises con
los que Esparia mantiene acuerdo pesquero®.

Compatibilizar turismo y desarrollo; asi, algunos aspectos
que se deben considerar a la hora de favorecer la IED espafio-
la son:

La empresa tiene que desarrollar una politica medioam-
biental, que preserve los recursos naturales estableciendo
condiciones concretas para su uso,

Se debe favorecer el fortalecimiento del tejido empresarial
local mediante el apoyo a las microempresas que pudie-
ran existir (pequefos restaurantes, guias turisticos,
artesanos, pequefios transportistas, etc.), o la creacion
de las mismas.

Sila apuesta es en favor de un turismo de masas, hay que
establecer politicas especificas que den apoyo a la
poblacion laboral que va a desplazarse para desempefiar
sus tareas en el turismo, y a sus familias (vivienda,
acceso a servicios basicos, etc.).

Favorecer la participacion de empresas espafiolas en
iniciativas internacionales como STEP (Sustainable
Tourism Eliminating Poverty), la iniciativa TOI (Tour
Operators “ Initiative), 0 el Cdigo Etico Mundial (ratificado
recientemente por Espafia), y fomentar su practica en la
actividad desarrollada por la empresa espafiola.

Fomentar la transparencia en las empresas del sector de
hidrocarburos; estd ampliamente documentado que la

“ “Deinterés publico. Salud, educacion, agua y saneamiento para todos” Oxfam Internacional, 2006.

“© Amenudo las empresas seleccionan os segmentos de mercado que dejan mayores beneficios y exigen que en el contrato se les garanticen unos mérgenes de beneficio minimos nominados en
dolares. Las firmas también pueden exigir la plena recuperacion del coste de inversion, que inevitablemente supone una subida de tarifas en detrimento de la poblacion con menores recursos.

“7 Angola, Cabo Verde, Comores, Costa de Marfil, Gabon, Guinea Bissau, Guinea Ecuatorial, Madagascar, Mauricio, Mozambique, Sao Tomé, Senegaly Seychelles.
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actividad de la industria extractiva tiene un impacto negativo
en los procesos democraticos y el buen gobierno. La falta de
transparencia en la gestion de los ingresos publicos que
provienen de la explotacion de hidrocarburos es uno de los
principales factores que contribuyen a ello. Si el sector
privado participa de esta ausencia de transparencia puede
aparecer como complice de la corrupcion y del deterioro de
las condiciones sociales en los paises en los que opera, a
pesar de ser una valiosa fuente de inversion.

La iniciativa britanica EITI* pretende atajar este problema
actuando sobre empresas extractivas y gobiernos de paises
ricos en hidrocarburos. El Parlamento espafiol aprobd por
unanimidad en diciembre 2005 una proposicion no de ley por
la que se insta al Gobierno entre otras cosas a apoyar la EITl y
promoverla entre las empresas espariolas.

El Plan Africa menciona expresamente su apoyo a los paises
productores para que adopten politicas responsables vy
transparentes, y menciona especificamente a la EITI. Sin
embargo nada se dice sobre la transparencia de las empre-
sas, ni de las medidas a llevar a cabo para favorecer su
aplicacion. Hace falta algo mas que exigir transparencia a los
gobiernos de los paises africanos para que la IDE espariola

sea beneficiosa al pais. Las empresas deben divulgar los
pagos realizados a paises en vias de desarrollo de la misma
forma que son obligadas a hacerlo en sus paises de origen.
Los pagos incluyen los royalties™, las primas de firma de
contrato, asignacion de yacimientos o por niveles de produc-
cion, y los impuestos®™. Algunas medidas que el Gobierno
debe llevar a cabo son:

- Apoyar la creacion de un estandar internacional de infor-
me contable para las industrias extractivas (que obligue a
detallar por pais los pagos de la empresa a todos los
gobiernos extranjeros),

-Modificar la Ley 24/1988 del Mercado de Valores para
exigir a las empresas extractivas que cotizan en Bolsa la
publicacion de todos los pagos realizados a los gobiernos
de los paises donde estan presentes,

- Exigir a la Compafiia Espafiola de Crédito a la Exportacion
(CESCE) que establezca criterios de transparencia como
condicion necesaria en la concesion de créditos a las
empresas de la industria extractiva.

- Adherirse a la EITl'y contribuir a su financiacion.

“ Extractive Industries Transparency Initiative. Las siglas en espafiol son ITIE. Se puede considerar la respuesta poltica ala campafia intemacional Publish What You Pay (PWYP).

“ Plan Affica, p. 91,
 Un porcentaje del valor de la produccion.

5 Los impuestos representan frecuentemente una de las partes mas importantes de los ingresos de los paises y con los que pueden obtener mas margen: se incluye el beneficio de las

sociedades, por pago de dividendos, IVA, aduanas, propiedad, etc.
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6. Conflictos y proteccion de civiles en Africa

e ———

Africa ha sufrido y sigue padeciendo conflictos civiles e
inestabilidad que obligan a millones de personas a abandonar
sus hogares, buscando una proteccion que no suelen
encontrar. En el mundo existen cerca de 24 millones de
desplazados internos® (IDP), a los que hay que afiadir mas
de 9 millones de refugiados®. Africa subsahariana concentra
la mitad de ellos (13,5 millones de IDP y cerca de 4 millones
de refugiados). Solo 3 paises —Suddn, Uganda y la Republica
Democrdtica del Congo (RDC)— suman casi 9 millones de IDP,
debido a los conflictos que asolan sus territorios. Lejos de ser
excepcionales, estas situaciones tienden a convertirse en
cronicas: de media, una persona desplazada en 2004 habia
abandonado su hogar en 1990>.

El coste humano de estos conflictos es devastador: personas
indefensas y expuestas a todo tipo de ataques y abusos, y en
muchos casos carentes de un minimo acceso a la ayuda
humanitaria. En la RDC, cerca de 1.000 personas mueren
cada dia por causas relacionadas con el conflicto armado que
asola el este del pais, como las enfermedades, el hambre y la
violencia. Los “efectos colaterales” de estas situaciones van
mas alld: la destruccion de medios de vida de millones de
personas, asi como el colapso de las infraestructuras y los
servicios sociales basicos alimentan el circulo vicioso de

guerra y pobreza que afecta a muchos paises del Africa
subsahariana.

El nimero medio de emergencias alimentarias anuales en
Africa se ha triplicado desde mediados de los afios ochenta®.
Sdlo alo largo de 2005 y 2006 el mundo ha sido testigo casi
mudo de graves crisis alimentarias en las regiones del Sahel,
Cuerno de Africa y Africa meridional. Mientras los conflictos
siguen estando en la raiz de mds de la mitad de las crisis
alimentarias del continente, Africa subsahariana es afio tras
ano el foco central de los llamamientos consolidados de
Naciones Unidas, destinados a cubrir las necesidades bési-
cas de las crisis humanitarias mds graves®. En 2006, 15 de
los 18 llamamientos correspondian a esta region.
Lamentablemente, la escasa respuesta de la comunidad
internacional también se ha convertido en una rutina: cada
afo, el déficit entre lo solicitado por la ONU y lo contribuido
por los donantes ronda los mil millones de ddlares.

Africa es un continente en crisis. El Plan Africa del Gobierno
espaiol puede convertirse en una pieza relevante en la
construccion de una respuesta internacional més eficaz,
siempre que aborde no sdlo los sintomas, sino también las
causas Ultimas de estas crisis.

% Datos del Intemnal Displacement Monitoring Centre (IMDC) del Norweigien Refugiee Council. http://wwwinre.no/.

% Fuente: UNHCR, The State of the World's Refugees 2006, www.unher.org.

“Informe del SG de NNUU sobre la proteccion de civiles en conflictos armados, 28 noviembre 2005, p. 6.

% FAQ (2003) ‘State of Food Insecurity in the World'.

% Entre 2003 y 2006 los paises del Africa subsahariana han representado cada afio més de un 80% de los llamarmientos consolidados de NNUU. Datos y més informacion en el

Financial Tracking System de NNUU, http://ocha.unog.ch/fts/.
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La respuesta de la comunidad internacional ante la mayoria
de las crisis humanitarias se ha centrado en paliar sus conse-
cuencias inmediatas mediante una ayuda humanitaria casi
siempre insuficiente, y ademas tardia. Hasta la fecha, ésa ha
sido también la dindmica seguida por el Gobierno espafiol.

En 2005, Africa subsahariana recibi¢ de la AECI cerca de
16 millones de euros en concepto de ayuda alimentaria y
de emergencia, el doble que en el afio anterior, convirtiéndo-
se en la principal region destinataria de la ayuda humanitaria
espariola, con un 43 por ciento del monto total. Gran parte de
esta ayuda fue canalizada a través de agencias de la ONU en
respuesta a las crisis mas graves, como las de Darfur, el
Sahel y el cuerno de Africa. Cabe destacar también la signifi-
cativa aportacion de 8 millones de euros al renovado Fondo
Central de Naciones Unidas para Emergencias (CERF en sus
siglas en inglés), que sirve para responder de forma rapida a
nuevas emergencias y cubrir el importante déficit de fondos
de las llamadas ‘crisis olvidadas”.

Estos pasos son positivos, pero es necesario que las contri-
buciones aumenten hasta que Espaa se sittie en el lugar que
le corresponde entre los principales donantes, llevando a la
practica los compromisos asumidos en la iniciativa del “Buen
Donante Humanitario”. Mas aun, la solucion a conflictos
como los de Darfur, Costa de Marfil, la RDC o el norte de
Uganda, va mds alla de la mera ayuda humanitaria, y pasa por
un apoyo politico a la resolucién de los mismos. Las visitas a
paises africanos de altos cargos del Ejecutivo son un primer
paso importante, pero insuficiente si no van acompanadas de
una mayor accion politica en los foros relevantes, como la UE
yla ONU, para garantizar el respeto del Derecho Internacional
Humanitario, la proteccidn de la poblacion civil, y la busqueda
de soluciones a los conflictos existentes.

Con una comunidad internacional cada vez méds reticente a
involucrarse en los conflictos que afectan al continente, la
Unidn Africana (UA) tiene el potencial para convertirse en la
organizacion clave para garantizar la seguridad, la estabilidad
y la proteccion efectiva de los civiles en Africa. Pero para des-
arrollar este potencial necesita un apoyo firme y continuado
de otros paises, tanto en términos de recursos econémicos
como de asistencia técnica. Espafia ha empezado a signifi-
carse en este sentido. La firma, en abril de 2006, el
Memorando de Entendimiento entre Espafia y la UA, que
incluye el apoyo a las capacidades de mantenimiento de la
paz y la seguridad en Africa, y la lucha contra la pobreza y la
desigualdad, constituye también un avance que podria facili-
tar una mayor implicacion de Espafia en la resolucion de con-
flictos en el continente.

El Plan Africa prevé nuevas medidas en esta direccion, anun-
ciando incrementos en su contribucion a operaciones de
mantenimiento de la paz en Africa y esfuerzos suplementa-
rios para la resolucion de los conflictos de Suddn-Darfur y la
RDC. Pero las palabras deben convertirse en hechos. En julio
de 2006 se celebraba en Bruselas una conferencia de donan-
tes para conseguir las aportaciones necesarias para mante-
ner la Mision de la Unién Africana en Darfur (AMIS en sus
siglas en inglés). Espafia no realizd ninguna nueva contribu-
cion en esta conferencia® para una mision a la que le esta
costando proteger, en parte debido a la falta de medios, a los
millones de civiles atrapados en una de las peores crisis
humanitarias del planeta.

Una vez que la violencia se desata, frenarla es mucho mds
dificil y costoso. En muchos casos la comunidad internacional
ha hecho caso omiso a las sefales de alarma, y se ha decidi-
do a actuar demasiado tarde, limitdndose a proporcionar
ayuda humanitaria a las victimas de esos conflictos. Invertir
en mecanismos para prevenir estas crisis, con el fin de redu-
cir el coste humano y econdmico de las mismas, es menos

*" En junio de 2003, dieciséis de los principales donantes intemacionales reconocieron a obligacion colectiva internacional de hacer frente a las necesidades humanitarias intemacionales,
Y S€ compro mefierona poner en practica 23 principios bésicos de fa “buena donacion humanitaria” para mejorar y hacer més transparente la financiacion de la accion humanitaria.
Enla reunion se propuso tambien un plan de trabajo para llevar estos principios a la practica. Espafia se adhirio a esa niciativa en noviembre de 2004, pero no ha desarrollado todavia ningdn plan
para concretar la puesta en practica de estos compromisos. Més informacion en www.goodhumanitariandonorship.org.

* £n mayo de 2005, Espafia se comprometio a apoyar a AMIS con despliegue de expertos en logisticay de 5 observadores militares, asf como la donacion de dos aviones CASA 212
y el entrenamiento de las tripulaciones necesarias para operar estos aparatos. En la actualidad Espafia cuenta con 5 observadores militares, ademas de dos oficiales en los cuarteles

generales de Jartum y El-Fasher. (Fuente: Ministerio de Defensa).
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visible, pero mucho més eficaz, y puede ayudar a Africa a salir
del circulo vicioso de pobreza y conflicto en el que se ha visto
envuelta.

El Plan Africa recoge esta tendencia y apunta la necesidad de
un mayor apoyo a la prevencion de conflictos en el continen-
te. Sin embargo, las medidas que se proponen para alcanzar
este objetivo son a todas luces insuficientes, y parecen mas
fruto de la improvisacion por completar el Plan, que de una
reflexion a fondo y una voluntad de reforzar un drea que hasta
ahora ha estado prdcticamente ausente de la politica exterior
espariola. Asi, se menciona el “apoyo a actividades de coope-
racion cultural como refuerzo identitario y vehiculo de cohe-
sion social” y saca a la luz un desconocido “Plan Nacional de
Prevencion de Conflictos Violentos” del afio 2002, a través
del cual se impulsaran programas preventivos con especial
atencion a Africa subsahariana.* Finalmente, se anuncia un
apoyo financiero al Centro de Prevencion, Gestién y
Resolucion de Conflictos de la UA en Accra.

Asimismo, el Plan prevé una importante contribucion econd-
mica al Programa de Control de Armas Ligeras de la CEDEAO
en el Africa del oeste. Es dificil encontrar la coherencia entre

esta contribucion y las exportaciones de armas y municion
espafiola a esta misma region. Entre 2003 y 2005 se expor-
10 a la zona material de defensa y de doble uso por un valor
que supera los 5,6 millones de euros. Esta situacion es
incoherente e inaceptable para un pais que pretende hacer
creible una apuesta por la promocidn de la paz y el desarrollo
del continente africano.

El refuerzo de la cooperacion en materia de seguridad y
defensa es otro de los elementos que prevé el Plan Africa,
impulsando negociaciones para la firma de protocolos de
cooperacion en este ambito con Angola, Mozambique,
Sudafrica y Namibia, en linea del ya existente con Cabo
Verde, y la apertura de nuevas agregadurias de Defensa en
Cabo Verde, Senegal y Gabdn, que se suman a la ya existen-
te en Pretoria. Sin negar la importancia de esta cooperacion,
es necesario garantizar que no se traducira en un incremen-
to de las ventas de material militar espafiol a estos paises,
que incremente su gasto militar en perjuicio del gasto en ser-
vicios sociales como la salud y la educacion. Paises como
Etiopia, Mozambique, Angola, o Zimbabue figuran en los pri-
meros puestos mundiales en cuanto a porcentaje de su PIB
dedicado a gasto militar.

% Plan Africa, pdg, 51
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recuadro 3

¢Armas o desarrollo?

Durante los dltimos afios Espafia ha mantenido un flujo
constante de armamento a muchos paises africanos:
paises como Angola, Nigeria, Ghana y Mali han sido
receptores de material espafiol de defensa y de doble
uso, lo que resulta profundamente incoherente con
cualquier esfuerzo en el ambito del desarrollo en la region
africana mas azotada por los conflictos.

La municion espanola, fuera de control

Un lugar destacado en estas transferencias de material
militar espafiol lo ocupa la municion y sus componentes.
Espaiia es el primer exportador mundial de municion a
Africa subsahariana, aunque en muchas ocasiones
dichas transferencias no figuren en las estadisticas
oficiales de material de defensa, ya que, segun el gobier-
no, este tipo de municion tiene como destino la caza y el
tiro deportivo. Resulta preocupante lo desorbitado de
estas cifras: en el afio 2003 Espafa exportd a Ghana 34
millones de cartuchos, y en el 2002 fueron 500 millones,
teniéndose constancia de similares niveles de transferen-
cias desde el afio 1995. Asi, sdlo en el trienio 2002-2004
se produjeron transferencias de municion a Ghana por un
valor de 3,5 millones de euros®. Recordemos que Ghana
es limitrofe con un pais como Costa de Marfil, que sufre
un grave conflicto interno, y cercano a otros paises de
gran inestabilidad como Sierra Leona o Liberia.

El caso de Angola

Tras el fin en 2002 de un conflicto que asold el pais
durante veinticinco afios, Angola vive hoy una paz inesta-
ble, debido en parte a la tenencia de armas ligeras entre
la poblacion. Ademas, el conflicto armado continda vivo
en algunas zonas como el enclave de Cabinda, con cerca
de medio millén de desplazados, y con informes de casos
de violencia por motivos politicos y de represion.

Segun el PNUD, Angola, que se sitia en el nimero 160
del indice de desarrollo humano, tiene un gasto militar
similar a lo que invierte anualmente en sanidad y
educacion.

Entre 2000 y 2004 Espaia transfirid armamento a Angola
por valor cercano a los 1,5 millones de euros. En 2005, el
ministro de exteriores, Miguel Angel Moratinos, anunci¢
durante un viaje al pais que la ayuda espafola a Angola
seria de 40 millones de euros entre 2005 y 2008,
lo que le convirtid en el segundo pais receptor de la coo-
peracion espafiola, por detrds sdlo de Mozambique.
Durante este viaje, fuentes oficiales angolefias indicaron
su interés por la compra de varios aviones espafoles del
tipo EADS-CASA C-295 para “transporte civil”, a pesar de
que esos aparatos estan disefiados para operaciones
militares®.

Los conflictos por los recursos naturales

Petréleo, diamantes, oro, cobre, madera... Africa es rica en
recursos naturales, y es innegable que éstos han contribuido
a financiar y prolongar los conflictos africanos. La falta de
transparencia que rodea a este comercio contribuye a que los
beneficios del mismo se utilicen a veces para financiar el
gasto militar de los paises en detrimento del gasto en

desarrollo. En el caso de Angola, petrdleo y diamantes
sirvieron para financiar un conflicto de mas de 20 afios.
Recientemente, en un momento de grandes tensiones con el
vecino Sudan, el presidente del Chad defendia su derecho a
utilizar los ingresos del petrdleo para comprar armamento,
a pesar de una ley que le obligaba a invertir gran parte de
estos ingresos en programas de lucha contra la pobreza®.

& Fuente: NISAT Database (sin tener en cuenta el resto de componentes vinculados a este tipo de material).

& Seguin la propia pagina web de la empresa: www.eads.com/

 Chad ocupa el puesto 173 (el quinto mas bajo) en el indice de desarrollo humano elaborado por el PNUD. Segtin los indicadores de la ONG Transparency International, Chad es consi-

derado el pais més corrupto del mundo.
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El Plan Africa establece prioridades geogréficas y sectoriales
de la inversion espafiola, entre ellas la mineria y el petréleo, y
prevé un incremento de la presencia empresarial espariola en
la regién. Reconociendo los potenciales beneficios para el
desarrollo que podria llevar de la mano este aumento de la
inversion, es necesario unir a estas medidas otras que garan-
ticen elimpacto positivo de estas inversiones en el desarrollo®,

La paz no se alcanza s6lo porque se firme un acuerdo. Tras
este primer paso todavia hay que afrontar muchos y diversos
problemas: el desarme, la desmovilizacién y la reinsercion de
los combatientes, el retorno y la integracion de refugiados y
desplazados, 0 la recuperacién de medios de vida. Las
infraestructuras estan destrozadas, las instituciones no
funcionan y la pobreza perdura. Un excelente caldo de cultivo
para que las tensiones resurjan. Las cifras hablan por si
solas: 4 de cada 10 paises recaen en conflicto en los cinco
afios posteriores a la firma de un acuerdo de paz®™. El circulo
vicioso entre guerra y pobreza no sélo contribuye a perpetuar
los conflictos, sino que hace que sea mucho mas dificil salir
de ellos. Afrontar la pobreza subyacente, apoyar el desarrollo
institucional, y en particular la reforma'y el fortalecimiento de
los sectores de la justicia y la seguridad, adecuados
programas de desarme, desmovilizacion y reinsercion de
excombatientes... Son muchos los elementos necesarios
para consolidar la paz, y evitar que ésta sea solo una ficcion.

El Plan Africa indica de forma muy general una serie de
acciones, centradas en el apoyo a agencias de laONU y en el
incremento de actuaciones bilaterales en dmbitos como el
retorno de desplazados y refugiados, la reinsercion de
excombatientes, el apoyo a mujeres victimas de la violencia,
el desminado y la lucha contra la impunidad.

Se echa en falta una mencion y apoyo explicito a la
sociedad civil local, que juega un papel crucial en los proce-
s0s de construccion de la paz. El éxito de éstos depende en
gran medida de su involucracion en el desarrollo y la puesta
en practica de las estrategias de reconstruccion. Las organi-

zaciones locales son las mejor posicionadas para identificar
las prioridades de la poblacidn, e informar e implicar a os ciu-
dadanos en el proceso. Las organizaciones de muijeres jue-
gan un rol clave, contribuyendo a afrontan ciertos problemas
sociales y econdmicos que de otro modo serian ignorados.

En el Plan Africa falta también una referencia al 6rgano crea-
do el pasado afo por la ONU, que puede ser crucial para la
reconstruccion de muchos paises africanos: la Comision para
la Consolidacidn de la Paz. Su mision es ayudar a la rehabili-
tacion de los paises que se han visto afectados por conflictos
armados, proponiendo estrategias integrales de rehabilita-
cién, ejerciendo un rol de coordinacion de los actores
involucrados, y contribuyendo a asegurar un financiamiento
predecible para estas actividades. Para ello se ha creado el
Fondo de Consolidacion de la Paz, de 250 millones de
ddlares, que ahora los Estados deberan dotar. En su primera
sesion, en junio de 2006, la Comision decidio ocuparse en
primer lugar de las situaciones de Burundi y Sierra Leona.

Africa es el continente mas afectado por los conflictos, y s
muy positivo que el Gobierno haya decidido contribuir de
manera mas activa en su prevencion y resolucion, asi como
en la reconstruccion de las regiones afectadas. Sin embargo,
las medidas que se recogen en el Plan para alcanzar estos
objetivos son a todas luces insuficientes, y se centran casi
exclusivamente en la financiacion de diversas iniciativas, que
tendrdn un impacto muy relativo si no van unidas a una mayor
accion diplomdtica de Espafia con los gobiernos africanos y
en la UE y otros foros relevantes. Las nuevas estrategias
sectoriales de accion humanitaria y prevencion de conflictos
y construccion de la paz podran servir para dar una mayor
coherencia a las actuaciones previstas en el Plan Africa.

& \/ganse a este respecto el andlisis y las propuestas planteadas en el epigrafe “Inversion privada’ de este capitulo.

& Human Security Report, disponible en http://wwwhumansecurityreportinfo/.
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Propuestas en accion humanitaria

Mejorar la ayuda humanitaria

© Espania debe responder a los compromisos asumidos bajo
la iniciativa del “buen donante humanitario”, que busca
garantizar que la financiacion de la accion humanitaria se
realice de forma proporcional a las necesidades, libre de inte-
reses politicos 0 medidticos, y que la financiacion destinada a
paliar nuevas crisis no vaya en menoscabo de la ayuda desti-
nadaa otras. Para ello, Espafia deberia elaborar un plan espe-
cifico para desarrollar esos principios en la practica y garanti-
zar que las decisiones relativas a la accion humanitaria son
conformes a los mismos.

© Espana debe continuar incrementando sus aportaciones
al CERF y a otros mecanismos multilaterales que contribuyen
a una financiacion humanitaria previsible y de acuerdo a las
necesidades.

© Espania debe adoptar un rol activo en la defensa y aplica-
cién del principio de “responsabilidad de proteger” adoptado
por la comunidad internacional en la cumbre de Naciones
Unidas en septiembre de 2005, e impulsar el papel de la UE
en la puesta en prdctica del mismo®.

Contribuir a la prevencion de conflictos

@ Si'sucompromiso con la prevencion de conflictos es serio,
Espafia debe ir mas alld de lo propuesto en el Plan Africa. La
préxima aprobacion de la estrategia sectorial de prevencion
de conflictos y construccion de la paz ofrece una gran oportu-
nidad en este sentido. Asimismo, las estrategias-pais de la
cooperacion espafiola deberian incluir un andlisis de indica-
dores sobre el riesgo de conflictos, y evaluar el impacto de
nuestra cooperacion en la prevencion de conflictos en el pais.
Espafia deberia también incrementar su accion diplomatica
en el seno de organizaciones multilaterales para contribuir a
la disminucion de tensiones y evitar su escalada en conflictos
de consecuencias fatales.

© Un compromiso con la prevencion de conflictos debe tam-
bién afrontar factores que contribuyen a facilitar la violencia,
como la descontrolada proliferacién de armas, especialmen-
te de las pequefas y ligeras, que perpetua y agrava las con-
secuencias de los conflictos, dificultando ademds la posterior
labor de reconstruccion. Contribuir a la seguridad de Africa
supone también frenar este descontrol (véase recuadro 3).

® Endiciembre de 2005 el Congreso de los Diputados apro-
baba por unanimidad una proposicion no de ley con la que se

% En septiembre de 2005, enla Cumbre Mundial de Naciones Unidas celebrada en Nueva York, los lideres mundiales adoptaron un histérico compromiso, conocido como el principio dela ‘responsa-
bilidad de proteger’. En él, la comunidad intermacional reconoce su responsabilidad colectiva de proteger alos civiles frente al genacidio, los crimenes de guerra, los crimenes de lesa humanidad y la
impieza étnica, incluyendo su voluntad de actuar de forma coercitiva cuando el gobierno nacional —que es el principal responsable de esta proteccion— haya fracasado manifiestamente.
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instaba al Gobierno a presentar un proyecto de ley para el
control del comercio de armas espafolas. El Gobierno debe
aprovechar esta oportunidad y sentar de una vez por todas
las bases para el control del comercio de armas, en coheren-
cia con los objetivos de desarrollo y de prevencion de conflic-
tos y construccion de la paz.

® Otro paso importante en la buena direccion seria la conti-
nuacion del trabajo que Espafia ha realizado en el tltimo afio
en el proceso de elaboracion y adopcion del Tratado
Internacional sobre Comercio de Armas, impulsando ahora el
establecimiento de un grupo de trabajo en la Asamblea
General de la ONU en octubre de 2006.

Recursos naturales al servicio del desarrollo

® Es necesario incrementar la presion sobre los gobiernos
africanos para el establecimiento de mecanismos de
transparencia y control de los ingresos procedentes de los
recursos naturales del pais.

© El Gobierno espariol debe asimismo garantizar el cumpli-
miento por parte de sus empresas de las directrices de la
OCDE para empresas multinacionales, y apoyar también
otras iniciativas como la Iniciativa de Transparencia para las
Industrias Extractivas, cuyo objetivo es el de mejorar la gober-
nanza en paises ricos en recursos mediante la publicacion de
los flujos financieros del comercio de petrdleo, gas y mineria.

Apoyar la reconstruccion después de la guerra

© En muchos paises como Sudan, Uganda o la RDC, existen
organizaciones de mujeres que realizan un trabajo notable en
el campo de la construccion de la paz, muchas veces a
riesgo de sus vidas. Serfa importante que el Gobierno espaol
apoyase algunas de estas iniciativas, fomentando la inclusion
de las mujeres en espacios de decision y proporcionandoles
una adecuada financiacion y formacion para incrementar su
positivo impacto en el camino hacia una paz duradera.

® Aunque todavia es pronto para evaluar la eficacia de la
Comision para la Consolidacion de la Paz, seriaimportante un
apoyo tanto politico como econdmico de Espafia al mismo.
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La presentacién publica del Plan Africa se centrd en los bene-
ficios que esta iniciativa traeria para el control de los flujos
migratorios. La impresion que dejo es clara: el Gobierno,
desafiado por el reto de la inmigracion, tiene prisa por
ofrecer alguna respuesta de Espaiia para Africa. La inquietud
es comprensible y la urgencia por tomar medidas es real,
pero existe el riesgo de que las dramaticas e incesantes esce-
nas de la llegada de inmigrantes a nuestras costas distorsio-
nen lo que deberfa ser un plan de relaciones entre Espafia y
Africa subsahariana orientado al desarrollo de la regién a
largo plazo.

En primer lugar, es preciso que establezcamos un orden de
prioridades sensato. La inmigracion descontrolada proce-
dente de paises subsaharianos es la consecuencia de la
pobreza y los conflictos que asolan Africa, y no de los cam-

bios legislativos en los paises europeos. Hasta que no resol-
vamos este problema la afluencia desesperada de personas a
nuestro pais serd imparable y la experiencia de los ultimos
meses demuestra que sirve de bien poco alzar vallas y muros
en el mar.

El Plan Africa es un primer paso en la direccion correcta, ya
que define las lineas maestras de una politica exterior inte-
grada para el subcontinente, al tiempo que establece el desa-
rrollo de la regién como uno de los objetivos prioritarios. Sin
embargo, el analisis que ofrecemos en las paginas anteriores
muestra que las carencias del texto presentado por el
Gobierno son todavia mdltiples. Concebido inicialmente como
una hoja de ruta para contribuir al desarrollo de Africa, en el
camino se han cruzado otras preocupaciones, como la alar-
ma social creada por la inmigracion o la preocupacion por la
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“seguridad energética” y la blisqueda de un espacio propio en
la explotacion de los recursos naturales de la region.

Queda un largo camino por recorrer: de la politica comercial
a la gestion de la ayuda oficial o la deuda externa, pasando
por la promocidn de la inversion privada, la accion humanita-
riay la prevencion de conflictos, el Plan estd plagado de luga-
res comunes e intereses contradictorios. Una de las tentacio-
nes mas peligrosas es tratar de resolver problemas comple-
jos con decisiones oportunistas. Durante las tltimas semanas
se han multiplicado los esfuerzos del Gobierno por lograr la
colaboracion de los paises africanos en el control de los
flujos de emigracion. Esta urgencia estd llevando a vincular
—e incluso a supeditar— los planes de cooperacidn en Africa
con refuerzo del control de fronteras. La tentacidn de utilizar
los recursos de la cooperacion internacional como moneda
de cambio para conseguir que quienes huyen de la pobreza
no lleguen a las costas europeas supone una perversion del
concepto de ayuda al desarrollo y debilita la credibilidad de la
politica gubernamental hacia Africa.

El Gobierno debe abordar el reto de la pobreza y la emigracion
africanas de una manera mas profunda y completa. El primer
paso es resolver las carencias del actual Plan Africa con
medidas mas concretas y contundentes, como las que propo-
nemos a lo largo de este capitulo. En el corto plazo puede
aprovecharse la oportunidad que ofrece la negociacion de
leyes como la reguladora de la deuda externa y la del comer-
cio de armas, actualmente en tramite parlamentario. También
urge que Espafia se muestre mas activa en las negociaciones
de los acuerdos econdmicos de asociacion (EPA), donde
hasta ahora practicamente no ha intervenido, y se una a otros
gobiernos europeos que han solicitado revisar el contenido de
los acuerdos actuales para volver a colocar el desarrollo en el
centro de las negociaciones.

Pero éstos son s6lo unos primeros pasos. Es urgente estable-
cer vinculos mas directos entre inmigracion y desarrollo de
los paises de origen, lo que supondria abordar cuestiones
como las remesas y la fuga de cerebros. Mas aun, es necesa-
fio ir pensando ya en un nuevo Plan Africa que se enmarque

dentro de un esfuerzo mds amplio por definir la politica espa-
fola de desarrollo, un esfuerzo que no puede quedar limitado
a los programas de cooperacion internacional. En diferentes
ocasiones hemos instado al Gobierno y al Parlamento a ela-
borar un Libro blanco del desarrollo, similar al que han realiza-
do otros gobiernos europeos como el britanico. Quizds ésta
sea una buena oportunidad para ponerlo en marcha.
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En octubre de 1793 Antoine de Condorcet escribio:
“Los acontecimientos de los Ultimos tiempos han hecho
mucho por el honor del hombre y algo por su libertad; pero,
hasta ahora, muy poco por su felicidad”. Esta frase era parte
de Sketch: El progreso futuro de la mente humana, un breve ensayo
escrito desde la carcel de la Bastilla. Condorcet desarrollaba
en este libro su ideal acerca del fin de la pobreza:
no es posible hablar de ciudadania cuando una parte impor-
tante de la sociedad estd sumida en la miseria y el abandono®.

Al contrario de aquellos que mantenian que la brecha que
existe entre ricos y pobres es una consecuencia inevitable de
la civilizacidn, Condorcet argumentaba que la desigualdad era
debida en gran parte a las imperfecciones de lo que él deno-
minaba el “arte social”: “El verdadero fin del arte social debe
ser la igualdad real, la abolicion de las desigualdades entre
naciones y el progreso de la igualdad dentro de cada nacion”.

Para lograrlo, el autor francés llegaba a proponer un sistema
universal de seguridad social muy similar al que
disfruta hoy la Europa moderna.

Casi al mismo tiempo, en 1792, Tomas Paine publicaba
en Inglaterra una serie de ensayos en los que desarrollaba
la idea de un sistema impositivo justo —progresivo y no
basado en la imposicion del consumo— que se destinase
a la proteccion social de las clases menos favorecidas,
y no a la financiacion de la guerra, como ocurria entonces.
Al igual que Condorcet, a quien conocia bien, Paine
atribuia una importancia esencial a la educacion como base
del progreso. Compartian un mismo ideal de justicia, pero
también un optimismo esencial acerca del papel que el
conocimiento, la libertad y las oportunidades comerciales
pueden tener a la hora de resolver la pobreza, la violencia y
la ignorancia.

2 Lainformacion sobre Condorcet y Paine ha sido extraida del interesante libro de Gareth Stedman Jones Anendto poverty? (Stedman Jones, 2004).
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Condorcet fue ajusticiado por el Gobierno revolucionario de
Robespierre poco después de redactar Sketch, y las
campafias del Gobierno britanico contra Paine le condenaron
al ostracismo. Sin embargo, sus ideas han perdurado hasta el
dia de hoy. El ideal del fin de la pobreza no es nuevo.
Ni siquiera lo es el contexto en el que este debate se
plantea: la globalizacion econdmica (entendida como una
proliferacion del comercio y de las transacciones financie-
ras), el desarrollo tecnoldgico acelerado y un periodo pro-
longado de relativa paz. Todas estas condiciones se dieron a
finales del siglo xvin'y principios del xix, cuando las revolucio-
nes francesa y americana abrieron la esperanza a un ideal
democrdtico y republicano que promoviese el bien comun.
Los horrores del comercio de esclavos y el colonialismo habi-
an llegado a ser bien conocidos en aquel entonces, y citados
amenudo en sus escritos por Montesquieu y Adam Smith. Se
produjo incluso el primer gran movimiento de la sociedad civil
mundial, el Anti Slavery Movement que logrd la abolicion de la
esclavitud en Inglaterra en 1832.

Doscientos afos después, la pregunta que se hicieron
Condorcet y Paine sigue teniendo la misma relevancia:
¢Por qué existe y se perpetua la pobreza? La depravacion
social en la que se ve obligada a vivir cada dia la mayor parte
de la Humanidad no sdlo supone el mayor fracaso ético de
nuestro tiempo, sino que plantea amenazas para el conjunto
del planeta. Amplias zonas del mundo en desarrollo se han
convertido en enclaves de sufrimiento y humillacion.
Como las fuerzas que rigen la globalizacion, la frustracidn
y la desesperacion que alimentan la pobreza se estdn
traduciendo en presiones migratorias, medioambientales y
de seguridad cuyas consecuencias cada vez son mas
tangibles para la parte del planeta que ha vivido aislada
de ellas hasta ahora.

Las razones de este fracaso son complejas, pero sin duda
tienen que ver con la incapacidad de la comunidad interna-
cional para poner la globalizacién al servicio del interés
general. Las instituciones multilaterales han sido incapa-
ces de responder a retos globales como la proliferacion
de armas ligeras o los genocidios que se han producido

en diferentes rincones del mundo. En el peor de los casos,
las reglas multilaterales se han hecho a imagen de los
intereses de las grandes potencias econdmicas y de sus
compafias, amparando lo que Galbraith denominaba un
sistema de “riqueza privada y miseria publica™ . Este juego de
hipocresia y dobles raseros no sélo anula la capacidad de las
reglas e instituciones globales, sino que mina su legitimidad
hasta el punto de hacerlas irrelevantes, como muestra el caso
de la Organizacion Mundial del Comercio.

La globalizacion también nos ha dado motivos para ser
optimistas. La proliferacion de las nuevas tecnologias y el
acceso masivo a la informacién permiten conocer casi en
tiempo real lo que ocurre en el otro extremo del planeta y,
lo que es mds importante, actuar en consecuencia.
Los Ultimos cincuenta afios han visto nacer y transformarse
a una sociedad civil global cuya presencia y capacidad de
influencia no tienen precedentes. Desde el fin del apartheid
hasta la prohibicion de las minas antipersonales, 1a lista de
consecuciones de este movimiento es considerable.
Posiblemente, la principal de ellas haya sido precisamente
recordar a nuestras sociedades la existencia de un mundo
profundamente injusto, y la posibilidad real de cambiar esta
situacién. Como rezaba el lema de las movilizaciones que
tuvieron lugar en 2005, es posible “hacer que la pobreza sea
historia”, y es posible hacerlo en esta generacion.

Intermon Oxfam esta convencida de ello. A lo largo de sus
cincuenta afos de existencia, nuestra institucion ha sido
testigo de estos cambios y ha evolucionado con ellos.
Como el de otras organizaciones no gubernamentales,
nuestro papel ha sido el de buscar soluciones y denunciar
injusticias pero, sobre todo, el de acompariar a las poblacio-
nes pobres en su lucha por unavida digna. Durante este tiem-
po hemos compartido plenamente el ideal que un grupo de
pensadores y activistas establecid hace mas de doscientos
afos: la pobreza y la injusticia no son fuerzas imparables
de la naturaleza, sino la consecuencia de decisiones
politicas y opciones econdmicas. Acabar con ellas no sélo
es una obligacion ética de nuestra sociedad, sino una tarea
asumible si existen la voluntad y los recursos para hacerlo.

% Richard Parker: John K. Galbraith, his Iife, his poltics, his economics. Farrar, Strans and Giroux. Nueva York, 2005.
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En un intento por reflejar el contexto en el que se ha desen-
vuelto nuestra organizacion a lo largo de su historia, este
capitulo ofrece algunos de los elementos mas relevantes de
la evolucion de los fenomenos de la pobreza y del desarrollo
a lo largo del tltimo medio siglo. EI tema que abordamos es
muy amplio, por lo que no pretendemos ser exhaustivos, sino
que hemos centrado el andlisis en algunas dreas en las que
los datos y las ideas han experimentado una evolucion mds
significativa.

El trabajo esta estructurado en cuatro secciones. Tras
la introduccidn se incluye un conjunto amplio de indica-
dores que evaltan la evolucidn de la pobreza y las desigual-
dades a lo largo de los Ultimos cincuenta afios, utilizando
para ello el enfoque de derechos que conforma el trabajo de
Oxfam Internacional. La seccién 3 analiza la evolucion de
las ideas y las politicas de desarrollo a lo largo de ese mismo
periodo, destacando algunas lecciones aprendidas.
Finalmente, la seccidn 4 concluye el informe con una breve
reflexion sobre el papel desempefiado por la sociedad civil
hasta ahora.

El siglo que acabamos de dejar ha sido testigo de una
trasformacion profunda del mundo en que vivimos. A lo largo
de los ultimos cincuenta afios hemos presenciado un
progreso social sin precedentes, que ha permitido a
centenares de millones de personas escapar de la miseria.
Los paises en desarrollo han ido acortando distancias con los
paises ricos en indicadores como la esperanza de vida, el
analfabetismo o la mortalidad infantil. Sélo en el dltimo dece-
nio, 1.200 millones de personas han podido acceder a agua
no contaminada, mueren dos millones y medio de nifios
menos cada afo y treinta millones de nifios y nifias han acce-
dido a la educacion primaria‘.

Sin embargo, estos avances no pueden esconder los retos
que enfrenta la Humanidad, que son todavia extraordinarios.
Con la excepcion de Asia, el mundo en desarrollo no se ha
beneficiado del crecimiento exponencial que ha experimenta-
do la economia mundial durante los dltimos cincuenta afios.
Hoy 1.500 millones de personas siguen viviendo en la
pobreza extrema, incapaces de ofrecer a sus hijos las
condiciones minimas de una vida digna. De acuerdo con el
Informe de Desarrollo Humano del PNUD, dieciocho paises y
460 millones de personas se encuentran hoy peor de lo que
estaban hace quince afios, la mayor parte de ellos en Africa
y en las antiguas republicas soviéticas. En un planeta al que
le sobran los recursos, miles de personas mueren de hambre
cada dia y 850 millones se ven atrapadas en el circulo vicioso
de la desnutricion y la miseria econdmica.

Oxfam Internacional entiende el desarrollo como un
ejercicio de derechos: “apoyar los esfuerzos de la gente que
padece la pobreza y la injusticia para exigir y lograr sus
derechos”. En realidad, estos derechos (medios de vida
sostenibles; servicios sociales basicos; vida y seguridad; ser
escuchado; e identidad y diversidad) son los que conforman
lo que entendemos por una vida digna. La pobreza extrema es
la forma mads brutal de indignidad y de violencia. No hay
desamparo méas profundo que el que siente un padre al ver
morir a un hijo pequefio, una situacion en la se encuentran
cada dia miles de ciudadanos del mundo en desarrollo.
La idea de que esta situacion no es inevitable, y de que es un
derecho irrenunciable de la personas el lograrlo, conforma
todos los ambitos de nuestro trabajo, desde la intervencion
sobre el terreno a las campafas politicas internacionales.

El enfoque de derechos de Oxfam Internacional es el eje que
hemos escogido para describir en esta seccion la evolucion
de los fendmenos de la pobreza y el desarrollo a lo largo de
los Ultimos cincuenta afios. Para ello hemos seleccionado
una serie de indicadores (véase cuadro 1) que ilustran algu-
nos de los aspectos mas relevantes de cada uno de los cinco
derechos mencionados®. Muchos de los indicadores analiza-
dos en esta seccion coinciden con los definidos en la Guia
General para la Aplicacion de la Declaracion del Milenio

+ PNUD (2005). Informe sobre Desarrollo Humano 2005. Disponible en www.undp.org/hdr.

® Laasignacion de indicadores por ‘objetivos” responde a los criterios establecidos por Oxfam Internacional. Somos conscientes de que algunos de ellos

(como el de la ayuda al desarrollo) podrian ir recogidos en dos 0 mas objetivos.
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—firmada por 189 Estados miembros de las Naciones Unidas
en septiembre de 2000— con objeto de realizar el seguimien-
to hacia el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) en 2015,

Los indicadores recogidos en este capitulo ofrecen algunas
conclusiones que ayudardn a entender qué ha ocurrido a lo
largo de estos afios y qué podemos esperar en el futuro.
Veremos, por ejemplo, que la pobreza y la desigualdad
mundiales se han reducido, pero sus efectos se han
concentrado en algunas regiones como la africana. Veremos,
asimismo, que persisten notables diferencias entre
zonas rurales y urbanas, o que la situacion de la mujer ha
mejorado en la mayor parte de la regiones del mundo.

También describiremos nuevos problemas globales, como
los efectos catastrdficos del cambio climatico o la “globaliza-
cion” de la corrupcion. Sin embargo, estas cifras son sdlo
fotografias parciales de una realidad mucho mds compleja
que no pretendemos describir de forma exhaustiva.

Para realizar este trabajo se han utilizado las fuentes
estadisticas y bases de datos que aparecen indicadas en el
pie de cada grafico. Con frecuencia, hemos tenido serios
problemas para encontrar series estadisticas fiables que se
remitieran hasta la década de los sesenta. En estos casos se
ha optado por presentar las series desde la fecha en la que
hay disponibilidad de datos. Las cantidades monetarias se
expresan en ddlares americanos de 2005.

cuadro 1 AN
RELACION DE LOS INDICADORES SELECCIONADOS CON LOS OBJETIVOS el
DE OXFAM INTERNACIONAL Y LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO >
OBJETIVO DE INDICADORES EQUIVALENCIA CON LOS OBJETIVOS
OXFAM INTERNACIONAL SELECCIONADOS DE DESARROLLO DEL MILENIO
DERECHO A UNOS MEDIOS Ingreso y desarrollo humarno
DE VIDA SOSTENIBLES Espg.ranza icita ODM 1: Erradicar la pobreza extrema y el hambre
393'9'.’?""“’ 0DM 7: Garantizar la sostenibilidad
utricion . del medio ambiente
Integracion comercial ODM 8: Fomentar una asociacion mundial
Empleo para el desarrollo
Medioambiente

Mortalidad infantil

E DERECHO A UNOS
SERVICIOS SOCIALES

Educacion primaria y alfabetizacion

ODM 2: Lograr la ensefianza primaria
universal

ODM 4: Reducir la mortalidad infantil

BASICOS Mortalidad materna 0DM 5: Mejorar la salud materna
Prevalencia del VIH/sida y de otras enfermedades ODM 6: Combatir el VIH/sida, el paludismo
Saneamiento bésico y agua potable y otras enfermedades _
Acceso a lineas telefonicas ODM 7: Garantizar la sostenibilidad del medio
Financiacion del desarrollo: Aliai - '
ayuda y condonacion de deuda 0DM 8: Fomentar una asociacion mundial

para el desarrollo

Conflictos armados

DERECHO A LA VIDA Catéstrofes naturales

Y A LA SEGURIDAD Emergencias humanitarias
Gobernabilidad, participacion ciudadana

DERECHO A SER g

ESCUCHADO Libertad de prensa

DERECHO A LA IDENTIDAD
Y A LA DIVERSIDAD

Acceso de las nifias a la educacion
Muijeres en los parlamentos nacionales
Discriminacion racial

0DM 3: Promover la igualdad entre los sexos
y la autonomia de la mujer
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Objetivo 1:

Derecho a unos medios de vida sostenibles

“TRABAJAMOS PARA MEJORAR EL DESARROLLO PRODUCTIVO EN LOS PAISES DEL SUR Y ESTABLECER UNAS REGLAS
DE INTERCAMBIO QUE PROMUEVAN UNA REDISTRIBUCION MAS JUSTA DE LOS RECURSOS Y LOS BENEFICIOS.”

Ingreso y desarrollo humano

Actualmente nuestro mundo se caracteriza por acoger a gran
nimero de poblacion pobre sin acceso a los beneficios y
oportunidades que brinda el desarrollo econdmico. De un
total de 6.314 millones de habitantes, 2.614 millones —casi la
mitad— viven con menos de 2 ddlares al dia, y 1.015 millones
—una quinta parte— con menos de 1 dolar al dia, de este
grupo el 43 por ciento vive en Asia meridional y el 30 por
ciento en Africa subsahariana.

Durante los Ultimos cincuenta afios el desarrollo econémico
ha permitido a millones de personas escapar de la pobreza.
Segun datos del Banco Mundial, el PIB per cépita promedio
de los paises de ingresos bajos ha aumentado desde los 223
dolares (constantes de 2000) registrados en el periodo 1965-
1970 hasta los 416 ddlares del periodo 2000-2004.

El despegue de Asia y el estancamiento de Africa:
El nlimero de pobres en los paises en desarrollo también ha

registrado un significativo descenso durante los Ultimos
cincuenta afios. En 1981 habia 1.482 millones de personas
que vivian con menos de 1 ddlar al diay en 2002 esta cifra ya
se habia reducido hasta los 1.015 millones de personas.
Resulta especialmente interesante la evolucion registrada por
los paises asiaticos. Asia oriental y el Pacifico han reducido el
nimero de pobres en mds de 580 millones de personas
desde los afios ochenta y Asia meridional lo ha hecho en 38
millones. El crecimiento sostenido en China y la aceleracion
de la economia en la India, los dos paises mds poblados
del mundo, fueron los principales motivos de la reduccion
de la cantidad de personas que vivian con menos de un 1
ddlar al dia en Asia. Aun asi, tan sélo en Asia meridional toda-
via quedan 437 millones de personas que viven en condicio-
nes de pobreza extrema.

Asi, la tasa de pobreza extrema en Asia oriental y el Pacifico
se ha reducido desde el 57,7 por ciento registrado en 1981
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gréfico 1. DONDE VIVEN LOS POBRES EN EL MUNDO EN DESARROLLO
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hasta el 11,6 de 2002; en Asia meridional se ha reducido del
51,5 por ciento al 31,2 por ciento en este mismo periodo.
Por el contrario, Africa subsahariana ha visto incrementada la
cifra de pobres en torno a 140 millones de personas. La tasa
de pobreza extrema en esta zona apenas ha variado desde los
anos ochenta, y en 2002 alcanzaba el 44 por ciento.

La pobreza extrema ha dejado de ser un fendmeno propio de
las economias asidticas como lo era hace treinta afios para
pasar a ser un problema crecientemente limitado a las econo-
mias del continente africano.

Sin embargo, los promedios regionales ocultan el comporta-
miento a nivel nacional. Algunos paises africanos han registra-
do tasas de crecimiento econdmico sustanciales como es el
caso de Mozambique. También existen diferencias entre
paises. Por ejemplo, China e India han registrado altas tasas de
crecimiento econdmico y sin embargo el panorama en materia

de desarrollo no podia ser mas diferente. En paises como la
India las ganancias en términos de crecimiento econémico no
se han traducido en reducciones equivalentes de la pobreza y,
lo que resulta mas inquietante, la mejora en las tasas de morta-
lidad infantil comienza a desacelerarse. Las generalizadas
desigualdades de género, ademds de la pobreza rural y las des-
igualdades entre los Estados, estan minando el potencial para
convertir el crecimiento en desarrollo humano®. Ademds, como
se explica mds adelante, el reparto de los beneficios del
desarrollo econdmico en cada pais ha sido muy desigual,
aumentando en muchos casos la brecha entre ricos y pobres.

La mayoria de las personas que viven en condiciones de
extrema pobreza, lo hacen en zonas rurales. Aunque la tasa
de urbanizacion continda en aumento en todas las regiones y
con ella el nimero de pobres que viven en zonas urbanas,
aproximadamente tres cuartas partes de la poblacién pobre
en Africay Asia sigue viviendo en zonas rurales.

© PNUD, Informe de Desarrollo Humano 2005,

CAPITULO 3 50 afios de pobreza, 50 afios de desarrollo

125



La pobreza crénica

La condicion de pobreza rural o urbana puede ser tipifica-
da como pobreza cronica si persiste a lo largo del tiempo.
Las personas sumidas en una situacion de pobreza croni-
ca suelen trabajar en el sector informal, en condiciones
extremadamente precarias; tienden a vivir en dreas rura-
les, en barriadas urbanas o en zonas afectadas por algun
conflicto; y en muchos casos sufren enfermedades croni-
cas 0 algun tipo de discapacidad. La pobreza cronica
afecta especialmente a los nifios, personas mayores y
personas discapacitadas. Estos colectivos se encuentran
en su mayoria excluidos de la sociedad ya sea por razo-
nes étnicas, religiosas o idiomdticas. Asimismo tienen un
acceso limitado a recursos productivos y a servicios
sociales basicos como la salud, la educacion y el capital
social. Se estima que el ntimero total de pobres ‘crénicos”
se encuentra entre las 298,3 y las 421,7 millones de per-
sonas, alcanzando cifras particularmente elevadas en
Asia meridional (133,9-187,5 millones de personas) y

recuadro 1

Africa subsahariana (91,0-121,3 millones de personas).
Las personas que viven en condiciones de pobreza croni-
ca suelen ser victimas de la trampa de la pobreza en la
que caen muchos paises en desarrollo al carecer de los
recursos para acometer las inversiones iniciales necesa-
rias para impulsar el desarrollo econdmico del pais y per-
mitir su despegue en materia de crecimiento. No dispo-
nen de ingresos suficientes para invertir en infraestructu-
ra, en servicios sociales y en una administracion publica
eficiente que permita mejorar la condiciones de goberna-
bilidad del pais. Sin carreteras, medios de transporte,
escuelas, hospitales, electricidad, semillas, etc. la pobla-
cion permanece cronicamente pobre, hambrienta y
enfermiza. Al tener que dedicar a consumo todos Sus
ingresos, el pais no tiene capacidad de ahorro. Esto se
traduce en una desaceleracion del crecimiento econémi-
€0y en un aumento de la pobreza.

Fuente: The Chronic Poverty Report. Development Initiatives. Londres, 2005

El desarrollo humano no esta siempre ligado al nivel de
ingresos: Durante los ultimos afios, el indice de desarrollo
humano (IDH)" ha registrado mejoras significativas en todas
las regiones, excepto en Africa subsahariana. La situacion
de estancamiento econémico en la que se ve inmersa esta
region, junto con el lento progreso en educacion y la rapida
propagacion del VIH/sida (lo que agudiza la persistencia
de enfermedades como la malaria y la tuberculosis), ha gene-
rado una caida significativa en la clasificacion del IDH:
Sudafrica descendid 35 lugares, Zimbabue 23 lugares y
Botsuana 21.

Sin embargo, la situacion econémica de un pais no determina
siempre su posicion en la clasificacion del IDH, ni viceversa.

Un pais rico no tiene por qué tener un IDH alto. De igual mane-
ra, un pais con un elevado nivel de desarrollo humano tampo-
co tiene por qué ser un pais de renta alta (véase grafico 2).

Por ejemplo, Burkina Faso y Tayikistan registraron en 2003
ingresos similares en torno a los 1100 ddlares y 1.200 ddla-
res (medidos por el PIB per capita PPP US$) y, sin embargo,
su ranking en el IDH es de 0,317 y 0,652, respectivamente.
Ademds, a lo largo del periodo de 1975-2003, Burkina Faso
crecio un 1,2 por ciento y, sin embargo, Tayikistan registro
una desaceleracion del —8,1 por ciento. Esto indica clara-
mente que el progreso social en Tayikistan avanzé mas que el
progreso econémico en Burkina Faso. Asimismo, existen pai-
ses con una posicion préxima en la clasificacion del IDH e

7 H indice de desarrollo humano es un indicador compuesto que cubre tres dimensiones del bienestar humano, no solo el ingreso, sino también la educacion y la_salud.
Los paises incluidos en el IDH se clasifican en tres grupos atendiendo a sus logros en desarrollo humano: desarrollo humano alto (con valores IDH iguales o superiores a 0,800),

desarrollo medio (0,500 — 0,799) y desarrollo humano bajo (inferiores a 0,500).
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ingresos muy dispares. Este es el caso de Uruguay y los 0,84 en ambos paises y sus ingresos per capita oscilan entre
Emiratos Arabes Unidos, cuyo ranking se encuentraentornoal  los 8.280 ddlares y los 22.420 ddlares, respectivamente.

gréfico 2. DESARROLLO HUMANO E INGRESOS (2003)
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Esperanza de vida

gréfico 3. ESPERANZA DE VIDA - PROYECCIONES
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Vivir una vida larga y saludable en un indicador basico de las capaci-
dades humanas. Desde los afios sesenta la esperanza media de vida
aumentd mds de 16 afios en los paises en desarrollo y, al menos en
este indicador, los paises pobres estdn cerrando la brecha con los
ricos. El aumento en la esperanza de vida se debe, en gran parte, al
descenso de las tasas de mortalidad infantil, al acceso mejorado a
saneamiento hdsico y fuentes de agua potable y a las campafias de
vacunacion e inmunizacidn. Sin embargo, la brecha media en la
esperanza de vida entre paises de ingreso bajo y alto es todavia de 19
anos®. Como promedio, alguien que haya nacido en Burkina Faso
vivira 35 afios menos que alguien nacido en Japdn, mientras que
alguien nacido en la India vivira 14 afios menos que alguien que lo
haya hecho en los Estados Unidos.

Desigualdad

Como explicamos en la seccion 3 de este informe, el répido crecimien-
to del ingreso registrado por China e India durante los dltimos dos
decenios ha permitido estrechar la brecha con los paises mas ricos,
cuyo crecimiento ha sido relativamente inferior. Sin embargo, crece la
brecha que existe entre regiones del mundo, como también lo hace en
el interior de la mayoria de los paises que las integran.

Midiendo la desigualdad por el indice de Gini (véase grafico 4a) en
unaescaladel 0al 100 (enla que O representaigualdad absolutay 100
la total desigualdad), el coeficiente de desigualdad en el mundo es 67.

$X  grdfico 4b. ;DONDE ESTA EL DINERO?
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grafico 4a. DISTRIBUCION DE INGRESO
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Namibia 70,68 78,68 1,4
Brasil 59,3 62,1 2,62
Suddfrica 57,8 62,18 3,48
Chile 571 62,18 3,33
Zimbabue 56,8 55,74 4,63
Meéxico 54,6 55,07 4,31
Zambia 52,6 48,82 6,13
Argentina 52,2 56,83 3,24
Malasia 49,2 54,34 4,37
Filipinas 46,1 52,28 5,38
50 China 44,7 49,99 4,66
Tailandia 43,2 49,02 6,34
Kenia 42,5 4911 5,99
Estados Unidos 40,8 45,82 5,44
Vietnam 37,0 45,39 752
40 Reino Unido 360 44,02 614
Egipto 34,4 43,59 8,57
Polonia 341 42,25 7,51
Sri Lanka 33,2 42,22 8,33
30 Francia 32,7 40,21 718
] Federacion Rusa 31,0 46,63 6,15
Etiopia 30,0 39,42 9,12
Albania 28,2 37,38 91
.\ Hungria 26,9 36,55 9,51
I Suecia 25,0 36,64 9,12

Fuente: IDH 2005, PNUD y World Resource Institute, Earthtrends
Nota: El dato para cada pais corresponde al afio de la tltima encuesta.

La distribucidn del ingreso mundial se parece a una copa de cham-
pan (véase grafico 4b). En la parte ancha superior, se concentra el 20
por ciento de la poblacidn mds rico que obtiene tres cuartas
partes del ingreso mundial. En la parte inferior del pie de la copa, el
40 por ciento mas pobre (que corresponde aproximadamente a
2.000 millones de personas que viven con menos de 2 ddlares al dia)
contiene sélo el 5 por ciento del ingreso mundial y el 20 por ciento
mas pobre, sdlo el 1,5 por ciento. La composicion regional de este 20
por ciento més pobre esta copada mayoritariamente por Africa sub-
sahariana, cuya participacion ha aumentado en mas del doble desde
1980, reemplazando a Asia meridional.

¢ IDH 2005, pp. 28-29.
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Los avances en materia de nutricion no han sido suficientes.
Sibien desde los afios setenta el porcentaje de poblacidn desnu-
trida se ha reducido a nivel mundial, los niveles de desnutricion
contintian siendo extremadamente elevados en determinadas
regiones como el Africa subsahariana (32 por ciento) y en Asia
meridional (21 por ciento).

La malnutricién es especialmente preocupante en los nifios menores
de cinco afos. Segtin datos de Naciones Unidas, en el mundo en des-
arrollo, mas de 150 millones de nifios menores de 5 afos tienen un
peso inferior al normal; entre ellos se cuenta casi la mitad en Asia

meridional. En el Africa subsahariana, el nimero de nifios con peso
inferior al normal aumentd de 29 a 37 millones entre 1990 y 2003.

La integracion comercial, incluso a través de la exportacion
de productos agrarios, no es un obstdculo para la seguridad
alimentaria: En América Latina y el Caribe, las importaciones de
alimentos basicos aumentaron desde el 0,9 por ciento del total
de comercio mundial de alimentos bésicos en 1962-1970 hasta el
5,7 por ciento en 1989-1997, al mismo tiempo que se registraba
una mejora significativa en las condiciones de nutricion de la region.
Esto también sucedid en otros paises del Africa subsaharianay Asia.
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Integracion comercial

El comercio tiene el potencial de ser uno de los principales
motores de crecimiento econdmico y reduccidn de la pobreza para
los paises en desarrollo. Sin embargo, las reglas que lo rigen no
toman en consideracion las necesidades e intereses de la
poblacidn mas pobre, como muestran los niveles y la composicidn
de las exportaciones del mundo en desarrollo.

La participacion de los paises menos adelantados en el comercio
mundial se ha reducido desde el 0,75 por ciento registrado en 1980
hasta el 0,61 por ciento en 2003. En lo referente a la participacion
de estos paises en el total de las exportaciones agricolas mundiales

la caida es auin mayor, desde el 3,3 por ciento registrado en 1970-
1979 hasta el 1,6 por ciento de 1990-1998.

E164 por ciento de las exportaciones de los paises menos adelanta-
dos son productos primarios, frente al 29 por ciento del resto de pai-
ses en desarrollo y el 16 por ciento de los paises desarrollados.
Estas exportaciones estan concentradas en pocos mercados, de los
cuales la UE representa el 36 por ciento, seguida de Estados Unidos
y Canadd (21 por ciento) y Japdn (6 por ciento). Las condiciones de
acceso a estos mercados resultan de fundamental importancia a la
hora de determinar las oportunidades comerciales de estos paises.

grafico 6. PARTICIPACION EN LAS EXPORTACIONES MUNDIALES

1980

Paises en desarrollo

/ 29,47%

PMA
0,75%

Paises desarrollados
65,27%

Otros
3,4% Manufacturas

80,2%

Primarios
16,4%

.

Paises desarrollados (2003) Paises desarrollados

64,84%

1990
Paises en desarrollo
/ 24,26%
Paises en desarrollo (2003)

Otros
1,3%

Primarios

28,7% \

PMA
0,56%

Paises desarrollados
72,04%

2003 Paises en desarrollo

/ 32,09%

Manufacturas
70%

Otros
3,6% Primarios

63,7%

;

Manufacturas
32,7%

)

PMA
0,61%
PMA (2003)

Fuente: Handbook of Statistics, UNCTAD 2005
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mi Vitale / Oxfam

Si bien el volumen de exportaciones de 10s paises en desarrollo ha
registrado un fuerte crecimiento desde la década de los sesenta
(liderado por las economias asiaticas), los frutos de este creci-
miento se han visto significativamente mermados por el deterioro
en las relaciones de intercambio (el precio de las exportaciones
comparado con el precio de las importaciones) durante este
mismo periodo (véase grafico 7).

El caso de Africa es particularmente preocupante (véase grafico 8).
Segun las Naciones Unidas, las relaciones de intercambio para las
exportaciones de materias primas de esta region fueron una quinta
parte mas bajas a finales de los afios noventa que a principios de los
setenta. Sin este deterioro de las relaciones de intercambio, la cuota
de Africa en los mercados mundiales de exportacidn habria sido el
doble de la que es hoy, que a penas alcanza el 2 por ciento del total
del comercio mundial.
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Empleo

Desde la década de los ochenta el empleo en el
sector informal ha aumentado en todas las regiones
(grafico 9a): En la década de los noventa el sector informal
suponia el 75 por ciento del empleo no agricola en el Africa
subsahariana, alrededor del 60 por ciento del total de empleo
urbano y en torno al 90 por ciento de la creacion de nuevos
puestos de trabajo. Para las mujeres, el sector informal
supone el 92 por ciento del total de oportunidades de empleo
fuera de la agricultura (frente al 71 por ciento que supone
paralos hombres) y casi el 95 por ciento de estos trabajos son
realizados por cuenta propia; sdlo el 5 por ciento son trabajos
remunerados.

La precariedad se ha cebado fundamentalmente en las muje-
res. La globalizacion ha introducido a millones de mujeres de
los paises en desarrollo en el mundo del trabajo. Estos
trabajos podrian aportar a las mujeres los ingresos, la seguri-
dady el apoyo que necesitan para salir de la pobreza junto con
sus familias. Por el contrario, la practica demuestra que se les
niega sisteméaticamente la participacion que les corresponde
en los beneficios de la globalizacidn, una inseguridad laboral
que va mas alld del lugar de trabajo y repercute en la familia.

Un empleo ya no es un seguro contra la pobreza:
La precariedad e inseguridad laboral influyen directamente
en las condiciones de vida de los trabajadores acentuando la
situacion de pobreza en la que vive la mayoria de la poblacidn
empleada en los paises en desarrollo. En 2005, la poblacion
empleada pobre, es decir, aquella cuyos ingresos son inferio-
res a 2 ddlares al dia, suponia el 48,4 por ciento del total de
la poblacion mundial empleada. En Asia meridional y Africa
subsahariana, este porcentaje superaba el 87 por ciento del
total de la poblacion empleada.

Crece el paro en sociedades cada vez mas jovenes:
Aproximadamente el 90 por ciento de la poblacidn joven desem-
pleada vive en paises en desarrollo. En 2003 la tasa de paro juve-
nil mundial alcanzo el 14,4 por ciento frente al 11,7 por ciento
registrado en 1990. La tasa de paro mundial total fue del 6,2 por
ciento. En Africa del norte esta cifra alcanza el 29,4 por ciento

:>I< gréfico 9a. SECTOR INFORMAL
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Fuente: Beneira, L. Changing Employment Patterns and the Informalization of Jobs:
General Trend and Gender Dimensions, ILO 2001

:>I¢ gréfico 9b. POBLACION EMPLEADA POBRE (2005)
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Fuente: Berger, S, y Harasty, C. World and Regional Employment Prospects:
Halving the World's Working poor by 2010, ILO 2002

:>I<: gréfico 10a. PIRAMIDE POBLACIONAL: MARRUECOS (2005)
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$ grafico 10b. PIRAMIDE POBLACIONAL: ESPANA (2005)
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(frente al 14,1 por ciento del paro total), en Africa subsahariana el
21,1 por ciento (frente al 10,9 por ciento total) y en Asia occiden-
tal el 20,8 por ciento (frente al 10,2 por ciento total). Las estima-
ciones realizadas para analizar la tendencia que seguird la fuerza
laboral juvenil durante los préximos afios apuntan a Africa subsa-
hariana y Asia meridional como las dos regiones que mayor

aumento registrardn, con tasas de crecimiento en torno al 28 por
cientoy el 15 por ciento, respectivamente. La precaria situacion
del mercado de trabajo existente en los paises en desarrollo per-
mite entender el porqué del creciente flujo de inmigrantes hacia
los paises desarrollados en busca de oportunidades laborales
que les permitan, tanto a ellos como a los familiares que perma-
necen en los paises de origen, escapar de la situacion de pobre-
zaen la que se encuentran sumidos.

Las remesas de los trabajadores emigrantes son una
de las principales fuentes de ingreso de sus paises: Los
flujos de remesas dirigidas hacia los paises en desarrollo han
experimentado un significativo aumento desde la década de
los setenta, y han alcanzado en torno a los 167.000 millones de
ddlares en 2005, seguin previsiones del Banco Mundial. Cabe
destacar el caso de Asia oriental y el Pacifico y América Latina
y el Caribe, en el que superaron los 40.000 millones de ddla-
res en 2005.

grafico 10c. REMESAS PERCIBIDAS POR LOS PAISES EN DESARROLLO

Reparto remesas por destino 2003
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CAPITULO 3 50 afios de pobreza, 50 afios de desarrollo

133



Sostenibilidad medioambiental

Unos contaminan, y todos pagan las consecuencias:
Las emisiones de CO, han aumentado al tiempo que las eco-
nomias en desarrollo aceleraban su ritmo de crecimiento
econémico. Destacan Oriente Medio y el norte de Africa, asf
como Asia meridional, cuyas emisiones de CO, han registra-
do tasas medias de crecimiento anual superiores al 3 por
ciento desde 1960. Durante los ultimos afios se ha registrado
un estancamiento de estas emisiones e incluso un ligero des-
censo en Europa y Asia central y América Latina y el Caribe.

Aunque son los paises ricos los que producen la mayoria de
los gases del efecto invernadero, son los paises pobres, mas
vulnerables, los que sufren en mayor medida sus consecuen-
cias, en forma de inundaciones, sequias o desastres natura-
les como huracanes o tsunamis.

Se acelera la deforestacion: Los bosques proporcionan a
muchas personas lo necesario para satisfacer sus necesida-
des diarias de alimentacion, combustible, material de cons-
truccion y agua apta para el consumo. Sin embargo, segun
Naciones Unidas, tan sélo en el dltimo decenio 940.000 kild-
metros cuadrados de bosques, es decir una superficie del
tamano de Venezuela, se convirtieron en tierras de labranza,
fueron talados o se perdieron debido a otros usos. La pérdida
de tierra cubierta por bosques es un fenémeno que ha afec-
tado a todas las regiones, particularmente al sudeste asidtico
(véase grafico 11h).

Las tecnologias de la revolucion verde resolvieron muchos
problemas alimentarios al doblar el rendimiento de los culti-
vos de trigo, arroz y maiz entre los afios sesenta y setenta. Sin
embargo, las consecuencias medioambientales han sido
considerables. EI fomento del monocultivo con variedades
mejoradas de alto rendimiento ha llevado a la pérdida de
valioso material genético de variedades tradicionales. El uso
intensivo de fertilizantes y productos agroquimicos para
luchar contra las plagas y malas hierbas ha suscitado preocu-
pacion sobre el medioambiente y la salud humana.

>I<: gréfico 11a. EMISIONES DE CO,
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Fuente: WDI 2005, Banco Mundial

>I<: gréfico 11b. PORCENTAJE DE TIERRA CUBIERTA POR BOSQUES
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:>I¢ grafico 11c. USO DE FERTILIZANTES
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Objetivo 2:

Derecho a unos servicios sociales basicos

“TRABAJAMOS PARA GARANTIZAR EL ACCESO DE TODAS LAS PERSONAS A SERVICIOS COMO LA EDUCACION
BASICA Y LA SANIDAD, YA QUE SON EL PUNTO DE PARTIDA DEL DESARROLLO INDIVIDUAL Y SOCIAL.”

Educacion primaria y alfabetizacion

La poblacion en edad de cursar primaria que actualmente se
encuentra matriculada (tasa neta de matriculacion) ha
aumentado significativamente en el Africa del norte, América
Latinay el Caribe y Africa subsahariana, aunque en el caso de
ésta dltima, todavia es excesivamente baja (62,2 por ciento).

Oceanfa

Asia occidental
Sudeste asiético

Asia meridional

Asia oriental

América Latinay Caribe
Africa subsahariana

Norte de Africa

=3

:>I<: gréfico 12a. TASA NETA DE MATRICULACION EN EDUCACION PRIMARIA
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Aun asi, todavia hay més de 115 millones de nifios en edad de
asistir a la escuela primaria que, al no poder acudir a ella, se
ven privados de este derecho humano. En su mayoria se trata
de nifios procedentes de hogares pobres, cuyas madres con
frecuencia tampoco han recibido una educacion formal.
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En cuanto a la tasa de alfabetizacion de la poblacion entre 15
y 24 afios, ésta sigue la misma tendencia positiva que 10s
indicadores anteriores: un aumento especialmente marcado
en Asia meridional y norte de Africa y el caso particular de
Africa subsahariana, que sigue a la cola del resto de regiones
con tasas de alfabetizacion en torno al 74 por ciento. Las
mujeres siguen ocupando un lugar desproporcionadamente
alto al representar las dos terceras partes de la poblacion que
todavia carece de las aptitudes basicas de la alfabetizacion
(800 millones de personas).

Cada vez mas nifios y nifias completan su educacion
primaria: Una vez que los nifios estan matriculados resulta
fundamental que no abandonen la escuela. El abandono de la
escuela y la repeticion de grados hacen que muchos nifios
nunca terminen un ciclo completo de educacion primaria.

Segun muestra el grafico 12c, la tasa de término de primaria
también ha registrado una mejora desde comienzos de los
afios noventa, a nivel global y por regiones. América Latina y
el Caribe, Oriente Medio y el norte de Africa y Asia meridional
han registrado significativos aumentos en este indicador.
En Asia oriental y el Pacifico y los paises de Europa y Asia
central esta tasa se ha mantenido mds o menos constante a
lo largo de estos Gltimos afios. Por su parte Africa subsaharia-
na, si bien ha mejorado su situacion relativa en este indicador,
todavia sigue registrando tasas de término de primaria entre
el 50 y el 60 por ciento. La situacion se presenta mas
negativa para la poblacion femenina, la cual registra, con la
excepcion de América Latina y el Caribe, tasas de término de
primaria inferiores a las de los hombres.

Mortalidad infantil

La tasa de mortalidad infantil se ha reducido significativa-
mente en todas las regiones, especialmente en Asia oriental
y el Pacifico, América Latina y el Caribe y Oriente Medio y
norte de Africa. Sin embargo la mortalidad infantil sigue
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:>I<: gréfico 12c. TASA DE TERMINO DE EDUCACION PRIMARIA
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>I<: grafico 13a. TASA DE MORTALIDAD INFANTIL
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siendo extremadamente elevada en Africa subsahariana (100
por cada 1.000 nacidos vivos) y Asia meridional (66 por cada
1.000 nacidos vivos). Un patron similar sigue la tasa de
mortalidad de los menores de 5 afios, que todavia alcanza
cifras proximas a las 168 muertes por cada 1.000 nacidos
vivos en el Africa subsahariana.

Las muertes de niflos menores de cinco afios siguen siendo
un drama permanente en los paises en desarrollo, particular-
mente en Africa. Afecta mas a los nifios que a las nifias, salvo
en paises como China, India, Nepal y Pakistdn donde la
mortalidad en nifias menores de 5 afios es superior ala de los
nifios de esta misma edad.

La mayor parte de los nifos muere por causas
evitables: Las enfermedades infecciosas y parasitarias son
las que mas afectan a la poblacion infantil en los paises en
desarrollo, entre otras razones, debido al aumento de casos
de VIH/sida en nifios. Aunque se ha alcanzado un notable pro-
greso en otra dreas (como en la erradicacidn de la polio), las
enfermedades contagiosas siguen siendo la causa del 60 por

ciento del total de las muertes de la poblacion infantil.
En total, tan sélo 10 enfermedades son las causantes del 86
por ciento del total de muertes en la poblacion menor de 5
afios en los paises en desarrollo; enfermedades prenatales
(23,15 por ciento), infecciones respiratorias (18,1 por ciento),
diarrea (15,2 por ciento), malaria (10,7 por ciento), sarampion
(5,4 por ciento), anomalias congénitas (3,8 por ciento),
VIH/sida (3,6 por ciento), tosferina (2,9 por ciento), tétano (1,8
por ciento) y malnutricién (1,3 por ciento).

Los programas de vacunacion no llegan a todos los
nifos, como muestra el ejemplo del sarampidn: Tal y
como se muestra en el grafico 13b, el porcentaje de nifios
entre 12y 23 meses de edad vacunados contra el sarampion
se ha incrementado durante los dltimos veinte afios. Sin
embargo, todavia existe un elevado porcentaje de nifios entre
estas edades excluido de estos programas de vacunacion en
Africa subsahariana (65 por ciento vacunados) y Asia
meridional (61 por ciento vacunados). En total, mas de medio
millon de nifios menores de 5 afios siguen muriendo de
sarampion cada afio.

grafico 13b. PORCENTAJE DE NINOS ENTRE 12-23 MESES VACUNADOS DE SARAMPION
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:>I<: gréfico 15a. NUMERO ESTIMADO DE PERSONAS CON HIV (Miles, 2005)
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EL MUNDO DESDE QUE
COMENZO LA EPIDEMIA
DE VIH/SIDA HACE 25
ANOS. ACTUALMENTE
LA ENFERMEDAD DE

Fuente: Report on the global AIDS epidemic, UNAIDS/WHO, 2006

:>I<: gréfico 15b. POBLACION ESTIMADA (15-49 ANOS) CON PREVALENCIA VIH/SIDA
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SUPONIENDO UN GRAVE
RIESGO PARA MILES DE

PERSONAS EN OTROS
PAISES EN

— Paises en desarrollo
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Fuente: Report on the global AIDS epidemic, UNAIDS/WHQ, 2006

Mortalidad materna

Para mas de medio millén de mujeres cada afio, el embarazo
y el parto acaban en muerte, y un nimero veinte veces mayor
sufre lesiones o incapacidades graves que, sino se tratan, les
pueden afectar durante el resto de su vida. El acceso
universal a la atencion de la salud reproductiva (incluida la
planificacion familiar) y a un parto adecuadamente atendido
(por médicos, enfermeras o parteras capacitadas para
atender complicaciones) es imprescindible para avanzar en la
mejora de la salud materna®.

La tasa de mortalidad materna sigue siendo elevada en todas
las regiones, especialmente en el Africa subsahariana (920
por cada 100.000 nacidos vivos) y Asia meridional (540 por
cada 100.000 nacidos vivos).

En linea con los datos anteriores estas dos regiones son las
que registran un menor porcentaje de nacimientos atendidos
por personal sanitario cualificado, 36 por ciento en Asia
meridional y 42 por ciento en Africa subsahariana (véase

grafico 14). Una vez mas se demuestra la baja prioridad dada
alas necesidades de las mujeres y plasmada en su reducido
acceso a la sanidad obstétrica.

VIH/sida y otras enfermedades

Algunas enfermedades persisten: Mds de 20 millones de
personas han muerto en todo el mundo desde que comenzo
la epidemia de VIH/sida hace 25 afios. Actualmente la enfer-
medad de VIH/sida afecta a 40 millones de personas, tiene
cardcter pandémico en partes del Africa subsahariana y con-
tindia suponiendo un grave riesgo para miles de personas en
otros paises en desarrollo.

El continente més afectado por esta epidemia es Africa, donde
reside el 70 por ciento del total de las personas infectadas con
la enfermedad. El porcentaje de personas entre 15 y 49 afios

¢ NNUU (2005). Objetivos de Desarrollo del Milenio. Informe de 2005. Disponible en hitp://www.unmillenniumproject.org/reports/spanish.htm.
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de edad en los que prevalece la enfermedad ha aumentado
tanto en los paises en desarrollo como en los paises desarro-
llados. Especialmente alarmante es el caso del Africa subsa-
hariana, donde el impacto se ha multiplicado por tres entre
1990y 2004. Mas de la mitad de las personas infectadas son
mujeres con edades comprendidas entre los 15 y los 49 afos.

La frecuencia con la que se presentan casos de tuberculosis
se ha reducido en todas las regiones, excepto en Africa
subsahariana y Europa y Asia central. Sin embargo los
Ultimos datos disponibles (2004) muestran como estas cifras

Africa subsahariana

Asia meridional

Oriente Medio y norte de Africa
América Latina y Caribe
Europa y Asia central

Asia oriental y Pacifico

0

Fuente: WDI 2005, Banco Mundial
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contindan siendo extremadamente elevadas en todo el
mundo en desarrollo, especialmente en el Africa subsaharia-
na, (363 casos por 100.000 habitantes), Asia meridional (177
casos por 100.000 habitantes) y Asia oriental y el Pacifico
(138 casos por 100.000 habitantes). La tuberculosis, que se
consideraba erradicada, ha resurgido en parte debido a la
aparicion de cepas resistentes a los medicamentos y a la
vulnerabilidad provocada por el VIH/sida.

El paludismo (0 malaria) es endémico en muchos de los
paises mas pobres del mundo y afecta a entre 350 y 500

1990 i -
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millones de personas al afo. El 90 por ciento de las muertes
que causa cada afio ocurre en el Africa subsahariana. Las
mujeres embarazadas y los fetos son particularmente vulne-
rables a la enfermedad, que es una de las principales causas
del bajo peso al nacer, de la anemia y de la muerte de nifios
hasta un afio de edad. Sélo en Africa subsahariana, més de
2.000 nifios mueren diariamente de paludismo, y los nifios
que sobreviven sufren secuelas, como episodios de figbre y
anemia, que perjudican su desarrollo mental y fisico™.
Ademds, la elevada incidencia del paludismo en la poblacidn
activa merma notablemente la capacidad productiva de la
sociedad tanto en tareas fisicas en zonas rurales como en las
administrativas en zonas urbanas.

... y otras enfermedades remiten, aunque los avances
son innecesariamente lentos: Gracias al esfuerzo conjun-
to de gobiernos, organismos internacionales, organizaciones
humanitarias y el sector privado a través de la Iniciativa mun-
dial para la erradicacion de la poliomielitis, se ha conseguido
en un periodo de 15 afios reducir el nimero de nifios afecta-
dos por esta enfermedad desde los 350.000 de 1988 hasta
los menos de 700 registrados en 2003. Tres cuartas partes
de todos los casos mundiales estan relacionados con un
pequefio nimero de focos clave en tres paises: India, Nigeriay
Pakistdn. El nimero de paises en los que la enfermedad es
endémica ha pasado de 125 a siete.

Sin embargo, los intereses de las empresas farmacéuticas
dedicadas a la investigacion y desarrollo de nuevos
medicamentos y vacunas para luchar contra estas
enfermedades distan mucho de estar alineados con los
intereses de la poblacion mas pobre que sufre directamente
sus consecuencias. Aunque los flujos dirigidos a la investiga-
cién en materia de salud hayan aumentado durante los
Ultimos afios, todavia queda mucho por hacer para que éstos
sean empleados en desarrollar medicamentos y vacunas
dirigidos a curar las enfermedades méas extendidas entre la
poblacion mundial. Tan sélo el 10 por ciento del total de estos
recursos se dirige a curar enfermedades responsables del 90
por ciento de la carga mundial de morbilidad (Brecha 10/90).
Segun el Foro Mundial de Investigaciones Sanitarias, sdlo el 1

por ciento del total de estos recursos se invierte en realizar
investigaciones relacionadas con enfermedades como la
neumonia, diarrea, tuberculosis y malaria, las cuales en
conjunto suponen una carga mundial de mortalidad
prevenible del 20 por ciento.

Acceso a saneamiento basico
y a agua potable

El acceso a saneamiento bdsico y fuentes de suministro de
agua mejoradas ha aumentado desde 1990 en todo el
mundo. Sin embargo contindan, aun hay millones de
personas, la mayoria de las cuales viven en zonas rurales y en
barriadas marginales urbanas, que todavia no se han benefi-
ciado de estas mejoras.

La cobertura de los servicios de saneamiento bdsico
mejorado sigue siendo limitada (cubre en torno al 54 por
ciento de la poblacion con acceso), especialmente en
regiones como Asia meridional, Africa subsahariana y Asia
oriental y el Pacifico. El acceso a fuentes seguras de agua
potable, llega cada vez a un mayor nimero de personas (71
por ciento en 1990y 79 por ciento en 2002) aunque todavia
excluye a importantes grupos de poblacion en el Africa
subsahariana (sélo el 58 por ciento de la poblacion tiene
acceso). Existen importantes diferencias dependiendo de la
localizacion geografica de la poblacion.

El acceso a fuentes de agua y servicios de saneamiento
basico mejorados es significativamente mayor dentro
de la poblacion urbana que dentro de la rural, donde los
avances de estos Ultimos afios son escasos.

1 NNUU Objetivos de Desarrollo del Mienio. Informe 2005. Disponible en http://www. Unmilleniumdevelopmentproject.org/reports/spanish.htm.
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grafico 17. ACCESO MEJORADO A SANEAMIENTO BASICO Y AGUA POTABLE
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Fuente: WDI 2005, Banco Mundial

Acceso a lineas de teléfono

El rapido crecimiento de la telefonia movil, que requiere una
infraestructura mucho mas sencilla que la telefonia fija, ha
impulsado el crecimiento del acceso al teléfono en el mundo
en desarrollo. En 2003 habia 25 teléfonos fijos 0 mdviles por
cada 100 habitantes, cuando en 1991 tan sélo habia dos.
Sin embargo en 2003, sélo el 5 por ciento de la poblacion

Numero de lineas por 1.000 habitantes
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grafico 18. SUSCRIPTORES A LINEAS TELEFONICAS FIJAS Y A MOVILES

[ Asiaoriental y Pacifico [0 Asiameridional , Europay Asia central Africa subsahariana
que vive en estos paises tenia acceso a Internet™. [ Aoty Gave W Ofente et e do fia
Fuente: WDI 2005, Banco Mundial
" NNUU Objetivos de Desarrollo del Milenio. Informe 2005. Disponible en http://www. Unmilleniumdevelopmentproject.org/reports/spanish.htm.
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Financiacion del desarrollo:
Ayuda oficial y condonacion de la deuda

La ayuda oficial es la fuente principal de financiacion externa
con la que cuentan los paises menos desarrollados para
escapar de la trampa de la pobreza. Para los paises en
desarrollo de ingresos medios (como es el caso de la mayoria de
los paises de América Latina y el Caribe) el comercio y la inver-
sion extranjera directa son las principales fuentes de ingresos.
Como ya vimos con anterioridad, las remesas dirigidas a los pai-
ses en desarrollo ascendieron a 167.000 millones de ddlares en
2005 superando en ese afio el total de AOD percibida por estos
paises.

Gran parte de la ayuda oficial al desarrollo se dedica a
pagar los intereses de la deuda externa: En casi todas las
regiones, con la excepcion del Africa subsahariana se
observa una caida de la ayuda en porcentaje del ingreso
nacional bruto (INB) y un aumento del pago de la deuda desde
1970. Particularmente significativo es el caso de América
Latina y el Caribe cuya ayuda (como porcentaje del INB) cayd
un —0,3 por ciento al tiempo que el pago total de la deuda
(como porcentaje del INB) aumentaba alrededor del 5 por
ciento (véase grafico 19h).

Las amortizaciones de la deuda desvian recursos de otras
areas sociales prioritarias para mejorar las condiciones de
desarrollo humano de los paises mas pobres, como pueden
ser la educacion y la sanidad. Zambia, por ejemplo, el pais
con el nivel mas alto de infecciones de VIH/sida en el mundo,
gasta mas de 2 ddlares en pagar su deuda por cada délar que
destina al sector salud (véase grafico 19c).

:>I< gréfico 19a. RECURSOS DIRIGIDOS A LOS PAISES EN DESARROLLO
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Fuente: WDI 2005, Banco Mundial

:>I<: gréfico 19b. AYUDA'Y SERVICIO DE LA DEUDA
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$ grafico 19c. SERVICIO DE LA DEUDA Y GASTO PUBLICO EN SALUD
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Fuente: WDI 2005, Banco Mundial
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“TRABAJAMOS EN LA PREVENCION DE CATASTROFES NATURALES Y CONFLICTOS BELICOS Y, CUANDO
ESTOS SE PRODUCEN, ATENDEMOS A LAS VICTIMAS OFRECIENDOLES ASISTENCIA HUMANITARIA.”

) Intermén Oxfam

Desde comienzos del siglo xxi la probabilidad que tiene un pais
de verse envuelto en un conflicto armado con otro pais es
menor que la que tenia a comienzos de los afos cincuenta.

Durante la década de los noventa el nimero de conflictos
armados sufrid una caida superior al 40 por ciento (si en 1992
se registraron mas de 50 conflictos anuales, en 2003 tan sdlo
hubo 29). La mayor parte de los conflictos armados registrados

desde el fin de la Segunda Guerra Mundial ha tenido lugar en
paises en desarrollo. Se trata, fundamentalmente, de conflictos
que tienen lugar dentro de un mismo Estado (mds del 95 por
ciento de los conflictos armados que tienen lugar hoy en dia son
de este tipo) y no entre Estados. El nimero de estos Ultimos se
ha reducido notablemente en este medio siglo, aunque algunos
de ellos (como la guerra de Corea, la de Vietnam o la que
enfrentd a Irdn e Irak) registraron mds de un millon de muertos.

Fuente: WDI 2005, Banco Mundial
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El siglo xx también ha sido testigo de la caida en el
nimero de muertes debido a un conflicto armado. Sin embar-
go, el nimero de muertes, aun incluyendo a la poblacion civil,
no resulta un indicador adecuado si queremos medir el
verdadero coste de un conflicto, ni nos proporciona
informacion sobre la poblacion realmente afectada. Las gue-
rras y conflictos armados “matan” a mucha otra gente de
manera menos directa, por ejemplo, a través de las epide-
mias y enfermedades infecciosas fruto de la falta de higiene y
destruccidn de las infraestructuras sanitarias, el colapso de
los sistemas alimentarios o, simplemente, la pérdida de
ingresos. Diversos estudios muestran como, si se tienen en
cuenta las muertes “indirectas” del conflicto armado, ya sea
por epidemias o la falta de acceso o por la escasez de
alimentos, agua potable y servicios de salud, el ndmero de
muertes aumenta significativamente. Utilizando como
indicador el IDH, se observa cdmo de los 32 paises que se
ubican en la parte inferior de la lista, 22 han experimentado
conflictos en algtin momento desde 1990.

Victima del conflicto también es la poblacién que debe dejar
su hogar para buscar refugio, ya sea en otra parte del pais
(desplazados internos) o en el extranjero (refugiados). Como
puede observarse en el grafico 22, el nimero de desplazados
es significativamente superior al de refugiados, fruto de la
naturaleza de los conflictos durante el siglo xx (conflictos en el
interior de los Estados y no entre Estados).

Millones

Person (total) P

Refugiados

Fuente: Human Security Report, 2005
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gréfico 23. MAPA CONFLICTOS ARMADOS (2005)
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El tamaiio de los circulos no es proporcional a la gravedad del conflicto, muestra la zona de influencia del conflicto en kilémetros.
(Para los conflictos posteriores a 2002 se utlizan estimaciones.)

Fuente: Trends in natural disasters, 2005. UNEP/GRID-Arendal Maps and Graphics Library, http://maps.grida.no/graphic/trends_in_natural_disasters.

En 2003 la poblacion desplazada alcanzaba los 23,6 millones ~ en pérdidas materiales). El nimero de personas afectadas
de personas, frente a los 3 millones de personas registrados  por estos fenémenos naturales no es menos preocupante. En
en 1982. Se cree que el 70,5 por ciento de esta poblacion el periodo desde 1984 hasta 2003, mas de 4.100 millones de
estaba compuesta por mujeres y nifos'. personas se vieron afectadas por desastres naturales
(aumentd desde 1.600 millones en el periodo de 1984-1993
hasta 2.600 millones en el periodo de 1994-2003 y contintia
subiendo). Estos costes resultan significativamente superio-
, res, en términos de PIB, para los paises menos desarrollados,
Catastrofes naturales en los que disponen de infraestructuras de peor calidad.
El impacto de los desastres naturales en las condiciones de

vida y el bienestar de las personas ha aumentado de forma

alarmante. Las cifras de muertos son asombrosas y los

costes en términos de crecimiento econdmico y desarrollo LoS DANOS PROVOCADOS
humano significativos. POR LOS DESASTRES NATURALES

PUEDEN CONTRARRESTAR
El coste de los desastres naturales entre 1990y 1999 fue 15 CON CRECES LO LOGRADO
veces superior al registrado entre 1950 y 1959 (pasé de EN ANOS DE ASISTENCIA PARA
38.000 millones de ddlares a 652.000 millones de ddlares EL DESARROLLO

2 UNHCR 2003 Global Refugee Trends, junio 2004
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gréfico 24. DESASTRES NATURALES
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Fuente: Trends in natural disasters, 2005. UNEP/GRID-Arendal Maps and Graphics Library, Retrieved 18:05 July 19 2006 from http://maps.grida.no/graphic/trends_in_natural_disasters.

Los dafos provocados por los desastres naturales pueden
contrarrestar con creces lo logrado en afos de asistencia
para el desarrollo. El terremoto de Cachemira de octubre de
2005 causd dafios por unos 5.000 millones de ddlares en
Pakistan, lo que equivale aproximadamente al total de la
asistencia oficial de los tres afos anteriores y a los recursos
que el Banco Mundial habia prestado a ese pais en los 10
afnos precedentes®.

Emergencias humanitarias

La vida de millones de personas es devastada cada afio por los
desastres naturales, los conflictos y otras emergencias. Los
objetivos de la ayuda humanitaria son salvar vidas, aliviar el
sufrimiento y mantener la dignidad humana durante y después
de las crisis, asi como prevenir y reforzar la capacidad de res-
puesta del pais para cuando sobrevengan estas situaciones™.

La accion humanitaria incluye la proteccidn de civiles y de
aquellos que ya no tomen parte en las hostilidades, y la
provision de agua, comida y saneamiento, refugio, atencidn
sanitaria y otros tipos de asistencia, emprendidos a favor de
las personas afectadas y para facilitar el retorno a la vida
normal y a su medio de sustento.

La ayuda humanitaria registré un maximo en 2003, alcanzan-
do los 7.800 millones de ddlares (6.914 millones de ddlares
en términos reales), lo que supone un aumento de mas de
2.000 millones de ddlares respecto al afio anterior. Durante el
periodo de 1999-2002 la ayuda humanitaria habia permane-
cido estancada en torno a los 5.700 millones de ddlares
anuales. En 2003, la ayuda humanitaria supuso el 11 por
ciento del total de AOD. Irak y Afganistan concentraron el 40
por ciento del total de esta ayuda.

La ayuda humanitaria dirigida a Africa ha registrado un signi-
ficativo aumento desde finales de los noventa, alcanzando

' Banco Mundial , Hazards of Nature, Risks to Development, An IEG Evaluation of World Bank Assistance to Natural Disasters, 2006
" Principios y Buenas Practicas en la Donacion Humanitaria, Iniciativa del Buen Donante Humanitario.
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gréfico 25. AYUDA HUMANITARIA
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los mas de 3.000 millones de délares en 2003 (frente a los
946 millones de ddlares registrados en 1997). Etiopia y
Suddn han sido los paises que mas se han beneficiado de
este aumento de la ayuda, seguidos por la Republica
Democratica del Congo, Angola, Somalia y Eritrea.

Sin embargo, la ayuda humanitaria sigue sin cubrir todas las
necesidades. Un indicador que permite ver si las necesidades
humanitarias internacionales estdn siendo satisfechas es el
Proceso de Llamamiento Consolidado de las Naciones Unidas
(CAP, en sus siglas en inglés), que hace llamamientos en
respuesta a emergencias complejas. De esta forma se puede
analizar la brecha existente entre las necesidades de los paises
(plasmadas en los llamamientos) y la respuesta internacional. En
2004, se recibieron menos de las dos terceras partes de las soli-
citudes del CAP, con un déficit de 1.360 millones de ddlares
frente a los 3.400 millones de ddlares solicitados. En 2003, se
registrd un déficit similar por 1.300 millones de ddlares, por una
cantidad de fondos solicitada de 5.200 millones de ddlares®.

Los gobiernos donantes han reconocido la necesidad de hacer
mas y mejor. En junio de 2003, dieciséis de los principales
donantes reconocieron la obligacion colectiva internacional de
hacer frente a las necesidades humanitarias internacionales, y
se comprometieron a poner en practica 23 principios basicos
del “buen donante humanitario”. Entre estos principios se
incluyen los de mejorar la eficiencia de la ayuda y proporcionar
la ayuda en base a las necesidades del pais.

s Oxfam Internacional, Financiacion Humanitaria para Emergencias: un reto para los gobiermnos, 2005
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“TRABAJAMOS PARA QUE SEAN LAS PROPIAS PERSONAS DEL SUR LAS QUE RECLAMEN SUS DERECHOS
Y PUEDAN EJERCER SU CIUDADANIA SOCIAL Y POLITICA.”
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La gobernabilidad democratica es una condicién necesaria
para luchar contra la pobreza e impulsar el desarrollo
humano. Aquellos Estados capaces de proteger y defender
las libertades civiles, invertir en el bienestar de la poblacidn,
responder de sus actuaciones ante los ciudadanos, y generar
un clima de estabilidad y buen gobierno, tendran mayor capa-
cidad para atraer inversiones procedentes del exterior y
fomentar el crecimiento econdmico y la reduccion de la
pobreza.

El mundo ha sido testigo del aumento sin precedentes de las
libertades democraticas desde el fin de la guerra fria. En 1950,
existian 78 Estados independientes de los cuales solamente 23
eran democracias. A medida que aumentaba el nimero de
Estados independientes, también aumentaba el niumero

de regimenes autocraticos. Las democracias todavia no eran
suficientemente estables. Asi en 1977 existian 89 autocracias y
solo 35 democracias. Este panorama cambid radicalmente
durante la década de los ochenta y noventa, momento en el que
se produjo una ola de democratizacion liderada por América
Latina y los paises de la antigua Union Soviética de Europa del
Este. En 2005, ya se podian contabilizar 88 paises con regimenes
democraticos frente a 29 regimenes autocraticos. Si bien es
cierto que el nimero de paises con regimenes democraticos ha
aumentado significativamente durante estos ultimos afios
reduciéndose el nlimero de autocracias, también es verdad que
ha aumentado drasticamente el ndmero de paises con
regimenes intermedios (lo que en el estudio realizado por Monty
G. Marshall se denominan “anocracias’: democracias formales en
donde los derechos fundamentales no son respetados).

148



100

80

60

40

Nmero de paises

20

0

1945 1950 1955

1 1 1 1 1
1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

~—— Democracias — Anocracias Autocracias

Fuente: Peace and Conflict 2005, CIDCM

Mas democracias, pero democracias débiles: Segun
datos de Naciones Unidas, de los 140 paises en los que se
celebran elecciones, mds de 100 contindan limitando
importantes libertades civiles y politicas. En muchas partes del
mundo, también se estd debilitando la confianza en el poder
de la democracia para cambiar la vida de las personas. Como
se indica en el informe del PNUD publicado en 2004
La democracia en América Latina, mas de la mitad de los latino-
americanos (54,7 por ciento) afirman que preferirian un régi-
men autoritario a un gobierno democrdtico si aquel “resolviera”
sus problemas econdmicos. La corrupcion y la falta de trans-
parencia de las instituciones es sin duda alguna un factor clave
a la hora de votar a favor de un régimen politico u otro.

La corrupcion mina los Estados en desarrollo: La corrup-
cion es una forma de robar al Estado y a todos los ciudadanos,
arruina el libre comercio y ahuyenta la inversion extranjera
minando las principales fuentes de crecimiento econdmico
disponibles para los paises en desarrollo. El Banco Mundial
estima que la corrupcion puede reducir la tasa de crecimien-
to de un pais entre 0,5y 1 punto porcentual por afio. Segun

investigaciones del FMI, la inversidn en los paises corruptos
es casi un 5 por ciento menor que en los paises relativamen-
te exentos de corrupcion.

Segun el indice de percepcidn de la corrupcion (IPC) 2005,
ésta sigue siendo alarmante en 70 paises —casi la mitad de los
incluidos en el indice—. Entre éstos la corrupcion se percibe
como mas grave en Chad, Bangladesh, Turkmenistan,
Myanmar y Haiti, también considerados los paises més pobres
del mundo. Si bien el nivel de ingreso no es un requisito
imprescindible para el control exitoso de la corrupcion, tal y
como prueban numerosos estudios, si es cierto que existe
cierta correlacion entre ambas variables. Si ademds incluimos
en el andlisis un indice que mida la libertad de prensa (ILP)
(véase grafico 26) se observa como los paises que peor pun-
tlian en corrupcion (mds proximos a 0) y en libertad de prensa
(més proximos a 100) son precisamente paises con bajo nivel
de desarrollo humano (como Nepal o Eritrea). Sin embargo,
existen excepciones como es el caso de Turkmenistan o Cuba,
que aun registrando bajo IPC y elevado ILP, presentan un IDH
superior al 0,7 (0,738 y 0,817, respectivamente).

>I<: gréfico 26b. iNDICE DE DESARROLLO HUMANO (IDH), LIBERTAD DE PRENSA Y CORRUPCION
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“TRABAJAMOS PARA QUE LAS MUJERES, LOS INDIGENAS Y OTROS GRUPOS SOCIALES TRADICIONALMENTE MARGI-
NADOS PUEDAN ACCEDER EN IGUALDAD DE OPORTUNIDADES A LOS RECURSOS Y A LOS ORGANOS DE DECISION.”

La desigualdad de género sigue siendo una de las desigualda-
des mas profundas y omnipresentes y se muestra con gran
brutalidad en Asia meridional. En la India, por ejemplo, la tasa
de mortalidad entre los menores de uno a cinco afos es un 50
por ciento mayor para las nifias que para los nifios (IDH, 2005).

El'hecho de que las mujeres asuman mayores cuotas de poder es
decisivo para el avance en materia de lucha contra la pobreza y
adelanto del desarrollo humano. La participacion de las mujeres
en el sistema econdmico de los paises en desarrollo contribuye
a aumentar la productividad econdmica, reducir la mortalidad
infantil, mejorar la salud y la nutricion y aumentar las posibilida-
des de educacion de la generacion siguiente. La igualdad de
género implica la igualdad en todos los niveles de la educacidn y
en todos los dmbitos de trabajo, el control equitativo de los
recursos y una representacion igual en la vida publica y politica.

.~

»

! ' N

Durante los ultimos afios se
observa un aumento en la ratio mujer-hombre en educacion
primaria, secundaria y terciaria. Destaca América Latina y el
Caribe, por estar préximo e incluso superar la paridad
educativa tanto en educacion primaria como en educacidn
superior. Aun asi, la disparidad entre géneros en el sistema
educativo sigue siendo motivo de preocupacion en Asia
meridional, Asia oriental y el Pacifico y Africa subsahariana.
En la mayoria de las regiones en desarrollo, esta disparidad
aumenta a medida que las nifias ingresan en la educacidn
secundaria o terciaria (excepto en el caso de América Latina
y el Caribe). Seguin datos de Naciones Unidas, de unos 65
paises en desarrollo con datos completos, aproximadamente
la mitad han logrado la paridad de género en la educacion

primaria, aproximadamente un 20 por ciento en la
secundaria y un 8 por ciento en la educacion superior.
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Desde comienzos
de los afios noventa, la proporcion de escafos parlamenta-
rios ocupados por mujeres ha aumentado significativamente.
En Africa subsahariana, la representacion de las mujeres se
ha duplicado. Sin embargo, todavia queda mucho por hacer
en este dmbito pues las mujeres siguen ocupando solamente
el 16 por ciento de los escafios parlamentarios. Segun datos
de Naciones Unidas, Ruanda y los paises ndrdicos son los
tnicos que se han acercado a la paridad entre los sexos. En
Oceana, norte de Africa y Asia occidental la participacidn de
la mujer en la vida parlamentaria es insignificante.

La igualdad de oportunidades para los grupos
indigenas ha sido hasta ahora un tema poco estudiado, fun-
damentalmente porque la mayoria de los censos y encuestas

Asiameriodinal Africa
subsahariana

Europa América Latina
y Asia sentral y Caribe

Oriente Medio
ynorte de Africa

Primaria Secundaria Terciaria

de hogares no identifican etnicidad. Un reciente estudio rea-
lizado conjuntamente por el PNUD, CEPAL, Banco Mundial y
BID™ intenta cubrir este vacio para las economias de América
Latina y el Caribe. El estudio muestra como la familia
promedio no blanca en los paises de América Latina y el
Caribe vive en zonas rurales y es algo mds grande, general-
mente porque tienen mds nifios que las familias blancas.
De otra parte, la evidencia muestra que un tipico individuo de
sexo masculino indigena o afrodescendiente tiene la misma
tasa de participacion en el mercado laboral y experimenta
menores tasas de desempleo que su contraparte blanca.
Ademds, posee mayores probabilidades de trabajar en el sec-
tor primario de la economia, por lo general estd autoemplea-
do y trabaja en una pequefia firma. Por su parte, la mujer indi-
gena o afrodescendiente promedio tiende a poseer menores
tasas de participacion y empleo que su contraparte blanca.

' PNUD, CEPAL, BM, BID, Etnicidad y los Objetivos de Desarrollo del Milenio en América Latina y el Caribe, 2005
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>I< grafico 28. PROPORCION DE PUESTOS OCUPADOS POR MUJERES EN EL PARLAMENTO NACIONAL
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Mujer: 0,99
Blancos: 0,99 <

Hombre: 0,99

BOLIVIA

Mujer: 0,95
No blancos: 0,95

Hombre: 1,00

Mujer: 0,68
Blancos: 0,71 <

Hombre: 0,75

ECUADOR

Muijer: 0,69
No blancos: 0,75

Hombre: 0,76

Mujer: 0,98
Blancos: 0,98 <

- Hombre: 0,98
PANAMA

Mujer: 0,68
No blancos: 0,78

Hombre: 0,87

Fuente: PNUD, CEPAL, BID, Banco Mundial, Etnicidad'y los Objetivos del Milenio en América Latina y el Caribe, 2005
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Los indicadores cuya evolucion hemos descrito en la seccion
anterior no reflejan el camino ideoldgico que se ha recorrido a
lo largo de las cinco Ultimas décadas. Desde la idea y la
cuantificacion de la pobreza hasta las recetas para combatir-
la, los fendmenos de la miseria y la desigualdad han sido
objeto de una atencion creciente por parte de politicos y
técnicos. Los estudios sobre el desarrollo reflejan los cambios
sociales y politicos que se produjeron en el mundo tras la
Segunda Guerra Mundial, incluidos los que establecieron un
nuevo orden de prioridades en la escala de valores de nues-
tras sociedades. Por primera vez en la Historia, la
pobreza es entendida como un problema de todos, y no como
un castigo divino o la consecuencia inevitable del progreso.
Lo que entendemos por pobreza ha ido cambiando a lo largo
de estos cincuenta afios”. Partiendo de una definicidn
estrecha de ingreso o0 consumo, hemos evolucionado hacia
un concepto mas cercano al denominado desarrollo humano,
que incluye indicadores como la longevidad, el nivel de
educacion y los estandares de vida (salud, acceso a agua
potable y malnutricion infantil). Pese a ser todavia el mas
utilizado, el indicador de 1 ddlar americano por dia no
resuelve, por ejemplo, el hecho de que dos personas con un
ingreso medio similar puedan tener accesos muy desiguales
a sistemas de proteccion social publica.

En cualquier caso, la importancia de este cambio no es
numérica, ya que las cifras de la pobreza segun un sistema y
otro no varfan sustancialmente (y, aunque lo hiciesen, su
relevancia seria subjetiva: ;qué nimero de pobres es mds
escandaloso, 800 o 1.000 millones de personas?). La
verdadera importancia es politica: el modo en que definimos
el problema determina la manera de enfrentarlo. La crecien-
te disponibilidad de datos sobre indicadores sociales y
econdmicos en todo el mundo permite establecer con mayor
claridad el impacto de ciertas politicas en el desarrollo.

Las teorfas del desarrollo han estado centradas en el papel
que diferentes variables como el estado, el mercado o la
tecnologia juegan en los procesos de crecimiento econémico,
por un lado, y la reduccidn de los niveles de pobreza, por otro.

Sin embargo este debate no considera adecuadamente un
problema fundamental: a menudo, el obstaculo no esta en las
soluciones, que son conocidas y técnicamente aplicables,
sino en la voluntad para ponerlas en marcha y en los
intereses que se van a ver afectados. Durante los ultimos
afos se ha hecho un gran esfuerzo por salvar este obstdculo,
como muestra el ejemplo de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio acordados por los miembros de las NNUU en 2000.
No reflejan el conjunto del desarrollo humano, pero
establecen una hoja de ruta realista y econémicamente
asumible para cambiar la vida de millones de personas. En
otras palabras, nos permiten evaluar el nivel de nuestro
compromiso moral ante la comunidad global.

Alo largo de esta seccion describiremos brevemente algunas
de estas cuestiones, que son parte de las lecciones
aprendidas en cincuenta afios de politicas de desarrollo.
La primera de ellas es que el hambre y la pobreza no son
problemas insalvables. La segunda, que no existe una receta
tinica para el desarrollo de todos y cada uno de los paises.

Lo que intuimos es que el éxito incluye una combinacion de
crecimiento y lucha contra la desigualdad, por un lado, y de
politicas publicas y libertad de mercado, por otro. Finalmente,
sefialamos la importancia de contar con instituciones
multilaterales y mecanismos de cooperacion internacional
para hacer frente a los retos que plantea la globalizacion.
En gran medida, las ideas que aqui describimos conforman la
agenda de trabajo de muchas organizaciones internacionales
como Oxfam, que ha ido evolucionando con ellas.

' Kanbur, R.y Squire, L. etal (1999). The Evolution of Thinking About Poverty. Disponible en: http://people.comell.edu/pages/sk145/papers/evolution_of_thinking_about_povertypdf.
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Las etapas del desarrollo

La doctrina de desarrollo ha evolucionado desde comien-
70s del siglo xix hasta nuestros dias. Sin embargo, es a
partir de finalizada la Segunda Guerra Mundial cuando,
junto a la aprobacion del Plan Marshall y la firma de los
acuerdos de Bretton Woods, surge el nacimiento del con-
cepto de desarrollo tal y como lo entendemos hoy en dia.

Durante la década de los afios cincuenta y sesenta del
pasado siglo el objetivo fundamental del desarrollo eco-
noémico era el crecimiento. La experiencia de paises como
Estados Unidos, Inglaterra, Alemania o la Unidn Soviética
parecia indicar que la industrializacién era el principal
motor del crecimiento econdmico. Asi, América Latina,
Asia o Africa eran consideradas regiones “subdesarrolla-
das” que tan sélo impulsando un proceso de industrializa-
cién basado en la acumulacion de capital similar al euro-
peo serian capaces de alcanzar 10s niveles de crecimien-
to econdmico de estos paises. Sin embargo, en los paises
mas pobres los niveles de ahorro nacional no siempre
resultan suficientes para cubrir estos niveles de inver-
sion, de ahi que empiece a cobrar importancia la ayuda al
desarrollo como mecanismo de financiacion de esta “bre-
cha” entre ahorro e inversion.

La teorfa estructuralista de los afios sesenta y setenta criti-
c0 la vision reduccionista del desarrollo econémico que
identificaba industrializacion con crecimiento econdémico.
Segun estos tedricos, los paises en desarrollo poseen
una idiosincrasia diferente: elevada dependencia de la
agricultura, sector industrial poco desarrollado, limitado
acceso al mercado internacional, etc., razon por la cual
resulta necesario implementar politicas distintas a las de

recuadro 2

los paises desarrollados. En estos mismos afnos surgieron
las bases de la teoria de la dependencia impulsadas por la
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) que veia al mundo dividido en dos: un centro de
poder econdmico, autosuficiente y préspero situado en
Europa y Estados Unidos y una periferia de paises débiles,
aislados entre si y poco competitivos formada por los
paises de América Latina, Africa y Asia. Frente a la idea
clasica de que el comercio internacional beneficia a todos
los participantes, estos modelos propugnan que son solo
las economias centrales las que se benefician.

La crisis de la deuda sufrida por las economias de
América Latina y el Caribe en los afios ochenta promovid
la creacién de un conjunto de recomendaciones de
cardcter puramente neoliberal, recogidas en el llamado
consenso de Washington. De esta manera, la teoria del
desarrollo econdmico pasd de defender politicas
nacionales proteccionistas a promulgar politicas dirigidas
a reducir la intervencion del Estado y favorecer la
liberalizacion de la economia.

Durante estos Ultimos afios la doctrina del desarrollo ha
visto ampliado su dmbito de actuacion. Varios
economistas, entre ellos Joseph Stiglitz, defienden el
llamado consenso post-Washington que reconoce UNos
objetivos de desarrollo muchos mds amplios que el
simple aumento del PIB per cdpita; entre otros, la mejora
en la calidad de vida de los individuos —incluyendo edu-
cacion y salud— la distribucién equitativa del ingreso,
sostenibilidad ambiental, desarrollo democratico, etc.
Asi, el concepto de desarrollo evoluciona hasta alcanzar
lo que el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) bautizd como desarrollo humano que
persigue: ‘alimentar las opciones de la gente para vivir
una vida larga y saludable para adquirir conocimientos y
tener acceso a los recursos necesarios para un nivel de
vida decente’. En esta misma linea se sitda Oxfam
Internacional, que entiende el desarrollo como un ejerci-
cio de derechos necesarios para alcanzar una vida digna.
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EL HECHO, SIN EMBARGO, ES QUE EL DESARROLLO NO ES UNA QUIMERA. LA EXPERIENCIA DEMUESTRA QUE ES POSIBLE SALIR
DE LA POBREZA. EL MODO DE LLEVARLO A CABO ES UNA COMBINACION DE POLITICAS ADECUADAS Y RECURSOS SUFICIENTES.

Durante los Ultimos cincuenta afios el mundo ha experimen-
tado niveles de crecimiento econdmico y prosperidad
desconocidos hasta ahora, en parte debido a un proceso ace-
lerado de integracién econdmica. Los datos que hemos
expuesto en la seccion anterior confirman esta idea, aunque
también muestran un progreso preocupantemente desigual:
mientras que una parte de la poblacion mundial ha logrado
prosperar y acceder a nuevas oportunidades, regiones ente-
ras del mundo se han hundido en el hambre y el abandono.
El'hecho, sin embargo, es que el desarrollo no es una quimera. La
experiencia demuestra que es posible salir de la pobreza. Como
Veremos en las siguientes secciones, el modo de llevarlo a cabo
es una combinacidn de politicas adecuadas y recursos suficien-
tes, lo que implica en muchos casos la cooperacién internacional
y la aplicacidn de recetas propias en cada uno de los paises.

Asia oriental es la cara del éxito. Durante los dltimos cuarenta
afios la mayor parte de paises de esta regin ha experimentado
los indices mas altos de crecimiento econdmico y progreso
social jamas registrados™®. Ya sea tomando como referencia el
indicador de ingreso per capita, la esperanza de vida, los niveles
de salud y educacion o la mortalidad infantil, los logros son
impresionantes. A mediados de los afios setenta, seis de cada
diez personas del este asidtico vivian en la pobreza extrema. Hoy
no llegan a dos de cada diez, incluso después del golpe que
supuso la crisis financiera de mediados de los noventa®.

Los avances experimentados por estos paises son extraordinarios:

Durante el periodo 1980-1990, en el que el crecimiento
econdmico en la mayor parte de los paises de América Latina

fue nulo o negativo, Asia del este experimentd un crecimien-
to medio anual superior al 5 por ciento del PIB?. Aplicando el
interés compuesto, esto se traduce en que cada catorce afios
se dobla la renta media per cépita.

Utilizando datos de encuestas de hogar para medir la capa-
cidad de consumo, el Banco Mundial estima que la pobreza
extrema (renta menor de un ddlar al dia) ha caido en China
entre 1980 y 2000 del 53 al 8 por ciento de la poblacion?'.

Las mejoras no se han limitado al este asidtico y a India.
Algunos paises de otras regiones, como Uganda, Chile
y Egipto han mejorado sustancialmente sus niveles de
desarrollo humano a lo largo de los Ultimos quince afos.
Segun el PNUD, la tasa de mortalidad infantil en Egipto
superaba en 1980 a la de Etiopia; a su actual ritmo de
avance, en 2010 alcanzard los niveles de Suecia®.

Este progreso contrasta con la otra cara de la moneda, que
esta en regiones como Asia central, las republicas de la
antigua Union Soviética y, muy especialmente, el Africa sub-
sahariana. En esta Ultima regidn hoy viven doscientos millo-
nes mas de pobres que en 1970%. La interaccion de fendme-
nos como el estancamiento econdmico, la proliferacion del
VIH/sida y el lento progreso en educacion han generado una
caida brusca en los niveles de desarrollo de estas tres zonas
del mundo. Otras regiones presentan resultados menos
desesperanzadores. En el caso de América Latina, la pobreza
ha caido a la mitad entre 1970 y 2000, aunque la parte
principal de este avance tuvo lugar en la primera década de
este periodo.

® Oxfam (2002). Cambiar las reglas. Comercio, globalizacién y lucha contra la pobreza. Disponible en www.ComercioConJusticia.com.

** WDI: World Development Indicators del Banco Mundial. Disponible en http://publications.worldbank.org/WDI/.

2 WDI: World Development Indicators del Banco Mundial. Disponible en http://publications.worldbank.org/WDI/.

2 Cheny Ravalion 2004, citados en Salai Martin, X. (2006). The World Distribution of Income. Quarterty Journal of Economics. Mayo 2006, Disponible en hitp://wwwinber.org/papers/w8933 pf

2 PNUD (2005). Informe sobre Desarrollo Humano 2005, Disponible en www.undp.org/hdr

# Sala i Martin, X. (2006). The Wortd Distribution of Income. Quarterty Journal of Economics. Mayo 2006. Disponible en http://www.inber.org/papers/w8933.pdf . £ Banco Mundidl cifra este

incremento en 139 millones de personas desde 1981,
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Una pregunta tan simple tiene en realidad una respuesta com-
pleja: si'y no. Todo depende de la perspectiva desde la que se
mire. Si ponderamos su evolucion por poblacion —es decir,
por el nimero de personas que se ven afectadas— la desigual-
dad global disminuye por primera vez desde que en 1820 la
revolucion industrial permitiera el despegue de la mayoria de
los paises que hoy componen la OCDE. Una vez mas, las
imparables cifras de reduccidn de la pobreza en paises super-
poblados como India, China e Indonesia inclinan la balanza.

Sin embargo, si consideramos las diferencias entre regiones
del mundo, la desigualdad crece de forma sostenida, como
también lo hace en el interior de la mayor parte de los paises
(incluyendo las grandes economias emergentes)*. Durante
anos ha habido convergencia global en indicadores como la
alfabetizacion, la esperanza de vida y la mortalidad infantil,
pero eso estd cambiando. En Africa, por ejemplo, el impacto
del VIH/sida ha reducido dramdticamente la esperanza media
de vida en paises como Botsuana (31 aflos menos) 0 Zambia
(14 afios menos).

Dicho de otro modo, la desigualdad en el ingreso global no es hoy
peor que en 1970, pero si diferente: las mejoras en unos sitios han
compensado los retrocesos en otros. Si —como dice Xavier Sala i
Martin—lo que nos preocupa es el bienestar global, tenemos buenas
razones para estar contentos®. La reduccion en la desigualdad en el
ingreso global se explica porque los paises cuya situacion ha mejora-
do mucho (China e India) tienen una poblacion que dobla a la de los
paises que han empeorado (10s 41 Estados del Africa subsahariana).
Sin embargo,los datos también ofrecen otras lecturas: Pritchett
estima que la diferencia entre el ingreso per capita de los paises ricos
y los paises pobres se ha multiplicado por nueve desde 1870 hasta
1985 (de 1.500 ddlares a 12.000 ddlares).

Se mire por donde se mire, la realidad es que los niveles de
desigualdad siguen siendo abrumadoramente altos, lo que
supone un serio obstaculo para el desarrollo. Una vez que vayan
tocando techo las cifras de reduccion de la pobreza de las gran-
des economias emergentes, los indicadores de desigualdad
volverdn a empeorar de nuevo, porque no hay mejoras previsibles
en las zonas menos favorecidas del planeta. Lo que es mas impor-
tante, las diferencias de renta entre los diferentes paises del
mundo son mds extremas que las que existen en el interior de
cualquier pais. Eso conlleva unas tensiones regionales cuyas con-
secuencias son impredecibles, y en las que existe el riesgo de que
el desarrollo de unas regiones tenga lugar a costa del de otras.

2 PNUD (2005). Informe sobre Desarrollo Humano 2005, Disponible en www.undp.org/hdr.

% Sala I Martin, X. (2006). The World Distribution of Income. Quarterly Journal of Economics. Mayo 2006. Disponible en http://www.nber.org/papers/w8933.pdf.

% Pritchett (1995). Divergence, Big Time. Policy Research Working Paper 1522, Banco Mundial.
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La pobreza de ingreso esta estrechamente vinculada con el
hambre, un problema que conduce a la pardlisis de individuos
y sociedades. En su forma mas extrema, el hambre mata, y, a
menudo, los primeros en morir son los nifos pequefos”.
Pero el impacto principal del hambre es el que debilita a las
personas y a las comunidades, impidiéndoles generar los
recursos y las capacidades que les permitirian escapar de la
pobreza y haciéndoles mas vulnerables a las enfermedades y
epidemias.

La desnutricion reduce el rendimiento escolar de los menores
y causa lesiones cerebrales a largo plazo, lo que disminuye su
productividad y limita el crecimiento de la economia. Cerca
del 50 por ciento de las muertes de nifios en edad preescolar
se puede atribuir directamente a la interaccion entre la mal-
nutricion y las enfermedades. Un nifio aquejado por apenas
un moderado peso inferior al normal tiene cuatro veces mas
probabilidades de morir de una enfermedad infecciosa que
un nifio bien alimentado®,

Al'igual que con la pobreza extrema, la incidencia global del
hambre se ha reducido a lo largo de las Ultimas cinco
décadas, pero su efecto se ha concentrado en el continente
africano. En realidad, Africa y las republicas de la antigua
Unién Soviética son la excepcién a una historia de relativo
éxito. La revolucion tecnoldgica que se desarrolld en la segun-
da mitad del siglo veinte alcanzd también a la agricultura, dando
lugar a la denominada revolucidn verde, que multiplicd la
productividad y la oferta de alimentos, y disminuyd los
precios y laincidencia de las hambrunas® (véase grafico 11¢).

Este proceso ha tenido consecuencias negativas que no se
pueden ignorar, en particular las relacionadas con el incre-
mento de la dependencia de insumos como los fertilizantes y
pesticidas, el agotamiento del suelo y la desaparicion de
variedades genéticas tradicionales. Como en el caso de los

organismos genéticamente modificados, los adelantos tec-
noldgicos han derivado en indeseables consecuencias eco-
némicas, como el control de los recursos productivos por
parte de grandes compafiias y laboratorios. Tampoco ha ser-
vido este proceso para promover otras reformas imprescindi-
bles, como el acceso de los campesinos a recursos producti-
vos esenciales como la tierra o el crédito.

Pero, con eso y con todo, los logros de la revolucidn verde son
considerables. En el plazo de veinte afos casi la mitad de la
tierra dedicada a la produccién de arroz en Asia estaba
sembrada con nuevas variedades, lo que incrementd el
rendimiento de este cultivo del 12 al 67 por ciento®. Este
incremento y otros similares permitieron reducir el precio
local de los alimentos de forma constante, 1o que redujo el
impacto del hambre en regiones como el sur de Asia y les
permitid hacer frente a crisis alimentarias como las que se
produjeron durante la década de los setenta.

Las grandes hambrunas, que hasta entonces se habian produ-
cido en todo el mundo®, se cebaron a partir de los ochenta en el
Africa subsahariana, incapaz de producir o adquirir alimentos
suficientes para una poblacion creciente. Hoy uno de cada tres
africanos pasa hambre, un porcentaje que dobla la media del
conjunto de paises en vias de desarrollo. Desde mediados de la
década de los ochenta el promedio de emergencias alimenta-
rias anuales en Africa casi se ha triplicado® (véase cuadro 3).

Durante estos cincuenta afios hemos aprendido que el ham-
bre no es un mal inevitable. Para vencerlo no sélo hay que
centrarse en la produccion estable de alimentos, sino en la
capacidad para acceder a ellos de formas diferentes, lo que
incluye apoyarse en la produccion propia, asi como en el
comercio y las inversiones como fuente de ingresos, conoci-
mientos y tecnologia. Estos elementos, junto con la existencia
de instituciones sélidas y Estados participativos, han estado
en el origen de las experiencias mds exitosas de las Ultimas
décadas.

2 Oxfam (2006). Las causas del hambre. Una perspectiva de la crisis alimentaria en Afiica, Disponible en www.ntermonOxfam.org.

# PNUD (2005). Informe sobre Desarrollo Humano 2005. Disponible en www.undp.org/hdr.

# FAO (2000). El estado munclal de la agricultura y la alimentacion 2000, Disponible en www.fao.org/docrep/x4400s/x4400s08.htm.
% FAQ (2000). £ estado mundial de la agricuttura y la alimentacidn 2000, Disponible en www.fao.org/docrep/x4400s/x4400s08.htm.

*" £l caso de China fue particularmente significativo: fras cerca de dos décadas de imponer modelos de produccion colectivos, las autoridades introdujeron en 1978 medidas encaminadas a
mejorar la productividad y los incentivos de mercado para los agricultores. Segun las estimaciones de A. Sen, solo entre 1958 y 1961 murieron de hambre en China entre 20y 30

millones de personas.

%2 FAQ, citado en Oxfam (2008). Las causas del hambre. Una perspectiva e fa crisis alimentaria en Afiica. Disponible en wwwintermonOxfam.org.
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En 1960 Oxfam colabord con la FAO para lanzar la
Campana Mundial Contra el Hambre, un ambicioso proyecto
para acabar con el problema de la inseguridad alimentaria
a través de soluciones sostenibles que permitiesen a la
gente producir y adquirir alimentos. Cuarenta y seis afnos
después, es evidente que el propdsito que se establecio
entonces ha sido un fracaso. Africa, en particular, carece
de mecanismos para hacer frente a las hambrunas que se
producen en sus paises de forma recurrente. Las raices del
hambre en Africa son complejas y se han ido larvando
durante afos:

© Anpesar de las recomendaciones repetidas unay otra
vez por las instituciones y los expertos internacionales, la
ayuda de emergencia y la ayuda en especie siguen sien-
do el instrumento principal para abordar las crisis alimen-
tarias. Aunque estos instrumentos salvan vidas, no supo-
nen una solucion a largo plazo, e incluso pueden obstacu-
lizar el desarrollo de alternativas mas eficaces. En el peor
de los casos la ayuda alimentaria se ha convertido en una
herramienta comercial para dar salida a los excedentes
productivos de los paises ricos, en particular de los EEUU.
Mientras tanto, la ayuda destinada al desarrollo rural ha
caido un 43 por ciento entre 1992 y 2002.

@ Lacombinacion de un mercado liberalizado a la fuerza
por los programas de ajuste impuestos por el Banco

¢Por qué Africa sigue pasando hambre?

recuadro 3

Mundial y el FMI, y la corrupcion y debilidad institucional
de los Estados africanos han dejado indefensos a los
productores y consumidores de este continente.
El desarrollo agrario se ha visto frenado por la falta de
infraestructuras y recursos productivos, asi como por la
competencia desleal de los alimentos subsidiados
procedentes de los paises ricos. A pesar de las imperfec-
ciones de los mecanismos estatales de comercializacion
de alimentos e insumos productivos, su eliminacion
precipitd la caida de los precios al productor, dejando a
millones de familias sin los recursos necesarios para
producir y comprar alimentos.

® ElVIH/siday el cambio climético estan dejando a Afri-
ca sin los recursos humanos y naturales necesarios para
la produccion de alimentos. Para el afio 2020, los secto-
res rurales del sur de Africa habran perdido una quinta
parte de su fuerza de trabajo a causa del sida. La deserti-
ficacion y el incremento de la temperatura media del pla-
neta haran que entre 55y 65 millones mds de africanos
pasen hambre en 2080.

@ Los conflictos armados son la causa de la mitad de las
crisis alimentarias que padece Africa en este momento.
En cada uno de los paises que ha padecido una emer-
gencia alimentaria prolongada los conflictos han desem-
pefado un papel fundamental.

En esta seccion hemos comprobado que el mundo cuenta
con los recursos y los conocimientos necesarios para acabar
con el hambre y la pobreza. Como hemos dicho anteriormen-
te, este progreso tiene que ver con las consideraciones técni-
cas y econdmicas, pero la clave reside a menudo en las deci-
siones sociales y politicas, que expresan opciones cuyas con-

secuencias son diversas. Esta ha sido la experiencia del
desarrollo: una combinacion de recetas econdmicas vy
voluntad politica. A lo largo de las proximas pdginas identifi-
caremos algunas de las lecciones aprendidas en este campo,
empezando por la idea de que no existe una solucion univer-
sal para el desarrollo de todos y cada uno de los paises.
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LOS MODELOS PREESTABLECIDOS, APLICADOS A MENUDO COMO “PLANTILLAS” EN LOS PAISES POBRES, HAN

DEMOSTRADO SER UN FRACASO.

La unica certeza que podemos extraer de la experiencia acu-
mulada durante cincuenta afios de desarrollo es que no exis-
ten grandes certezas; los paises que han salido adelante lo
han hecho desafiando la ortodoxia y buscando modelos pro-
pios. Mas alla de cuestiones concretas, como los problemas
que supone una inflacion descontrolada, sélo podemos afir-
mar que el desarrollo econdmico es un proceso complejo que
viene determinado por las condiciones sociales, politicas e
historicas de cada pais. Por esta razon los modelos preesta-
blecidos, aplicados a menudo como “plantillas” en los paises
pobres, han demostrado ser un fracaso.

En un interesante articulo que recoge las lecciones aprendi-
das entre 1950 y 2000, la economista Irma Adelman llega a
la conclusion de que la senda del éxito es un proceso dinami-
co en el que unas decisiones van provocando otras®: el
desarrollo es una combinacion de evolucidn, reorientacion y
destruccion creativa de los factores productivos. Algunos de
ellos son tangibles, como las infraestructuras o el capital fisi-
€0y humano, pero otros son tan intangibles como el compro-
miso de los lideres politicos con el bienestar de su pueblo o
las raices culturales de cada una de las sociedades.

Lo que sugiere esta experiencia es exactamente lo contrario
de las politicas que se han visto forzados a aplicar decenas
de paises de Africa, Asia y América Latina. Siguiendo los pos-
tulados del llamado Consenso de Washington, instituciones
financieras internacionales como el Banco Mundial y el FMI
han promovido durante mas de dos décadas programas de
ajuste estructural orientados a la liberalizacion de las econo-

miasy ala reduccion del gasto publico®. A pesar de lo prome-
tido, los beneficios esperados rara vez llegaron, y las devas-
tadoras consecuencias sociales del ajuste rara vez fueron
transitorias®.

Para ser justos, las condicionalidades impuestas a sus prés-
tamos por las instituciones financieras internacionales se han
visto siempre jaleadas por los gobiernos de los paises ricos,
cuya fe en las politicas neoliberales tiene un cardcter selecti-
vo. Ninguna declaracion del G7 o de la OCDE esta completa
sin un alegato a favor del libre comercio y la reduccion del
gasto publico, pero ninguno de los gobiernos que las firman
se mantendria en el poder un afio mas si aplicasen en sus
propios paises las recetas que recomiendan al mundo en
desarrollo.

Lo Unico cierto es que los paises que han tenido éxito a lo
largo de las Ultimas décadas (desde los cuatro ‘dragones” del
sudeste asiatico hasta China, Botsuana y Mauricio) lo han
hecho ignorando los estrechos margenes del Consenso de
Washington. Alumnos modelo, como Filipinas, han mostrado
progresos muy por debajo de paises que han aplicado politi-
cas propias alejadas de la ortodoxia, como Vietnam. Para
Dani Rodrik, la integracion comercial, por ejemplo, no ha
jugado ni de lejos un papel tan relevante como el de las insti-
tuciones, y, cuando lo ha hecho, no ha sido a través de un pro-
ceso de liberalizacidn incondicional. Mas aun, la construccidn
de buenas instituciones exige experimentar, estar dispuesto a
apartarse de la ortodoxia econdmica y prestar atencion a las
condiciones locales®.

3 Adelman, 1. (2000). Fifty Years of Economic Development. What have we leamed? Disponible en- http://wb-cu.car.chula.ac.th/seminar/Adelman.pdf.

* Enrealidad, el error de buscar el desarrollo a través de recetas Unicas ya se habfa cometido con anterioridad a las medidas de ajuste estructural: en un principio, las instituciones de
Bretton Woods pensaron que el problema de las economias de los paises pobres era que no tenfan capacidad de ahorrar, y por tanto eran incapaces de producir y prosperar.
Larespuesta fue conceder préstamos para la construccion de infragstructuras, los programas de desarrollo rural, o la educacion y la salud. Sin embargo, estas intervenciones no
produjeron el crecimiento econémico esperado, y 1os paises no pudieron devolver la deuda contraida, lo que dio lugar a las politicas de ajuste. Esto es lo que Easterly denomina “a

fatidica sucesion de errores bienintencionados’ (Easterly, 2001).

% Oxfam (2002). Cambiar las reglas. Comercio, globalizacion y lucha contra la pobreza. Disponible en www.ComercioConJusticia.com.
% Rodrik, D. (2002). Institutions, Integration and Geography: In search of the Deep Determinants of Economic Growth, Disponible en http://ksghome.harvard.edu/™ drodrik/papers.himl.
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Precisamente el debate sobre los beneficios de la integracion
comercial y el mejor modo de llevarla a cabo es un ilustrativo
ejemplo de las lecciones aprendidas en este campo.

Casi nadie discrepa de la gran importancia que el comercio y
las inversiones tienen para el desarrollo. EI comercio
promueve el crecimiento econdmico y estimula cambios
estructurales, generando recursos que son esenciales para
reducir los niveles de pobreza. Esto es particularmente cierto
en aquellos casos —como el de las economias pobres— en los
que la ausencia de una capacidad de consumo interno
incrementa la dependencia relativa del exterior.

Sin embargo, si en vez de fijarnos en los modelos economi-
cos de las instituciones financieras internacionales echa-
mos un vistazo a la experiencia de los paises que han teni-
do mas éxito, comprobaremos que el desarrollo se ha pro-
ducido a través de la generacion de ventajas comparativas
dindmicas, es decir, aquellas “generadas por el hombre” y no
las ‘concedidas por Dios™. En este caso, el papel del “hom-
bre” lo representan los Estados, cuyas politicas deben estar
orientadas a la construccion de estas ventajas y promover la
integracion comercial que resulte mds estratégica para sus
intereses.

Laidea de fortalecer el espacio poltico de los gobiernos ha sido
defendida por un gran ndmero de autores®. Su Idgica es dis-
cutible, pero simple: los beneficios de la liberalizacion
comercial no son automaticos, sino que dependen en gran
medida de su profundidad, velocidad y oportunidad, asi
como de las medidas que se tomen para garantizar que esta
apertura facilitard en el futuro un mayor crecimiento e inte-
gracion comercial. Los gobiernos tienen la responsabilidad y
la obligacion de tomar estas decisiones.

Como en el debate entre crecimiento y desigualdad que ana-
lizaremos mas adelante, mucho depende del modo en el que
nos hagamos las preguntas. La cuestion relevante no es
como lograr una mayor apertura comercial, limitando los
efectos negativos que ésta tenga, sino como hacer de la poli-
tica comercial una herramienta para la erradicacion de la
pobreza. Las consecuencias derivadas de ambos enfoques
son en ocasiones contradictorias.

La idea de que la liberalizacion comercial no es buena
siempre y en cualquier caso choca con las visiones ortodo-
xas acerca de la apertura de mercados, el crecimiento y la
reduccion de la pobreza promovidas por las instituciones
financieras internacionales y acatadas por las agencias de
desarrollo de los paises ricos. Basicamente, estas tesis
justifican la defensa de una apertura rapida y unilateral de las
economias en los estudios elaborados por el Banco Mundial:
el crecimiento es bueno para los pobres y la liberalizacion
comercial es buena para el crecimiento®. Para ilustrar estas
ideas, el Banco divide a los paises en desarrollo en
“globalizadores” (aquellos que han incrementado mas sus
exportaciones en los ultimos afios) y “no globalizadores”
(los que no lo han hecho). Los primeros han triunfado y los
segundos se han estancado.

Sin embargo, una mirada mds atenta a la lista de casos en los
que se basan estas afirmaciones muestra que algunos de los
paises que mds han prosperado y que se han integrado con
mas éxito en el comercio internacional (como China, Tailandia
0 Botsuana) son precisamente los que con mas cautela han
abierto sus mercados®. Por el contrario, muchos de los que
han seguido la letra y el espiritu de las recomendaciones del
FMI, como México o Haiti, tienen un historial de reduccion de
la pobreza mas bien bochornoso. De hecho, la liberalizacion
comercial acelerada ha estado ligada en la mayor parte de los
casos a un incremento de la pobreza y de la desigualdad®'.

¥ Adelman, 1. (2000). Fifty Years of Economic Development. What have we leamed?. Disponible en hitp://whb-cu.car.chula.ac.th/seminar/Adelman.pdf.

* \iéanse por ejemplo Rodrik, Dani (2001). The Global Governance of Tradke as if Development Really Mettered, disponible en hitp://www.undp.org/poverty/docs/pov_globalgovernancetra-
de_pub.pdi, y Chang, H. (2005), Why developing countries need tariffs: how WTO NAMA negotiations could dent developing countries'right to a future, disponible en hitp://www.southcentre.

org/publications/SouthPerspectiveSeries/WhyDevCountriesNeedTariffsNew.pdf.

¥ Dollar, David y Kraay, Art (2001). Trade, Growth and Poverty, disponible en http://rru.worldbank.org/Documents/PapersLinks/442.pdf.

“0 Rodrik, Dani y Rodriguez, Francisco (1999), Trade Policy and Economic Growth: A Skeptic's Guide to the Cross-national Evidence, disponible en http://ideas.repec.org/p/umd/umdeco/
rodriguez9901.html, y Oxfam (2002), Cambiar las reglas. Comercio, globalizacion y lucha contra la pobreza, disponible en www.ComercioConJusticia.com

“ Oxfam (2002). Cambiar las reglas. Comercio, globalizacion y lucha contra la pobreza. Disponible en www.ComercioConJusticia.com.
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El mismo Banco Mundial ha reconocido recientemente el
fracaso de estas politicas. En un informe publicado por su
Grupo de Evaluacion, el Banco establece que “la mayoria de
los paises en desarrollo han mejorado de forma significativa
el entorno para el comercio y el crecimiento econdmico,
como consecuencia de dos décadas de asistencia por parte
del Banco (...). Aun asi, estas iniciativas han resultado ser
menos exitosas de lo esperado en la generacion de mecanis-
mos dindmicos y sostenibles de crecimiento, especialmente
en Africa”®. En cierto modo, las Estrategias de Reduccion de
la Pobreza que han sustituido a los viejos programas de ajus-
te incorporan algunas de estas lecciones.

Nada de todo esto es muy sorprendente si miramos la
experiencia de los mismos que recomiendan la apertura
incondicional del mundo en desarrollo. Practicamente todos
los paises ricos crecieron durante los siglos xix y xx gracias
a la utilizacion de subsidios, aranceles y otros mecanismos
de intervencion publica. Entre los afios 1820 y 1945 los
EEUU mantuvieron aranceles industriales medios cercanos al
40 por ciento, y nunca por debajo del 25 por ciento®. Estos
ndmeros estan muy por encima de lo hoy exigen a los paises
pobres en las negociaciones de la OMC.

Naturalmente, lo anterior no significa que las politicas pro-
teccionistas sean el camino a seguir. De hecho, la respuesta
incomoda a este dilema es que no existe una receta tnica.

Los vinculos entre politica comercial y reduccion de la pobreza
dependen de la apertura de los mercados, pero también de una
serie de factores complementarios —como las instituciones y la
formacidn de capital humano— en los que se juega la constitu-
cion de ventajas comparativas y la creacion de oportunidades a
través de un adecuado reparto de los factores productivos.

Mds que ninguna otra, la comparacion entre Asia y América
Latina ilustra la experiencia de estos dltimos cincuenta
afos, demostrando que el desarrollo se basa en opciones y
que estas opciones tienen consecuencias. En el caso de
Asia, el crecimiento se produjo sobre una base amplia que
incluia el desarrollo de industrias intensivas en mano de obra,

el acceso de 10s campesinos a recursos como la tierra y el
crédito, el desarrollo tecnoldgico y el fortalecimiento de las
politicas de salud y educacion. América Latina, por el contra-
rio, optd primero por el desarrollo de ventajas comparativas
estdticas a través de una politica de sustitucién de importacio-
nes, para luego caer victima de los programas de ajuste vin-
culados al Consenso de Washington.

Pero ésta no fue la tnica diferencia. Mientras los paises asia-
ticos se ocuparon de que el crecimiento de sus economias
revertiese en el conjunto de la poblacidn a través de politicas
de redistribucion, América Latina construyd las sociedades
mas desiguales que ha conocido el siglo xx. En el préximo
epigrafe abordamos por qué este elemento es un problema.

“2 Banco Mundial (2006). Assesing World Bank Support for Trade (1987-2004). Disponible en www.worldbank.org/ieg.
“ Chang, H. (2005). Why developing countries need tariffs: how WTO NAMA negotiations could dent developing countries' right to a future, disponible en hitp://www.southcentre.org/publications/

SouthPerspectiveSeries/WhyDevCountriesNeedTariffsNew.pdf.

CAPITULO 3 ‘ 50 anos de pobreza, 50 afios de desarrollo

161



PARA MUCHOS PAISES EN DESARROLLO, LA BUSQUEDA INCONDICIONAL DEL CRECIMIENTO HA TRAIDO MAYORES NIVELES DE
POBREZA Y BRECHAS INSALVABLES EN SUS SOCIEDADES. MAS AUN, EL AGOTAMIENTO DE LOS RECURSOS NATURALES Y EL EFECTO
DEL CALENTAMIENTO GLOBAL PLANTEAN LIMITES AL CRECIMIENTO Y DETERMINAN LOS MODELOS DE DESARROLLO.

La complejidad de las discusiones académicas acerca
del desarrollo y de las fuerzas que intervienen en él queda
a menudo fuera del alcance de la mayoria. Sin embargo,
las consecuencias que se derivan de estos debates tienen
efectos directos sobre la vida de millones de personas, algo
que no siempre es tenido en consideracion. Gomo reconoce
el premio Nobel de economia Amartya Sen, “la economia
moderna ha tendido a abandonar totalmente los codigos
morales que deben imperar en cualquier sistema econdmi-
¢0”“. Uno de los ambitos en los que este divorcio se ha hecho
mas evidente es el debate acerca del crecimiento,
la desigualdad y sus efectos en la reduccion de la pobreza.

Las vinculaciones entre crecimiento econdmico y redistribu-
cién de la riqueza han sido objeto de un debate cada vez mas
intenso a lo largo de los dltimos cincuenta afios. La discusion
se ha centrado en dos puntos fundamentales: cudles son
las razones por las que la economia de un pais crece y se
sostiene, y hasta qué punto este crecimiento es suficiente por
si'solo para acabar con la pobreza.

Hasta la década de los setenta, practicamente todos los esfuer-
70s se centraron en descubrir los factores que estimulan y frenan
el incremento de la riqueza nacional. Durante varios arnios,
los economistas establecieron que la inversion de capital,
incluida la ayuda externa, era el factor determinante del
crecimiento. Poco a poco se fueron incorporando nuevos
elementos, como la tecnologia y el capital humano®.

En etapas posteriores se llegd a la conclusion de que el
crecimiento depende también de factores que no son estricta-

mente productivos, como la situacién geografica, la integracion
comercial y, muy particularmente, la calidad de las instituciones®.

Para muchos economistas, éste es el factor determinante del
desarrollo, ya que la pobreza tiende a reducirse de forma natu-
ral como consecuencia del crecimiento, gracias al denominado
efecto goteo. En este contexto, la desigualdad puede ser incluso
un estimulante para la economia en unas primeras etapas, y
tendera a reducirse naturalmente a medida que aquélla crezca®.

Las consecuencias politicas de estas teorfas van mas alla de los
modelos econdmicos que las sostienen. Para muchos paises en
desarrollo, la busqueda incondicional del crecimiento ha traido
mayores niveles de pobreza y brechas insalvables en sus
sociedades. Mas alin, el agotamiento de los recursos naturales
y el efecto del calentamiento global plantean limites al
crecimiento y determinan los modelos de desarrollo. Por estas
razones, la teoria de Kuznets empezd a ser cuestionada a partir
de los setenta, pero la critica se hizo evidente a partir de los
noventa, con la aparicion del concepto de desarrollo humano
y la teoria de las capacidades de Amartya Sen. Hoy la idea de
que disminucion de la pobreza = crecimiento + distribucion del
ingreso + desarrollo sostenible cuenta con un amplio respaldo
entre académicos, expertos y responsables politicos.

Hace pocos afios este debate tomd fuerza de nuevo con la
publicacion de un famoso articulo del Banco Mundial®,
subtitulado El crecimiento es bueno para los pobres.
Basicamente, sus autores establecian que el incremento de
la renta per capita del 20 por ciento mas pobre de la pobla-
cidn tiene una equivalencia de uno a uno con el incremento

“ Aarez, J. F (2001). Capacidades, lbertades y desarmollo: Amartya Kumar Sen. Publicado en Méiz, R. (comp.) (2001), Teorias polficas contemporaneas. Tirant lo Blanch, Valencia.

“ Easterly, W. (2001). The elusive quest for growth. 2001. Cambridge y Londres: MIT Press.

“ Rodrik, D. (2002). Institutions, Integration and Geography: In search of the Deep Determinants of Economic Growth. Disponible en http://ksghome.harvard.edu/~drodrik/papers.ntml.
“ Kuznets, citado en Easterly, W. (2001). The elusive quest for growth. 2001. Cambridge y Londres: MIT Press
“ Dollar, David y Kraay, Art (2001). Trade, Growth and Poverty, disponible en http://rru.worldbank.org/Documents/PapersLinks/442. pdf.
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de la renta per capita nacional. De este modo, 1o que se debe
hacer para mejorar la situacion de la parte mas pobre de la
sociedad es lograr un crecimiento rdpido y sostenido. Para
ello, los autores echaban mano de las recetas mas ortodoxas
del Banco (estabilidad macroecondmica, baja inflacién y
apertura comercial) y utilizaban como ejemplo las economias
del sudeste asidtico.

Las tesis de Dollar y Kraay fueron ampliamente rebatidas®.
Como respondio Oxfam en aquel momento, “la idea de que el
crecimiento es por si solo bueno para los pobres merece ser
devuelta al museo de las teorias econdmicas fallidas”. Sin
embargo, con diferentes matices, la idea de que la desigual-
dad es més 0 menos irrelevante es compartida por muchos.
En algunos casos la importancia de la desigualdad ha sido
rechazada por razones econdmicas y filosdficas: es el libre
mercado, y no la intervencion humana, lo que determina el
reparto mas eficiente de la riqueza y de los recursos. En otros,
se establecen diferencias entre las desigualdades, antepo-
niendo a la desigualdad econdmica la del acceso a derechos
civiles y politicos.

En realidad, las posiciones del debate estan marcadas por el
punto de partida. Quienes se preocupan por la desigualdad
consideran que el fin no es el crecimiento en si mismo, sino
la justicia social y la posibilidad de transformar ese
crecimiento en bienestar para todos. Como veremos mas
adelante, el progreso hacia la reduccion de la pobreza
absoluta esta fuertemente condicionado por la desigualdad, y
su reduccidn es un objetivo que no resulta incompatible con
la consecucion de otras libertades.

La reduccidn de la desigualdad esta directamente vinculada a
la dignidad individual y colectiva, y a la idea de justicia social
Yy progreso que comparten nuestras sociedades. Esta escala
de valores estuvo en el origen de la creacion de los programas
de proteccion social en los paises desarrollados y, antes
de eso, del establecimiento de sistemas fiscales progresivos.
Una sociedad sana no debe estar dispuesta a admitir los
niveles extremos de miseria y riqueza que se dan hoy
en nuestro planeta. La transformacion de estas realidades
supone un reivindicacion social basica y fortalece la legitimi-
dad de los gobiernos y de sus instituciones.

Pero la desigualdad no sdlo es un problema ético, sino que en
ocasiones también constituye un obstéculo para la eficiencia
economica®. La distribucion de la riqueza y la creacion de
oportunidades forman parte de las politicas que fomentan el
crecimiento econdmico y la eficacia de los programas publicos.
Esta vinculacion tiene un cardcter estatico (el incremento del
ingreso en poblaciones pobres disminuye las tasas de pobreza)
y, lo que es mds importante, dindmico: el incremento de la equi-
dad, en forma de un mayor acceso a l0s recursos productivos y
educativos, estimula el crecimiento y la productividad.

Dicho de forma simple, la priorizacion de las poblaciones mas
pobres resulta un esfuerzo muy rentable:

Segun los cdlculos realizados por el Informe de Desarrollo
Humano 2005, transferencias pequefias de ingreso a las
bandas mas pobres de la poblacion pueden tener un efecto

“ Enprimer luger, la idea del ‘efecto goted” es irelevante cuando existe una desigualdad de origen (si los pobres se llevaban poco antes, se van allevar poco en el futuro). Ensegundo
lugar, gran parte de los datos que utiizaron correspondian a las décadas de los setenta y ochenta, precisamente 0s afios anteriores a que la liberalizacion y estabilizacion macroeconomica se
produjesen. Sumner, A. (2003). Review of fifty years of poverty, inequality and economic growth. Disponible en http://www.devstud.org.uk/studygroups/economics/50yrs_sumner.pdf.

%0 PNUD (2005). Informe sobre Desarrollo Humano 2005, Disponible en www.undp.org/hdr.
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notable en las tasas de pobreza. En los casos de Brasil y
México, una transferencia del 5 por ciento de la riqueza
nacional al 20 por ciento mds pobre de la poblacion permiti-
ria sacar de la pobreza a 26 y a 12 millones de personas,
respectivamente.

Tal como demostraba un estudio realizado por el Banco
Mundial en varios paises de Africa occidental, el incremento
de un ddlar en la renta de las poblaciones rurales mas pobres
llegaba a generar hasta tres délares en forma de un incremento
de la demanda de bienes y servicios en esas mismas regiones®,

En paises con ingreso bajo y altos niveles de desigualdad,
el esfuerzo relativo que exige la reduccion de la pobreza
es mayor. Paraddjicamente, esto significa que las tesis
de Dollar y Kraay sdlo son vdlidas en aquellos paises
en los que existen politicas activas para redistribuir la riqueza,
como Vietnam, en donde la relacion de ingreso promedio e
ingreso de los mas pobres es de 1 a 1. En Bolivia, sin embar-
go, ésta es de 1 a 0,5, lo que significa que en Bolivia la
economia debe crecer el doble que en Vietnam para mejorar
lo mismo la renta de los mas pobres.

La desigualdad de género es un ejemplo ilustrativo de esta rea-
lidad. Excluir a las mujeres de los beneficios que aporta la
educacion, por ejemplo, es una pérdida para el conjunto del
pais, un freno para el crecimiento economico y la reduccion
de la pobreza. Las mujeres que han recibido educacion tienen
acceso a mayores oportunidades econdmicas y participan de
forma mas activa en la vida publica, contribuyendo en ambos
casos al desarrollo econdmico del pais. La educacion les permite
mejorar el cuidado a los hijos, que llevaran una vida mas segura,
més sana y tendrdn mas oportunidades de asistir a la escuela®.

Esta vinculacion entre crecimiento econdmico y reduccion
de la desigualdad explica en gran medida la paradoja de que
paises con menor crecimiento tengan tasas mas altas
de reduccion de la pobreza. Como muestra la comparacidn
entre regiones con politicas de redistribucidn tan diferentes
como Asia y América Latina, aunque la renta media sea
menor, el hecho de que los mas pobres capturen una parte
mas alta de la riqueza general supone que muchos de ellos
convergerdn hacia los niveles medios de renta.

Al contrario, altas tasas de desigualdad distorsionan la
eficacia de las politicas publicas y reducen logros sociales
basicos: la mortalidad infantil en los EEUU, concentrada
en zonas marginales donde residen minorias étnicas,
es mayor que la existente en paises en desarrollo como
Malasia o Uruguay®.

La experiencia de las ultimas décadas demuestra que el
‘efecto goteo” tarda demasiado en llenar el vaso. Si el objeti-
vo es reducir los niveles de pobreza, y no contribuir al enri-
quecimiento de las clases méds ricas, hacen falta politicas
activas que permitan aprovechar todo el potencial de un cre-
cimiento con equidad. Un punto de partida fundamental tiene
que ver con el acceso a una educacion de calidad. La educa-
cion estd directamente vinculada a las desigualdades exis-
tentes en otros dambitos, como la salud, las oportunidades
laborales y la capacidad de influir en procesos politicos.

Sorprendentemente, el problema de la redistribucion consti-
tuye un punto ciego de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, ya que olvida recordar a los gobiernos que los avances
deben ser homogéneos. Se podria cumplir la paradoja de alcan-
zar los objetivos acordados dejando a los mas pobres a la zaga.

& Watkins, Kevin (2003). Norther Agricuttural Policies: willthe Doha tevelopment round” make a difference?, disponible en http://wbIn0018.worldbank.org/eurvp/web.nsf/Pages/Paper-+

by-+Watkins/$File/WATKINS.PDF
% Naciones Unidas, Objetivos de Desarrollo del Milenio. Informe de 2005.

% PNUD (2005). Informe sobre Desarrollo Humano 2005. Disponible en http://www.undp.org/hdr
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FRENTE A LO QUE SE PENSO DURANTE ALGUN TIEMPO, ES IMPRESCINDIBLE EL PAPEL DE UN ENTE
REGULADOR QUE PROMUEVA, ARBITRE Y EVITE DETERMINADOS COMPORTAMIENTOS.

Uno de los aspectos mds polémicos de este medio siglo es
el del papel del Estado y de sus instituciones en el progreso
de los paises. Las teorias del desarrollo han establecido con
la intervencion publica una relacion tumultuosa que ha
pasado por tres grandes etapas:

La relacion platdnica del periodo entre 1950y 1980, en la
que el Estado jugd un papel fundamental a la hora de
promover modelos industriales, reformas agrarias y politicas
de proteccién social.

El Consenso de Washington de los afios ochenta y noven-
ta, en el que la mejor intervencion publica era la inexistente, y

en el que se desmontaron los principales mecanismos de
produccion y comercializacion estatal.

La tercera etapa, en la que hemos ido entrando poco a
poco desde finales de los noventa, en la que se ha producido
una rehabilitacion creciente del papel que el Gobierno y las
instituciones puiblicas pueden jugar en el desarrollo, con una
creciente participacion de la sociedad civil.

Como sefiala Adelman, “frente a lo que se penso durante
algun tiempo, es imprescindible el papel de un ente regula-
dor” que promueva, arbitre y evite determinados comporta-
mientos®. En su ausencia, las politicas tienden a discriminar

5 Adelman, 1. (2000). Fity Years of Economic Development, What have we leamed’?, Disponible en hitp://wb-cu.car.chula.ac.th/seminar/Adelman.pdf.
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alos factores mas vulnerables, como el trabajo (principal acti-
vo de las poblaciones pobres) y la competencia (1o que perju-
dica fundamentalmente a los consumidores pobres).

Una de las funciones principales del Estado ha sido la de garan-
tizar la existencia de instituciones sdlidas y legitimas, cuyo
papel esimprescindible. Como demuestran los casos de China,
Botsuana o Mauricio, las instituciones generan incentivos de
mercado, protegen la propiedad de inversores actuales y
futuros, y dan estabilidad social y politica al desarrollo®. En
su ausencia es muy dificil mantener el crecimiento a largo
plazo, y, donde se ha producido, éste no se ha traducido en pro-
ductos sociales como educacidn, salud o igualdad de género.

El desarrollo institucional no se restringe al Gobierno, ni
siquiera al Estado. La existencia de un sistema judicial inde-
pendiente, por ejemplo, es una garantia para la seguridad
juridica de las inversiones y para la participacion de la socie-
dad en democracia. De igual modo, la existencia de sindica-
tos libres contribuye de manera determinante a que los bene-
ficios del crecimiento econdmico lleguen a los sectores
menos poderosos de la sociedad.

La democracia y la garantia de los derechos civiles y politicos
suponen piezas fundamentales del progreso humano. En su
concepcion del desarrollo, Amartya Sen establece como
prioridad la obtencién de lo que el denomina “libertades
sustantivas”, que son al mismo tiempo el medio y el fin para
alcanzar el desarrollo. Entra ellas estd la libertad de participar
en la economia, pero también la libertad de expresion y parti-
cipacion politica, las oportunidades sociales (incluido el dere-
cho a exigir servicios educativos y sanitarios), y la existencia
de mecanismos de proteccion social, como el seguro de des-
empleoy las ayudas contra el hambre. Las libertades relevan-
tes permiten actuar como ciudadanos que importan y cuyas
voces cuentan, mas que vivir como vasallos bien alimentados,
bien vestidos y bien entretenidos®.

Para ilustrar la importancia del derecho de la sociedad a ser
escuchada, Sen recurre a un ejemplo profundamente ilustra-
tivo: todos los economistas coinciden en la necesidad de con-
trolar el déficit publico; sin embargo, las recomendaciones de
las instituciones internacionales a los paises en desarrollo se
centran casi siempre en la reduccion de gastos publicos que
apuntalan el bienestar social, como los servicios sociales o el
seguro de desempleo. Rara vez se someten a debate otros
gastos mucho mds cuestionables como la compra de arma-
mento o la [+D relacionada con la seguridad. Para Sen, la
participacion y discusion democraticas son un antidoto a esta
contradiccion, como han demostrado hasta ahora muchos
paises desarrollados y en vias de desarrollo. “Las recetas uni-
laterales, incluso cuando las proponen los mejores expertos,
no nos aportan la solucion”.

Las democracias formales, sin embargo, no suponen una
panacea para el desarrollo. Uno de los cambios fundamenta-
les que ha tenido lugar a lo largo de las ltimas décadas ha
sido la proliferacidn de los regimenes democraticos. Sdlo en
los Ultimos quince afos el nimero de democracias ha pasa-
do del 39 al 55 por ciento de los gobiernos del mundo®.
Practicamente el total de la poblacion latinoamericana y mds
de dos tercios de la africana viven hoy en regimenes formal-
mente democraticos.

Sin embargo, las elecciones multipartidistas no siempre se
han traducido en democracias reales. En muchos paises de
Oriente Medio, por ejemplo, la participacion libre de partidos
politicos en las elecciones se encuentra severamente
restringida. En otros casos, como en Venezuela o en Etiopia,
los gobiernos elegidos democraticamente restringen las
libertades publicas y conspiran para evitar el ejercicio de sus
responsabilidades, y son percibidos por una parte importante
de sus ciudadanos como una amenaza para la prosperidad.
En este sentido, el camino previo determina en muchas
ocasiones las posibilidades futuras: en muchas regiones de
Africa y la antigua Unién Soviética resulta dificil vencer las
tentaciones autocrdticas y corruptas que han imperado
durante décadas.

% Rodrik, D. (2002). Institutions, Integration and Geography: In search of the Deep Determinants of Economic Growth. Disponible en http://ksghome.harvard.edu/~drodrik/papers.html.
% Aarez, J. F (2001). Capacidades, Ibertadkes y desarrolo: Amartya Kumar Sen. Publicado en iz, R. (comp) (2001), Teorias polticas contemporéneas. Tirant o Blanch, Valencia.

" PNUD (2005). Informe sobre Desarrollo Humano 2005. Disponible en http://www.undp.org/hdr.
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Uno de los dmbitos en los que la intervencidn de las institucio-
nes es mas necesaria es el que tiene que ver con la
vulnerabilidad de la poblacién pobre. Este concepto, que
aparece de manera recurrente en las entrevistas a las perso-
nas que viven en situacion de pobreza, expresa la idea de
indefension y falta de poder ante las adversidades. Para
millones de personas, una situacion inesperada como la
enfermedad grave de un hijo o el advenimiento de un
desastre natural puede destruir el fragil equilibrio de la
economia familiar y atraparles en la pobreza durante afios.
Las poblaciones rurales pobres, por ejemplo, carecen de los
instrumentos que protegen contra el riesgo, como 10s segu-
ros y el crédito. Tampoco existen redes de seguridad social a
las que puedan agarrarse.

El deterioro del medioambiente es a la vez causa y efecto
de la vulnerabilidad. La deforestacion acelerada de zonas
rurales marginales fue la causante de muchas de las riadas
que se cobraron miles de vidas durante el huracan Mitch que
asold Centroamérica en 1995. Del mismo modo, el calenta-
miento global acentua los problemas de las sequias y debilita
la capacidad de respuesta de las comunidades pobres ante
las situaciones adversas.

La corrupcion es otro ejemplo de como la vulnerabilidad
y la falta de poder suponen una amenaza constante para
los pobres. Muchos de los paises menos adelantados del
mundo, como Kenia, Bolivia 0 Bangladesh registran cifras
extraordinariamente altas de corrupcidn, apreciables tanto en
el gobierno como en la administracion®. En Kenia, los pagos
mensuales de sobornos se traducen en un incremento de
alrededor de una tercera parte del coste medio de la vida para
las familias normales. Los afectados simplemente se
encuentran indefensos ante estas prdcticas, que no solo
suponen una injusticia, sino que limitan la productividad
y el crecimiento de las economias. De igual modo, los
paraisos fiscales mantenidos por el interés de los paises ricos
permiten una sangria permanente de los recursos publicos
de muchos paises pobres.

La intervencion de las instituciones resulta imprescindible
para reducir esta vulnerabilidad, ya que ofrece a las poblacio-
nes una proteccion que nadie mas puede ofrecer: Las
politicas de educacion, los sistemas publicos de salud,
los seguros de desempleo, la existencia de representantes
sindicales independientes en los centros de produccion,
la libertad de prensa o la independencia de jueces y
Parlamentos son algunas de las medidas mds importantes.

Sin duda, una de las mds relevantes tiene que ver con la
existencia de sistemas fiscales justos y eficaces, una caren-
cia que afecta de manera particular a los paises de renta
media cuyos Estados podrian obtener internamente una parte
considerable de los ingresos. Lamentablemente, éste es uno
de los dmbitos en los que mas queda por hacer, como mues-
tra un reciente estudio de la CEPAL sobre el caso centroame-
ricano. Analizando los sistemas fiscales de cuatro paises
de la region, el estudio llegaba a la conclusion de que
los impuestos jugaban un papel regresivo en la distribucion
de la renta de tres de ellos (Nicaragua, El Salvador
y Honduras), y neutro en el cuarto (Costa Rica)®.

% Transparency International (2004), disponible en http://ww 1 ransparency.org/.

% CEPAL (2006). Retos de la poltica fiscal en Centroamérica, disponible en http://www.eclac.org/publicaciones/Mexico/9/LCMEXL719/L.719.pdf.
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Leccion 5:

Problemas globales exigen soluciones globales

DESGRACIADAMENTE, LOS PRIMEROS ANOS DE ESTE SIGLO HAN SIDO TESTIGOS DE UN RETROCESO EN
EL ESFUERZO COMUN POR REGULAR LA GLOBALIZACION.

La globalizacion estd revolucionando las relaciones entre
los paises y sus ciudadanos, y la orientacion futura de estos
cambios tendra profundas implicaciones en la lucha contra
la pobreza y la desigualdad. Mds que nunca antes en la
historia, los destinos de individuos y comunidades en todo
el planeta estan vinculados entre si. La ropa que vestimos,
el teléfono que utilizamos o los alimentos que comemos: casi
cada gesto diario nos vincula a individuos y realidades
que se encuentran al otro extremo del planeta.

Durante los Uiltimos cincuenta afios la comunidad internacio-
nal ha dedicado muchos esfuerzos a construir un sistema de
instituciones, iniciativas y reglas multilaterales que nos per-
mitan hacer frente a los retos que plantea la interdependen-
cia. Este esfuerzo no sélo responde a un imperativo ético.
Europa aprendio en el periodo de entreguerras lo que ocurre
cuando paises dependientes entre si deciden no colaborar

entre ellos. A principios del siglo xx, la frase “nadamos o nos
hundimos juntos” adquiere mas sentido que nunca.

Desgraciadamente, los primeros afos de este siglo han sido
testigos de un retroceso en el esfuerzo comun por regular
la globalizacidn. Una combinacion de intereses econdmicos
y conflictos militares ha debilitado la credibilidad de iniciati-
vas tan necesarias como el Tribunal Penal Internacional,
el Protocolo de Kioto o la Organizacion Mundial del Comercio.
Hoy existe un riesgo fundado de que los paises caigan
en la tentacion del unilateralismo, lo que tendra consecuen-
cias inevitables para la prosperidad global.

En esta seccion abordaremos algunas dreas en las que
la cooperacion internacional ha demostrado ser esencial
alolargo de las dltimas décadas.
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Uno de los principales logros de estos Ultimos cincuenta afios
es el establecimiento de un incipiente mecanismo internacio-
nal de redistribucion de la riqueza. Como con la creacion de
los sistemas fiscales progresivos hace casi dos siglos, la
comunidad internacional decidid establecer a finales de los
afios cincuenta unos objetivos de financiacion internacional
al servicio del desarrollo de los paises pobres. La ayuda al
desarrollo fue concebida como una herramienta con un doble
objetivo: reducir el sufrimiento en el que viven las poblaciones
afectadas por la pobreza y las emergencias humanitarias, y
establecer las bases para un desarrollo a largo plazo.

Las transferencias procedentes de instituciones publicas
y privadas pueden ayudar a superar la brecha financiera en
la que estan atrapados muchos paises en desarrollo, crean-
do las infraestructuras y capacidades productivas que les
permitiran crecer y romper el circulo de la pobreza. Segun
los calculos de la Comision por Africa puesta en marcha
por el Gobierno britdnico, Africa necesitarfa 10.000 millones
de ddlares adicionales a lo largo de cada uno de los diez
préximos afios si quiere establecer las infraestructuras que
necesita para salir adelante®.

Para muchos observadores, sin embargo, la cooperacion
financiera internacional no ha cumplido este objetivo. Las
enormes cantidades de ayuda destinadas por los paises ricos
a lo largo de cincuenta afios no se han traducido en una
reduccion significativa de los niveles de pobreza. De hecho,
los paises a los que mejor les ha ido a lo largo de este
periodo, como Corea del Sur y Taiwan, se han desarrollado
utilizando pequenas cantidades de ayuda internacional®.

En el peor de los casos, la ayuda ha atrapado a los gobiernos
del mundo en desarrollo en un circulo vicioso de dependencia
que anula los estimulos al crecimiento®. Estas criticas son
legitimas, pero muy discutibles. En primer lugar la solidaridad

internacional no sdlo supone una obligacion de las sociedades
responsables y un indicador de su nivel moral, sino también una
manera inteligente de prevenir problemas y costes futuros.
En este momento los paises ricos destinan a sus propios progra-
mas sociales mas de una cuarta parte de la riqueza nacional.
Estas transferencias tienen una justificacion ética, pero también
buscan evitar o reducir el enorme desperdicio de potencial huma-
no que supone la pobreza, y las barreras que éste crea a la pros-
peridad comun. ;Por qué este razonamiento habria de ser dife-
rente cuando hablamos del conjunto del planeta?

En segundo lugar, las criticas a los programas de ayuda
oficial y condonacidn de deuda ofrecen a menudo una vision
distorsionada del problema. Los reproches basados en la
experiencia histdrica de la ayuda no pueden ignorar que,
hasta el fin de la guerra fria, la vinculacion entre cooperacion
internacional y objetivos de desarrollo humano fue, en
muchos casos, modesta. La ayuda y la condonacion de la
deuda fue a menudo mas una herramienta al servicio de
intereses politicos y econdmicos que un instrumento al
servicio de la justicia social. En muchas regiones del mundo,
como los Grandes Lagos o Centroamérica, la ayuda de los
paises occidentales y la Unidn Soviética engrosd las cuentas
corrientes de dictadores como Mobutu Sese Seko o0 alimentd
conflictos armados como el nicaragiiense, dejando a sus
pueblos con la carga de las deudas contraidas. De igual
modo, la ayuda alimentaria de los EEUU y la UE ha sido
durante mucho tiempo un modo de deshacerse de los exce-
dentes agricolas, cuyas consecuencias para la capacidad
productiva de los paises pobres han sido devastadoras.

La distorsion de los intereses politicos y economicos no
puede ser una razon para reducir los esfuerzos de la
cooperacion internacional, sino un estimulo para mejorarla.
La ayuda sigue siendo imprescindible®®;

Millones de nifios y nifias van a la escuela en Tanzania,
Uganda, Kenia, Malaui y Zambia gracias a dinero proporcio-
nado por el alivio de la deuda y por la ayuda.

& PNUD (2005). Informe sobre Desarrolo Humano 2005, Disponible en http://www.undp.org/har.

& Birsdall, N., Rodrik, D. y Subramanian, A. (2005). Ifrich countries really cared about development. Disponible en hitp://wwwictsd.org/dlogue/2005-07-01/Docs/RODRIK-BRIDSALL

SUBRAMANIAN_what-rich-can-do_April2005.pdf.

% £l economista venezolano Ricardo Hausman se refiere a este problema como el ‘pecado original” con el que cargan los paises en desarrollo: buena parte del problemareside en la
imposibilidad de recibir prestamos en su propia moneda. El hecho de que la deuda esté denominada en moneda extranjera (dolares) les sume en un circulo vicioso que luego se ha tratado de
controlar con medidas de ajuste estructural. Véanse articulos relacionados con su teorfa del pecado original (originel s )eﬂ http://ksghome harvard.edu/" rhausma/publication.htm%.

& QOxfam (2005). Pagar el precio. Disponible en www.IntermonOxfam.org.
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Por la misma razon, los ugandeses ya no tienen que pagar
la atencidn sanitaria basica, una politica que ha tenido como
resultado un aumento de entre el 50 y el 100 por cien de la
atencion sanitaria en las clinicas de Uganda, y ha doblado la
tasa de inmunizaciones.

La historia también muestra que la ayuda ha sido vital para
erradicar enfermedades a escala mundial. Desde finales de los
sesenta se destinaron mas de 100 millones de ddlares a erradicar
la viruela, un objetivo que se consiguid en todo el mundo en 1980.

Durante los tltimos afios, los programas de ayuda se han visto
liberados de muchas de las cadenas dogmaticas y politicas
que les han atado durante afios, lo que se ha traducido en un
esfuerzo por mejorar la calidad de los programas y reforzar su
legitimidad. Por primera vez desde 1960, se percibe un
impulso generalizado de los programas de ayuda al desarrollo,
que s6lo entre 2002 y 2004 se han incrementado en mas de
12.000 millones de ddlares (Comité de Ayuda al Desarrollo de
la OCDE), aunque una parte importante de estos recursos
sigue ligada a intereses econdmicos y geoestratégicos, como
el conflicto de Oriente Préximo. A pesar de sus importantes
limitaciones, las iniciativas de condonacion de la deuda de los
paises pobres altamente endeudados (HIPC, en sus siglas en
inglés) han abierto la puerta a una solucién al problema del
endeudamiento insostenible de muchos paises pobres.

La financiacidn internacional proveniente de la ayuda oficial,
los programas de condonacién de deuda y otras vias
alternativas® son, junto con el comercio, un mecanismo
imprescindible para financiar los Objetivos de Desarrollo del
Milenio acordados por la comunidad internacional.

Probablemente mds que ningun otro fendmeno econdmico,
el comercio y las inversiones han sido el principal motor del
proceso de globalizacion que vivimos. En los Ultimos veinte
afnos los flujos del comercio internacional han crecido dos

& Véanse las iniciativas de financiacion promovidas por la Alianza Contra el Hambre, formada por los presidentes Chirac, Lagos, Lula da Siva y Rodriguez Zapatero.
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veces mds rapido que el conjunto de la riqueza mundial, y se
han convertido en una fuente esencial de ingresos para la
mayor parte de las regiones del mundo, en particular para los
paises en desarrollo. Las empresas transnacionales
constituyen hoy la matriz de este proceso. Desde hace afos,
los flujos de inversion extranjera directa multiplican los
fondos publicos y privados de la ayuda al desarrollo.

Sin embargo, la mayor parte de los beneficios que genera el
comercio se concentran de manera desproporcionada en
pocas manos, desaprovechando el potencial de una mayor
integracion comercial en los esfuerzos por reducir la pobre-
za. Las causas de este problema son complejas y en parte
relacionadas con limitaciones internas de los propios paises
pobres, pero también son la consecuentacia de una
combinacion de reglas injustas y conscientes vacios legales.
Dicho de otro modo, lo que hay es un problema, pero lo que
no hay es, en ocasiones, un problema mayor.

En el ambito de la agricultura, por ejemplo, las reglas de la
OMC protegen descaradamente los intereses de los grandes
productores de Europa y EEUU, cuyas ayudas a la produccion
saturan los mercados propios y hunden los precios interna-
cionales de muchas materias primas. Sin embargo, los
subsidios del Norte no son el problema de las 25 millones de
familias que dependen del café en decenas de paises en
desarrollo. Para ellos el problema empezd cuando los paises
desarrollados hicieron ineficaces los acuerdos internaciona-
les que regulaban la oferta y protegian sus precios.

Junto con la regulacion de los mercados de materias primas,
la comunidad internacional alin no ha sido capaz de
establecer reglas globales al funcionamiento del sector
privado. Mientras los gobiernos deben operar en un sistema
razonablemente regulado, las empresas transnacionales se
benefician a menudo de un limbo legal que les permite
sortear sus obligaciones con el desarrollo, como la garantia
de condiciones laborales dignas, el respeto al medioambien-
te o la contribucion a los presupuestos publicos a través sus
contribuciones fiscales. En el dmbito global, la inexistencia de
un mecanismo internacional de regulacion de la competencia

ha permitido procesos de concentracion corporativa que
acttian en detrimento de proveedores y consumidores.

Alolargo de estos cincuenta afios se haido construyendo con
dificultades un sistema multilateral de reglas comerciales,
cuya fachada publica es hoy la OMC. Este es un logro
fundamental, cuya importancia no debe ser minusvalorada.
Sin embargo, la existencia de un sistema de reglas no es
suficiente si el contenido de estas reglas no garantiza un
terreno de juego equilibrado en el que todas las partes
encuentren oportunidades. Aun no se ha logrado reformar
algunas politicas que han obstaculizado la prosperidad de
gran parte del planeta, como el insensato modelo de
proteccion de la agricultura que se perpetta en Europa y en
EEUU. También es necesario abrir nuevos mercados de
exportacidn en sectores en donde los paises en desarrollo
son muy competitivos, proteger la capacidad de actuacidn de
los Estados cuando estd en juego el interés publico y reformar
las reglas sobre propiedad intelectual que impiden el acceso
a medicamentos esenciales.

Recientemente hemos presenciado el fracaso de las negocia-
ciones de la Ronda del Desarrollo de Doha, cuyo origen esta
en la incapacidad de los paises ricos para asumir que las
reglas del juego han cambiado. El poder de las grandes eco-
nomias emergentes es hoy una realidad, y las negociaciones
multilaterales no saldran adelante a menos que cambien
radicalmente las propuestas y la actitud de los paises ricos.

Quince afios después del fin de la guerra fria, nos encontra-
mos ante una paradoja fundamental: aunque el nimero de
conflictos violentos ha caido un 40 por ciento desde 1992,
existe una percepcion generalizada de que el mundo es hoy
menos seguro de lo que era entonces. En parte, la explicacion
a este fendmeno estd en el fuerte impacto del terrorismo
internacional y en la “guerra contra el terror” desatada en
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consecuencia. Por otro lado, aunque el ndmero de conflictos
se ha reducido, el nimero de personas afectadas ha crecido.
Hoy 25 millones de seres humanos se encuentran desplaza-
dos dentro de sus propios paises, y 20 millones mas sufren
las consecuencias de un conflicto. Estas situaciones son hoy
mejor conocidas de lo que lo eran hace unas décadas, y la
opinidn publica las percibe como un problema propio.

Al contrario que con los conflictos, el nimero de desastres
naturales se ha disparado a lo largo de estos Ultimos cin-
cuenta afios, pero sus victimas se han reducido de manera
considerable. A finales de los afios noventa se llegaron a pro-
ducir cerca de 450 desastres por afo, dieciocho veces los que
se produjeron en la década de los cincuenta (véase grafico 24).
Sin embargo, el nimero de personas que muere a consecuen-
cia de estas emergencias es la mitad que hace treinta afos.

Estos datos nos permiten extraer dos lecciones fundamenta-
les: en primer lugar, la comunidad internacional ha mejorado
notablemente su preparacion y sus respuestas ante las
emergencias provocadas por desastres naturales. Los meca-
nismos de alerta temprana y la ayuda humanitaria han jugado
un papel esencial en este sentido.

Sin embargo, el crecimiento permanente en el nimero de
desastres naturales dispara todas las alarmas: mientras que
el nlimero de terremotos ha permanecido constante a lo largo
de estas décadas, la cifra de inundaciones y ciclones, feno-
menos directamente relacionados con el calentamiento glo-
bal, se han disparado. La pobreza ha sido a la vez un deto-

nante y una consecuencia de las emergencias humanitarias.
Entre 1945y 1989 algo mas de un tercio de todos los conflic-
tos se produjeron en paises de ingreso bajo. Desde entonces,
éstos han acumulado mas de la mitad. Al terminar el siglo xx,
las guerras habian acabado con la vida de 100.000 africanos
por ano, la mitad de todos los muertos en conflicto desde el
fin de la Segunda Guerra Mundial®.

De igual modo, el grado de devastacidn que genera un desas-
tre natural esta directamente ligado a la capacidad de gobier-
nos y comunidades de hacer frente al shock que suponen; es
decir, de su grado de vulnerabilidad. La media de victimas
mortales de desastres naturales en los paises desarrollados
es 150 veces menor que en los paises en desarrollo, donde la
vulnerabilidad ante los conflictos y las catdstrofes naturales
supone uno de los mas graves obstdculos a la reduccion de la
pobrezay a la seguridad alimentaria.

Con frecuencia, los gobiernos nacionales han demostrado ser
un obstdculo a la hora de hacer frente a las emergencias
humanitarias, ya sea por su incapacidad o su falta de recur-
S0s, ya sea por su involucracion directa en los conflictos.
Incluso aunque no lo sean, la participacion de gobiernos veci-
nos, instituciones regionales y agencias internacionales es un
requisito imprescindible para reducir el sufrimiento que
provoca una crisis humanitaria. Hay tres ambitos en los que
esta cooperacion es particularmente importante: La provision
de ayuda de emergencia de calidad, la responsabilidad de
proteger a las victimas de los conflictos y la reduccion
de gases contaminantes vinculados al calentamiento global.

& QOrganizacion Mundial de la Salud (2002). World Health Report 2002 disponible en http:/Amwwwho.int/whr/
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recuadro 4

Cuarenta afios de pobreza y movilizacion social en Bolivia:
Una revision del rol de las ONG de desarrollo

En 1826 el joven naturista francés Alcide D’Orbigny
emprendio un viaje de mds de siete afios por la América
meridional, con vistas a recolectar muestras de historia
natural. La lectura de su diario pone de relieve que fue
Bolivia el pais que mds cautivd su atencion, republica que
explord por espacio de tres afios, recorriendo el altiplano y
los valles que vierten sus aguas en el Amazonas.
Su mirada, no obstante, trasciende el @mbito de las cien-
cias naturales y repara en reflexiones de orden social y
antropoldgico.

La preocupacion por la situacion de postracion en la que
vive sumido el pais impregna sus reflexiones: “Lo repito
una vez mds: Bolivia posee, sobre todo en ciertas
provincias, todos los elementos de la mayor prosperidad;
solo le falta la industria, para bastarse a si misma, para
emanciparse del comercio extranjero que le arrebata
anualmente, en numerario, a menudo mds de lo que le
producen todas las minas; y tiende constantemente a
disminuir los recursos de su porvenir” (p. 1160). Resulta
curioso que las percepciones y reflexiones de D’Orbigny
guarden paralelismo con las que acaso asaltan a un viaje-
ro de principios del siglo xx. ;Acaso el pais no ha cambia-
do tanto en ciento ochenta arios de vida republicana?

A pesar de su rica dotacion de recursos naturales, Bolivia
ha estado condenada histéricamente a un papel de mero
exportador de materias primas en el concierto internacio-
nal. A la explotacién de las minas de plata durante la
colonia, le sucedid el auge del caucho a finales del siglo xix

Antonio Rodriguez-Carmona

y la época de los barones del estafio en los albores del siglo
xx. Dichos ciclos no llegaron a consolidar procesos de des-
arrollo que alcanzaran al conjunto de la poblacidn, sino
que, mas hien, parecieron convivir con altos indices de
desigualdad social. La recuperacion de la democracia en
los ochenta trajo consigo un primer gobierno de unifica-
cion de izquierdas, que supuso un desastre de gestion
economica. Con motivo de la hiperinflacion, el pais decidid
emprender en 1984 un giro en su modelo de desarrollo,
impulsando un ajuste estructural a la economia, que
inclufa la privatizacién de empresas publicas y la liberaliza-
cion del sector externo, en la expectativa de que el sector
privado reemplazara el papel del Estado y se produjera un
ciclo de crecimiento productivo y exportador en el pais.
Fruto de estas reformas estructurales, amplios sectores de
la poblacién se vieron empujados a nuevas formas de
pobreza y precariedad laboral, tanto en el mundo rural
como en los cinturones periurbanos de las grandes ciuda-
des. La consciencia de los efectos nocivos que las politicas
neoliberales ejercian sobre los sectores mas vulnerables
del pais motivd la conformacion de un fondo social de
emergencia para aliviar la pobreza.

Durante los noventa se impulsd un segundo paquete de
reformas, entre las que se encontraba la construccion de
una agenda de lucha contra la pobreza a imagen y
semejanza de las recetas establecidas por los organis-
mos internacionales. De este modo, se condonaron
recursos de deuda HIPC en el marco de la formulacion del
Documento de estrategia de reduccion de la pobreza,
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elaborado de forma participativa con la sociedad civil en
los denominados Didlogos Nacionales. Durante esta
década, la cooperacion internacional fue cobrando una
presencia creciente, que se habia intensificado ya desde
la sequia de 1983 cuando el pais adquirio su condicion de
receptor prioritario de cooperacion. Calificado como pais
de ingreso bajo, la recepcion de ayuda externa fue
masiva a finales del decenio de los ochenta y se convirtio
en modus operandi del pais durante los noventa, hasta
representar alrededor de un 10% del PIB'y un 90% de la
inversion publica.

Cuarenta afios de cooperacion no han podido evitar, sin
embargo, la persistencia de la pobreza en el pais andi-
no, que arroja los peores indicadores del continente.
La pobreza se manifiesta en Bolivia en profundas des-
igualdades sociales, regionales, étnicas y de género.
El balance de la cooperacion no puede ser mas desalen-
tador en este sentido. Asi lo revelan los principales estu-
dios sobre la eficacia de la ayuda en Bolivia. Sus conclu-
siones apuntan incluso a un posible efecto negativo de la
ayuda en la distribucion de la riqueza en el pais. Los pro-
gramas orientados a combatir la pobreza suponen una
transferencia directa de recursos a los pobres, pero
apenas concluye el financiamiento su efecto de alivio se
diluye, sin dejar efectos estructurales.

En estos esquemas de asistencia, la condicion de pobre
equivale a la de beneficiario de un programa. No faltan los
analistas que sostienen que Bolivia se convirtid en un
“proyectorado” de la cooperacion internacional o los que
afirman que las ONG se transformaron en una lucrosa
industria de la solidaridad, a través de empleos para las
clases medias y profesionales.

La insana dependencia de la cooperacion internacional
ha entorpecido el proceso nacional de formulacion de
politicas publicas, al detraer recursos humanos capacita-

dos del ambito de la gestion publica, pero sobre todo, al
distorsionar los procesos autonomos de formulacion de
prioridades politicas.

¢Cudl ha sido el rol de las ONG de desarrollo en este
contexto? ¢En qué medida han contribuido a la lucha
contra la pobreza y el desarrollo rural? Resulta interesante
abordar su andlisis en el marco de las propias movilizacio-
nes sociales del pafs andino, cuyas dindmicas han
evolucionado, poniendo unos decenios el acento en la
dimension mas politica del cambio social; otras décadas,
en las cuestiones mds técnicas del desarrollo. La corriente
de educacion popular, imperante en los afios setenta,
representd el esfuerzo por desempefiar una funcion
concientizadora desde una dptica de insercion politica de
los sectores mas empobrecidos en la sociedad. Con
motivo de la recuperacion de la democracia en los ochen-
ta, las ONG operaron como canales de expresion social y
laboratorios de modelos de gestion publica. A finales de
la década, el impulso de programas publicos de alivio a la
pobreza propicid un boom en el nimero de ONG, que
orientaron de forma creciente su trabajo hacia la atencion
de necesidades basicas, en sustitucion del rol que ya no
cumplia el Estado boliviano. La década de los noventa
aborda un proceso de profesionalizacion de las ONG
mediante la adopcion de metodologias estandarizadas de
planificacion. Bajo la etiqueta genérica de ‘“desarrollo
rural”, los proyectos de las ONG complementaron |a satis-
faccion de necesidades basicas, con la promocion de
actividades productivas y el apoyo a la gestion local. De
este modo, las ONG pretendieron también suplir a la ini-
ciativa privada, ausente del ambito rural.

El fracaso de la estrategia boliviana de reduccion de la
pobreza (EBRP), el aumento de la conflictividad social en el
pais, el agotamiento del modelo de democracia pactada y
el colapso de los partidos tradicionales marcaron, a partir
del 2000, una nueva etapa, caracterizada por la inestabili-
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dad politica y el resurgimiento de los movimientos
sociales en torno a las demandas por los recursos
naturales. Las reivindicaciones sobre tierra y territorio,
agua, coca e hidrocarburos encontraron un techo en el
ordenamiento boliviano, evidenciando la necesidad de
revisar las reglas del juego. La etapa de transicion politica
parecid terminar con la contundente victoria electoral del
Movimiento al Socialismo (MAS) en diciembre de 2005 y
las primeras medidas de su nuevo gobierno, tales como la
nacionalizacion de los hidrocarburos, el reparto de tierras
fiscales o la convocatoria de la asamblea constituyente. La
contundencia de estas medidas parece haber descolocado
a la cooperacion internacional, que no se fia de la capaci-
dad de gestion del nuevo gobierno. Las ONG no han sido
ajenas a este proceso. Atareadas en la gestion de proyec-
tos de desarrollo, la mayoria han asistido al proceso de
cambios como espectadores privilegiados, a remolque de
los movimientos sociales. Para otras, la redefinicion de su
rol estratégico significd un regreso al desempefio de
funciones politicas y concientizadoras, a través de un
amplio abanico de roles, incluyendo la generacion de
informacidn con valor afiadido, la incidencia en politicas
publicas, la promocion de la participacion politica de los
sectores mas desfavorecidos o la adopcién de un enfoque
facilitador de alianzas interinstitucionales. En lo relativo a
las intervenciones de desarrollo rural, las ONG han

demostrado una mayor preocupacion por la insercion de
sus intervenciones en la institucionalidad local, si bien
siguen persistiendo viejas debilidades.

En definitiva, la persistencia de la pobreza estd relaciona-
da en Bolivia con el fracaso de las politicas publicas y la
inconsistencia de la agenda de lucha contra la pobreza.
Los resultados revelan que las reformas economicas y
sociales se han dirigido mas a combatir la pobreza
“blanda” (a través de la provision de servicios sociales) que
la denominada pobreza ‘dura” (generando productividad,
empleo e inclusion politica). En ese contexto, las ONG de
desarrollo han ido acumulando una gran cantidad de
roles diferentes, que les han permitido reaccionar con
flexibilidad a los cambios del contexto. Con todo, unas
funciones parecen mas provechosas que otras. La funcion
Supletoria ha arrojado, en general, resultados limitados. La
provision de servicios basicos, en sustitucion del Estado,
adolece de problemas de sostenibilidad una vez concluye
la financiacion de las intervenciones. Sus efectos se
corresponden mas con un alivio de la pobreza, sin
capacidad transformadora de las causas estructurales.
La provision de servicios técnicos y financieros, en
sustitucion al sector privado, se ve sometida a una
permanente dindmica de ensayo y error, que no deriva
lamentablemente en un bagaje compartido de conoci-
mientos. A este respecto, la funcidn innovadora de las ONG
parece haber contribuido a la difusion de nuevas ideas y
conocimientos en muchas comunidades rurales (perspec-
tiva de género, ambiental, energias renovables 0 modelos
de gestion publica, entre otros). Por Lltimo, el desempefio
de crecientes funciones concientizadoras Y polficas ha ser-
vido para ampliar y profundizar la capacidad propositiva
de los movimientos sociales, campesinos e indigenas en
los procesos de formulacion de politicas publicas. Al fin
y al cabo, la movilizacion social es el principal recurso
—a veces el Unico— con que cuentan los pobres para
mejorar su situacion.
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John Kenneth Galbraith publicé en 1996 un libro breve
titulado La buena sociedad, en el que resume la esencia de su
filosoffa politica y econdmica. El libro responde de una
manera simple a una pregunta compleja: ;qué es lo que
constituye una sociedad deseable? Dicho de otro modo, ;qué
es lo correcto? ;a qué debemos aspirar como seres
humanos?

Partiendo de una vision realista del mundo en que vivimos (el
libro opta por lo “factible”, opuesto a lo “perfecta”) Galbraith
desgrana una serie de propuestas que van desde la gestidn
del déficit publico y la inflacidn, hasta el papel del Estado, la
conservacion del medioambiente o la lucha contra las
desigualdades globales. A lo largo del libro el autor establece
un principio fundamental: “Esta en la naturaleza de quienes
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gozan de una situacion privilegiada el dotarse de una
justificacion politica para ello, y a menudo de la doctrinasocial
y econdmica que sirve mejor a sus intereses. A nadie le gusta
pensar que su bienestar personal esta en conflicto con unas
necesidades publicas mas amplias”.

En realidad, el punto de partida de Galbraith es el mismo que
defendieron Condorcet y Paine en la Europa del siglo xvii: la
injusticia y la privacion social no son males inevitables, sino la
consecuencia de decisiones conscientes y el reflegjo de privile-
gios adquiridos. Nuestro sistema econdmico y politico ampara
el bienestar de una minoria a costa de la miseria de la mayoria,
y nuestra obligacion es contribuir a cambiar esta realidad. En
este sentido, las organizaciones de la sociedad civil no sélo
deben contribuir a reducir el sufrimiento que provoca la pobre-
za, sino participar en el debate publico acerca de sus causas,
planteando las preguntas relevantes y ayudando a contestarlas.
El papel de las ONG ha cambiado mucho a lo largo de estos cin-
cuenta afios. Con motivo de la celebracion del 40 aniversario de
Intermdn, en 1996, el entonces director del Servicio de
Estudios, Ignacio de Senillosa, presentd un interesante articulo
sobre la evolucidn de las ONG de desarrollo en los paises ricos
(Intermdn 1996). En 6l diferenciaba cuatro generaciones de
organizaciones no gubernamentales que han ido surgiendo a lo
largo de las dltimas décadas:

La asistencialista de los afos cuarenta y cincuenta,
centrada en la atencion inmediata de las poblaciones en
situacion de pobreza o emergencia humanitaria.

La desarroliista (a partir de 1960), basada en el Norte como
modeloy en la trasferencia de recursos financieros y tecnolo-
gicos como clave del desarrollo.

La del desarrollo enddgeno (a partir de 1973), que parte de
la experiencia propia de los paises pobres y el partenariado
con las organizaciones locales.

La del empoderamiento de las comunidades e individuos
pobres, como protagonistas de sus propio desarrollo, y la denun-
cia de las causas que generan la pobreza (a partir de 1982).

En gran medida, esta evolucion es el reflejo de los cambios
que hemos descrito en las secciones anteriores, y, como en el
contexto mds amplio, unas etapas conviven con otras. Hoy
existen en los paises ricos mas de 30.000 organizaciones no
gubernamentales de desarrollo. Cada una de las cuatro
generaciones que hemos citado siguen representadas de una
u otra manera.

Mas alin, durante los tltimos diez afios hemos visto consoli-
darse a una sociedad civil global que responde a retos que
son globales. La quinta generacién de ONG de desarrollo tra-
baja desde el Norte y desde el Sur, junto con un movimiento
amplio de la sociedad civil, influyendo las decisiones
politicas a través de los medios de comunicacion social y la
accion organizada de millones de ciudadanos. Sin esta
generacion de organizaciones no se podria entender la
relevancia de algunas iniciativas internacionales para acabar
con la pobreza, como la del acceso a medicamentos
esenciales o la del control de las armas ligeras, que han
tenido una influencia esencial en el comportamiento de
instituciones publicas y privadas en todo el planeta. Los retos
de esta quinta generacion de ONG son extraordinarios, como
veremos en el capitulo siguiente de este informe.

Intermdn Oxfam y Oxfam Internacional son ya parte de esta
generacion de organizaciones sociales. A lo largo de
cincuenta arios de pobreza y desarrollo, hemos contribuido a
la construccion de la buena sociedad, siempre al lado de quie-
nes padecian la pobreza, aunque siempre a pesar de la rea-
lidad politica y econdmica’. Pero, como recuerda Galbraith en
las lineas finales de su libro, nadar contra corriente no ha sido
nunca un ejercicio estéril: “Logremos una coalicién de los que
se preocupan y de los que se compadecen, y de aquellos que
hoy se encuentran excluidos del sistema politico, y habremos
creado un futuro brillante y prometedor para la buena socie-
dad. Los privilegiados seguiran siendo privilegiados, y los
acomodados seguirdn estdndolo, pero quienes hoy viven en
la pobreza pasardn a formar parte del sistema politico”.
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1. Introduccion

Tras mas de cinco décadas de experiencia internacional en
materia de desarrollo, no cabe decir que el balance sea
tranquilizador. Por supuesto, se ha progresado en ciertos
parametros sociales, como la educacion, la esperanza de
vida o la mortalidad infantil (véase un recuento detallado en el
capitulo anterior): son logros que no cabe desconsiderar, por
cuanto expresan mejoras en las condiciones de vida de una
parte de la poblacion del mundo en desarrollo. Pero, junto a
ello, en el lado negativo del balance, es preciso recordar que
una parte de la humanidad —especialmente en Africa
subsahariana— estd en condiciones peores que las que tenia
cuando alcanzo la independencia, hace cuatro décadas, que
todavia 2,6 mil millones de personas (cerca del 40% de la
poblacidon mundial) viven con menos de dos ddlares al dia y
que cerca de las dos terceras partes de la desigualdad

mundial se deben a las extraordinarias distancias en
oportunidades y niveles de vida que rigen entre paises y
regiones en la economia mundial. Todo ello plantea un serio
desafio a la comunidad internacional. ¢,Qué ha podido fallar?

La opinidn se divide a la hora de buscar responsables. Los
organismos internacionales y algunos donantes insisten en la
baja calidad de las instituciones y politicas aplicadas en los
paises en desarrollo como principal causa de los limitados
logros obtenidos. Es la presencia de regimenes ineficaces,
autoritarios y corruptos y la puesta en marcha de politicas
econdmicas inadecuadas en los paises en desarrollo lo que
explica la limitada eficacia que hasta el momento ha tenido la
ayuda internacional. De ahi su insistencia en vigilar a los
paises en desarrollo y de imponerles condiciones para
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disciplinar su comportamiento. Los planes de ajuste estruc-
tural y la condicionalidad de la ayuda responden a este
enfoque. El problema es que el desarrollo es, en sustancia, un
proceso de adquisicion de crecientes grados de capacidad y
autonomia por parte de los pueblos; y es dificil que esos
objetivos se alcancen a base de someter a €sos mismos
pueblos al dictado de la voluntad, supuestamente técnica, de
los donantes. La evolucidn de la doctrina revela, ademas, que
no existe nada parecido a una pragmética del éxito en
materia de desarrollo, lo que resta legitimidad a quienes
pretenden imponer una tnica senda de politica econdmica y
social a los paises.

Por su parte, en el mundo en desarrollo y en ciertos sectores
criticos de los paises desarrollados se considera que es a los
donantes a quienes hay que atribuir la principal responsabili-
dad en el fracaso de la politica de desarrollo. Es el limitado
compromiso que los paises ricos tienen con los objetivos de
desarrollo y su insaciable afan por imponer aquellas condicio-
nes que le son favorables lo que imposibilita el desarrollo de
los paises mds pobres. Para alterar esa situacion se reclama
un mayor y mas sincero compromiso con la lucha contra la
pobreza, haciendo que la ayuda responda a criterios que la
alejen del inmediato interés de los donantes y la sometan a
sistemas concertados de seguimiento y evaluacion.
El desarrollo de la nueva doctrina elaborada en el seno del
CAD, a partir de los propdsitos de coordinacién, armonizacion
y alineamiento de los donantes y de didlogo y asociacion con
los receptores, parece responder a este propasito.

Aun cuando ambas opiniones apuntan a factores reales, hay
razones para pensar que ni una ni otra elaboran un diagndsti-
co completo y satisfactorio de las dificultades a las que se
enfrentan los paises en desarrollo. Desde luego, no cabe
suponer que el desarrollo se produzca sobre la base de des-
plazar a las sociedades y a sus gobiernos de la responsabili-
dad que les compete como protagonistas del proceso de
cambio. Desde esta perspectiva, han de juzgarse como posi-
tivos los recientes esfuerzos del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) para lograr mayores niveles de coordinacion
entre los donantes y un mas elevado grado de apropiacion de

la ayuda por parte de los paises socios. Pero se trata de una
respuesta parcial y, por tanto, insuficiente, al menos si lo que
se pretende es provocar un cambio en la dindmica de la
desigualdad internacional. Porque el problema no es s6lo
depurar de manera cada vez mas cuidadosa un dmbito nece-
sariamente acotado (y menor) de las relaciones internaciona-
les: el objetivo debiera ser ampliar el foco para repensar, en
su conjunto, la agenda de desarrollo. Una tarea que parece
obligada si se tienen en cuenta tanto los cambios mas recien-
tes habidos en el contexto internacional como las ensefianzas
que se derivan de la propia experiencia del desarrollo en los
tltimos afos.

Porque lo cierto es que la agenda de desarrollo definida por la
sociedad civil, a lo largo de estos Ultimos afios, se ha cons-
truido en torno a tres dmbitos de trabajo basicos: la ayuda, el
comercio y la deuda. El propdsito era, en primer lugar, lograr
unincremento en el compromiso que los donantes tienen con
la ayuda internacional, haciendo que los recursos se dirijan
de forma mds central a combatir la pobreza; en segundo
lugar, reducir los niveles en el proteccionismo agrario del
Norte, para permitir una insercion comercial mas ventajosa
de los paises en desarrollo; y, por ultimo, aminorar el peso
que el sobreendeudamiento tiene sobre las economias del
Sur. Si se atiende a la importancia que estos tres aspectos
tienen en la apertura de posibilidades de desarrollo de los pai-
ses mas pobres, habra que convenir que se trata de una
agenda incompleta, pero bdsicamente acertada. Sin duda,
hay aspectos de notable relevancia que han quedado fuera
del foco de atencién de la sociedad civil: se trata de una
carencia que debiera corregirse en el futuro. Y es posible,
también, que el enfoque dado a los temas seleccionados
admita matices u objeciones menores. Pero, en esencia, la
agenda adoptada resulta correcta; y sobre ella debiera des-
cansar cualquier redefinicion que se haga de las politicas de
desarrollo en el futuro.

No es el propdsito de este breve capitulo responder a ese
desafio, pero si reflexionar sobre nuevos dmbitos o enfoques
que debieran ser tomados en cuenta en ese ejercicio de rede-
finicidn que se juzga necesario.

CAPITULO 4
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En primer lugar, el sistema internacional en el que se inscribe
esa agenda de desarrollo ha experimentado notables
transformaciones. Durante casi cincuenta afios, la guerra fria
y el proceso de descolonizacion definieron un sistema
internacional con una estructura y una fisonomia facilmente
reconocibles y relativamente estables, a pesar de su poten-
cial de inseguridad, del riesgo de una hecatombe nuclear, y
del agravamiento de las brechas socioecondmicas que lo
caracterizaban. Ese sistema, claramente centrado en los
actores estatales, se estructurd en torno a dos ejes muy
visibles. Por un lado, el conflicto Este-Oeste, con sus condi-
cionantes ideoldgicos y la conformacion de rigidas “dreas de
influencia” que definian “amigos” y “enemigos” y establecian
serias limitaciones para el ejercicio de la soberanfa, y la
formulacion de distintas opciones politicas y de modelo eco-
noémico. Por otro, el eje Norte-Sur, en el que los paises en
desarrollo surgidos del proceso de descolonizacién se
enfrentaron a los paises ricos, tratando de modificar, sin
mucho éxito, el orden econdmico internacional de posguerra.

En la practica, ambos ejes estuvieron muy interrelacionados.
El movimiento de paises no alineados, o las visiones socialde-
macratas que expresd el “Informe Brandt” trataron de sepa-
rar los problemas de las relaciones Norte-Sur y el enfrenta-
miento bipolar. Sin embargo, en muchas ocasiones los deba-
tes sobre el subdesarrollo y los conceptos de justicia en el
plano internacional fueron situados en el marco del enfrenta-
miento Este-Oeste, impidiendo un debate racional sobre
estas cuestiones. De igual manera, las politicas de ayuda y
cooperacion internacional, aunque pudieran estar basadas
en una supuesta racionalidad técnica, no pudieron sustraer-
se de esa rigida estructuracion del sistema internacional. En
realidad, las Idgicas de seguridad del bipolarismo y los vincu-
los poscoloniales, mas que sus objetivos declarados, se
encontraban en el mismo origen de la ayuday de las politicas
de desarrollo, y durante décadas fueron sus principales
motivaciones. A la postre, la subordinacion de la ayuda a esas
ldgicas condiciond su eficacia y su legitimidad, tanto en el
caso de politicas gubernamentales ligadas a intereses de
politica exterior, como para el fenémeno emergente de las
ONG, cuyo margen de actuacion dependia de esos factores
ideoldgicos y geopoliticos.

Con el colapso del bloque del Este y la primera guerra del
Golfo ese sistema internacional llegd a su fin, y se inicié un
periodo de rapidas transformaciones en el sistema
internacional, caracterizado por importantes cambios en la
naturaleza, las fuentes y la distribucion de la riqueza y el
poder; por la aparicion o por la mayor influencia de diversos
actores internacionales no estatales; y por crecientes redes de
interdependencia alentadas por interconexiones y flujos eco-
nomicos, sociales, tecnoldgicos, y de ideas y conocimiento
cada vez méas intensos, que asociamos a las dinamicas de la
globalizacion. Que este periodo pueda ser caracterizado en
términos de “transformacion” o de “transicién” alude a que
£s0s procesos no han terminado. Muchos estudiosos de las
relaciones internacionales han tratado de encontrar, con
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mayor o menor éxito, una imagen seductora para definir este
periodo, del estilo de ‘el fin de la historia” (Francis Fukuyama),
‘el choque de civilizaciones” (Samuel Huntington), la “socie-
dad red” (Manuel Castells), la “globalizacion depredadora”
(Richard Falk), o la “sociedad del riesgo global” (Ulrich Beck).
Sin embargo, ninguna de ellas ha podido sustituir en el
debate académico o politico a las certidumbres que emana-
ban de la fracturas de la descolonizacion y de la guerra fria.

Si algo caracteriza al actual sistema internacional, es la
ausencia de una estructura clara. En la guerra fria, esa doble
estructura —Este-Oeste, Norte-Sur— era evidente por si
misma, y parecia estar fuera de discusion. En la actualidad
esta cuestion es objeto de debate y no hay consenso al
respecto. La trascendencia de esta cuestion desborda el
marco académico y no puede ser obviada por los actores,

Por ejemplo, desde posiciones realistas y neoconservadoras
se ha afirmado que el sistema internacional es inequivoca-
mente unipolar, dada la superioridad militar absoluta de
Occidente y, en particular, de Estados Unidos, a la que hay
que anadir la brecha de capacidades y de voluntad de ejercer
ese poder que separa a ese pais de otros posibles competido-
res. Y este hecho, se afirma, es beneficioso. En un mundo
que se considera andrquico, carente de una autoridad politi-
ca centralizada, la paz y la seguridad internacional, la existen-
cia de reglas y de instituciones para la cooperacion interna-
cional y la provision de ciertos “bienes publicos globales” que
afectan al desarrollo econémico y social, que se analizan mas
adelante, dependerian de la existencia de un hegemon o
potencia hegemonica que pueda garantizar su suministro y
mantenimiento. Sin hegemon nadie garantizaria la paz y la
estabilidad del sistema internacional, enfrentdndose a los
“Estados bribones” (rogue states) 0 “las nuevas amenazas del
terrorismo transnacional”, ni se aseguraria la provision de

estatales y no estatales, que operan en el sistema internacio-
nal de ayuda y cooperacion al desarrollo. Partir de una u otra
vision del sistema internacional conduce a distintas
propuestas en cuanto a la construccion de un orden interna-
cional legitimo y que proporcione respuestas eficaces a las
demandas sociales de paz y seguridad, gobernanza
democrdtica, bienestar econdmico, y cohesion social, dentro
y fuera de los confines del Estado. El debate sobre un orden
internacional legitimo remite de inmediato a los conceptos de
justicia e igualdad, en el plano nacional e internacional, y las
normas, instituciones y recursos que habran de desplegarse
para dar respuesta a esas cuestiones. Y aunque, tras el 11-S,
se vuelven a establecer rigidas divisiones entre ‘amigos” y
“enemigos”, el panorama ideoldgico es ahora mds abierto y es
posible abordar los debates sobre el desarrollo sin esos
condicionantes.

es0s bienes publicos globales. No hay orden sin cierta capa-
cidad de coercidn, y ésta no puede descansar en las organi-
zaciones internacionales o en Naciones Unidas, que se consi-
deran ineficaces al no tener capacidades coercitivas. La alter-
nativa al unipolarismo no seria el multipolarismo, sino un
sistema ‘apolar” propenso a la inestabilidad y al conflicto.
El orden internacional ha de ser hegemdnico, o no sera
‘orden”, de la misma manera que el tnico multilateralismo
factible y eficaz serd hegemdnico, como ocurrié tras la
Il Guerra Mundial.
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Desde esta perspectiva, la hegemonia occidental, y el
liderazgo estadounidense —la denominada pax americana— se
presentan como una necesidad politica, pero también como
un imperativo moral, dada la superioridad intrinseca de sus
valores e instituciones, entre las que se incluyen la democra-
cia liberal y una determinada concepcion de la economia de
mercado. Estas instituciones y principios deberian ser el
fundamento del orden internacional, dando respuesta tanto a
los problemas de la gobernanza democratica, como al
subdesarrollo, la pobreza y la desigualdad internacional, y asi
se ha planteado en la época del ‘desarrollismo” de los sesenta
y setenta, o con la aplicacion del “‘consenso de Washington” en
las dos Ultimas décadas. En suma, hegemonia politica y mili-
tar de Estados Unidos y sus aliados, y liberalizacion economi-
ca, serian las respuestas a las necesidades de gobernanza de
un proyecto de globalizacion basado en los supuestos neoli-
berales. En cualquier caso, desde esta perspectiva las cuestio-
nes del desarrollo suelen ser relegadas como parte de una
agenda “blanda” de la politica mundial, frente a las cuestiones
‘duras” de las relaciones de poder y la seguridad nacional.

Sin embargo, las actuales dindmicas de redistribucion del
poder y de la riqueza mundial y 1a creciente interdependencia
que les afecta, refutan esa vision neoconservadora y neolibe-
ral. En cuanto al diagndstico, permiten hablar de un sistema
que, en lo que se refiere a las relaciones entre los Estados,
tiende al multipolarismo. Ademas, debido a los cambios que se
han producido en la naturaleza y las fuentes del poder y de la
riqueza, en todos los ambitos emergen actores no estatales
que disponen de mayores recursos y capacidad de influencia,
a menudo, superando incluso las capacidades de los Estados,
por lo que la sociedad internacional se torna mds plural y com-
pleja. Ello tiende a diluir el cardcter estatal del sistema interna-
cional, y exigiria ampliar el alcance y contenido del concepto
de “multipolarismo” para incluir a esos nuevos actores.

Hay que considerar, por otro lado, que esos actores se ven
envueltos en las dinamicas de la globalizacion, que acenttan
el cardcter societario del sistema internacional y lo alejan de
esa imagen de anarquia de la que parte el realismo politico.
Desde una perspectiva funcional, la mayor interdependencia

entre Estados, provocada por la integracion de los mercados
y del espacio politico y social, supone una mayor demanda de
reglas e instituciones que permitan que esas relaciones de
interdependencia respondan a pautas predecibles y ordena-
das. Surge, ademds, una mayor demanda de suministro de
“bienes publicos globales”, que los Estados no pueden ase-
gurar. Y, finalmente, de acciones para asegurar niveles mini-
mos de cohesion social. Entre las razones en las que se fun-
damenta la accion publica se encuentran la necesidad de
canalizar la accion colectiva y asegurar el suministro de bien-
es publicos, supliendo las insuficiencias y “fallas” del merca-
do en dmbitos como la seguridad, el manejo del patrimonio
comun, o la ejecucidn de politicas tendentes a asegurar la
cohesion social y la materializacion de derechos de ciudada-
nia. Como se va a sefialar en este texto, el desafio es asegu-
rar una accion publica global que dé respuesta a estos pro-
blemas en el &mbito internacional.

Si el sistema internacional responde a ese cardcter multipo-
lar, y se caracteriza por esas dindmicas de globalizacion e
interdependencia, ;qué pautas ha de seguir la actuacion
internacional y la politica exterior de los Estados? Para
responder a estas cuestiones cabe sefalar, al menos, varias
“ideas fuerza”. Por un lado, esa accion habrd de estar guiada
por un “nuevo realismo” de corte cosmopolita, que redefina
los intereses nacionales en el marco de problemas e
intereses globales, y por la promocion de un “multilateralismo
eficaz” que permita mejorar la gobernanza del sistema
internacional.
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El concepto de “nuevo realisma”, seguin Ulrich Beck, alude ala
necesidad de afrontar la pobreza, la desigualdad, las migra-
ciones o el deterioro de la biosfera como factores de riesgo
global, por lo que cualquier politica exterior y de seguridad
que hoy pretenda ser eficaz y creible habra de situarlas en un
lugar central. El vigjo realismo politico menospreciaba estas
cuestiones, ubicandolas en una agenda “blanda” de las
relaciones internacionales, frente a las cuestiones “duras” de
la seguridad militar y las relaciones diplomaticas. Para el
nuevo realismo cosmopolita, es ilusorio y peligroso ignorarlas
0 relegarlas a un segundo plano, ya que afectan a unos
intereses nacionales que, paraddjicamente, se ‘desnacionali-
zan” por efecto de la globalizacidn, y se redefinen como
intereses comunes 0 colectivos, que la accion del Estado, por
si solo, no puede promover. La cooperacion internacional
para el desarrollo se configura, en este contexto, como un
instrumento de creciente importancia, que, para ser eficaz
debera responder a estrategias y metas colectivas, y noa una
definicién estrecha y egoista del interés nacional, como
preconiza el realismo clasico.

La busqueda de un multilateralismo eficaz es consecuencia
de lo anterior. Responde al reconocimiento de los limites del
Estado-nacion y de los mecanismos de la cooperacion
internacional clasica para responder a los desafios de la glo-
balizacién. Ese objetivo comporta la elaboracion de marcos
normativos, y la (re)construccion de organizaciones interna-
cionales eficaces, como marcos mancomunados de
soberania a escala regional o global, que, ademas, tendran
que ser de caracter democratico, si aspiran a ser legitimos.
De esta forma, podran canalizar la participacion de los
Estados y las sociedades, y movilizar la accion colectiva para
asegurar la provision de seguridad, bienestar econdmico,
cohesion social y sostenibilidad ambiental, que desde esta
perspectiva se redefinen como “bienes publicos” globales, 0
regionales. Por otro lado, supone la “multilateralizacion” (o,
en su caso, la “regionalizacion” o, en el caso de la UE, la
“europeizacion”) de las politicas exteriores y las politicas de
ayuda nacionales. Los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), en la medida que son asumidos como objetivos de la
politica de cooperacion de cada donante y como medida de

su desempefio, serian una muestra de ese proceso
de “multilateralizacion” de politicas.

En la construccion de un sistema multilateral eficaz, surgen
varias cuestiones problematicas. En primer lugar, hay impor-
tantes divergencias respecto a los conceptos y el papel del
multilateralismo y la soberania nacional en el sistema inter-
nacional. En segundo lugar, la necesidad de otorgar a los pai-
ses en desarrollo emergentes un papel mayor en el sistema
multilateral, y de esa forma, aumentar su legitimidad, repre-
sentatividad y eficacia. En tercer lugar, el desafio que supone
otorgar voz y representacion a los actores no estatales.

El debate sobre la reforma de las Naciones Unidas que domi-
nd el afio 2005, y los escasos resultados alcanzados se expli-
can, en buena medida, por esas visiones divergentes. Por una
parte existe un “multilateralismo hegemdnico” protagonizado
por Estados Unidos, que explicaria el origen mismo de
Naciones Unidas y de otros organismos internacionales, en
los que los vencedores de la Il Guerra Mundial y en particular
ese pais siguen teniendo una posicion dominante. Esa visidn
explicaria su resistencia a otorgar mayores competencias a
las organizaciones internacionales, y a otorgar mayor peso
politico a otros Estados, en particular a paises en desarrollo
emergentes, reconociendo asi el cardcter multipolar del sis-
temainternacional. Asilo ilustra la negativa estadounidense a
reformar el Consejo de Seguridad.

Por otra parte, un buen nimero de paises en desarrollo y en
particular el Movimiento de los No Alineados o el G-77, tien-
den a ver el sistema multilateral de manera ambivalente. Se
considera que es un mecanismo para reclamar recursos Y,
sobre todo, una garantia de su soberania y de la vigencia del
principio de no intervencidn. Al tiempo, surge la natural des-
confianza hacia un sistema multilateral en el que el Occidente
industrializado, y en particular Estados Unidos, sigue tenien-
do un papel hegemanico. Ese multilateralismo “soberanista”
0 “‘westfaliano”, de cardcter defensivo, también percibe de
forma amenazadora las iniciativas para fortalecer el sistema
multilateral en materia de derechos humanos o de seguridad
colectiva. Esa posicion es comprensible, pues se basa en una
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experiencia historica en la que a menudo la retdrica democra-
tica y el multilateralismo se han empleado para justificar la
intervencion externa y el imperialismo.

Finalmente, parece emerger un “multilateralismo cosmopoli-
ta” que promueve organizaciones regionales y mundiales mas
fuertes y legitimas. A éstas se les atribuirian mayores compe-
tencias, estableciendo marcos mancomunados de soberania,
para que puedan responder eficazmente a las exigencias de la
globalizacion. Esta vision ‘cosmopolita” de raices kantianas se
basa en la experiencia de soberania compartida de la UE, su
principal promotora. Sin embargo, es mal comprendida y se ve
con recelo desde Estados Unidos y los paises en desarrollo, y
las divisiones internas en el seno de la UE no ayudan a promo-
verla. Ala postre, la reforma de Naciones Unidas parece haber
sido victima del ‘choque de multilateralismos” provocado por la
tensién entre hegemonia, soberania y cosmopolitismo que
atraviesa la politica mundial contemporénea.

En las actuales estructuras de gobierno de las organizaciones
internacionales radica un serio problema de representativi-
dad, legitimidad y eficacia, en particular en relacion a los
paises en desarrollo que estan experimentado un mayor
crecimiento econdmico. Se ha sefialado que, de mantenerse
las tendencias actuales, en 2025 el producto bruto agregado
de los denominados “BRIC” (Brasil, Rusia, India y China) sera
mayor que el de las actuales seis mayores economias del
mundo, y en 2050, de los actuales miembros del G-7 sélo
permaneceran Estados Unidos y Japdn. Esos cambios
tectonicos en la distribucidn del poder y la riqueza supondrdn,
con bastantes resistencias y dificultades, ajustes importantes
en la distribucidn del poder en organismos como el Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas, el FMI o el Banco Mundial.
El papel del G-20 en la actual “ronda” de la OMC muestra que
esas negociaciones ya no son sélo una cuestién que atafie a
la UE y a Estados Unidos, y que sin un trato adecuado a los
paises en desarrollo, es dificil llegar a un acuerdo. En las reu-
niones de otofio de 2006, el FMI abordara la revisién de las
cuotas y el poder de voto de algunos paises emergentes
ahora subrepresentados —China, por ejemplo, tiene una par-
ticipacion cercana a la de Bélgica, y la de India es inferior a la

de este Ultimo pais—, aunque ello no va resolver la escasa
representacion que afecta a otros paises en desarrollo. En
cualquier caso, el objetivo del multilateralismo eficaz exige
incorporar estos paises a la gobernanza global, y ello afecta-
rd a los consensos sobre el desarrollo y el papel de la ayuda.
Es significativo observar que algunos paises en desarrollo,
que han amasado ingentes reservas de divisas merced a las
exportaciones de petrdleo o de hienes manufacturados,
como Venezuela o China, emergen como donantes facilitan-
do donaciones o créditos concesionales, en este tltimo caso
como ayuda ligada, sin excluir a paises sobreendeudados de
Africa subsahariana. La cuestion es cémo incorporar a estos
paises a los consensos multilaterales sobre ayuda, evitando
que se comporten como free riders y que se reproduzcan
errores del pasado, ya que esa ayuda responde en gran
medida a la “razon de Estado” y a l6gicas mas nacionalistas
que cosmopolitas, y no existe una sociedad civil activa, con
valores “postnacionales’, que pueda atemperarlas.

La participacidn de los actores no estatales, y en particular,
de los movimientos sociales y las ONG ha contribuido a la
formulacidn de las demandas de gobernanza a nivel global en
muchas dreas: control de los flujos financieros, regulacion de
las relaciones comerciales, gestion de los flujos migratorios
atendiendo a los derechos de los inmigrantes, medio ambien-
te global, derechos humanos y ayuda al desarrollo. Cada uno
de estos asuntos tiene sus propias reglas e instituciones, y
coaliciones favorables al cambio o al status quo. En cada uno
de ellos existen iniciativas y campafas de actores no
gubernamentales que propugnan reglas decisorias mas
representativas, mayor transparencia, control y rendicion de
cuentas. En particular, los actores no gubernamentales han
intentado que Su voz sea escuchada en las cumbres de la
ONU, y en el seno de los organismos como el Banco Mundial,
el FMI'y la OMC. La accidn de estas coaliciones refleja que la
propuesta de gobernanza mundial democratica podria ser
menos audaz de lo que parece. Después de mas de una
década de movilizaciones, esas coaliciones cuentan con un
programa bastante detallado para promover una “socialde-
mocracia mundial”, como la ha denominado el politdlogo
David Held.
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4. Afrontar la violencia y la guerra:
seguridad humana y derecho cosmopolita

Hechos como el fin de la guerra fria, el ciclo de conflictos
armados que ha jalonado el decenio de los noventay el surgi-
miento de nuevas amenazas transnacionales, incluyendo el
terrorismo de alcance global, han puesto en cuestion el viejo
concepto de “seguridad nacional”, centrado en la seguridad
del Estado mds que en la seguridad de las personas, y que
depende de las capacidades militares, las alianzas defensi-
vas, la disuasion y el equilibrio de poder como garantia de la
estabilidad y la paz. Han aparecido nuevos conceptos de
seguridad, como la “seguridad cooperativa”, la “seguridad
democratica” o la “seguridad humana”. Estos conceptos, mas
amplios y comprehensivos, incorporan los problemas
ambientales transnacionales, las pandemias globales, como
el VIH/sida, la pobreza y la exclusion, la quiebra de las insti-
tuciones, y las violaciones de los derechos humanos, como
factores de amenaza que exigen respuestas cooperativas por
parte de los Estados y el uso de medios no militares, como la
diplomacia y la cooperacion econdmica y social, que ganan
asi importancia en la politica exterior y de seguridad.

En ese marco, hay que recordar que el 11-Sy la guerra de
Irak son quizds la expresion méas directa de las “guerras
asimétricas”, que enfrentan a Estados con organizaciones
terroristas transnacionales sin base territorial ante las que la
disuasion no es eficaz, y que tratan de trasladar el conflicto a
escenarios —ataques terroristas, presencia en los medios de
comunicacion...— en los que son en gran medida irrelevantes
las capacidades militares de los Estados, incluso los mas
poderosos. Entre los errores mds graves de la llamada
“guerra global contra el terrorismo” se encuentra no haber
comprendido que este tipo de amenazas transnacionales no
puede ser enfrentada mediante una “guerra” librada con
medios cldsicos —la derrota e invasion de Estados— y doctri-
nas que justifican acciones unilaterales, como el pretendido
derecho de ciertos Estados a realizar ataques preventivos
unilateralmente determinados. Por el contrario, es necesaria
una estrategia mas amplia, basada en la cooperacion internacio-
nal, enmarcada en el derecho internacional, enfrentando tanto
las manifestaciones del fendmeno, como las complejas causas
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que lo originan, y que permiten que tenga respaldo y legitimidad
através de movimientos politico-religiosos radicales.

Por otra parte, los avances del derecho internacional y otros
procesos de cambio han contribuido a una clara disminucion
de las guerras interestatales, pero se han hecho mas frecuen-
tes las guerras civiles, los conflictos internos, en ocasiones
motivados por fracturas étnicas y religiosas, y las guerras vin-
culadas al control de recursos valiosos que en ocasiones
nutren redes econdmicas transnacionales ilicitas (drogas, dia-
mantes, coltan...). Estas “nuevas guerras” —segun la expre-
sion de autores como Mary Kaldor, Mark Duffield o Herfried
Minkler— o “guerras por recursos” (estudiadas, entre otros,
por Michael T. Klare o Michael Renner) son la expresion de un
proceso de “privatizacion” de la guerra, del crecimiento del
poder de actores armados no estatales, que en ocasiones dis-
putan al Estado el control del territorio y 1a poblacion, o contri-
buyen a su fragilidad institucional o al colapso de sus estruc-
turas. Por su propia naturaleza, este tipo de conflictos supone
un gran ndmero de victimas civiles, violaciones masivas de 10s
derechos humanos, y en ocasiones, el genocidio.

Asegurar la proteccion de los civiles en este tipo de conflic-
tos armados, y el despliegue de politicas eficaces para la
prevencion, la resolucion y la posterior reconstruccion de
los paises envueltos en la violencia requieren fortalecer y
reformar las capacidades de Naciones Unidas, en aras de
una mayor representatividad, legitimidad y eficacia de esta
organizacion, junto con las organizaciones regionales de
seguridad. Esas exigencias, unidas a la necesidad de afron-
tar amenazas transnacionales como el terrorismo o la proli-
feracion de armamentos, también requieren la paulatina
conformacidn de un ‘derecho cosmopolita” frente a la gue-
rra, mas legitimo y eficaz, frente al recurso al unilateralismo.
Ello supone ampliar y fortalecer las normas del derecho
internacional a través de cauces multilaterales, en particular
en lo que atafie al mantenimiento de la paz y la seguridad o a
la proteccidn de los derechos humanos, incluyendo el dere-
cho internacional humanitario, como ha ilustrado el debate
contemporaneo sobre el principio de ‘responsabilidad de
proteger”.
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Como se ha indicado, después de cinco décadas de desarro-
llo, la persistencia de la pobreza y la desigualdad siguen
siendo rasgos destacados de la sociedad internacional,
y factores de creciente importancia para entender 10s
problemas de la seguridad internacional y las causas de la
inestabilidad politica y la crisis del Estado, las tensiones
étnico-culturales, los flujos migratorios, la vulnerabilidad a los
desastres y otros problemas contemporaneos.

Muchos defensores de la vision neoliberal de la globalizacidn,
que se entiende basicamente como un proceso de integra-
cién econdmica que avanza tanto por cauces regionales
como en el marco multilateral, afirman que ésta alienta el cre-
cimiento econdmico y, al permitir Ia libre circulacion de facto-
res, promovera de manera relativamente automatica la con-
vergencia de la renta entre paises ricos y pobres. Por ello, la
liberalizacion econdmica disminuird, por si sola, la desigual-
dad y la pobreza mundial. Este proceso se produciria incluso
sin libre circulacion de trabajadores —que de todas formas
circulan, pese a las restricciones migratorias— pues a efectos
de esta tesis la inversion extranjera y el libre comercio son
sustitutos de las migraciones.

Es cierto que la renta mundial ha registrado un crecimiento
notable en las tltimas décadas, y que la liberalizacién econo-
mica tiene bastante que ver con ello. Sin embargo, los datos
de los principales organismos internacionales muestran que,
en paralelo al proceso de globalizacion, y probablemente a
causa de la forma en la que éste se ha producido, se ha pro-
movido un visible empeoramiento en la distribucion mundial
de la riqueza. Por afiadidura, salvo en Asia oriental y en parti-
cular, en China, la pobreza apenas ha disminuido, y afecta a
casi la mitad de la humanidad. Los procesos de creciente
polarizacién socioecondmica también se estdn produciendo
en el seno de las sociedades industrializadas, pero es en los
paises en desarrollo en los que se concentra la mayor parte

de los 2.700 millones de personas que, segun el Banco
Mundial, son pobres, y los 1100 millones que padecen
pobreza extrema 0 miseria. Estas cifras de pobreza se han
calculado a partir de los ingresos, pero existen otras dimen-
siones “horizontales” de la pobreza como el género, la etnia,
la casta, la adscripcion religiosa o el lugar de residencia que
revelarian la estrecha relacion existente entre pobreza vy
exclusion.

Los datos compilados por el Banco Mundial son reveladores.
Entre 1950 y 1980 la desigualdad internacional, medida a
través del coeficiente de Gini, paso del 0,43 al 0,46, pero en
los veinte afios posteriores ese indice aumentd de 0,46 a
0,54. Para ilustrar las consecuencias de estos hechos se
puede recurrir a la clasificacion de los paises segun niveles
de renta propuesta por Branko Milanovic, del Banco Mundial,
que se reproduce en el cuadro adjunto y revela un aumento
espectacular del grupo de paises que se situarian en el
llamado ‘cuarto mundo”.

Esos niveles de desigualdad internacional serian politicamen-
te intolerables dentro de un pais, pero probablemente se
mantienen debido a que, pese a unos medios de comunica-
cion cada vez mds globalizados, que estan aproximando las
experiencias vitales de distintos segmentos de la humanidad,
los mas pobres todavia no pueden comparar su situacion, y
para buena parte de la humanidad la pobreza y la riqueza
extremas son solo conceptos abstractos. En este sentido la
globalizacion es un fenémeno ambivalente. En el plano eco-
némico, parece contribuir a incrementar la desigualdad, pero
al facilitar el contacto entre sociedades se produce una “revo-
lucidn de las expectativas” que puede tener multiples efectos:
puede alentar la toma de conciencia critica sobre esta situa-
cion, pero también los flujos migratorios, la tension social y
politica y los fundamentalismos que se nutren del agravio y la
desesperacion.
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cuadro 1. UN MUNDO MAS DESIGUAL 1960-1998

GRUPOS DE PAISES SEGUN NUMERO DE PAISES NUMERO DE PAISES
NIVEL DE RENTA EN ESE GRUPO, 1960 EN ESE GRUPO, 1998

PAISES “RICOS” 41 29

PAISES “ASPIRANTES” 22 1

PAISES “TERCER MUNDO” 39 19

PAISES “CUARTO MUNDO” 25 78

Paises “Ricos”: PIB per capita igual o mayor que el més pobre de los paises del grupo Japdn, Europa Occidental, Norteamérica y Oceania (JEONO).
Paises “Aspirantes”: PIB per capita de al menos 2/3 del mas pobre de los JEONO.
Paises “Tercer Mundo”: PIB per cdpita de entre 1/3 Y 2/3 del mas pobre de los JEONO.
Paises “Cuarto Mundo”: PIB per capita inferior a 1/3 del mas pobre de los JEONO.

Fuente: Branco Milanovic (2002). Worlds Apart: Inter-National and Worid Inequality 1950-2000, Washington, Banco Mundial

En un mundo de Estados-nacion soberanos, con capacidad
de autodeterminarse, el crecimiento econdmico y la cohesion
social deberfan depender, bdsicamente, de las politicas
nacionales. Sobre esta premisa se han reconocido distintos
componentes econdmicos y sociales de los derechos de
ciudadania, asi como los sistemas de educacion, salud y
bienestar social que, con obvias desigualdades entre paises
ricos y pobres, se han ido desarrollando durante los Ultimos
cincuenta afos. La teorfa del desarrollo, sin embargo, objetd
estos supuestos al incorporar al andlisis hechos como el
legado colonial o la asimetria de las relaciones Norte-Sur.
Mas recientemente, esa premisa ha sido puesta en cuestion
por las dindmicas de la globalizacion, que reducen el margen
de maniobra de las autoridades nacionales para el desarrollo
de politicas orientadas al crecimiento, a la cohesion social y
a la eliminacion de la pobreza, y al mismo tiempo, someten
a los sectores productivos y en especial al factor trabajo a
fuertes presiones competitivas. En la actualidad, el bienestar
y la cohesion social se ven afectadas directamente por la
transnacionalizacion productiva, y sin embargo, no existen

marcos regulatorios 0 mecanismos mas alla del Estado que
permitan atenuar el impacto de esos procesos. La propia
Union Europea, que en este como otros aspectos es un
“microcosmos” de la globalizacion, ha reconocido
explicitamente esta realidad al establecer una incipiente
reglamentacidn laboral y social europea, asi como una politi-
ca de cohesion que comporta importantes transferencias
financieras, basadas en el principio de progresividad, cuya
financiacion y destino se acuerda mediante instituciones y
procedimientos supranacionales, pero que al tiempo deja un
amplio margen de decision para los actores nacionales,
regionales y locales en lo que se refiere al uso de los recursos.
Un modelo, en suma, muy alejado de una ayuda internacional
al desarrollo que sigue siendo voluntaria, y estd sometida a la
discrecionalidad del donante. Probablemente, es ilusorio
pensar que el modelo europeo de politica de cohesidn pueda
trasladarse a la ayuda al desarrollo, pero en cualquier caso
ofrece elementos de interés para la reforma de la ayuda al
desarrollo, de forma que ésta pueda responder a los desafios
de cohesion social que plantea la globalizacidn.
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Los apartados anteriores muestran que, como consecuencia
de los procesos de globalizacion, una serie de categorias y
conceptos antes considerados inmutables, como el Estado-
nacion, la ciudadania, o la soberania nacional, han de ser
sometidos a revision. La globalizacion diluye el caracter
“nacional” de las relaciones sociales, los mercados y la poli-
tica, y pone en cuestion el concepto tradicional de soberania.
La creciente interdependencia y la transnacionalizacion de la
economia, la politica y la violencia organizada, erosionan la
soberania de los Estados, que comprueban que su capacidad
efectiva para regular los mercados y las relaciones sociales,
garantizar la seguridad y mantener ciertos niveles de bienes-
tar social se ve minada por estas dindmicas. Como afirma
David Held, “Los pactos sociales nacionales son insuficientes
para garantizar un equilibrio real entre los valores de la soli-
daridad social, la politica de la democracia y la eficacia del
mercado”. En las incipientes democracias de los paises en
desarrollo, precisamente los mds transnacionalizados y vul-
nerables, la globalizacion reduce el margen de maniobra
para la accion politica y las politicas de desarrollo, y los some-

te a los vaivenes de una economia global sin ataduras, en la
que se incluyen redes transnacionales ilicitas que tratan de
sortear o debilitar la jurisdiccion estatal para mantenerse. En
la expresion extrema de estas dindmicas encontramos el
fendmeno de los Estados “fragiles”, “fallidos” o “institucional-
mente débiles’, en los que la existencia es muy precaria, y
que plantean serios interrogantes respecto a la viabilidad del
Estado postcolonial en el marco de la globalizacion.

En ese contexto, la identificacion de la ‘comunidad politica” y
de las identidades individuales y colectivas con los limites del
Estado-nacion se estd tornando cada vez més problemdtica.
Si se afirma que la globalizacion erosiona la soberania
nacional, y ello cercena las capacidades de las sociedades
y los Estados para regular y satisfacer las necesidades y
demandas sociales de seguridad, gobernanza, bienestar
economico, y cohesion social, también se estd aseverando
implicitamente que se debilita la capacidad de la comunidad
politica para autodeterminarse mediante un régimen
democratico. Si la soberania nacional se debilita, también lo

CAPITULO 4

191



hace la soberania popular como sustento y fuente de
legitimidad de tal régimen.

El Estado es y probablemente seguird siendo eficaz como
vehiculo de la accion colectiva para dar respuesta a una
amplia gama de demandas sociales. Sin embargo, parece
necesaria una redefinicion del Estado y de la soberania —lo
que Ulrick Beck llama el “Estado transnacional cooperati-
v0'—, para que la accion estatal se complemente con nuevas
reglas e instituciones de gobernacion supranacional.

Para responder adecuadamente a esas demandas sociales,
el Estado habra de atribuir competencias soberanas a
entidades supranacionales con la capacidad de establecer
marcos regulatorios eficaces, que tendran que responder a
los principios de representacion y equilibrio de poderes
inherentes a la democracia. Desde concepciones cldsicas de
la soberania, la transferencia de competencias estatales a
marcos mancomunados de soberania se percibe como una
pérdida, pero desde la perspectiva cosmopolita se trata de
una redefinicion y “reapropiacion” de competencias que yano
son efectivas a nivel nacional. Ese sistema de gobernacion o
gobierno de muiltiples niveles —lo que se ha denominado
multilevel governance— supone una profunda redefinicién de
los conceptos de soberania, del Estado y la ciudadania.

La yuxtaposicion de distintos niveles de gobierno, a los que se
atribuyen distintas competencias soberanas, definen necesa-
riamente distintas comunidades politicas o ‘demos’, con
diferentes conjuntos de derechos y deberes que se comple-
mentan, y que, en cualquier caso, han de responder a las
exigencias establecidas en las convenciones y pactos interna-
cionales de derechos humanos. En este marco, la nocion de
ciudadania se redefine a nivel local y global, y ya no se puede
asimilar unicamente al marco del Estado-nacion. La ciudada-
nia se desvincula del territorio y de la nacidn, entendida esta
como comunidad cultural y/o étnica o identitaria. La ciudada-
nia, para no ser excluyente, debe ser progresivamente des-
nacionalizada, desterritorializada y democratizada, y pasar a
fundarse en criterios respetuosos con la dignidad humana, la
igualdad de derechos y el respeto por las diferencias.

Ello implica que las personas, en paralelo a su nacionalidad
oidentidad(es), podrian disfrutar de mdiltiples ciudadanias, lo
que supone la pertenencia politica a las diversas comunida-
des que las afectan de forma significativa. Serian ciudadanos
de sus comunidades politicas inmediatas —local, nacional—,
de los grupos de Estados regionales —como la UE—y de la
comunidad global, de manera simultanea. El concepto de
‘ciudadania europea” es una plasmacion concreta de esta
realidad.

En este marco, la ciudadania trasciende las fronteras de los
Estados y goza de un alcance internacional. Surge asi la
nocion de ‘ciudadania global” o ‘ciudadania cosmopolita”,
que se enmarca dentro de las propuestas neokantianas de la
democracia cosmopolita. La comunidad politica y la ciudada-
nia cosmopolita reflejan y abarcan los diversos sistemas de
poder y autoridad que operan dentro y a través de las
fronteras. Los Estados serian reubicados y rearticulados bajo
el arco de un derecho democrético global que supone el
cumplimiento de los derechos humanos, incluyendo los
derechos econdmicos y sociales, y en particular, aquellos que
dependen de politicas eficaces de desarrollo y de la
reduccion de la pobreza y la desigualdad.

La consecucion de esa ciudadania cosmopolita exige, en lo
que se refiere a los derechos politicos, democratizar el
“espacio global”. Autores como Held o Archibugi conciben la
estructura de la comunidad politica cosmopolita como una
red. Desde esta perspectiva deberian existir centros de
decision de diferentes niveles (local, nacional, transnacional,
continental o regional, mundial). Las instituciones globales
establecerian un marco legal general dentro del cual los
diversos drdenes de poder serian autdnomos. El cosmopoli-
tismo de Held o de Mary Kaldor es un proyecto animado por
un ideal de (re)democratizacion. Esto significa reconstruir la
teoria y la practica de la democracia para atribuir a las
personas poder de decision en todos los asuntos que afectan
a sus vidas y redistribuir el poder de decidir acerca de las
cuestiones colectivas. Y esta redistribucién debe realizarse
no solo en el espacio global, sino también en el @mbito
estatal y local.
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7. La demanda insatisfecha de bienes publicos

internacionales

P
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Como se indicd, la globalizacion ha incrementado el nivel de
interdependencia existente entre paises y mercados por enci-
ma de las fronteras nacionales. No sélo las decisiones toma-
das localmente tienen una mayor incidencia internacional,
sino también el entorno exterior se impone como un condicio-
nante de mayor peso en las decisiones nacionales. Nuevos
problemas emergen con un dmbito que trasciende los limites
nacionales, requiriendo de la cooperacion internacional, al
tiempo que ésta se plantea como un requisito necesario para
gestionar problemas que antes eran considerados privativos
del ambito doméstico. Sobre estas interdependencias se
erige el espacio crecientemente ampliado de los bienes
publicos internacionales.

En general, se entiende como bien publico aquel que, una vez
producido, estd disponible para todos sin excepcion. Son
bienes que afectan a dmbitos tan relevantes como la convi-
vencia (el ordenamiento social, la paz o la seguridad), la
supervivencia de las personas (como la salud o el medio
ambiente) o el progreso en los niveles de vida (como la esta-
bilidad econémica o la investigacion). Asi pues, a todas las
sociedades les interesa que esté garantizada su provision. No
obstante, caracterizan a estos bienes dos rasgos que hacen
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dificil dejar su provision en manos del mercado: son no
excluibles, porque no es facil limitar el acceso al bien una vez
que estd producido; y son no rivales, porque el consumo que
haga un agente de un bien no impide que otro igualmente lo
disfrute. Ahora bien, nadie pagaria por un producto a cuyo
consumo, unavez producido, tienen acceso otros agentes sin
coste alguno: se requiere, por tanto, de una cierta accidn
colectiva para garantizar la provision dptima de este tipo de
bienes. En el seno de un pais son las instituciones, la mas
importante de las cuales es el Estado, las que articulan esa
accion colectiva. Ahora bien, ;,qué sucede cuando los bienes
publicos tienen un alcance que trasciende las fronteras
nacionales?

ES NECESARIO DISPONER DE
INSTITUCIONES MULTILATERALES
ASENTADAS EN UN CONCEPTO
COMPARTIDO DE CIUDADANIA,
REPRESENTATIVAS Y DEMOCRATICAS
Y ABIERTAS A LA PARTICIPACION DEL
CONJUNTO DE LOS ACTORES
SOCIALES

CAPITULO 4 Un mundo en transformacion: Repensar la agenda de desarrollo

193



Porque, como se ha sefalado anteriormente, eso es lo que
caracteriza el momento presente: que buena parte del
espacio de estos bienes ha alcanzado un ambito creciente-
mente internacional. En parte como consecuencia de que
bienes publicos anteriormente reservados al espacio
doméstico han adquirido, en funcion de las nuevas interde-
pendencias, un rango internacional: es el caso, por ejemplo,
de la seguridad nacional o de la estabilidad monetaria, que
dificilmente se pueden gestionar en la actualidad sin un
cierto marco de cooperacion internacional. Pero, en parte
también, por el surgimiento de nuevos hienes publicos que
nacen ya con un alcance global: es el caso, por ejemplo de la
preservacion de la capa de ozono. En conjunto, dmbitos
como la paz, la seguridad frente a enfermedades contagio-
sas, la sostenibilidad ambiental, la persecucion del crimen, la
estabilidad financiera, la difusion del conocimiento o la inte-
gracion econdmica caen bajo este concepto de bienes
publicos internacionales.

Para proveer este tipo de bienes se requiere de la coopera-
cién internacional. No obstante, parece claro que el sistema
multilateral vigente presenta problemas serios para asumir
semejante tarea; ni la estructura ni el mandato de las organi-
zaciones hoy existentes son los mas adecuados para operar
con eficacia. Es elevado el grado de solapamiento entre las
actividades de las diversas instituciones, existe una discutible
especializacion de alguna de ellas y en el seno del sistema
multilateral se registra una ausencia de cultura efectiva de
coordinacion en ambitos comunes. Adicionalmente, el siste-
ma padece un problema de legitimidad politica que conviene
afrontar; un problema que deriva de la ruptura que la globali-
zacion ha producido en la supuesta correspondencia entre
territorio nacional, espacio politico y comunidad democrética.
Vivimos en un mundo, segun Held, de “‘comunidades solapa-
das de desting”, pero las estructuras politicas siguen descan-
sando bdsicamente sobre un concepto territorial de sobera-
nia. De ello se derivan tres carencias basicas que afectan al
sistema multilateral: i) la ausencia de un marco normativo
que acoja el nuevo sentido, disperso y solapado, de ciudada-
nia; ii) la necesaria correspondencia entre instituciones y
comunidad politica, restaurando los principios de congruen-

cia y simetria en que se fundamentan las actividades de
representacion y rendicion de cuentas propias de la demo-
cracia, también en el ambito multilateral; y iii) la falta de una
adecuada integracion de los actores internacionales en los
mecanismos de representacion de las instituciones, lo que
implica no solo a los gobiernos, sino también a las organiza-
ciones de la sociedad civil. Como se sefiald, es necesario
disponer de instituciones multilaterales asentadas en un
concepto compartido de ciudadania, representativas vy
democrdticas y abiertas a la participacion del conjunto de los
actores sociales.

No obstante, no basta con disponer de un marco institucional
apto: también es necesario corregir la desigualdad
internacional si se quiere conseguir un nivel mas elevado de
provision de los bienes publicos internacionales. Tres razo-
nes avalan este juicio.

En primer lugar, en gran parte de los bienes publicos
internacionales el nivel global de provision lo proporciona
aquel que menos tiene. Piénsese, por ejemplo, en la
seguridad en materia de salud: el nivel de seguridad agrega-
do no lo proporciona el sistema sanitario nacional mas sdlido,
sino el mds fragil, que es donde se puede producir un foco
infeccioso que se extienda al resto del mundo. Por tanto, para
elevar el nivel agregado de seguridad es necesario mejorar la
posicién de quienes menos tienen.

En segundo lugar, porque para proveer bienes publicos no
basta con generar marcos normativos globales: también es
necesario apoyar a los paises para que adapten sus activida-
des locales a esos marcos agregados. Por ejemplo, para
proteger la capa de ozono no basta con una normativa que
prohiba la produccion de CFC: es necesario, ademas,
apoyar la sustitucién de tecnologias de produccion para
garantizar ese resultado. Un apoyo que debe ser tanto mds
intenso cuanto menor es la capacidad econdmica y tecnold-
gica del pais en cuestion.

Por ltimo, es necesario corregir la desigualdad porque su
manifestacion mas extrema, la pobreza, es en si misma un
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mal publico global. En un mundo interdependiente, la pobre-
za es fuente de perturbaciones que afectan a todos, a ricos y
pobres. Fendmenos como la inseguridad internacional, las
crisis humanitarias recurrentes, las presiones migratorias
descontroladas o el deterioro ambiental, aunque no de forma
exclusiva, estdn alimentados por la extrema pobreza que
afecta a buena parte de la humanidad.

En suma, los bienes publicos internacionales son necesarios
para promover la seguridad, la estabilidad y el progreso mun-
dial, pero, a su vez, sin ciertas dosis de cooperacion y de

correccidn de las desigualdades es dificil avanzar en la provi-
sion de esos bienes. He ahi un nuevo argumentario en apoyo
de una mas activa promocidn del desarrollo a escala interna-
cional. Un nuevo argumentario y unas nuevas tareas que
deben dar lugar a recursos adicionales a los de la ayuda y a
respuestas politicas igualmente novedosas, orientadas a
mejorar los niveles de gobernabilidad y de legitimidad del sis-
tema internacional. Ni la doctrina ni la agenda de los activis-
tas de desarrollo han tomado suficientemente en cuenta
estos aspectos, que estdn llamados a tener creciente impor-
tancia en el futuro.
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8. Nuevas miradas a viejos problemas

¢Basta con la liberalizacion comercial?

La teorfa del desarrollo se construyd, en sus inicios, sobre
una posicion de relativa desconfianza acerca de las posibili-
dades que el comercio internacional tenia para promover
oportunidades de progreso a los paises del Sur. De ahi su
insistencia en estrategias de desarrollo, como la de
sustitucion de importaciones, de tono dominantemente
proteccionista. La exitosa experiencia de los paises del sud-
este asidtico hizo que esas ideas se sometiesen a
revision al comenzar la década de los noventa. No faltaron
entonces quienes, desde el extremo opuesto, proclamaron a
las exportaciones y al comercio internacional como el factor
clave del éxito economico. El desarrollo surgiria como un
producto espontaneo de la estabilidad econdmica y de la
apertura internacional: sobre esta idea descanso el pensa-
miento neoliberal.

Sin llegar a ese extremo, buena parte de los analistas recono-
cen hoy el importante papel que el comercio internacional
tiene, junto a otros factores, para abrir oportunidades de
desarrollo a los paises del Sur. No obstante, ello requiere que
£s0s paises puedan rentabilizar sus ventajas comparativas en
los mercados internacionales: un objetivo que entra en con-
tradiccion con las elevadas barreras comerciales que los pai-
ses industriales han erigido en los @mbitos de la produccion
agricola y de las manufacturas tradicionales, justamente alli
donde aquellos paises pueden competir. El objetivo, por
tanto, debiera ser reducir los niveles de proteccion que rigen
en esos mercados.

La Ronda Negociadora de Doha de la OMC se presentaba
como una oportunidad Unica para lograr ese propdsito; no en
vano se habia bautizado la cita como Ronda de Desarrollo,
para evidenciar el compromiso que la comunidad internacio-
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nal asumia con las necesidades de los paises en desarrollo.
Para ello era necesario, como minimo, lograr que los paises
industriales: i) pusieran fin a la practicas de dumping en el
sector agrario, eliminando las subvenciones a las exportacio-
nes agropecuarias; i) revisaran los niveles de apoyo a sus
agriculturas, eliminando aquellos mecanismos que distorsio-
nan la competencia en los mercados; iii) y redujeran los nive-
les de proteccidn de los mercados agricolas, atenuando los
picos arancelarios y la gradacién en los gravdmenes.
Adicionalmente, debia atenderse a las necesidades especifi-
cas de los paises menos adelantados (PMA), otorgandoles a
sus producciones un tratamiento cercano a la franquicia, tal
como la UE habia propuesto en la iniciativa Todo menos armas;
y se reclamaba el mantenimiento de una clausula de
Tratamiento especial y diferenciado como via para adecuar la
intensidad y el ritmo de las reformas a las condiciones espe-
cificas de los paises en desarrollo.

Aquellos propdsitos se han visto frustrados por la evolucion
de las negociaciones. El pasado julio, el secretario general de
la OMC, Pascal Lamy, reconocia el fracaso de la Ronda. A
estas alturas, ni siquiera existe garantia de que los acuerdos
parciales logrados en la Gonferencia Ministerial de Hong
Kong, como la supresion de subvenciones a las exportacio-
nes agrarias en 2013 o la generalizacién de la iniciativa
relativa a los PMA, se mantengan una vez cerrado el proceso
negociador. La responsabilidad del fracaso es compartida por
el conjunto de los paises industriales, que se han revelado
incapaces de hacer concesiones en ambitos, incluso
menores, que afectan a sus intereses; si bien el centro de las
miradas acusatorias deben dirigirse hacia Estados Unidos,
que ha sido el pais que menores esfuerzos ha hecho alo largo
de todo el proceso. La accidentada experiencia del proceso
negociador ha dejado en evidencia el supuesto liberalismo de
los paises desarrollados, haciendo dificil que en el futuro
pretendan dar lecciones a los paises en desarrollo sobre este

aspecto. Por si a alguno le quedaba duda, el doctrinaris-
mo neoliberal de algunos gobiernos termina alli donde
empieza la defensa de sus propios intereses. En todo
caso, las consecuencias de este fracaso seran negativas para
todos: se limitan las posibilidades de expansion del comercio
en los proximos afos, se debilita la autoridad y eficacia de la
OMC y se abre la via a la bisqueda de respuestas bilaterales
o regionales por parte de los distintos bloques comerciales,
fragmentando atn mas el mercado internacional.

Este dltimo aspecto es especialmente relevante para la agen-
da futura de desarrollo. Cuando se cierra la via multilateral, es
I6gico que traten de obtenerse concesiones a través de mar-
cos mas limitados de negociacion. No obstante, el recurso a
acuerdos regionales puede constituir una via que limite, mas
que amplie, las posibilidades negociadoras del mundo en
desarrollo en el @mbito del comercio. Especialmente si el pro-
ceso negociador se fragmenta (o bilateraliza) y los esquemas
de integracion se construyen sobre relaciones asimétricas,
entre paises con muy desigual nivel de desarrollo. Por ello, la
hisqueda de entornos regionales mas homogéneos puede
resultar estratégica, no sélo como mecanismo de estimulo al
comercio mutuo, sino también como plataforma para reforzar
la capacidad negociadora de los implicados.

En todo caso, el final anticipado de la Ronda de Doha no
debiera llevar aparejado un abandono del comercio como
importante ambito de trabajo en la politica de desarrollo, si
bien seria conveniente introducir un matiz en sus plantea-
mientos. Hasta ahora la presion de la sociedad civil se ha
centrado en conseguir una reduccion de las barreras protec-
toras de los mercados agricolas en los paises ricos o en
obtener la franquicia para los productos provenientes de los
PMA. Sin duda, se trata de objetivos no sdlo legitimos, sino
también deseables. Ahora bien ;cabe esperar que el des-
arrollo surja del mero desarme arancelario? La respuesta es
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no. Es posible que para un pais de desarrollo intermedio, con
importantes capacidades productivas instaladas (como
Brasil 0 Argentina), esa liberalizacion comercial sea suficien-
te para impulsar un proceso de desarrollo sostenido, pero es
dificil que esto suceda en un pais de bajo ingreso. Para este
tipo de paises tan importante como obtener rebajas arance-
larias en los mercados de destino es disfrutar de mérgenes
de holgura en las politicas nacionales para definir mecanis-
mos de apoyo y estimulo a sus capacidades productivas.
Con la excepcién de Hong Kong y tal vez de Suiza, ningun
pais ha logrado desarrollarse a través de una estrategia
asentada en la mera liberalizacion comercial. En todos los
casos de éxito, los paises han sabido combinar, de una
forma dindmica, el recurso a mecanismos protectores de la
industria nacional con la progresiva proyeccion de su econo-
mia hacia los mercados internacionales. Se trata de que los
paises en desarrollo, en especial los mas pobres, dispongan
de esa oportunidad que tuvieron en el pasado los paises des-
arrollados. Lo que implica que tan importante como luchar
por la liberalizacion comercial del Norte es demandar
espacios de holgura para la definicion de las politicas
comerciales en el Sur.

A comienzos del nuevo milenio, sectores de la sociedad civil
y de la Iglesia pusieron en marcha una de las campanas de
mayor eco en la opinion ciudadana, destinada a demandar
una solucidn al problema del sobreendeudamiento externo de
los paises en desarrollo. Los organismos internacionales,
presionados por el vigor de la campana, respondieron con la
reforma de la Iniciativa HIPC, relajando las condiciones de
acceso al tratamiento de alivio de la deuda y fijando unos cri-
terios mas generosos de definicion de la sostenibilidad. Al
tiempo, rebautizaron como Estrategias de reduccidn de la
pobreza los programas de reforma a que se comprometian los
paises para acceder a los beneficios de la iniciativa, debiendo
ser elaboradas con participacion de la sociedad civil. A lo
largo de la vigencia de la iniciativa se fueron modificando, en
un sentido de mayor flexibilidad, alguna de las caracteristicas
y condiciones del tratamiento ofrecido.

Vista en perspectiva, la apuesta hecha por la sociedad civil
para presionar en torno a este tema se revela correcta.
De acuerdo con el Banco Mundial, un total de 88 paises en
desarrollo —40 de ingresos medios y 48 de ingresos bajos—
tienen problemas de sobreendeudamiento. De los 48 paises
de bajos ingresos, 27 tienen un endeudamiento severo y 21
un endeudamiento moderado; y de los 40 paises de ingresos
medios, 18 tienen un endeudamiento severo y 22 un
endeudamiento moderado. Esta situacién de sobreendeuda-
miento no solo constituye un factor riesgo para el sistema
financiero internacional, sino también un importante
obstdculo para las posibilidades de desarrollo econdémico y
social de los paises afectados. En concreto, cerca del 14% de
los recursos que los paises en desarrollo obtienen por sus
exportaciones han de ser dedicados a financiar el servicio de
la deuda: una cuota que llega al 30%, como promedio, en el
caso de América Latina. El coste de oportunidad de estos
recursos se hace especialmente gravoso en el caso de los
paises mas pobres. Por ejemplo, la deuda de los paises
africanos comporta un pago al exterior de 59 millones de
ddlares al dia, en economias que presentan carencias
financieras extremas para atender las necesidades basicas
de su poblacidn. Si se considerase el conjunto de los paises
de bajo ingreso, ese pago seria de 100 millones al dia en
concepto de servicio de la deuda. Todo ello sugiere que poner
fin a la situacion de sobreendeudamiento de los paises mas
pobres es fundamental, si se quieren obtener minimos logros
de desarrollo.

Pues bien, se espera que, tras su plena aplicacidn, la
Iniciativa HIPC suponga la condonacion de dos tercios de la
deuda de los paises beneficiarios. A pesar de ello, haciendo
balance de su trayectoria, hay que reconocer que la Iniciativa
HIPC no ha cubierto todas las expectativas que inicialmente
habia suscitado. Pese a haber proporcionado algunos recur-
sos adicionales para la inversion social, 1o cierto es no ha
logrado proporcionar “una salida sostenible al problema de la
deuda”. Hasta el momento, solo 19 paises han alcanzado el
punto de culminacion; y alguno de estos paises han vuelto a
superar el nivel de sostenibilidad poco después del trata-
miento otorgado. De los paises que se encuentran en el
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periodo interino, cerca de 12 estan atravesando dificultades
paralograr culminar ese proceso; y hay 11 que ni siquiera han
alcanzado su punto de decisidn. Quiere esto decir, por tanto,
que mas alld de los avances parciales logrados, sigue siendo
necesaria la presion a favor de una salida mas rapida y eficaz
al problema del sobreendeudamiento. Lo cual comporta
revisar el colectivo de paises elegibles, los criterios de
sostenibilidad aprobados, la condicionalidad asociada al
tratamiento de alivio y la financiacion existente para
respaldar las operaciones. Se trata de conseguir, en suma,
que los criterios de desarrollo, relacionados con las necesida-
des bdsicas de la poblacion, primen en las respuestas de
tratamiento de la deuda. Adicionalmente, debiera dedicarse
mas esfuerzo y presion por parte de la sociedad civil para
promover la reforma del sistema financiero internacional, de
modo que se evite que las asimetrias actuales sitden a los
paises en desarrollo en esa permanente amenaza de inesta-
hilidad y expulsion de los mercados de capital. Sin acceso a
la financiacion internacional, es dificil el desarrollo; pero el
sistema actual estd muy mal equipado para promover estabi-
lidad y actuar como factor de equilibrio a escala internacional.
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Parte de la presion de la sociedad civil durante los dltimos
anos ha estado orientada a incrementar el compromiso de los
donantes con la ayuda internacional. No se trataba sélo de
incrementar los recursos, sino de someter su gestion a nue-

vos criterios y a una orientacion mas decidida a combatir la
pobreza. En los Ultimos afios se ha producido un avance sig-
nificativo en esa direccion, hasta el punto de dar origen a lo
que algunos denominan “un nuevo paradigma” de la ayuda.

La definicién de unos objetivos compartidos para el conjunto
de los donantes, relacionados con metas bdsicas en materia
de lucha contra la pobreza —los Objetivos del Milenio—, la
insistencia en nuevos criterios de gestion relacionados con la
asociacion, la apropiacion del desarrollo y la gestion por
objetivos, la apuesta por instrumentos de cardcter
programatico —como los SWAP— y el recurso a nuevos
mecanismos de financiacion —como el apoyo directo a
presupuesto— conforman alguno de los elementos propios de
esta nueva orientacion de la ayuda. Una nueva orientacion
que se ha visto reforzada con las propuestas aprobadas en el
seno del CAD para mejorar la eficacia de la ayuda, a través de
la coordinacidn, la armonizacion y el alineamiento de los
donantes. Aunque es pronto para valorar los resultados de
estos nuevos planteamientos, su orientacion responde al
deseo de superar alguna de las limitaciones que la experien-
cia previa de la ayuda habia revelado.

Al tiempo, acompariando a este proceso de cambio, se ha
producido un cambio en la tendencia de la ayuda: tras el
retroceso experimentado a lo largo de la década de los
noventa, 10s recursos comenzaron a crecer con el cambio de
siglo. Hasta el punto de alcanzarse en 2005 la cifra més
elevada de ayuda de toda la historia del CAD: 107 mil millones
de ddlares. Parte de ese crecimiento se debe a circunstancias
ocasionales, como la reconstruccion de Irak o el alivio de la
deuda en Nigeria, pero no cabe descartar el efecto que la pre-
sion ciudadana en torno al logro de los ODM haya podido tener
sobre los gobiernos y la dindmica de contagio y emulacion
entre ellos que se deriva del compromiso compartido en torno
ala Declaracion del Milenio. Todo ello es un logro que en parte
se debe a la actividad de la sociedad civil en este émbito.
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Aunque la direccion del proceso de reforma de la ayuda
parece positivo, conviene tener presente que también incor-
pora riesgos, que deben ser tenidos en cuenta. Riesgos que
afectan tanto a la definicion de la ayuda como a su instrumen-
tacion. Por lo que se refiere al primero de los aspectos —defi-
nicion de la ayuda—, la amenaza basica deriva de una inter-
pretacion estrecha de los compromisos internacionales, que
limite los esfuerzos de la ayuda a aquellos ambitos precisos
sobre los que se ha centrado la atencion internacional. No se
trata de una mera suposicion: hay donantes que, en su afdn
por trasladar de manera mecanica los ODM, han asumido un
enfoque vertical y focalizado de la ayuda, sin advertir los
equilibrios que es necesario preservar entre los distintos
ambitos de trabajo y las relaciones complejas que existen
entre ellos. Por decirlo de una forma gréfica, sumar acciones
directamente orientadas hacia colectivos pobres puede no
ser el modo més eficaz de combatir la pobreza; y centrarse en
exclusiva en la educacion primaria puede no ser el modo
mejor de fortalecer el sistema educativo y las capacidades
humanas de un pais. Es necesario, pues, preservar una vision
mas abarcadora y compleja de lo que supone el desarrollo,
mas alld de los objetivos convenidos en los compromisos
internacionales. También es importante alejar la idea, que
alguna lectura de los ODM sugiere, que basta con inyectar
recursos para que se obtengan resultados en materia de
desarrollo. Los recursos son necesarios, pero los ODM solo
seran realidad si se acompafian de transformaciones sociales
en los paises y en el sistema de relaciones internacionales.

Adicionalmente a este problema de concepcion, existen otros
relacionados con la gestion programdtica de la ayuda. Tres
son los que aqui se quiere subrayar.

En primer lugar, el didlogo sobre las politicas en que se
basa la nueva concepcidn de la ayuda ha llevado en ocasio-
nes a estructuras extraordinariamente complejas de nego-

ciacion entre donantes y receptor, con comités, comisiones y
grupos de trabajo, que son altamente demandantes de recur-
s0s técnicos de los que los gobiernos locales carecen. Es pro-
bable que ese entramado cumpla una funcion positiva, de
construccion de equilibrios para la definicién y vigilancia de lo
acordado, pero es posible, también, que se haya extremado
el proceso, con costes sobre la efectiva capacidad de
apropiacion de la ayuda por parte de los receptores.

En segundo lugar, la coordinacion de los donantes
constituye un inequivoco paso adelante en la mejora de la
ayuda, pero ello incorpora el riesgo de reducir la capacidad
negociadora de los receptores. La accion convenida del
conjunto de los donantes limita los grados de holgura en la
definicion de posiciones de los paises receptores, que pue-
den verse por esta via obligados a decir aquello que los
donantes quieren escuchar. Al fin, los margenes de
discrecion se estrechan cuando todos los interlocutores
mantienen una posicion concertada. Hay razones para pensar
en que esto ya puede estar pasando en algunos casos.

Por dltimo, el nuevo modo de hacer cooperacion, basada
en el apoyo de los donantes a las politicas publicas, puede
estar achicando el espacio politico para la oposicion,
limitando de este modo uno de los componentes bésicos de la
dialéctica democratica. Si las politicas del gobierno estan res-
paldadas por el conjunto de la comunidad internacional, ;qué
espacio de critica y alternativa le queda a la oposicion? No es
extrafo, entonces, que en algunos paises los donantes se hayan
convertido en a tnica oposicion existente, con lo que ello supo-
ne de deterioro en la vida politica nacional del pais en cuestion.

Se trata de factores criticos que no cuestionan la nueva
orientacion de la ayuda, pero que debieran obligar a las
organizaciones de la sociedad civil a mantener una politica de
vigilancia y de denuncia sobre este tema.
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9. Nuevos problemas

La emigracion

Pese a la creciente relevancia del fendmeno, lo cierto es que
hasta muy recientemente la comunidad de expertos y activis-
tas del desarrollo han prestado muy limitada atencion al fend-
meno de la emigracion. De hecho, existia una disociacion
muy notable entre las ONG orientadas a facilitar la integracion
social de los inmigrantes en destino y aquellas orientadas a
objetivos de desarrollo. Nada justifica, sin embargo, esta
segregacion.

Existe un vinculo muy estrecho entre ausencia de desarrollo y
emigracion. Es cierto que no son nilos sectores sociales ni los
paises mas pobres los que dominantemente emigran: entre
otras cosas porque hasta para emigrar es necesario disponer
de recursos. Ahora bien, mas alld de este hecho, lo cierto es
que el subdesarrollo, la sensacion de carencia relativa, en un
mundo crecientemente integrado, esta en la base del auge
mas reciente de los movimientos migratorios. Cerca del 60%
de los inmigrantes instalados en Espafia proceden de paises
en desarrollo; y esa proporcion seria del 65% si nos refiriése-
mos al conjunto de los emigrantes existentes en el mundo. En

suma, la emigracion econdmica es expresion de la desigual-
dad vigente y de los limitados logros obtenidos hasta el
momento en materia de desarrollo. Pero, al tiempo, también
es cierto que la emigracion constituye una de las opciones
que las personas tienen para salir del subdesarrollo y la
pobreza. El reconocimiento de esta doble relacién debiera lle-
var a las organizaciones de la sociedad civil a incorporar, de
una forma mds activa y plena, la emigracién en la agenda de
desarrollo.

Por lo demds, la emigracion no es un juego de suma cero:
encierra un potencial de beneficios para todos los implicados,
paises emisores, paises receptores y los propios emigrantes.
En la medida en que permite que la poblacion se desplace
desde donde es menos productiva (y peor retribuida) a donde
es mas productiva (y mejor pagada), la emigracion
contribuye a mejorar los niveles de eficiencia y equidad del
sistema internacional. Los logros en este dmbito pueden ser
notables: piénsese que las diferencias en la retribucion de la
fuerza de trabajo entre paises multiplican por més de cinco
las registradas en los precios de las mercancias. Lo que
quiere decir que las mejoras de eficiencia que se podrian
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derivar de un entorno de mayor libertad para la emigracion
son, en potencia, superiores a las que se derivarian de la
libertad de comercio. Los estudios econométricos no hacen
sino confirmar esta aseveracion, evidenciando el potencial de
desarrollo que encierran las migraciones.

Un potencial que se ve acrecentado por el efecto que las
remesas pueden tener en las sociedades de origen de la
emigracion. Como es sabido, en la actualidad los ahorros
remitidos por los emigrantes conforman la principal fuente
de financiacion de los paises en desarrollo, por encima de la
inversion directa y de la ayuda internacional. EI Banco
Mundial estima en 160 mil millones de ddlares las remesas
recibidas por los paises en desarrollo, pero advierte que
puede haber un 50% adicional no registrado. Si fuese verdad

esa estimacion, se estaria hablando de una cifra de remesas
que multiplica por 2,5 la magnitud de la ayuda corres-
pondiente a 2005. Aun cuando no siempre las remesas se
emplean en usos productivos, contribuyen a reducir los
niveles de pobreza y vulnerabilidad de las familias. Y, en
algunos casos, colaboran en la mejora de los equipamientos
colectivos de las comunidades de origen, en la generacidn de
capital y patrimonio de las familias emigrantes y en la mejora
de los niveles de salud y educacion de sus hijos.

No obstante, como todo proceso complejo, la emigracion
también encierra riesgos: el mas importante de los cuales es
la pérdida de capital humano y la desestructuracion social
que la salida intensiva de emigrantes comporta. Como es
sabido, la emigracion es autoselectiva, de tal modo que son
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los mas jévenes, los de mayor capacidad de iniciativa y los
mejor formados los que nutren esta corriente humana.
Asi pues, a través de la emigracion los paises pierden
recursos que pueden ser valiosos para articular a la sociedad
y asentar su estrategia de desarrollo.

La consideracion de todos estos aspectos plantea un ambito
complejo de trabajo para las organizaciones de la sociedad
civil. Tres lineas se plantean como elementos orientadores de
laaccion. En primer lugar, luchar por el derecho a no emigrar,
a que las personas encuentren en sus paises las condiciones
necesarias para desarrollar una vida digna: un derecho
intimamente asociado a los objetivos de la agenda de
desarrollo. En segundo lugar, presionar para lograr un marco
mas abierto a la movilidad de las personas, de tal modo que
se maximiza el impacto de desarrollo de la migraciones.
Por Ultimo, trabajar por defender los derechos de los
emigrantes frente a los abusos, la explotacion y la margina-
cion, promoviendo, a cambio, la integracion social y el
respeto a la interculturalidad en las sociedades de acogida.
Tres tareas que no agotan el trabajo en este dmbito, pero que
definen alguno de sus vectores basicos.

Si hay un rasgo que caracteriza el modelo de crecimiento
econdmico actual es su uso intensivo de los recursos
tecnoldgicos. El progreso técnico, tomado en un sentido
general, se ha convertido en un factor crucial que explica en
las economias modernas la dindmica econdmica y de cambio
social. Ahora bien, si la tecnologia constituye una importante
fuente de progreso, puede covertirse también en un factor
generador de desigualdades en la escena internacional.
De hecho, las asimetrias en el ambito del conocimiento y de
la tecnologia se consideran en este momento como un factor
que puede ser mas relevante que la falta de capital fisico en
los paises en desarrollo.

Dentro del amplio elenco de las nuevas tecnologias, han
adquirido una especial relevancia las TIC, en la medida en
que son propiciadoras de nuevos modos de produccion,

intercambio y comunicacion social. EI desarrollo de la
telefonia mavil, la informatica e internet han permitido que se
superen, incluso en algunos paises en desarrollo, las
dificultades de acceso a la informacion y comunicacion que
imponen las distancias, las barreras geograficas y el
aislamiento. El potencial que encierran estas tecnologias para
impulsar los procesos de desarrollo es, pues, muy notable.

No obstante, se parte de niveles de acceso a la tecnologia
digital muy dispares entre paises, lo que da lugar a una “bre-
cha digital” que se superpone a otros mecanismos adiciona-
les de desigualdad en el sistema internacional.

Mientras en Europa occidental hay un ordenador por cada dos
personas, en Asia meridional y en el Africa subsahariana esa
relacion es de 2 ordenadores por cada 100 personas;
mientras en Europa hay 3.900 usuarios de internet por cada
10.000 habitantes, en el Africa subsahariana y Asia meridio-
nal la cuota apenas llega a 156; y mientras en la primera
region hay 888 nodos de internet por cada 10.000 habitan-
tes, en la segunda sdlo hay cuatro. Las diferencias son, por
tanto, muy notables.

La importancia que tiene para el desarrollo y los niveles de
desigualdad de que se parte debieran aconsejar a donantes y
ONGD prestarle mayor atencion a este campo de accidn.
No es esta la realidad. Es mas, la insistencia en orientar la
ayuda a combatir la pobreza, aunque justificada, ha podido
generar un efecto perverso sobre la orientacion de los
recursos, al desplazar aquellos objetivos relacionados con la
promocion de capacidades tecnoldgicas y la formacidn de
capital humano (como el apoyo a centros de investigacion
0 a la consolidacion de universidades).

Todo ello debiera llevar a una integracion mas efectiva de este
ambito en el seno de la agenda de desarrollo. Un ambito que
obligaria, ademds, a establecer nuevos modos de actuacion y
nuevas alianzas entre los agentes sociales, estableciendo aso-
ciaciones entre actores publicos y privados, entre empresas
y ONGD, para hacer que la tecnologia esté mas directamente
al servicio de las necesidades de los paises en desarrollo.

CAPITULO 4
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El debate sobre la cooperacion internacional para el
desarrollo ha girado en torno a una agenda que, aunque
bdsicamente correcta, no puede permanecer al margen de
los retos de la gobernanza democratica, la cohesion social, y
la paz y la seguridad de un sistema internacional transforma-
do por las dindmicas de la globalizacién. Para los activistas y
los estudiosos del desarrollo y de las politicas de cooperacion
internacional, ello demanda una mayor comprension de las
dinamicas de cambio que atraviesa el sistema internacional,
y de las visiones, las posiciones politicas y las coaliciones de
fuerzas sociales —incluidos gobiernos, organizaciones inter-
gubernamentales y ONG internacionales— que pretenden
influir en la conformacion del orden internacional que habra
de establecerse en el futuro. Requiere, también, situar las
propuestas sobre reforma de la ayuda, de las reglas del
comercio internacional y de la financiacion del desarrollo, en
el marco de un programa mas amplio de gobernacion demo-
crdtica cosmopolita, orientado a la provision adecuada de
bienes publicos globales y a promaver la cohesidn social mas
alld de las fronteras nacionales de cada Estado.

Existen las condiciones para poner fin a la pobreza mundial, y
revertir la preocupante tendencia al incremento de la desigual-
dad internacional que ha caracterizado los Ultimos decenios.
Para lograr ese objetivo, sigue siendo decisivo el aumento y la
mejora de la calidad de la ayuda, reglas comerciales mds
equilibradas y una solucion pronta y equitativa a los problemas
de endeudamiento. Sin embargo, también es necesario afron-
tar la “brecha” tecnoldgica —como se indicd, una nueva

manifestacion de la desigualdad internacional— y asegurar el
acceso a las tecnologias de la informacién y la comunicacion.

Parte de la respuesta, sin embargo, radica en las institucio-
nes, mas que en los recursos. Hasta ahora, la agenda del des-
arrollo ha hecho hincapié en la fragilidad de las instituciones
internas de los paises pobres para explicar los fracasos del
desarrollo. Sin embargo, también son las instituciones inter-
nacionales las que requieren ser fortalecidas y reformadas
—con la atribucién de parcelas de soberania nacional, si es
necesario—, para asegurar una gobernanza representativa,
legitima y eficaz, el necesario suministro de bienes publicos
globales, y un derecho cosmopolita reforzado, relativo a la
asistenciay la proteccion de quienes son victimas de los con-
flictos armados, de los crimenes de guerray del genocidio.

Contemplar el desarrollo como expresion de los derechos
inherentes a todo ser humano comporta, también, abordar
adecuadamente la cuestion migratoria dentro de la agenda
de la cooperacidn internacional. Para los inmigrantes, al igual
que ocurre para quienes no pueden o no quieren serlo, el
derecho al desarrollo es expresion de derechos de ciudadania
no satisfechos, cuya materializacion ya no puede ser
garantizada por los Estados-nacion, entre otras razones a
causa de las dindamicas de la globalizacion. El derecho al
desarrollo es, por ello, la expresion de un concepto emergen-
te de ciudadania cosmopolita 0 global que parece estar
llamado a proporcionar los nuevos fundamentos politicos y
éticos de la cooperacion al desarrollo.
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