ECONOMIA Y COOPERACION AL DESARROLLO

LA COOPERACION NO REEMBOLSABLE

Jesus Gracia Aldaz*

Tras situar la cooperacion no reembolsable en el contexto de la cooperacion al desarrollo, y analizar los distin-
tos instrumentos que comprende, este articulo se dedica a estudiar la actividad llevada a cabo por Espafia en
este tipo de ayuda, cuyo peso relativo se ha ido incrementando a lo largo de los ltimos afios. Para ello examina
la actividad de los diferentes agentes y sus responsabilidades, junto con los instrumentos de la cooperacion no
reembolsable: la ayuda humanitaria, la ayuda alimentaria, los programas de cooperacion técnica y los proyectos
de inversion, y las operaciones de condonacion de la deuda. Por ultimo, sugiere unas perspectivas para nuestra
cooperacion no reembolsable y subraya la oportunidad que representa la aprobacion de la Ley de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo para dotar de mayor coherencia a las modalidades e instrumentos de nuestra
cooperacion e introducir una adecuada coordinacion entre los distintos centros gestores, bajo una unidad de
criterio de actuacion.

Palabras clave: cooperacion internacional, politica de ayuda al desarrollo, ayuda bilateral, ayuda alimenta -
ria, Espafia.

Clasificacion JEL: F34, F35, 019.

1. Introduccién mente enriquecida con otros instrumentos que gestiona el

Ministerio de Asuntos Exteriores, y una cooperacion reembolsa-

La invitacion de la revista Informacién Comercial Espafiola para  ble, vinculada principalmente a los créditos del Fondo de Ayuda

contribuir a este nimero dedicado a la «Economia y la Coopera-  al Desarrollo, cuya gestién correspondia con caracter preponde-
cion al Desarrollo» con un articulo sobre la cooperacion no reem-  rante al Ministerio de Economia.

bolsable puede obedecer, en buena parte, a la tradicional vincula- Como veremos a lo largo de este articulo, hoy la situacion ha
cion de la cooperacion al desarrollo realizada desde el Ministerio  variado sustancialmente v, tras la aprobacién por el Parlamento
de Asuntos Exteriores con los fondos no reembolsables. de la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, se

En el seno de la politica espafiola de cooperacion al desarrollo  dan unas nuevas circunstancias que permiten una conceptualiza-
se ha distinguido entre una cooperacién no reembolsable, naci-  cién mas comprensiva de nuestra cooperacion para el desarrollo.
da de la incipiente politica de cooperacion técnica, posterior- Més all de las circunstancias especificas de la politica espa-

fiola para el desarrollo, que trataré mas adelante, tiene especial
) . . . ) relevancia situar la cooperacion no reembolsable en el estado

* Director General del Instituto de Cooperacion Iberoamericana. Agencia . . N .

Espafiola de Cooperacion Internacional. Ministerio de Asuntos Exteriores. actual de discusion de las politicas de desarrollo, y analizar los
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distintos instrumentos de los que se sirve la politica de coopera-
cion al desarrollo no reembolsable. Para ello haré una referen-
ciainicial a los aspectos que, a mi modo de ver, han de subrayar-
se en la politica de cooperacion al desarrollo, para situar en ese
contexto la cooperacion no reembolsable y, finalmente, hacer un
examen expreso del caso espafiol.

2. Cooperacion para el desarrollo y cooperacién no
reembolsable

Tras mas de cincuenta afios de existencia, la cooperacion
internacional para el desarrollo se ve afectada por la denomina-
da «fatiga del donante» ante unos resultados que, tomando
como referencia cualquier andlisis de la situacion de pobreza y
desarrollo en el mundo, ya sea elaborada por el Banco Mundial,
el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) o
las ONG, mueve a un cierto escepticismo, cuando menos.

Esta situacion, y la necesidad de adoptar nuevos enfoques en la
cooperacion para el desarrollo en un mundo en transformacion,
hicieron que, en el marco del Comité de Ayuda al Desarrollo, se
adoptara en mayo de 1996 el documento «El papel de la coopera-
cion para el desarrollo en los albores del siglo XXI» («Shaping the
XXlst Century: The Contribution of Development Cooperation»),
que recoge la experiencia de los donantes y receptores de ayuda
en los Gltimos afios, y que sefiala unas metas y unas estrategias
para alcanzar estos objetivos en el nuevo milenio.

De este documento querria destacar, por un lado, el grado de
consenso que ha alcanzado tanto entre los donantes, como en los
receptores y entre las ONG y, por otro, el papel que se reconoce
a los paises en desarrollo en la elaboracion de la politica de coo-
peracion.

Este consenso permite de una vez enfocar la ayuda oficial al
desarrollo (AOD), con un diagnostico y unas metas claras,
superando politicas tributarias, que resultan mas de un enfoque
tedrico de caracter politico y econémico que de un diagndstico
compartido de la situacién de subdesarrollo.

Asimismo, se reconoce que el principal factor de éxito en los paf-
ses en los que la ayuda ha funcionado ha sido el esfuerzo interno

de sus sociedades, con el concurso de la ayuda externa. Asi pues,
la cooperacion internacional no puede ser sino un factor comple-
mentario para el éxito de los esfuerzos enddgenos. Por ello, junto
con el importante debate sobre la cantidad de la ayuda, hay que
mantener la importancia de los elementos cualitativos de la coope-
racion, incluyendo la construccion de sociedades més estables,
justas y participativas, en las que el juego democratico favorezca el
«buen gobierno» y el respeto de los derechos humanos.

Estos factores cualitativos del desarrollo, que van cobrando
importancia creciente frente a teorfas basadas en un andlisis de
resultados cuantitativos, no son ya en ningln caso un lujo, sino
que forman parte esencial de un desarrollo que debe ser soste-
nible, no sélo desde un punto de vista medioambiental, sino
también desde la «gobernabilidad» del sistema.

En este sentido la cooperacion internacional y, en especial, la
cooperacion técnica representa un papel fundamental en el
impulso de procesos de desarrollo democraticos y sostenibles.
No en vano las teorfas «institucionalistas» van tomando carta de
naturaleza en las politicas de cooperacion, desde las teorias del
premio Nobel de economia D.C. North y en su aplicacién por
los organismos multilaterales de desarrollo a partir del denomi-
nado «consenso de Washingtony, de finales de los afios ochenta.

En el mundo hispénico, especialmente a raiz de la Cumbre
Iberoamericana de Vifia del Mar (Chile), en 1996, el concepto
de gobernabilidad democrética ha ido adquiriendo una impor-
tancia creciente en los modelos de desarrollo, permitiendo con-
jugar las necesarias reformas econdmicas con la construccion
de sociedades mas abiertas y participativas.

Asi, la gobernabilidad puede ser entendida como «un atributo
de las sociedades», que se refiere a la capacidad de una determi-
nada sociedad para afrontar positivamente los desafios y oportu-
nidades que se le plantean en un tiempo determinado. Goberna-
bilidad no es, pues, estabilidad politica, sino creacion de
condiciones para enfrentarse, colectivamente, a los retos y opor-
tunidades de cada tiempo» (Prats Catala, «Servicio civil y gober-
nabilidad democratica).

Este concepto de gobernabilidad es consustancial a los proce-
sos de desarrollo, y es un elemento clave para poner en marcha
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estrategias de desarrollo nacidas de los propios beneficiarios,
articulando la accion de gobiernos y sociedades, y dotando a los
programas de ayuda de una base solida, que permita la continui-
dad y la sostenibilidad de los frutos del desarrollo.

Sobre la base de este consenso bésico y la necesidad de con-
tar con un elemento de gobernabilidad del desarrollo, el nuevo
siglo requiere esfuerzos renovados y enfoques abiertos para
hacer de la cooperacion internacional un instrumento de cam-
bio en las sociedades y un signo de esperanza para el futuro.
Posiblemente, la mayor dificultad de esta tarea consista en la
puesta en practica de estos principios y en el uso de los instru-
mentos para alcanzar las metas fijadas en el documento «El
papel de la cooperacion para el desarrollo en los albores del
siglo XXI», ya citado. Aqui entra en juego la cooperacion inter-
nacional para el desarrollo, que debera realizar un esfuerzo por
mejorar el didlogo con los paises receptores de la ayuda sobre la
base de sus prioridades, buscar una mejor coordinacion de los
esfuerzos internacionales de cooperacion, e insertarse de modo
coherente en el resto de las politicas que afectan al desarrollo.

Esta cooperacion al desarrollo ha generado a lo largo de los
afios unas técnicas propias y unos instrumentos que permiten
diferenciar las distintas modalidades en las que se plasma este
esfuerzo de cooperacion. Una de las maneras de distinguir la coo-
peracion internacional para el desarrollo es la que toma en consi-
deracion la naturaleza de los fondos destinados a hacer efectiva
esta cooperacion. Asi, hay una diferencia inicial entre cooperacion
reembolsable y cooperacion no reembolsable, esta Gltima referida
fundamentalmente a la cooperacion con caracter de donacion.

Junto a esta primera distincion, en el marco de la Ayuda Oficial
al Desarrollo, hay que contemplar otros dos flujos de recursos que
no tienen un caracter «oficial» pero que tienen una gran capacidad
de incidir en los procesos de desarrollo como aportaciones del
sector privado, fundamentalmente, las inversiones privadas y las
aportaciones de organismos no gubernamentales. Ambas modali-
dades de cooperacidn, si bien provenientes de fondos privados,
tienen una estrecha relacién con la ayuda oficial, fundamentalmen-
te en cuanto a la necesidad de un «ambiente» propicio para la ini-
ciativa privada. Esto se traduce en el necesario ambito de «seguri-

dad» en los procesos de desarrollo. Seguridad de las personas y
de los bienes'y seguridad juridica. Para que el desarrollo sea dura-
dero debe enraizarse en sociedades que respeten estos ambitos
de libertad y seguridad, capaces de aprovechar adecuadamente
los recursos externos y de atraer inversiones que permitan un
mayor crecimiento econémico con creacion de empleo.

El Cuadro 1 (elaborado por el Comité de Ayuda al Desarrollo,
de la OCDE) permite comparar estas formas de ayuda. En €l se
puede apreciar un lento estancamiento de las cantidades de
ayuda oficial al desarrollo, junto con un importante incremento
de la inversion privada en paises en desarrollo. Junto con esta
tendencia, en el marco de la AOD, se puede sefialar la prepon-
derancia de la cooperacion no reembolsable (36.553 millones de
ddlares en 1996) frente a una disminucién de la cooperacion
reembolsable, en forma de préstamos concesionales (2.585
millones de délares en 1996).

El menor peso de los préstamos en la AOD bilateral se com-
pensa por la importancia que este tipo de ayuda adquiere en el
seno de los organismos financieros multilaterales y por el desi-
gual uso que los distintos paises donantes hacen de este tipo de
cooperacion lo que, en algunos casos, incrementa sustancial-
mente el peso de la ayuda reembolsable en el conjunto de la
AOD a un pais.

Seguramente, las donaciones encajan mejor en un concepto
de AOD en el que se busca una transferencia de recursos de los
paises ricos a los paises en desarrollo, y este caracter de dona-
cion otorga unos beneficios mas perceptibles de la ayuda, al no
entrafiar obligaciones financieras para el futuro, evitando asi
situaciones como las que se dieron en las décadas de los setenta
y de los ochenta, en las que un desordenado endeudamiento de
paises en desarrollo, en muchos casos bajo gobiernos carentes
de una legitimidad democratica, supuso pesadas cargas para
futuros gobiernos y, en definitiva, mayores sacrificios para los
ciudadanos de esos paises.

Por otro lado, los beneficios de una accién combinada de prés-
tamos y de cooperacion técnica pueden dar resultados satisfac-
torios, como reconoce expresamente el gobierno japonés al ana-
lizar su propio proceso de desarrollo tras la Segunda Guerra
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RECURSOS A FAVOR DE LOS PAISES EN DESARROLLO, 1990-1997

CUADRO 1

I. Financiacién oficial para el desarrollo (FOD) ...........

1. Ayuda oficial al desarrollo (AOD)?.....................

Bilateral ........ccoeeeiiiiiiiiiiie e

MUIITAEral ...

2. Ayuda oficial (AO) ....ccceeviiiiiiiiiiicieeeee s
Bilateral .............

Multilateral ..

3. Otra FOD. .

Bilateral ........cceeeeiiiiiiiiiiee e

MUIITATEral ...

Il. Total créditos a la exportacion............ccccceeevvveennee.
A COrO Plazo .......coocueeiiieiii i

Il FIUjos privados.........cccoeoviiiiiiiiiciie s
1. Inversion directa (CAD) ....ceeeeeeeiieiiiieeeee s

A centros offshore ..........ccccooeiiiiii e

2. Préstamos bancarios internacionalesb..................

A COrO Plazo.......uvveveeeeiiiiiiiieeeeeiiee e

3. Préstamos en forma de obligaciones..

. Otros (incluyendo valores)°..
5. Donaciones de ONG .........ccccevviiviirrireniieeennns

N

Total de flujos netos de recursos (I + 11+ 1) ......ceeveeee.

Otros flujos:
Intereses pagados por los paises receptores de ayuda
Uso neto de los créditos del FMI®...........ccoviveeniineene
Donantes de AOD no pertenecientes al CAD ............

Pro memoria:
Total neto de AOD de los miembros CAD® f
Donaciones bilaterales .............ooocvvviiieeiiiiiiieeeeenn,

NOTAS:
p: Provisional.

2 Excluyendo la condonacién de la deuda no correspondiente a la AOD de los afios 1990-1992.
b Excluyendo los préstamos bancarios mediante obligaciones (Apartado IIl.3) y los créditos financieros garantizados (incluidos en I1).
¢ Datos incompletos de varios miembros del CAD (incluyendo a Francia, Reino Unido y Estados Unidos). Incluye a Japén, a partir de 1996.

4 Excluyendo los dividendos.

Miles de millones de délares corrientes % s/total
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1990 1993 1997p
76,5 848 786 834 86,2 89,3 78,1 76,8 59,0 514 236
50,6 57,4 58,6 56,0 60,3 59,8 57,9 49,8 39,0 345 153
37,2 413 41,3 394 41,3 40,6 39,1 32,3 287 24,2 10,0
134 16,1 17,3 16,6 19,0 19,2 189 175 104 10,2 53
2,3 6,6 6,1 6,0 6,9 8,4 5,6 53 1,8 3,7 1,6
1,9 5,0 5,2 5,2 55 7,1 4,0 3,7 1.4 3,2 1,2
0,4 1,6 0,9 0,7 1,3 1,3 1,6 1,6 0,3 0,5 0,5
23,7 208 140 215 19,0 21,1 14,5 21,7 182 13,2 6,7
129 131 80 114 12,4 14,0 5,8 59 9,9 7,0 1,8
10,8 7,7 59 10,1 6,7 7,1 8,7 15,8 8,3 6,2 4,9
9,5 0,6 1,0 -3,0 6,3 5,6 40 -4,4 7,3 -1,8 -1,4
4,5 -0,8 0,5 -15 0,2 0,8 0,5 0,6 3,5 -0,9 0,2
436 508 77,3 81,9 1266 168,3 282,6 252,1 33,6 50,5 77,7
26,9 232 278 384 485 523 63,5 107,8 20,7 23,7 33,2
7,1 6,5 9,5 9,4 10,8 6,3 16,7 20,9 55 5,8 6,5
6,1 10,7 34,6 4,8 32,1 76,9 86,0 20,0 47 3,0 6,2
70 12,0 250 7,0 44,0 40,0 40,0 15,0 5,4 4,3 4,6
0,5 4,9 75 28,7 32,0 30,0 93,8 91,2 0,4 17,7 28,1
51 6,6 1,4 4,3 8,0 3,1 33,8 28,5 3,9 2,6 8,8
51 5,4 6,0 57 6,0 6,0 5,6 4,6 3,9 3,5 1,4
129,6 136,2 156,9 162,3 219,1 263,2 364,7 324,5 100,0 100,0 100,0
-73,1 -68,8 -70,4 -62,2 -83,1 -94,2 -98,4 -104,0
-2,2 0,1 -0,9 1,3 -1,4 116 2,9 144
7,9 3,7 1,4 1,5 1,3 0,8 0,9 0,2
53,0 56,7 608 565 59,2 58,9 55,4 48,3
323 365 348 334 352 36,2 36,5 31,2

¢ Flujos de caracter no concesional de la Cuenta General de Recursos del FMI.

 Incluye la AOD bilateral ut supra mas las contribuciones a organismos multilaterales en lugar de desembolsos de AOD de los organismos multinacionales presentados mas arriba.

FUENTE: Informe CAD-OCDE 1998.

Mundial, en el que los préstamos del Banco Mundial y la coope-
racién no reembolsable contribuyeron positivamente al desarro-

llo del pais en las siguientes décadas.

Junto con los tradicionales créditos concesionales para el

desarrollo basados, en buena parte, en los intereses comercia-
les de los paises donantes y ligados, por tanto, a la exportacion
de bienes y servicios de estos paises, conviven otras modalida-
des de cooperacion reembolsable, como los «microcréditos» o
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los «créditos rotatorios» que, conservando este caracter de
necesidad de reembolso, tiene un fin distinto, mas vinculado por
su uso al aprovechamiento de las capacidades de desarrollo de
las capas sociales menos favorecidas y que, por su instrumenta-
cidn, cuando se otorgan a las entidades en forma de créeditos, se
vinculan con el sector financiero del pais, de modo que el desa-
rrollo generado a través de estos recursos obedezca, en la
mayor medida posible a las exigencias de una economia de libre
mercado en la que es necesario captar los recursos financieros
para poder destinarlos a operaciones que generen desarrollo.
Reconociendo las ventajas y limitaciones de estas dos modali-
dades de la AOD, la complejidad del concepto de desarrollo v,
sobre todo, el enfoque global que debe incorporarse a las metas
de desarrollo, hacen que el uso de estas modalidades deba com-
binarse adecuadamente en una politica de cooperacion para el
desarrollo, siempre que, como elementos coadyuvantes de las
politicas nacionales, refuercen la capacidad de las sociedades y
gobiernos de poner en préctica politicas propias de desarrollo, y
que estas modalidades de instrumentacion de las politicas de
ayuda se enmarquen en una politica compartida con los benefi-
ciarios, basada en la corresponsabilidad y los compromisos
mutuos. Hoy, dificilmente pueden aceptarse propuestas maxima-
listas de la ayuda entre partidarios, por un lado, de que toda la
ayuda se canalice por la via de créditos, comercio e inversion,
dejando de lado el «asistencialismo» y la beneficencia para el
ambito privado, 0 aquéllos, por otro lado, que afirman que la ver-
dadera cooperacion al desarrollo es la humanitaria y la basada
en la asistencia directa a los mas necesitados, descartando cual-
quier instrumentalizacién de créditos de ayuda no reembolsable.
Asi, en buena medida, la discusion entre la primacia de un
tipo u otro de cooperacion careceria de sentido si se situaran en
el contexto de un concepto de desarrollo basado principalmente
en los objetivos y en las metas a alcanzar, para el que la coopera-
cién externa seria un elemento coadyuvante necesario, pero en
el que la base se encontraria en las sociedades de los paises en
desarrollo, que deben lograr una adecuada gobernabilidad para
aplicar sus politicas y que deben tener a su alcance una variada
gama de instrumentos de cooperacion internacional para sus-

tentar estas politicas y para garantizar un entorno favorable al
desarrollo.

El caracter poliédrico del desarrollo, con las multiples necesi-
dades que debe atender y las dificultades de encajar las politicas
nacionales con las politicas internacionales de ayuda, plantea
discusiones que siguen abiertas en el debate entre donantes y
receptores, tales como los objetivos de cantidad de la ayuda,
sometida a la tensién de unos presupuestos publicos restrictivos
y enfrentada, al mismo tiempo, a la necesidad de mejorar los
aspectos cualitativos de la ayuda; el caracter de la ayuda ligada y
no ligada, en este momento sometida a un amplio debate en el
seno del CAD; las formas de participacion de los beneficiarios
en el disefio de las politicas de desarrollo; o la necesaria politica
de informacidn y de transparencia en el uso de la ayuda. Como
sefialaba recientemente el Libro Blanco de la Ayuda al Desarro-
llo del Reino Unido, «para ayudar mas, debemos explicar méas».

Estos y otros debates siguen abiertos y van generando las
lineas de trabajo con las que se llevan a la practica los compro-
misos del documento «El papel de la cooperacion para el desa-
rrollo en los albores del siglo XXI».

3. La cooperacion no reembolsable.
La AOD espafiola en la encrucijada

El peso de la cooperacion reembolsable en la cooperacion
espafiola para el desarrollo ha sido, desde los afios setenta,
determinante en las cifras globales de nuestra cooperacion y
aln hoy tiene un peso superior al que esta modalidad de coope-
racion tiene en el dmbito de la OCDE.

Sin pretender hacer un examen historico de la evolucion de la
politica espafiola de cooperacion internacional, hay que recor-
dar que cuando en el afio 1976 se crea, en el ministerio de Eco-
nomia, el Fondo de Ayuda al Desarrollo, vinculado a la politica
espafiola de fomento de las exportaciones, la cooperacion oficial
no reembolsable se limitaba a pequefias actuaciones de coope-
racion técnica, fundamentalmente por parte de los ministerios
de Asuntos Exteriores y de Trabajo. Este punto de partida hizo
que, durante un buen nimero de afios, la AOD espafiola fuera
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CUADRO 2
EVOLUCION DE LA AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO EN ESPANA, 1989-1998

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 (prov.)
Millones % del ~ Millones %del  Millones %del  Millones % del  Millones %del Millones %del Millones %del  Millones %del Millones % del  Millones % del
de pesetas total de pesetas total de pesetas total de pesetas total de pesetas total de pesetas total de pesetas total de pesetas total de pesetas total de pesetas total

Bilateral (1) 32724 4998 64.619 65,63

Reembolsable

(créditos FAD).. 16.910 2583 41477 42,13 53.805 41,03 86.982 5595

Multilateral (2). 32.746 50,02 33.834 3437 52059 39,70 42.867 2757

Total (1) +(2).. 65470 100 98453 100 131125 100 155463 100

FUENTE: Elaboracién propia a partir de datos del PACI.

165.853

79.066 60,30 112596 72,43 118929 7171

94.926 57,24
46.924 28,29
100

115190 65,58 101.547 60,41 114108 71,27 112.815 62,15 132.650 61,75

80.021 4556 35292 20,99 41184 2572 33022 18,19 40.651 18,92

60.463 3442 66.554 39,59 45999 28,73 68714 37,85 82175 3825

175653 100 168.101 100 160.107 100 181.529 100 214.825 100

identificada con los créditos FAD, y que la cooperacién reem-
bolsable fuera, practicamente, la Unica otorgada por Espafia.

A partir de 1985, con la creacion de la Secretaria de Estado
para la Cooperacion Internacional y para lberoamérica (SECI-
PI), en el Ministerio de Asuntos Exteriores y, sobre todo, a par-
tir de 1991 con nuestro ingreso en el CAD y con la existencia de
una Agencia de Cooperacién Internacional, la cooperacion no
reembolsable comienza a tener cierto peso en el conjunto de
nuestra AOD.

En este empuje de la cooperacion no reembolsable tiene espe-
cial trascendencia nuestro ingreso en la Unién Europea, que
entrafia unas obligaciones financieras de participacion en las
politicas comunitarias de desarrollo tanto a través del presu-
puesto, como a través del Fondo Europeo de Desarrollo, que
financia las politicas con los paises ACP.

Esta contribucién a la Unién Europea dispara la aportacion
espafiola en concepto de ayuda no reembolsable, otorgando
mayor importancia a la cooperacion multilateral dentro de la
cooperacién no reembolsable. Esta variacion en la composicion
de nuestra ayuda obedece mas a las obligaciones derivadas de
nuestro ingreso en las Comunidades que a una deliberada politi-
ca de cooperacion internacional que buscara un equilibrio entre
las dos modalidades de AOD.

A falta de buenos datos estadisticos anteriores a la elabora-
cion del Plan Anual de Cooperacion Internacional (PACI), hay

que considerar que, hasta 1987, la AOD espafiola alcanzaba
cifras muy bajas, con una preponderancia de la cooperacion
reembolsable. A partir de 1989 se da un aumento de nuestra
AOD basado en el crecimiento de los créditos FAD, hasta el afio
1994 y en un crecimiento mas moderado de la cooperacién bila-
teral no reembolsable.

A partir de 1995 se produce un notable incremento en la coo-
peracion bilateral no reembolsable, fundamentalmente a través
de la figura de un crédito ampliable a favor de la Agencia Espa-
fiola de Cooperacion Internacional, que se consolida en los ejer-
cicios presupuestarios posteriores, permitiendo equilibrar en
cierta manera el peso de esta modalidad en el conjunto de nues-
tra AOD. Con estas premisas, y de acuerdo con los datos de
seguimiento del PACI de 1997, se observa un reequilibrio entre
las partidas AOD, con un 38 por 100 de cooperacion multilate-
ral, frente a un 62 por 100 de la bilateral y un 18,27 por 100 de
cooperacién no reembolsable en el total de la AOD. Esta evolu-
cidn, no siempre lineal, puede apreciarse en el Cuadro 2.

No obstante, y a pesar de la aparente disminucion del peso de
la AOD reembolsable en la cooperacion espafiola entre los afios
1995y 1997, hay que considerar que esto se debe a que el calcu-
lo de AOD en materia de préstamos implica que en cada ejer-
cicio hay que restar los reembolsos de esta ayuda de los desem-
bolsos realizados en cada ejercicio presupuestario. En estos
afios se da una madurez de los préstamos otorgados con cargo
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al FAD, que hace que, permaneciendo estable la capacidad de
otorgar nuevos créditos (en torno a los 80.000 millones de pese-
tas anuales), la disposicion de recursos frescos para coopera-
cién reembolsable siga siendo muy superior a la de donaciones,
pues el crédito se ejecuta en un elevado porcentaje, aunque en
el conjunto de AOD aparezca, como ya se ha explicado, en
torno a un 50 por 100.

Esta importancia relativa de la cooperacion reembolsable en
nuestra AOD, y la especial gestion de los créditos concesionales,
en la orbita de la Secretaria de Estado de Comercio, ha hecho
que, en buena medida, la distribucion geogréfica y sectorial de la
AOD espafiola, durante estos afios no obedeciera a los principios
y prioridades recogidos en los distintos documentos que han
regido nuestra politica de cooperacion internacional, desde el
informe sobre objetivos y lineas generales de la politica espafiola
de cooperacion y ayuda al desarrollo de noviembre de 1992,
hasta la reciente ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion Inter-
nacional para el Desarrollo. Asi, paises como China, México,
Argentina, Indonesia 0 Madagascar han sido en los ultimos afios
algunos de los mayores receptores de AOD bhilateral espafiola. El
caso de Madagascar es llamativo, pues con 11.640 millones de
pesetas figura, en 1997, como el pais que recibié mayor cantidad
de AOD, en una operacion de condonacion de deuda.

Podria decirse que la politica espafiola de cooperacion inter-
nacional para el desarrollo ha transitado, hasta fechas recientes,
por dos vias paralelas, una de ellas desarrollando la cooperacion
no reembolsable, fundamentalmente a través de la AECI, y otra
gestionando los recursos de cooperacion reembolsable, a través
de la Secretaria de Estado de Comercio, con marcos juridicos
de adquisicién de compromisos diferentes, y con una gestion
propia de cada instrumento.

Agentes de la cooperacion no reembolsable

En lo que se refiere a los componentes de nuestra coopera-
cion no reembolsable, se pueden observar una serie de cam-
bios en los Gltimos afios que describimos en los apartados
siguientes.

GRAFICO 1

AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO DE ESPANA:
PRINCIPALES COMPONENTES
(En %)

(] (|

(1) Corresponde a este epigrafe del Cuadro 2.
(2) Corresponde a este epigrafe del Cuadro 2.
FUENTE: Elaboracién propia segln datos del PACIS.

Ayuda no reembolsable multilateral

Por un lado esta la ayuda no reembolsable canalizada por la
via multilateral. Este tipo de ayuda supuso, en 1997, 68.714
millones de pesetas, equivalente a un 38 por 100 de nuestra
AQD (ver Cuadro 2).

La participacion de los organismos multilaterales en la coope-
racion para el desarrollo representa una importante aportacion
a la hora de disefiar politicas globales, tal y como se ha puesto
de manifiesto a lo largo de los Gltimos afios en las distintas cum-
bres sobre el desarrollo social, la infancia, el medio ambiente, la
mujer y el desarrollo, etcétera. Junto a esta labor de concerta-
Cion y de elaboracion de estrategias de desarrollo, los organis-
mos multilaterales ofrecen una via de canalizacién de recursos
para la ejecucion de politicas de desarrollo.

Una de las tareas donde quiza la labor de la cooperacion mul-
tilateral podria ser mas eficaz es la coordinacion de la ayuda
internacional en situaciones de crisis o catastrofes, en las que,
tras una fase de emergencia, surge una movilizacion de recur-
sos de cooperacion internacional para contribuir a la recons-
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truccion de un pais o una region, como esta ocurriendo en este
momento con Centroamérica. Aqui, una eficaz labor de coordi-
nacion y de ensamblaje de las demandas nacionales y de los
aportes internacionales contribuiria de modo determinante al
éxito de la ayuda. Sin embargo, la realidad nos demuestra que
ni en estos casos extremos se puede alcanzar una solucion mul-
tilateral satisfactoria para todas las partes. Por un lado, surgen
las dificultades de insercion de las propuestas de los organis-
mos multilaterales en unas politicas de reconstruccion que, for-
zosamente, deberan ser asumidas nacionalmente. Por otro lado,
la complejidad de los instrumentos de cooperacion y la diversi-
dad de las legislaciones internas de los paises donantes impo-
nen unas restricciones que hacen dificil una canalizacion priori-
tariamente multilateral de los recursos. Y, finalmente, hay que
reconocer que la multiplicidad de los organismos multilaterales
de cooperacion para el desarrollo, con distintos d&mbitos de
especializacion, regional o multilateral, y con un peso relativo
diferente, hace que no exista un liderazgo indiscutido en el
ambito de la cooperacion multilateral, poniendo en cuestion la
posibilidad de un liderazgo multilateral en la reconstruccion.

Teniendo en cuenta los beneficios, y también los inconvenien-
tes de trabajar por esta via, la cooperacién espafiola busca, fun-
damentalmente, las ventajas comparativas de trabajar a través
de instancias multilaterales por la eficacia de los organismos, la
agilidad en la ejecucion de los programas y la diligencia en la
rendicion de cuentas. Sobre estas bases puede establecerse una
cooperacion sélida que potencie los efectos de los recursos
aportados por la via multilateral.

En este sentido, nuestra ayuda multilateral se canaliza, princi-
palmente, a través de nuestras aportaciones a los fondos y pre-
supuestos comunitarios y a través de nuestras cuotas y contri-
buciones voluntarias a organismos multilaterales tanto
financieros, como no financieros. En este tipo de cooperacion la
seleccion de los organismos debe ser cuidadosa y cumplir los
requisitos anteriormente sefialados pues, junto con las ventajas
que representa el multilateralismo, no hay que olvidar sus ries-
gos, desde la burocratizacion de muchos organismos, a la exis-
tencia de agendas propias de algunos de ellos, en los que los

intereses corporativos pueden llegar a jugar un papel importan-
te en el desarrollo de sus propias agendas.

En estos momentos, se puede pensar en el mantenimiento de
los porcentajes actuales de cooperacion multilateral, en relacion
con la bilateral, pudiendo incrementarse el capitulo de la coope-
racion «multibilateral», entendida como aquélla que se realiza
por medio de organismos multilaterales pero con una asigna-
cion previa a proyectos o programas especificos. Esta modali-
dad de cooperacidn puede resultar de gran utilidad en un esce-
nario de crecimiento de los recursos de cooperacion,
articulando una propuesta clara de actuacion sobre la base de
un nimero limitado de organizaciones, con unos compromisos
mutuos, una politica de personal equitativa y unas reglas de ope-
racion que minimicen los costes administrativos. En estas cir-
cunstancias, la cooperacion multilateral ofrece una alternativa
ventajosa en la canalizacion de los recursos de cooperacion.

Ayuda no reembolsable bilateral

En lo que se refiere a la cooperacion bilateral, en los Gltimos
afios se observa que, por un lado, en el &mbito de la Administra-
cion General del Estado, ha habido una progresiva concentra-
cién de recursos en el Ministerio de Asuntos Exteriores que, en
1998, ascendi6 a 40.973 millones de pesetas en el presupuesto
final de la AECI para cooperacién no reembolsable. Junto a esta
concentracion, se da la incorporacion de la Secretaria de Estado
de Comercio, Turismo y Pymes que, a través de los Fondos de
Estudios de Viabilidad, dispone de unas cantidades crecientes
de cooperacion no reembolsable, a la que habria que afiadir las
operaciones de conversion y condonacion de deuda.

Por otro lado, uno de los aspectos mas destacados de la coo-
peracion espafiola para el desarrollo lo constituye el caracter
desconcentrado de nuestra ayuda, a través de la disposicion de
recursos de AOD por las Comunidades Auténomas, Diputacio-
nes y Ayuntamientos. Esta cooperacion descentralizada supuso,
en 1997, 20.763 millones de pesetas, lo que representa un 11 por
100 del total de la AOD espafiola, con una tendencia al creci-
miento a lo largo de los Ultimos afios.
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Esta situacion, que dota a nuestra ayuda de una indudable
vitalidad y que permite una amplia participacion social en las
tareas de desarrollo, implica, sin embargo, ciertos riesgos en
cuanto a la capacidad de incidencia de la ayuda en los procesos
de desarrollo. La multiplicidad de presupuestos, las diferentes
normativas aplicables a los instrumentos de la ayuda, y el enfo-
que diferente que se puede dar a los programas y proyectos son
cuestiones que deben ser objeto de debate en el progresivo des-
pliegue de nuestra cooperacion.

En el recuento de los agentes de la cooperacion no reembol-
sable, junto con los organismos multilaterales y las Administra-
ciones central y autonémica y municipal hay que considerar a
los agentes no gubernamentales, fundamentalmente a las orga-
nizaciones no gubernamentales (ONG) de desarrollo, que parti-
cipan en la cofinanciacion y en la ejecucion de buen nimero de
instrumentos de la cooperacién no reembolsable. Las ONG
cuentan, en el seno de la AECI, con un instrumento de cofinan-
ciacion que se desarrolla de acuerdo con las bases generales de
1996, y que se concreta anualmente en las diferentes convocato-
rias de la AECI, a las que hay que afiadir las de la Administra-
cién autondmica y municipal. Es importante sefialar la relevan-
cia de las ONG de desarrollo en la evolucién de la AOD no
reembolsable espafiola, con un notable crecimiento de su parti-
cipacion en los presupuestos de cofinanciacion de las Adminis-
traciones pUblicas y con un papel importante en la movilizacién
de recursos privados y en la sensibilizacion social hacia los
temas de desarrollo.

La cooperacion no reembolsable se ejecuta a través de estos
cuatro agentes principales, con responsabilidades diferentes
segln los instrumentos de cooperacion que se utilicen, pero
con una necesidad de coordinacion y coherencia, para potenciar
la eficacia de la politica espafiola de ayuda al desarrollo, con una
clara orientacion hacia las demandas de los paises en desarro-
llo, y poniendo en préctica los principios y objetivos sefialados
en nuestra Ley de Cooperacion Internacional para el Desar rollo.
En esta tarea, el Ministerio de Asuntos Exteriores tiene una
especial responsabilidad al ser, segun dispone la propia Ley, el
drgano «responsable de la direccion de la politica de coopera-

cion internacional para el desarrollo y de la coordinacion de los
organos de la Administracion General del Estado que, en el
ambito de sus competencias, realicen actuaciones en esta mate-
ria con observancia del principio de unidad de accion en el exte-
rior.» (articulo 17 de la Ley).

Este caracter desconcentrado de nuestra ayuda, referido tradi-
cionalmente a la gestion de los FAD por la Secretaria de Estado
de Comercio, alcanza hoy, también, a la cooperacién no reembol-
sable, dificultando la puesta en practica de una politica de coope-
racién internacional para el desarrollo por los diferentes orige-
nes de los fondos. En los Cuadros 3y 4 se aprecia el papel que
va tomando la cooperacion descentralizada en la ayuda no reem-
bolsable y la tendencia a incrementar la participacion de la
Secretaria de Estado de Comercio en este apartado, a través de
operaciones de condonacion de deuda externa y por medio de la
cooperacion técnica, mediante la utilizacion del Fondo de Estu-
dios de Viabilidad o excepcionalidades al caracter no reembolsa-
ble de los FAD. Esta dispersion del origen de los fondos dificulta
un enfoque coherente de la politica de desarrollo y exige una
labor adicional de coordinacion, que la Ley prevé en la forma de
los diversos 6rganos consultivos y de coordinacion previstos en
el articulo 21: esto es, el Consejo de Cooperacién al Desarrollo,
la Comision Interterritorial de Cooperacién para el Desarrollo, y
la Comision Interministerial de Cooperacion Internacional.

Instrumentos de la cooperacion no reembolsable

La cooperacidn no reembolsable se desarrolla a través de los
siguientes instrumentos: la ayuda humanitaria, la ayuda alimen-
taria, los programas de cooperacion técnica y los proyectos de
inversion y, finalmente, las operaciones de condonacion de
deuda.

La politica espafiola utiliza estos cuatro instrumentos, cuya
accion deberia ser concertada para lograr unos resultados mas
eficaces de la ayuda, orientandolos mas hacia la demanda de
cooperacién que hacia la propia definicion o coherencia interna
de los instrumentos. En este sentido, las orientaciones del CAD
y los compromisos asumidos en el marco del documento «El
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CUADRO 3
AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO DE ESPANA: EVOLUCION DE SUS COMPONENTES
BASICOS, 1989-1998
(En millones de pesetas)
1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998*

1. Bilateral (2 +9) ..cccceevvinieieiiciee 32.724 64.619 79.066 112.596 118.929 115.190 101.547 114.108 112.815 132.650
2. No reembolsable (3 a 8)

(Subvenciones, donaciones)............. 15.814 23.142 25.261 25.614 24.003 35.169 66.255 72.924 79.793  91.999
3. Proyectos y programas.................... 10.574 15.932 17.812 17.813 14.758 16.649 31.040 24.005 30.998 51.892
4. Ayuda alimentaria............ccccoeueenen. 1.691 2.350 1.728 371 1.184 534 432 1.683 419 1.200
S. Ayuda de emergencia 145 511 875 483 368 511 2.435 1.611 2.641 645
6. Ayudas y subvenciones a ONG....... 2.005 1.976 2.025 3.158 3.102 3.187 10.073 10.984 11.246  11.619
7. Condonacion de la deuda............... - - - - 406 8.972 7.608 15261 13.727 -
8. Cooperacion descentralizada........... 1.399 2.373 2.821 3.789 4.185 5316 14.667 19.380 20.763 26.644

(C. Auténomas + Entes locales)
9. Reembolsable...........cccceeiiiiiinnnnn. 16.910 41.477 53.805 86.982 94.926 80.021 35.292 41.184 33.022 40.651

(Créditos FAD, Microcréditos)
10. Multilateral (11 & 13).....ccccvvenennee 32.746  33.834 52.059 42.867 46.924 60.463 66.554 45999 68.714 82.175
11. Aportacidon ala UE...................... 13.005 23.424 33.007 35.122 35.734 44722 41.184 34.084 46.964 57.434
12. Org. Int. Financieros..................... 16.124 7.026 14.958 3.681 7.433 7.403 17.050 2.684 15.030 16.312
13. Org. Int. No Financieros ............... 3.617 3.384 4.094 4.064 3.757 8.338 8.320 9.230 6.719 8.429
14. Total AOD (1 + 10).ccceeecieeiiraennnee 65.470 98.453 131.125 155.463 165.853 175.653 168.101 160.107 181.528 214.826
PNB a precios corrientes
(En miles de millones de pesetas) .......... 44.660,1 49.672,7 54.252,2 58.076,5 60.257,8 63.507,9 69.170,8 73.661,0 76.761,7 81.899,5
AOD/PNB (EN %) ....covvviiiiiiieiiieiies 0,14 0,20 0,24 0,27 0,28 0,27 0,24 0,22 0,24 0,26
* Previsiones.
FUENTE: Seguimientos PACIS 1989 a 1997 y PACI-98.

papel de la cooperacion para el desarrollo en los albores del
siglo XXI», deben darnos la medida del nuevo enfoque con el
que estos instrumentos de cooperacion para el desar rollo deben
materializarse. En efecto, la gestion de la ayuda a través de
estas modalidades debera ir enmarcada en una estrategia de
desarrollo, que debe considerar, prioritariamente, las necesida-
des de los beneficiarios adaptadas a un mundo en cambio y que,
en consecuencia, deben incorporar nuevos instrumentos de
analisis y de gestion, puesto que la cooperacion al desarrollo es
una tarea en marcha, y las modalidades por las que se instru-
menta deben ser adaptables a esta realidad.

Desde esta perspectiva, vamos a hacer un breve repaso a
estos instrumentos de la cooperacion no reembolsable.

Ayuda humanitaria

Este es, posiblemente el capitulo de la ayuda mas visible para
la sociedad por el seguimiento que los medios de comunicacion
hacen de las situaciones de emergencia en los paises en desa-
rrollo, ya sean causadas por catastrofes naturales o bien por la
accion del hombre, generalmente en conflictos armados. Estas
situaciones, como la ocurrida en 1995 con la tragedia de los
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Grandes Lagos o, méas recientemente, causada en Centroaméri-
ca por el paso del Huracan Mitch, o las guerras civiles en la anti-
gua Yugoslavia, movilizan a nuestras sociedades y ponen de
relieve la respuesta solidaria para contribuir a reducir los efec-
tos de las catastrofes sobre las poblaciones afectadas y para
reponer las infraestructuras y servicios, al menos, en su estado
anterior.

Esta cooperacion en la ayuda de emergencia, necesaria e
imprescindible como un deber ético frente a nuestros semejan-
tes, no debe hacernos perder de vista las causas que provocan
las catastrofes, y la prioridad absoluta que se debe dar a la pre-
vencion tanto frente a las fuerzas naturales, como frente a los
conflictos provocados por el hombre.

El alto coste que las tareas de emergencia y de reconstruc-
cion tienen obliga a replantear, en muchas ocasiones, una ade-
cuada cooperacion para el desarrollo para evitar llegar a estos
extremos y, en estos casos, existe un estrecho vinculo entre la
cooperacion técnica y la ayuda de emergencia.

Las catastrofes naturales no pueden ser evitadas, pero sus
efectos, a buen seguro, pueden ser mitigados mediante politicas
activas medioambientales y de prevencion. Para ello es conve-
niente incorporar estrategias medioambientales a la politica de
desarrollo, para reducir riesgos en caso de catastrofes.

En cuanto a las catastrofes humanitarias causadas por la
accion del hombre, cada vez mas numerosas en los afios ochen-
ta y noventa, nuestra responsabilidad es, si cabe, mayor, y los
efectos mas perniciosos. Las recientes guerras de Africa mues-
tran hasta qué punto es necesaria la gobernabilidad para el
desarrollo. Los devastadores efectos sobre las poblaciones y
sobre la riqueza de los paises hacen indtiles largos afios de
esfuerzos y dejan a las poblaciones en las zonas de conflicto
dependientes de la ayuda internacional para su supervivencia.

Estos tragicos efectos llevan, una vez mas, a la necesidad de
vincular la emergencia a las politicas de desarrollo, especial-
mente la prevencion de conflictos y la construccion de la paz,
para evitar, en lo posible, la «trampa de la emergencia», en la
que el socorro internacional, bajo la llamada de urgencia, no
impide la solucién de un conflicto, sino que es usado por las par-

CUADRO 4

DISTRIBUCION DE LA AOD
BILATERAL NO REEMBOLSABLE*

AOD

Ministerio

Millones de pesetas %

Administraciones Publicas...................... 43,5 0,07
Agricultura, Pesca y Alimentacion........... 275,2 0,42
ASUNLOS EXIErIOreS .....uvevveeieeeeeeeiieeees 40.025,3 60,58
Economia y Hacienda.............cccceveeeennne 871,7 1,32
Educacion y Cultura .........ccccvevvveeennnnenn. 754,6 1,14
FOMENLO ..o 208,1 0,31
Industra y Energia ........cooeecuvveeeeeeniiinnns 438,6 0,66
141 T [0 S 1.481,2 2,24
Justicia 0,07 0,00
Medio Ambiente ...........ccoeeveiiiiiiiieeeennn, 110,2 0,17
Sanidad y CoNSUMO ........cceeevreviuiinnnennnn, 138,1 0,21
Trabajo y Asuntos Sociales ............cc...... 568,8 0,86
Otras entidades............evveveeeeeeennnnnnnnnnnns 387,8 0,59
Cooperacion descentralizada................. 20.763,0 31,43
TOtAlLeeiiee e 66.066,0 100,0

* Programas/proyectos, por ministerios
FUENTE: Seguimiento PACI-97.

tes para proseguir la escalada de violencia, dejando a la comuni-
dad internacional con la responsabilidad de atender a las necesi-
dades de las poblaciones mas necesitadas.

Con estos parametros, la ayuda de emergencia espafiola esta
en un proceso de adecuacion a las nuevas necesidades y debe
atender, en un primer momento, a la ayuda de urgencia, coordi-
nando desde la AECI los medios necesarios para atender las
necesidades inmediatas de una catéstrofe, incorporando las
aportaciones de las distintas Administraciones y facilitando la
informacion suministrada por las autoridades demandantes de
la ayuda. En esta labor se debera prestar atencion a la prepara-
cion de unidades de accion inmediata, mediante convenios con
otras Administraciones u organizaciones, para complementar el
tradicional envio de material de emergencia.

En una segunda fase, se debe poner en marcha una politica de
apoyo a la reconstruccion, utilizando los distintos instrumentos
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de la cooperacion internacional tanto en la forma de donaciones,
como mediante créditos y, en esta fase, la coordinacion de las
acciones es determinante para su éxito.

Todo ello debe ir enmarcado en una politica de cooperacion
que atienda a las labores de prevencidn, poniendo en préctica
politicas de desarrollo que favorezcan la gobernabilidad y forta-
leciendo estrategias locales medioambientales.

Ayuda alimentaria

La tendencia general en la politica de ayuda alimentaria apun-
ta hacia la consecucion de unos objetivos de seguridad alimenta-
ria en los paises necesitados de esta ayuda, superando la con-
cepcion tradicional del envio de alimentos para suplir
necesidades puntuales o cronicas de determinados productos.

En este sentido estan evolucionando las politicas de ayuda ali-
mentaria tanto en el seno de los convenios internacionales
sobre la materia, como en el del reciente reglamento de la
Comision sobre la ayuda alimentaria comunitaria. La ayuda ali-
mentaria espafiola también va a adaptandose a estas nuevas
orientaciones, por lo que se ve favorecida, por una parte, por la
ampliacion de los productos que pueden considerarse ayuda ali-
mentaria y, por otra, por el uso progresivo de los distintos meca-
nismos de seguridad alimentaria.

De una situacion en la que nuestra ayuda alimentaria adolecia
de una alta dispersion geografica y de una irregularidad en los
envios se va pasando a una mayor concentracion en paises que,
estando incluidos en las prioridades geograficas de nuestra coo-
peracion, tienen un déficit alimentario o deben fortalecer su
seguridad alimentaria. Tras este paso, hay que perseverar en la
mejora de la gestion de esta politica, para lo que se deben consi-
derar las distintas modalidades que pueden adoptarse, expues-
tas a continuacion.

Ayuda alimentaria monetizable. Esta es la modalidad mas
usada por nuestra cooperacion en la que, junto con la busqueda
de una adecuacion de los bienes enviados, hay que cuidar al
maximo la monetizacién de la ayuda a través de los fondos de
contravalor que, en el marco de las comisiones mixtas, se van

conformando como unos fondos destinados a mejorar la seguri-
dad alimentaria, completando asi la finalidad de esta ayuda.

Ayuda alimentaria instrumentada como apoyo directo a proyec-
tos de seguridad alimentaria. Esta ayuda se va utilizando en los
€asos en que es costoso o inviable el envio de ayuda alimentaria
directa y, en el futuro, debe constituir uno de los elementos prin-
cipales de nuestra ayuda, mediante una politica articulada con las
autoridades nacionales, que puede complementarse con otros
mecanismos de ayuda, como puede ser la cooperacion técnica.

Finalmente, las compras locales o las acciones de triangula-
cion constituyen una modalidad de cooperacion escasamente
utilizada en la ayuda alimentaria espafiola, pero que deberan
considerarse, en un futuro préximo, en una perspectiva de avan-
ce de la «desvinculacion» de la ayuda propuesta en el seno del
CAD y que, en cualquier caso, deberia ser puesta en relacion
con la ayuda a proyectos agroalimentarios.

La ayuda alimentaria esta cambiando a lo largo de los dltimos
afios, pasando de ser una politica de alivio de «excedentes» a
convertirse, cada dia méas, en un instrumento de desarrollo sos-
tenible, y en este sentido debe encaminarse la ayuda espafiola,
limitando la ayuda directa a los casos en los que exista un déficit
alimenticio real, buscando férmulas novedosas, como el apoyo
presupuestario a las importaciones alimenticias, y cuidando, en
todo caso, que exista una coherencia en la constitucion de los
fondos de contravalor destinados a proyectos de seguridad ali-
mentaria.

Cooperacion por programas y proyectos

Esta ayuda se dirige a la realizacion de diversas actividades
articuladas, asistencia técnica, formacion e inversion, con carac-
ter de donacion, y con ella se busca un resultado concreto de
desarrollo. Por esta modalidad se gestiona buena parte de los
recursos de la AECI, al igual que ocurre con los fondos de la
Uni6n Europea.

La cooperacion a través de proyectos y programas permite
establecer, junto con el pais beneficiario, unos objetivos de desa-
rrollo y poner a su disposicion los recursos necesarios para lle-

MAYO-JUNIO 1999 NUMERO 778

114



ECONOMIA'Y COOPERACION AL DESARROLLO

varlo a cabo. Esto, en el caso de la AECI, se plasma en las distin-
tas comisiones mixtas de cooperacidn, que establecen un pro-
grama de trabajo para un periodo determinado de tiempo, en el
que se llevaran a cabo una serie de proyectos en los sectores
declarados como prioritarios por ambas partes.

Esta modalidad presenta la ventaja de proporcionar resultados
medibles y visibles en los que los recursos locales se suman a
los recursos externos, que permiten incorporar la tecnologia o
los conocimientos necesarios para el buen fin del proyecto. A
esto hay que afadir la posibilidad de ejercitar una mayor corres-
ponsabilidad en el desarrollo de las acciones y la facilidad para
un mejor seguimiento de los recursos destinados a la coopera-
cion internacional.

La cooperacion espafiola ha mejorado sustancialmente la ges-
tion de sus proyectos mediante la adopcion de una metodologia
de gestion en cuyo desarrollo participé la Administracion des-
centralizada y las ONG y mediante la implantacion de un siste-
ma de evaluacion, que permite obtener un conocimiento mas
ajustado del impacto de nuestra ayuda y constituye un instru-
mento indispensable para la mejora de acciones futuras. Estos
instrumentos, puestos en marcha por la AECI, principal gestor
de la cooperacion por proyectos, deberian extenderse al resto
de la cooperacion ejecutada por otros agentes, para poder com-
partir una informacion y una modalidad de gestion homogénea.

Una de las caracteristicas de los proyectos de cooperacion
espafioles en los paises de concentracion de nuestra ayuda con-
siste en el despliegue de una red de Oficinas Técnicas de Coo-
peracion (OTC), en el seno de nuestras embajadas, que dan un
caracter permanente a nuestra presencia y permiten un apoyo
técnico a los programas y proyectos, contribuyendo a consoli-
dar, en muchos casos, la viabilidad de la ayuda y aportando un
mayor grado de flexibilidad a la ejecucion de los mismos,
mediante el seguimiento y acompafiamiento continuo. Esta
caracteristica contribuye, de una manera no medible cuantitati-
vamente, al éxito de las iniciativas de cooperacion y facilita un
didlogo permanente con las contrapartes, obteniendo un mayor
impacto de las acciones con un menor coste econémico. Casos
€Omo nuestra cooperacion en Perd, Mozambique o Guatemala

asi lo atestiguan, constituyendo las OTC puntos de referencia
necesarios y elementos de apoyo para la cooperacion realizada
por ONG o por la Administracion descentralizada.

Para obtener una mayor precision y objetividad sobre el
impacto real de este tipo de ayuda se ha comenzado a recurrir,
de manera sistematica, a las evaluaciones de nuestra coopera-
cion, de modo que a través de los analisis de eficiencia y de
impacto podemos constatar su verdadero alcance.

Junto con la conviccién de la importancia que mantiene la coo-
peracion por proyectos en el conjunto de nuestra ayuda, hay que
sefialar que existe una reflexion profunda acerca de este tipo de
actividad, sobre todo en el &mbito de la Union Europea debido,
por un lado, a la dificultad de gestion que representa y, por otro,
a la voluntad de perfeccionar la participacion de las autoridades
locales en la politica de desarrollo, saliendo del marco de los pro-
yectos para pasar apoyar a programas sectoriales.

Este nuevo paradigma de desarrollo se basaria en la aporta-
cién de recursos al presupuesto del pais beneficiario para aten-
der a un sector previamente acordado, y seria ejecutado por el
Gobierno, pudiendo contar con una asistencia técnica externa.
Esta cooperacion sectorial superaria algunas de las limitaciones
de la cooperacion por proyectos, fundamentalmente las deriva-
das de la excesiva dispersion de las acciones, la necesidad de
coordinar proyectos de diversas cooperaciones en el marco de
la politica nacional, o el excesivo coste de los componentes de
asistencia técnica y de gestion en los proyectos.

Asi, junto con la preponderancia de la ayuda por proyectos en
la cooperacion reembolsable, se comienzan a explorar nuevas
formulas de ejecucion de la cooperacion no reembolsable, en la
que el apoyo a los programas sectoriales puede jugar un impor-
tante papel. Para que ello sea asi, habra que ajustar estas inicia-
tivas a aquellos casos en los que se dé una madurez en las rela-
ciones de cooperacion, que permita acordar, sobre una base de
responsabilidad, este tipo de ayudas presupuestarias, para lo
que es preciso que el pais beneficiario cuente con una clara poli-
tica de desarrollo y ofrezca una capacidad propia de gestion,
basada en el buen gobierno, la eficacia y la participacion social
en la vida publica.
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En definitiva, nuestra cooperacion, desarrollada a través de
proyectos, constituye un elemento principal de nuestra politica
de ayuda al desarrollo, permitiendo llevar a la practica las priori-
dades, tanto geogréaficas como sectoriales establecidas en la Ley
de Cooperacion e intrumentadas a través de los diferentes con-
venios de cooperacion internacional y de las comisiones mixtas.
Junto con el perfeccionamiento de los instrumentos de planifica-
cién y de gestion de esta ayuda, hay que considerar, para el futu-
ro, la posibilidad de incrementar la ayuda a programas sectoria-
les, que ya se realiza en algunos casos, como ocurre con el
programa del Fondo de Ayuda al Equipamiento, en determina-
das ocasiones el programa de ayuda alimentaria. El apoyo a pro-
gramas sectoriales puede ser especialmente eficaz en aquellos
paises donde hemos desarrollado proyectos en materia de
gobernabilidad y donde hayamos podido definir conjuntamente
unas metas sectoriales y una capacidad de gestion, respaldada
por nuestra cooperacion técnica.

Condonacion de deuda

Entre la cooperacion no reembolsable hay que incluir las ope-
raciones de conversion o de condonacion de deuda, en las que
una deuda publica, atendiendo a determinadas circunstancias,
se condona, reduciendo asi el saldo deudor del pais con Espafia.
También puede darse un acuerdo de conversién o canje de
deuda mediante una negociacion con el Estado deudor, alcan-
zando un acuerdo para reducir y canjear la deuda por un fondo
en moneda local, que el Estado debera depositar en una cuenta
para proyectos de desarrollo o de inversion en el pais, acorda-
dos por las partes.

Esta modalidad comenzo a ejecutarse por parte de Espafia en
1993, hajo las directrices de la Secretaria de Estado de Comer-
cio.

Cuando se da una operacién de canje de deuda, que va mas
alld de una operacion financiera de reorganizacion de la deuda
con un pais, se suele crear un fondo de contravalor en el que se
ingresan las obligaciones en moneda local, derivadas de la ope-
racién. En este caso, es necesario que ese fondo funcione de

una manera integrada con el resto de la cooperacion no reem-
bolsable con ese pals, potenciando las lineas prioritarias acor-
dadas en la respectiva comision mixta, y gestionando el fondo,
de acuerdo con los mecanismos ya establecidos en el programa
de cooperacién no reembolsable. De otro modo, podemos
encontrarnos con claras contradicciones en nuestra actuacion
en un mismo pais, cuando se gestionen recursos no reembolsa-
bles por procedimientos distintos y con criterios diferentes.

En definitiva, este instrumento, de gran impacto en la politica
de desarrollo, deberia ir encuadrado en la politica espafiola de
AOD, con una mayor coordinacion con los otros instrumentos
de cooperacion tanto en las prioridades geograficas, como en el
uso de los fondos que se pueden generar con estas operaciones.

4. Perspectivas de nuestra cooperacion no reembolsable

Como se sefialaba al principio de este articulo, la evolucion
reciente de nuestra cooperacion ha hecho que la linea divisoria
que existié en un principio entre una cooperacion no reembolsa-
ble gestionada por la Secretaria de Estado de Cooperacion Inter-
nacional y para Iberoamérica y una cooperacion reembolsable
gestionada por la Secretaria de Estado de Comercio, Turismo y
Pyme se haya difuminado sensiblemente. Hoy, la SECIPI gestiona
instrumentos de crédito, como los microcréditos, y debe partici-
par en la gestion de los créditos destinados al desarrollo social
bésico, segun establece el articulo 28.2, de la Ley de Cooperacion.

Por su parte, la Secretaria de Estado de Comercio viene ges-
tionando, de hecho, crecientes recursos no reembolsables a tra-
vés de la linea de Fondo de Estudios de Viabilidad y de las ope-
raciones de condonacion de deuda.

Esta progresiva confusién en el uso de los instrumentos de
cooperacién difumina cada vez mas la atribucion de funciones a
estas dos Secretarias de Estado, y obliga a un extremado cum-
plimiento del articulo 28.3 de la Ley, en el que se establece la
necesidad de aplicar los recursos gestionados por ambas Secre-
tarfas de Estado a intervenciones que cumplan los principios
objetivos y prioridades establecidos por la Ley, coordinando las
acciones de cooperacion reembolsable y no reembolsable.
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Esta tarea de coordinacion ha presentado grandes dificultades
hasta este momento, pues los marcos juridicos de adquisicion
de compromisos, los procedimientos y la aplicacion concreta de
los recursos se han realizado, tradicionalmente, de una manera
auténoma por cada Departamento. La elaboracion de un Plan
Director y de planes anuales permitira, seguramente, dar una
mayor coherencia a estas actuaciones, al establecer un marco
geogréfico y sectorial de prioridades que deben ser seguidas en
todos los programas de cooperacion. Esta coordinacion, previa
a la puesta en marcha de los instrumentos de cooperacion, es
mas necesaria por cuanto ya no se puede hablar de una atribu-
cién exclusiva de una modalidad a cada departamento, por lo
que el &mbito de actuacion coincide en muchos casos.

Por otro lado, en la cooperacion no reembolsable se da una
participacion creciente de la Administracion descentralizada,
que puede superar en 1998 el 12 por 100 del total de nuestra
AOD. Este volumen de recursos, y la multiplicidad de actores
que participan en este tipo de cooperacion, exigen que para
cumplir con el principio de coherencia, establecido en el articu-
lo 4 de la Ley de Cooperacion Internacional, se instrumente una
adecuada coordinacion entre la SECIPI y la Administracion des-
centralizada, poniendo en marcha la Comisién Interterritorial
de Cooperacion Internacional y homogeneizando no sélo las
prioridades, sino también los procedimientos, lo que facilitara,
en buena medida, la interlocucion con los beneficiarios y el tra-
bajo con las ONG que gestionan recursos en cofinanciacion con
la AECI'y con la Administracion local.

La aprobacidn de la Ley Internacional de Cooperacion para el
Desarrollo supone una oportunidad para mejorar nuestra politi-
ca de cooperacién y para dotarla de una coherencia que poten-
cie sus resultados y responda a las expectativas que nuestra
sociedad tiene en la contribucién a un mundo mas equitativo.
Para ello, estimo que se podrian dar los siguientes pasos:

1. En primer lugar, hay que considerar de una manera con-
junta la cooperacion no reembolsable y la reembolsable como
dos caras de la misma moneda, pues el interés principal reside
en el objetivo de desarrollo y no en el instrumento o en el érga-
no gestor. Por ello, debemos partir de los objetivos de desarro-

llo y poner a su disposicion los instrumentos de coordinacion
adecuados para alcanzar estos fines. La actual situacion en la
que predomina la dispersion de las acciones de acuerdo con los
centros gestores, tiene efectos negativos en la eficacia de la
ayuda, al instrumentar politicas, en algunos casos divergentes o
al duplicar mecanismos de cooperacion.

2. De acuerdo con las tendencias actuales de las politicas de
desarrollo, la cooperacién no reembolsable deberia tener un
peso mayor en la composicion de la AOD. Consecuentemente,
los incrementos en el monto de la AOD espafiola deberian ser
preferentemente de caracter no reembolsable. Esto permitiria
un mejor disefio de las estrategias de cooperacion, basado en
programas y proyectos no reembolsables, que podrian ser com-
plementados con recursos de caracter reembolsable.

3. La puesta en préctica del Plan Director cuatrienal, los pla-
nes directores anuales, la metodologia de proyectos de la coope-
racion espafiola y el sistema de evaluacidon, debera afectar a
todos los instrumentos de cooperacién para evitar la dispersion
de los esfuerzos y para dar coherencia a nuestra politica. Estos
instrumentos incidiran decisivamente en la calidad de la ayuda
espafiola y la dotaran de la necesaria coherencia.

4. La existencia de distintas formas de adquisicion de com-
promisos de AOD vy la diferencia de instancias de decision,
segln sea el 6rgano gestor de la cooperacion, hace que, en
muchos casos, las disposiciones de los convenios basicos de
cooperacion y de los compromisos de las correspondientes
comisiones mixtas no coincidan con los desembolsos que final-
mente se hacen. Esta situacion se extiende al &mbito de la coo-
peracion descentralizada, que va incorporando al acervo de las
disposiciones en materia de cooperacion un creciente nimero
de disposiciones del tipo de memorandos de entendimiento,
que contribuyen a diversificar los instrumentos de adquisicion
de compromisos en esta materia.

Para ordenar esta situacion seria deseable el desarrollo de
una serie de acuerdos de cooperacion de nueva generacion, que
resuman el compromiso espafiol de AOD con un pais, 0 con un
organismo regional o multilateral, en el que tengan cabida las
diferentes modalidades de cooperacion y los distintos instru-
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mentos, con el fin dotar a nuestra cooperacion de un marco con-
ceptual mas amplio, que refleje mas fielmente el esfuerzo reali-
zado por nuestra sociedad.

5. Finalmente, otra tarea a concluir para mejorar la eficacia de
nuestra cooperacion internacional sera la de unificar nuestra
participacion ante los diversos foros en materia de ayuda al
desarrollo. Hoy, la ley de cooperacion internacional, en su arti-
culo 19.1, atribuye esta competencia a la SECIPI. Sin embargo,
se sigue dando una representacion a través de la Secretaria de
Estado de Comercio ante los bancos de desarrollo no ya sola-
mente en materias puramente financieras de estas instituciones,
sino en su labor de liderazgo de la coordinacion de la coopera-
cion internacional para el desar rollo. Esto se pone de manifiesto
fundamentalmente en el caso de los Grupos Consultivos, en los
que, en la mayoria de los casos, los organismos financieros mul-
tilaterales cumplen un papel de meros anfitriones de la comuni-
dad internacional. En estos casos, entiendo que un principio de
coherencia deberia llevarnos a que la representatividad atribui-
da por ley a la SECIPI incorporara estos foros, en los que se
debaten en profundidad las estrategias de desarrollo nacionales
0 regionales. Todo ello sin perjuicio de las competencias que
cada 6rgano de la Administracion tiene atribuido.

Los avances experimentados por nuestra politica de coopera-
cion al desarrollo, especialmente tras la aprobacion de la Ley,
exigen dotar de una mayor coherencia a las modalidades e ins-
trumentos de nuestra cooperacion. Esta tarea exige dar un pri-
mer paso hacia una adecuada coordinacion entre los distintos
centros gestores, bajo una unidad de criterio de actuacion. Esta
mejora en la coordinacion permitird superar algunas disfuncio-
nalidades y anclar la politica de cooperacion al desarrollo sobre
bases mas sélidas.
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