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Contexto

Por circunstancias histoéricas, Espafia se ha incorporado tarde a los sistemas
multilaterales de cooperacion internacional al desarrollo. En las recomendaciones
del dltimo Examen de Pares del CAD de noviembre de 2007 se podia leer “Espafia,
dado el rapido incremento en la ayuda multilateral espafiola, deberia finalizar de
manera urgente su estrategia multilateral y asegurar la capacidad suficiente para
gestionarla”.

La AOD multilateral espafiola supone aproximadamente este afio el 41% del total,
El aumento en la cantidad de AOD canalizada a través de organismos multilaterales
ha sido espectacular en los ultimos 4 afios, de los 866 millones de euros en 2004
hasta los mas de 3000 millones presupuestados para 2008, lo que supone que se
haya triplicado con creces nuestro aporte a estas instituciones. Este aumento es
una consecuencia légica del incremento del porcentaje de RNB destinada a la
Cooperacion Internacional al Desarrollo llevado a cabo por el gobierno actual y de
su compromiso por el “multilateralismo activo, selectivo y estratégico®” y por

reforzar el peso de estructuras como la ONU.

EVOLUCION DE LA AOD TOTAL Y MULTILATERAL ESPANOLA: 2001-2008
(Millones de euros)
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Fuente: Elaboraciéon propia con datos de la OCDE y PACI 2008

En la AOD multilateral se incluyen las contribuciones a la UE, un 13% del conjunto
de la AOD; las aportaciones a las Instituciones Financieras Internacionales (FMI,
Banco Mundial y Bancos regionales de Desarrollo), un 9,85%; y las contribuciones
obligatorias y voluntarias a los Organismos Internacionales no Financieros, como
los dependientes de la ONU como el PNUD, la OMS, UNICEF, la UNESCO... hasta 26
agencias y fondos, un 17,93%.

! Datos del PACI 2008
2 Plan Director 2005-2008
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Gréfico 4.- Distribucion de la AOD multilateral espafiola por tipo de Organizacion
Internacional (2001-2006)
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En el ambito multilateral, las ayudas se someten a un menor condicionamiento
politico, lo que supone mayor objetividad al estar desvinculadas de las prioridades
de politica exterior, frente a las ayudas bilaterales donde® los donantes centran sus
ayudas en paises segun sus areas de influencia e intereses geopoliticos. También
existe mayor capacidad para proyectos de envergadura, una mayor fuerza
transformadora y transmision de conocimientos mediante el trabajo de equipos
mixtos de expertos. La AOD multilateral, se puede canalizar con rapidez sin que
suponga un sobreesfuerzo del pais donante, sobretodo en situaciones como la que
actualmente soporta Espafia, debido al gran incremento de recursos en
relativamente tan poco tiempo.

Analisis

Ante la prioridad de publicarse la estrategia multilateral, que esperamos haya
sorteado con éxito los obstaculos que el Ministerio de Economia y Hacienda
encontraba en su octavo borrador, se espera contar con las bases para un
posicionamiento claro de nuestras instituciones y foros multilaterales de la
Cooperacion al Desarrollo. Seguir elevando las contribuciones sin unas directrices
politicas claras acentua el riesgo de no ser eficientes, dada la carencia de un
sistema de rendicidon de cuentas ad hoc o/y ademas, no conseguir el protagonismo
acorde al esfuerzo financiero realizado durantes estos ultimos cuatro afos.

Resulta imprescindible detectar nuestra ventaja comparativa y por lo tanto orientar
nuestros fondos, de modo decidido, hacia las prioridades donde podamos resaltar el
valor afiadido de nuestra intervencion. Asi, entre 35 paises donantes y 26 agencias
multilaterales, seria preciso que Espafia hiciera una determinante apuesta donde
lograra ser un referente consolidado. Si nuestra legitimidad frente al resto de
donantes se focaliza en América Latina y sobre sectores como la gobernabilidad

3 Informe de los profesores Alberto Allesina y David Dollar titulado “Who Gives Foreign Aid To Whom And
Why? NBER Working Paper No. 6612, Mayo 1998. FMI
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democrética y género, habria que potenciar su excelencia, mejorado la calidad y
reduciendo la volatilidad de su financiacion.

En esta linea, aunque las instituciones espafolas han trabajado en la aplicacion de
de los paradigmas de calidad y eficacia de la ayuda promovidos desde la
Declaracion de Paris, no ha implicado la puesta en marcha de herramientas de
programacion operativas, de seguimiento y control, que se adapten a las
necesidades de armonizacion de otros donantes, de alineamiento con los planes de
desarrollo y los sistemas de gestiéon de los paises socios. A pesar de incursionar con
decision en la dimension europea de la division del trabajo, estamos muy lejos de
aplicar el Coédigo de Conducta europeo ya que apenas hemos avanzado en
establecer criterios comunes para especificar nuestra diversidad teméatica en los
paises socios, mantenemos una gran dispersion geografica que a su vez dispone
prioridades diferentes segun sean los instrumentos multilaterales o bilaterales y en
nuestra especializacién sectorial resulta dificil averiguar nuestra ventaja
comparativa.

En cuanto a la estrategia del destino de los fondos, no parece mantener una linea
facil de identificar. A modo de ejemplo podemos observar como se ha pasado de
destinar 6 millones de euros al PNUD en 2004 a consignar 615 millones en 2007,
mientras que otros fondos han permanecido casi inalterados como los destinados a
la UNESCO o la OMS, aunque hay que subrayar el incremento generalizado de las
aportaciones a los organismos y fondos dependientes del sistema de Naciones
Unidas (874 millones de euros durante 2007). En cuanto a las cantidades
destinadas a los Bancos Multilaterales de Desarrollo, los objetivos estratégicos
parecen estar mas difusos. Por ejemplo el Banco Africano de Desarrollo recibi6é en
2007 46,6 millones de euros, una cantidad significativamente menor que la que se
destind en 2006 (57,8 millones de €) y 2005 (46,7 millones de €). Otra muestra de
lo atipica que puede resultar nuestra politica internacional de cooperacion
multilateral al desarrollo, es el sustancial descenso que ha experimentado nuestra
aportacion a fondos como Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM), o el New
Partnership for Africa’s Development (NEPAD). Estos casos muestran la gran
dispersién y la falta de claridad de la estrategia espafiola de cooperacidn
multilateral.

Liderar el debate internacional en politica exterior debe ser una prioridad de Estado
y en el ambito de la Cooperaciéon al Desarrollo, es dénde Espafia puede tener una
voz acreditada y propia hacia el cumplimiento de los ODM, los PMA, pero también
los paises de renta media con amplias capas de pobreza y las cuestiones de género.
Sin embargo la urgente reforma del servicio exterior, redactada y encerrada en un
cajon, mantiene el freno echado y vagamente podemos articular politicas
subsidiarias sin tener el debate interno resuelto. No solo se corre el riesgo de
aumentar la falta de coherencia de nuestras politicas hacia el exterior, sino que los
mecanismos de coordinacién resultan insuficientes para su articulacién posterior.

Recomendaciones:

1. Apoyar y proponer_iniciativas internacionales de cooperacion que reflejen el
espiritu de la Alianza de Civilizaciones en aplicacién del Plan de Accién
elaborado por el Alto Representante, Jorge Sampaio. Hace falta foros
internacionales que respalden con medios los proyectos incluidos en el Plan de
Accion presentado en enero de 2008.




Memorando Opex N° 96/2008: El papel de Esparia en el &mbito multilateral de la cooperacién al desarrollo

2. Publicacién inmediata de la Estrategia multilateral de la cooperacién
internacional espafiola. Texto que arrastra ya 2 afos de retraso. Si no se
consigue una hoja de ruta capaz de regular y legitimar las contribuciones
multilaterales se corre el riego de que el comprometido aumento de la AOD
multilateral (llegar a un 50% del total en 2015), se convierta en mera
ejecucion de un presupuesto improvisados. La necesidad de consolidar las
crecientes aportaciones econdmicas, con mayor previsibilidad y cuantia no
puede ser mas fuerte que la de contar con un sistema capaz de rendir cuentas y
evaluar el impacto real. El gobierno debe ser conciente de la necesidad de
justificar las politicas defendidas ante el Banco Mundial y el FMI.

3. Integrar en el proyecto de la nueva Ley de Cooperaciéon Internacional al
Desarrollo, que sustituye las 1997 como resultado del compromiso electoral
del actual gobierno, los criterios de Roma y Paris, reflejando los grandes
cambios experimentados, nuevos compromisos financieros y competencias
derivadas del enorme aumento de recursos. Para ello, la nueva ley deberia crear
una Comision, con un lugar de referencia dentro del organigrama del MAEC,
que coordinara las distintas intervenciones multilaterales de nuestra politica
exterior a través de otros ministerios e instituciones publicas como las CCAA, ya
con amplia vocacioén exterior. De esta forma se podria tener una vision global de
conjunto de las politicas pudiendo establecer orientaciones concretas para su
mayor eficacia y complementariedad. La nueva Ley contribuiria a esclarecer
competencias entre el MAEC (la DGPOLDE, la AECID y OTCs), el MEH y el MityC
para acabar con la actual dispersion y descoordinacién.

4. Establecer en el préoximo Plan Director 2009-2012, una jerarquia clara entre
prioridades vy objetivos, con la coherencia debida entre el resto de politicas
con efecto en al ambito multilateral. El nuevo plan director debe pasar de
propugnar un “Multilateralismo activo, selectivo y estratégico”, a pretender que
Espafia tenga mayor capacidad de decision a la hora de definir las lineas
generales de la politica de cooperacion al desarrollo global. Es necesario, por
tanto, una politica mas activa para que el personal espafol acceda a puestos de
responsabilidad. Del mismo modo, el nuevo Plan Director debe centrarse en el
aporte real de la ventaja comparativa que suponen las intervenciones en
America Latina y los sectores de gobernabilidad y género.

5. Incluir dentro de las funciones que el Estatuto de la AECID atribuye a la
Direccion de cooperacion sectorial y multilateral, la vocacidn de ganar peso
en los foros multilaterales de cooperaciéon. Seria conveniente separar la
direccion de cooperacion sectorial de la de multilateral, encargandose la primera
de las politicas sectoriales y de género, asi como de las ONGs de desarrollo, y la
segunda exclusivamente de la politica multilateral de cooperacion, ganando ésta
mayor peso, autonomia y capacidad de accion.

6. Respaldo a las iniciativas gue busquen nuevas fuentes auténomas de
financiacion del desarrollo a nivel global para que el aporte de fondos a los
organismos internacionales de cooperacién no se vea condicionado por los
cambios politicos de los distintos paises donantes, ni por los cambios de ciclos
econémicos, para hacer la ayuda predecible, sostenible y suficiente. Deberian
analizarse en profundidad las nuevas fuentes de financiacion del desarrollo,
como el Impuesto sobre la Tasa Aerea planteado por el gobierno francés y a la
que solo se ha dado un compromiso presupuestario; la Facilidad Financiera
Internacional para las Inmunizaciones (IFFIm), planteada por el gobierno
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britanico junto al AMC (“Advanced Market Commitments”) y en la que Espafia
participa activamente®.

7. Focalizar los esfuerzos en los distintos foros de calidad de la ayuda,
exhortando a los paises desarrollados al cumplimiento de sus compromisos
financieros con los Paises Menos Avanzados con el fin de que el cumplimiento de
los ODM sea posible para 2015. En el udltimo Consejo europeo de Ministros,
aungue se confirmaron los compromisos adquiridos hasta el 2.010, de elevar la
AOD de la UE a 66.000 millones de € (0,56%, Espafia pretendia ir mas alla,
estableciendo un calendario anual obligatorio, que no fue secundado ni
practicamente tenido en cuenta dado su todavia bajo perfil.

8. Fomentar una reestructuraciéon de los mecanismos de ayuda y cooperacion
dependientes de la ONU siguiendo las conclusiones hechas publicas el 9 de
noviembre de 2006 del Panel de Alto Nivel sobre la Coherencia del Sistema de
NNUU en las areas de Asistencia Humanitaria, Medio Ambiente y Desarrollo,
segun el cual se otorga al PNUD un papel principal de gestor desde el
liderazgo. El establecimiento de programas de cooperacién multi-bilateral como
el Fondo especifico creado entre Espafia y el PNUD de 528 millones de euros
que es un primer paso muy importante, pero que no debe quedarse ahi. Espafia
tiene actualmente una legitimidad importante para contribuir a que la reforma
de la ONU se haga atendiendo a criterios de mejora de la operatividad y la
redefinicion de funciones que eliminen solapamientos y duplicidades. En la
misma linea, es necesario adaptar los Documentos de Estrategia-Pais, los
Documentos de Estrategia Sectorial, la Estrategia de Cooperacion Multilateral y
los Planes de Actuacion Especial a los “Programas Pais Unificados”
elaborados por el PNUD para que las actuaciones llevadas a cabo desde Espafia
sean complementarias a las ejecutadas desde otros organismos.

4 Esta iniciativa, que comenzé a operar en noviembre de 2006 y que generara 4.000 millones de délares
anuales hasta 2015, esta financiado por las contribuciones del Reino Unido, Francia, ltalia, Austria,
Alemania, Espafia, Suecia y Brasil, asi como por la Fundacion Bill y Melinda Gates. La IFFIm servira para
poner a prueba la viabilidad de la FFI, tanto en lo que ser refiere a la titulizacion de las aportaciones de
los donantes como a su estructura de gobierno. Las donaciones seran distribuidas a través de la Alianza
Global para las Vacunas y la Inmunizacién (GAVI, por sus siglas en inglés), que incluye a UNICEF, la
OMS, El Banco Mundial, la Fundacién Bill y Melinda Gates y varios gobiernos de los paises donantes y

receptores. Iran destinadas a la compra y distribucién de vacunas para 72 paises con una renta per
capita inferior a 1.000 ddlares.
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