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DICTAMEN SOBRE EL INFORME DE SEGUIMIENTO DE LA AOD ESPANOLA 2016-2017

El Consejo de Cooperacidon agradece a la Administracién el envio del documento “Informe de
Seguimiento AOD 2016-2017”, en el que se ofrecen los principales compromisos y las magnitudes
consolidadas relativas a la ayuda espafiola en los ejercicios 2016 y 2017. Tras estudiar el documento y
de acuerdo con lo sefialado en el RD Real Decreto 2217/2004, de 26 de noviembre, sobre competencias,
funciones, composicion y organizacion del Consejo de Cooperacidn al Desarrollo, emite el siguiente
informe:

I.- ANTECEDENTES

1.- En primer lugar, el Consejo quiere llamar la atencién, una vez mas, sobre la necesidad de actualizar
al maximo los Informes de Seguimiento, acompasando su emision con el cumplimiento de ciclo
presupuestario al que cada Informe remite. Solo de esta forma se garantizara que la formulacién de
recomendaciones por parte de este Consejo pueda incidir, de manera oportuna, en el ciclo
presupuestario subsiguiente. En esta ocasion el Consejo ha de emitir un Informe sobre actividades de la
Cooperaciéon que se ejecutaron con dos o tres afios de antelacién, con lo que el juicio y las
recomendaciones pierden parte de su sentido de actualidad.

2.- Seiialado lo anterior, el Consejo quiere también sefialar que el retraso al que se alude es fruto de las
disfunciones que se produjeron en un ciclo de gestidn precedente, que dejé sin cumplir la emision de
los Informes de Seguimiento correspondientes a dos de los afos de su ciclo. De hecho, la actual
presentacién en un Unico documento del Informe de Seguimiento de dos afios consecutivos, un hecho
gue no tiene precedentes, responde a la voluntad de la actual Administracién de reducir los retrasos
acumulados y volver a secuenciar la emisidn de este documento preceptivo. El Consejo de Cooperacidn
respalda ese esfuerzo y anima a la DGPOLDES a actualizar al maximo la emision de los Informes de
Seguimiento en afios sucesivos.

3.- El Consejo de Cooperacidn considera que el Informe de Seguimiento entregado anade al ejercicio
preceptivo de revision del proceder de la Cooperacion Espafiiola el valor que le otorga referirse a los dos
afos finales del ciclo correspondiente al IV Plan Director. De algin modo ofrecen una imagen valiosa del
punto de partida de la Cooperacion Espafiola antes de aprobarse y ponerse en ejecucién el V Plan
Director ahora vigente. Dada la relevancia de ese ejercicio, se agradece el esfuerzo que la DGPOLDES ha
hecho para romper con la tendencia precedente de progresiva pérdida de contenido informativo y
valorativo de los Informes de Seguimiento: un hecho que ya habia sido criticado por el Consejo de
Cooperacion en su valoraciéon del “Informe de Seguimiento 2015”. El Informe que ahora se presenta es
un documento rico en datos y en el que se ha hecho un esfuerzo por estructurar informacién cuantitativa
y cualitativa relevante sobre la evolucion de la AOD espafiola en los afios de referencia; y esa informacién
factual se acompaiia de una desagregacion y de unas valoraciones de interés para hacerse un juicio
acerca de los propdsitos y prioridades de la Cooperacidn Espafiola. Creemos que este esfuerzo es muy
meritorio y marca una tendencia que, mas alld de algunas modulaciones que se sugeriran en este
informe, debiera mantenerse en el futuro.
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Il.- VALORACION

4.- El documento refleja a las claras los efectos distorsionantes que en las tendencias generales de la
ayuda pueden suponer las operaciones de alivio de la deuda externa de paises socios. En el afio 2016,
Espafia participd en una importante operacion de alivio de la deuda contraida por Cuba, que supuso que,
sin transferencia adicional de recursos, un montante equivalente a 1.915 millones de euros se sumase a
las cifras de la AOD correspondientes a ese afio. Eso hizo que las cifras globales de AOD se triplicasen
entre 2015 y 2016, que el coeficiente de AOD sobre el PNB pasase del 0,12% al 0,34% y que Espafia
escalase puestos en la jerarquia internacional de donantes, pasando del puesto 16 al 10. La deuda no
solo alteré las cifras agregadas, sino también la composicién de la ayuda por modalidades,
incrementando el peso de la bilateral, y la asignacidn geografica de los recursos, incrementando el peso
de América Latina y de los paises de renta media como receptores. Parte de esas alteraciones sefialadas
fueron mas bien fruto de las metodologias de computo adoptadas por el CAD, revirtiéndose en buena
medida en el afio 2017, aiio en que se retorna a los rasgos mds estructurales propios de la Cooperacion
Espafiola en este ultimo periodo. Es de agradecer que, para evitar conclusiones erréneas, la DGPOLDES
hiciese el esfuerzo de presentar, ademas de los datos de AOD agregada, los correspondientes a esas
cifras sin la adicién de las operaciones de deuda, al objeto de identificar mas claramente las tendencias.
En todo caso, la evolucion descrita pone de relevancia, de nuevo, la necesidad de reflexionar en el seno
del CAD acerca de los procedimientos de registro de las operaciones de cancelacién de deuda externay
su consideracion y computo como parte de la AOD.

5.- Remitiéndonos a los datos estructurales (ajenos al efecto episédico de la deuda), lo cierto es que se
confirman algunos de los rasgos que ya suscitaron la preocupacion de este Consejo en afios precedentes.
Entre ellos:

e En primer lugar, la limitada cuantia en que se mueve la AOD. Aun a pesar de haberse pasado
los efectos mas severos de la crisis y de haberse recuperado el dinamismo de la economia
espafiola, lo cierto es que la AOD de 2017 (2 271 millones de euros) supone apenas el 0,19%
de la RNB, una cuota muy alejada del promedio del CAD (0,31%) y del propio de la UE (0,5%).
Las cifras sitian a Espafia en ese afio en un puesto (decimotercero en valor absoluto y
vigésimo primero en porcentaje respecto a la RNB) muy alejado de lo que se espera del peso
econdmico y proyeccion internacional del pais.

e En segundo lugar, la cooperacidn multilateral sigue teniendo un peso muy destacado en la
canalizacion de la ayuda espafiola, equivalente al 73% de la AOD neta, en 2017. Como ya este
Consejo ha sefalado en precedentes informes, este resultado no es tanto la consecuencia
del mantenimiento por parte espafola de un elevado compromiso multilateral (algo que
seria muy defendible), sino mas bien fruto del peso que han adquirido las cuotas obligatorias
en los organismos multilaterales de los que Espafia es parte en un entorno de muy débil
accion bilateral. De hecho, la aportacion a la UE llega a suponer, en 2017, casi el 50% de toda
la AOD (1.040 millones de euros).

e En tercer lugar, sigue habiendo una limitada presencia de la cooperacién espafiola en los
paises mas vulnerables. Aunque es comprensible la relevancia que tienen los paises de renta
media en la AOD espafiola, dado el tipo de paises que conforman la relacién de los
prioritarios, llama la atencidn el limitado peso que tienen (apenas el 17% del total de la AOD
distribuible) los paises PMA. Esa cifra, traducida a recursos, se encuentra muy alejada del
compromiso internacional suscrito reiteradamente por los donantes de la OCDE de dedicar
a ese grupo de paises una AOD equivalente al 0,15%-0,20% de sus respectivas RNB. De forma
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adicional, conviene destacar que en los afios considerados se ha perdido capacidad de
concentracién de la ayuda en torno a los paises definidos como prioritarios en el IV Plan
Director (que apenas supera el 50% del total), lo que hace dudar de la eficacia efectiva de
ese documento de planificacion en la asignacidon de recursos en esos anos.

e En cuarto lugar, Espafia parece alejarse de la meta de dedicar a los servicios sociales basicos
el 20% de su ayuda bilateral distribuible. En los afios Ultimos se aprecia una caida de la cuota
dedicada a ese tipo de tareas, hasta situarse en un 12% en 2017, muy alejada de la meta
internacionalmente acordada. Si a este rasgo se le suma el antes aludido, referido al limitado
peso que tienen los paises mas pobres en la recepcion de AOD espafiola, habra que convenir
en que es limitado el grado en que la Cooperacién Espafiola se orienta de forma directa a
combatir la pobreza. Es este un aspecto preocupante que debe ser objeto de seguimiento y
correccion.

6. Abundando en los datos de la distribucidn territorial de la ayuda, es conveniente llamar la atencidn
acerca del efecto que sobre este aspecto esta teniendo la politica de control de las presiones migratorias
en las fronteras del espacio europeo (un objetivo ajeno a los origenes de la ayuda). En 2016, Turquia
ocupaba el segundo puesto en la relacidn de principales receptores de la AOD espafiola (tras Cuba, como
consecuencia de la operacién de deuda); y aquel pais asciende al primer puesto entre los receptores en
2017. Este dato se suma al efecto artificialmente expansivo que tiene sobre las magnitudes de AOD la
cuota asignada a la atencidn de poblacion refugiada en el propio territorio del pais donante, durante su
primer aio de asentamiento: un hecho que afecta a buena parte de los paises donantes, incluido Espafia.
Se trata de recursos, en este caso, que ni siquiera atraviesan las fronteras espafiolas y que dificilmente
puede contribuir al desarrollo de los paises de donde esos refugiados proceden. Estos aspectos
aconsejan una reflexidn critica acerca del efecto que este tipo de decisiones con respecto a la migracion
esta teniendo en las formas de registro y asignacién de la AOD.

7. Por lo que se refiere a la distribucién sectorial, se aprecia el alto peso que tienen las dimensiones
sociales en la distribucidn de la Cooperacion Espanola (entre el 55% y el 60% del total asignable). Esta
distribucién no parece muy acorde con el tipo de paises donde Espafia opera (paises de renta media),
que —en general- disponen de mas recursos propios para afrontar las carencias sociales y, en cambio,
donde son importantes los desafios que impone el cambio productivo e institucional, la sostenibilidad o
la mejora de infraestructuras. Pareciera que esta distribucidn viene altamente condicionada por la
limitada cuantia de la ayuda, la dimension reducida de los proyectos, el tipo de actores que los
implementan (con alta presencia de las ONGD) y el peso inercial de la especializacidn en el pasado. Sin
relegar la importancia crucial de las dimensiones sociales, seria bueno que la Cooperacién Espaiola
fuese modulando esta distribucién para otorgar mayor relevancia a sectores y actividades mads
conectadas con las transformaciones productivas sostenibles y equitativas y con la activacion de una
dindmica de generacion de empleo digno en los paises en los que opera.

8. El informe presenta una informacidn rica acerca de los resultados que se derivan de la aplicacién de
marcadores a aquellos aspectos que tienen naturaleza transversal. La metodologia de los marcadores es
claramente mejorable y, en algunas ocasiones, los criterios de su aplicacién son discutibles. No obstante,
de los datos existentes se derivan cuatro conclusiones relevantes:

e En primer lugar, ha habido un retroceso manifiesto en el peso de aquellas actividades en las
que los objetivos de género tienen un cardcter prioritario o significativo. No parece que esta
evolucién esté acorde con la creciente relevancia que, con toda razoén, la sociedad esta dando
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a los objetivos de equidad de género en todas las dimensiones sociales. El Consejo de
Cooperacidn llama a que esta tendencia se revierta urgentemente.

e En segundo lugar, crecen las intervenciones a las que se les asignan los correspondientes
marcadores en los temas de desarrollo participativo, buen gobierno y derechos humanos,
aunque eso no se traduce en un incremento de recursos para esas actividades. Se trata de
un resultado ambiguo, en un campo que tiene alta relevancia en los paises de renta media,
a los que se dirige la Cooperacién Espanola, en un contexto en el que parece haberse
deteriorado el espacio civico y democratico en estos paises.

e En tercer lugar, un juicio similar merece la evolucidn del marcador medioambiental, que ha
crecido en operaciones, pero disminuido en recursos, pese a la relevancia creciente que el
tema tiene a escala internacional. Los indicadores de mitigacion y adaptacion al cambio
climatico confirman la limitada reaccidon de la Cooperacidn Espafiola a la creciente relevancia
de estos aspectos. Algo que también afecta a otros marcadores, como el de biodiversidad o
el de desertificacion. Parece necesario que la Cooperacidn Espafiola refuerce su accién en
todas estas dimensiones de la sostenibilidad si quiere estar a la altura de lo que la Agenda
2030 plantea.

e Por ultimo, tampoco se aprecian mejoras sustantivas en el marcador correspondiente a
derechos sexuales y reproductivos, donde la evolucién en los ultimos afios es relativamente
plana. Otro campo, por tanto, que requiere del seguimiento atento por parte de la
Cooperacidn Espafiola.

9.- Los datos del Informe confirman, una vez mas, que una parte de la asignacidn presupuestaria
realizada a FONPRODE en los afios de los ejercicios correspondientes quedd sin ejecutar. En un contexto
de severa limitacidn en las asignaciones a la ayuda internacional y cuando buena parte de los donantes
de nuestro entorno estdn activando sus instrumentos de cooperacidn financiera, que FONPRODE se
mantenga por debajo de las cifras asignadas es una clara anomalia, que apunta a la necesidad urgente
de una revisidn del marco normativo y del aparato institucional de gestién en que opera este importante
instrumento. Es necesario, por tanto, que las deficiencias a este respecto se subsanen cuanto antes.

10.- Los datos revelan que sigue siendo muy escaso el esfuerzo que Espafia realiza en materia de ayuda
humanitaria. De acuerdo con los datos ofrecidos en el Informe, apenas el 2% de la AOD bilateral bruta
de 2016 y el 6% de la correspondiente a 2017 se dedicaron a financiar operaciones de accion
humanitaria. Se trata de cuotas muy por debajo de las que presentan los paises de nuestro entorno y
contrastan abiertamente con la severidad de los episodios de crisis humanitarias que se vivieron en el
periodo. Tal como ha venido insistiendo el Consejo de Cooperacidon en informes precedentes, si se quiere
que Espaia esté a la altura de su peso como actor internacional, es importante que se acreciente
sustantivamente la asignacion propia de la ayuda humanitaria.

11. Un juicio mas positivo merece la evolucién de los recursos destinados a la educacién para el
desarrollo, otro de los temas en los que ha venido insistiendo este Consejo de Cooperacidn. La asignacion
a educacién para el desarrollo fue apenas del 0,9% de la AOD bruta desembolsada, pero esa cuota escalé
al 3,8% en 2017. Se trata de una evolucidn positiva que se espera que se mantenga en el futuro. En esta
evolucion han tenido un papel importante la contribucion de las Comunidades Auténomas.

12.- Las cifras de los dos afios vuelven a revelar la clara infradotacidn presupuestaria que padece la
AECID. Esa institucion, por lo demas central en el sistema de gestion de la ayuda internacional, canalizd
unos recursos equivalentes a 234 y 252 millones de euros en 2016 y 2017. Dados los costes de
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administracidn asociados a la gestion de la ayuda, esas cifras indican que su labor efectiva en los paises
destinatarios de la ayuda ha sido muy menor. Acorde con lo que este Consejo ha sefalado en Informes
anteriores, es importante que se incremente el presupuesto de la AECID y que ese proceso se acomparie
de una reforma seria en la estructura y dotacion de recursos técnicos y humanos de esa institucién. La
reforma del Estatuto juridico de la institucion puede ser un buen momento para abordar una reforma
en profundidad, pero no debiera esperarse a ese momento para iniciar una senda de expansién de los
recursos de esa institucion, para que recobre cuanto antes parte del papel central que debiera
desempeiar en el conjunto del sistema espafiol de cooperacion.

13.- Mas positiva ha sido la evolucién de la cooperacion descentralizada, que ha experimentado en el
afio 2017 una cierta expansion. Como es habitual, el comportamiento de las distintas Comunidades
Auténomas es disimil, pero las cifras agregadas revelan una expansién en el afio 2017. Respecto a su
presupuesto, destacan el esfuerzo que en materia de ayuda realizan el Pais Vasco (0,48%) y Extremadura
(0,26%); y a estas dos Comunidades Auténomas se une Navarra cuando la ayuda se mide en términos
per capita. Por su parte, entre los Ayuntamiento, destacan por la cuota de los presupuestos que dedican
a la ayuda los de Vitoria/Gasteiz, Pamplona/Irufia, Burgos, Zaragoza y Cérdoba. En el mismo sentido, se
sefiala como positivo que la AOD universitaria creciera un 8,5% en 2017, revirtiendo la tendencia
descendente de los dos afios anteriores.

14.- Dentro de las limitadas cifras en las que se mueve la cooperacién multilateral, ajena a la UE, hay que
destacar una leve mejora en 2017, especialmente en lo que se refiere a las instituciones financieras
internacionales. De forma mas precisa, las cifras del afio se vieron mejoradas con la aportacién que
Espafia ha hecho a algunos Bancos Regionales de Desarrollo, muy particularmente al Banco Asiatico de
Inversidn en Infraestructuras y, en menor medida, el Banco de Desarrollo de América Latina, CAF y el
Fondo Africano de Desarrollo, entre otros. Es importante que, una vez superados las condiciones
restrictivas del ajuste, Espafia recupere parte de su presencia en la arquitectura financiera global del
desarrollo.

15.- Alo largo del informe se ofrecen algunas informaciones de utilidad sobre el papel que desempefian
las ONGD en la gestidon de instrumentos de la cooperacién y en algunos dmbitos y modalidades de ayuda.
Sin embargo, el capitulo de actores ofrece una informacién excesivamente genérica que no permite
analizar el rol de la sociedad civil y del conjunto de actores dentro del conjunto de la AOD en cada uno
de sus instrumentos y niveles. Estas informaciones son importantes para poder identificar el rol de los
diversos actores, ajenos a la Administracion Publica, en un marco colaborativo reforzado en el que nos
sitla la Agenda 2030.

16- El documento dedica una amplia seccidn a revisar los principales compromisos, instancias o acciones
internacionales en los que ha participado Espafia a lo largo del periodo. La relacion es muy completa,
sefialdndose las citas mas relevantes, asi como la referencia a los temas tratados y a los acuerdos
suscritos, lo que es de alto valor informativo. No obstante, esa enumeracién alarga el documento y lo
hace mds dificil de manejar. Debiera estudiarse la posibilidad de presentar esta seccién de una forma
mas sintética, quizd apelando a la configuracién de fichas o de otro tipo de procedimientos sindpticos
gue permitan una presentacion condensada de la informacién. Mds alla de este aspecto formal, se echa
de menos en esta seccidn una indicacién de la posicién que adoptd Espafia en cada una de las iniciativas
referidas y una referencia al documento (si existe) en que esa posicidn se expresé. En suma, lo que se
demanda en esta seccidn es que se exprese mas claramente la posicion que se defendié por parte de
Espafa en cada una de las citas internacionales a las que se remite.
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17.- Resulta interesante, aunque todavia en proceso, el ensayo que la DGPOLDES ha hecho para trasladar

la asignacion de recursos de AOD a la relacién de ODS que conforman la Agenda 2030. El Consejo es

consciente de las dificultades que comporta ese ejercicio y comprende que la informacién presentada

sea muy imperfecta y parcial. Cerca del 50% de la AOD de 2017 no se ha podido clasificar en ODS alguno

y los patrones de asignacion parecen altamente volatiles en la comparacion entre los afios, lo que parece

poco consistente. Pese a estas dificultades, el Consejo respalda ese ejercicio y anima a la DGPOLDES a

seguir trabajando en esta linea, aun a pesar que en ocasiones haya que hacer ejercicios de atribucion

basados en supuestos discutibles, que la propia experiencia habra de ir depurando. Si se quiere poner la

AOD al servicio de la Agenda 2030, este ejercicio parece necesario.

lll.- RECOMENDACIONES

Acorde con las valoraciones realizadas en la seccion precedente, el Consejo formula las siguientes

recomendaciones:

1.

El Consejo anima a que se recobre la regularidad en la emision de los Informes Anuales de
Seguimiento de la Cooperacidn Espafiola, manteniendo la riqueza de su contenido informativo.
No obstante, sugiere estudiar formulas para que ese propdsito sea compatible con un
documento mas corto, manejable y compacto.

Las cifras de la AOD de 2016 y 2017 estan muy alejadas de las que serian esperables de un pais
como Espafa, dada su posicién en el concierto internacional. El Consejo llama a que se acelere
y sostenga en el tiempo la senda de crecimiento de la ayuda.

Ese proceso debe ser compatible con una redoblada atencidn al objetivo de lucha contra la
pobreza que debe inspirar la ayuda, que debe tener su reflejo en la asignacién geografica y
sectorial de la ayuda. De igual modo, el Consejo de Cooperacidn insta a que se fortalezcan los
enfoques de género y de defensa de los derechos humanos, revertiendo las tendencias que
parecen revelar los respectivos marcadores.

Si se quiere que la AECID siga desempefiando un puesto central en el sistema de ayuda de
Espafia, es necesario que sus presupuestos se acrecienten y, con ello, se refuerce la capacidad
de gestion de la institucién. De igual modo, considera que es urgente acometer las reformas
requeridas en FONPRODE para asegurar su pleno funcionamiento.

Espafia debe poner en marcha un proceso de debate acerca de las la politica migratoria y de sus
efectos sobre la asignacion y cdmputo de la ayuda. Ese debate trasciende el caso espafiol, pero
es necesario que, también en nuestro pais, se mantenga.

En un entorno de severas crisis humanitarias recurrentes, es necesario que se hagan crecer los
recursos destinados a la ayuda humanitaria, que lleva afios con dotaciones muy por debajo de
lo que seria razonable esperar.

Los datos revelan que las dimensiones ambientales y de sostenibilidad no estan adquiriendo el
protagonismo que debieran en el seno de la Cooperacidn Espafiola. Este aspecto debe corregirse
de forma urgente para responder al desafio climatico y ambiental a escala internacional.

La informacion sobre el papel de los actores en la Cooperacidon debiera mejorarse, con datos
mas desagregados de su participacion en instrumentos y modalidades de ayuda. En el caso de
las ONGD se recomienda adoptar la metodologia del CAD que distingue entre recursos asignados
a la implementacién de programas y proyectos y aquellos orientados al fortalecimiento de sus
estrategias institucionales.
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