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RESUMEN


Para diseñar un modelo de cooperación al desarrollo español, presentamos cronológicamente los hechos que más le han influenciado. Comparamos nuestro modelo con otros trabajos empíricos sobre la Cooperación al Desarrollo, para el caso de la Ayuda Oficial al Desarrollo Española ponemos de manifiesto la perdida de significatividad de algunas variables muy importantes en la literatura internacional, como por ejemplo, el número de habitantes o población de los países receptores. La condición de que el país receptor haya sido antigua colonia española es la variable que mejor explica la distribución geográfica de la ayuda española. 
Palabras Claves: Ayuda Oficial al Desarrollo, modelización de la Cooperación al Desarrollo.

I. Introducción.

El modelo que en este trabajo proponemos para la Ayuda Oficial al Desarrollo, basado y comparado con en las experiencias de estudios empíricos, pone de manifiesto que las prioridades de la cooperación española no es la lucha contra la pobreza, en general, el hecho de haber sido una colonia española es  la principal condición para ser país receptor. Además, las ayudas españolas están vinculadas a los intereses comerciales de las empresas españolas, que las usan como instrumento para la internacionalización (créditos FAD)

Las Comunidades Autónomas y los entes locales están jugando un papel cada vez más importante en la cooperación al desarrollo, pero a diferencia de la Ayuda Oficial al Desarrollo estatal, la Cooperación Descentralizada es “otra forma de cooperar” .Es un fenómeno relativamente reciente e importante. Sin embargo, en este estudio solo consideramos la Ayuda Oficial al Desarrollo que procede de la Administración Central. 
El trabajo consta de cuatro apartados. El primero, hace una breve referencia a los aspectos legales que han ido definiendo el modelo de cooperación al desarrollo de España, destacaremos solo los hechos más relevantes. En el segundo apartado explicaremos las evoluciones de las características más importantes de la  Ayuda Oficial al Desarrollo Española. En el tercer apartado, especificamos y estimamos nuestro modelo de cooperación. Por último, el cuarto apartado recoge las principales conclusiones del trabajo.
II. Breve referencia a los aspectos legales que han influido en el modelo de cooperación al desarrollo de España 
La Cooperación al Desarrollo en España comienza a perfilarse durante los años setenta, coincidiendo con una serie de acontecimientos que nos permite situar el nacimiento del modelo actual de cooperación que se lleva a cabo desde España. Entre estos acontecimientos, Gómez destaca la creación del Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD), que son créditos concedidos por el gobierno español con el objetivo principal de promover las exportaciones y fomentar la internacionalización de las empresas y España se incorpora a distintos organismos de ayuda internacional en calidad de socio y/o donante.
Durante los años ochenta, se produce la adhesión de España a las Comunidades Europeas. También, la Cooperación al Desarrollo de España experimenta un importante impulso y la presencia de la sociedad civil en el sistema cooperación es mayor, a través principalmente de las ONGD. En el año 1987 el Consejo de Ministros aprueba las primeras “Líneas Directrices de la Política Española de Cooperación al Desarrollo”. En ellas, que van a regir la cooperación española hasta prácticamente la Ley del año 1998, se asume el objetivo destinar a la Ayuda Oficial al Desarrollo el 0.7% del PIB. Además, se instaura como objetivo intermedio alcanzar en el año 1992 la media de los países del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE. Se establecen las prioridades geográficas y sectoriales. Se reafirma a Latinoamérica como principal destinataria de nuestra ayuda. A fin de aumentar la ayuda hacia África se propone la siguiente distribución geográfica, comparándola con la que ya existía en los países CAD en 1984:
	CUADRO I: Distribución Geográfica
	Países CAD (1984)
	Propuesta Española (1987)

	América Latina
	14%
	45%

	África
	40%
	38%

	Oriente Medio
	8%
	4%

	Asia-Pacífico
	32%
	9%

	Otros
	6%
	4%

	TOTAL
	100%
	100%


En el cuadro I se pueden observar las disparidades en la propuesta de la distribución geográfica de la Ayuda Oficial Española frente a los restantes países CAD, especialmente en las regiones de América Latina y Asia-Pacífico. En los próximos apartados, cuando estudiemos la evolución real de la ayuda Oficial Española, comprobaremos que estas discrepancias se dieron en la realidad.
A finales de la década de los ochenta se crea la Agencia Española de Cooperación Internacional (AECI), como organismo autónomo adscrito a la SECIPI, encargado de la cooperación bilateral no reembolsable. También, se crea la Oficina de Planificación y Evaluación y se fortalecen los programas de cofinanciación de proyectos con las ONGD.
El hecho más importante a principios de la década de los noventa, fue la incorporación de España al Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE en el año 1991, hecho que consolidó a España como país donante dentro del Sistema Internacional de Cooperación. Sin embargo, durante estos años también empiezan a manifestarse los primeros síntomas de un modelo en crisis, que tiene mucho que ver con la rápida transición, de país receptor a país donante, que tuvo lugar en nuestro país, además del contexto de crisis que está viviendo dicho  Sistema desde los primeros años noventa.
Además de las prioridades sectoriales, se definieron de nuevo las prioridades geográficas, con los siguientes porcentajes: Latinoamérica (45%), Países del Magreb (30%), Guinea Ecuatorial (15%) y Otros países (10%). Con respecto a la propuesta de las Directrices del año 1987, se mantiene el porcentaje de Latinoamérica y aumenta el de África, pero olvidándose de los países al sur del Sahara (con la excepción de Guinea Ecuatorial), que son precisamente los menos desarrollados y, por tanto, los que tienen una mayor necesidad de ayuda.
En febrero del año 1998, el CAD publica la segunda revisión de la política de cooperación española. En ella se felicita a España por la mejora sustancial en la calidad de su ayuda. En particular, se elogiaban tres aspectos. En primer lugar, la planificación plurianual que introducía la nueva Ley que ya se estaba debatiendo en las Cortes. Esto iba a aumentar la capacidad de las autoridades españolas para dirigir sus programas de ayuda hacia los objetivos de desarrollo básicos. En segundo lugar, la reducción y reorientación de los créditos FAD. En los últimos años su participación en la AOD española se había reducido de un 50% a un 20%, teniendo ahora una mayor orientación hacia los sectores sociales (en línea con el “paquete de Helsinki”, acordado en 1992 en el CAD y que prohibía la ayuda ligada para proyectos comercialmente viables y para países de renta baja). Por último, y este es el elogio que nos parece de mayor relevancia, el desarrollo que ha experimentado en España la cooperación descentralizada, que podría ser “fuente de inspiración para otros donantes”. Entre los municipios más activos se destacaban a Madrid, Barcelona, Sevilla y Vitoria.
Sin embargo, en esta revisión también se hacían tres recomendaciones: incrementar la orientación hacia el desarrollo de los créditos FAD, mejorar la autonomía y el profesionalismo de la AECI y promover un debate sobre el tema de la ayuda ligada. 

En julio del año 1998 se publica la Ley de Cooperación Internacional para el Desarrollo, lo que implica un salto significativo en la política de cooperación, que había ido adquiriendo un peso cada vez mayor en el conjunto de la política exterior española.
Entre los aspectos positivos de la Ley cabe mencionar, en primer lugar, la planificación plurianual que ya había sido celebrado por el CAD. La introducción del Plan Director cuatrienal como elemento primordial de la planificación (art. 8) representa una de las grandes novedades del texto. Esto va a imprimir un carácter más permanente a la política de cooperación con mayor probabilidad, por tanto, de un mayor impacto sobre la población beneficiaria.
Queremos, por último, hacer hincapié en la enumeración de los instrumentos de la cooperación que se hace en el art. 9, sobretodo la referencia a la educación para el desarrollo y sensibilización social, una actividad que, aunque no se realice en el Tercer Mundo, no deja de formar parte de la política de cooperación. Esta forma de cooperación tiene una importancia extraordinaria, como una vía para despertar la conciencia solidaria y combatir las corrientes xenófobas que tratan de abrirse paso en los países desarrollados. Sin embargo, la mención sin matices que se hace en el art. 12 de las operaciones de mantenimiento y consolidación de la paz nos parece insuficiente, ya que muchas de estas acciones tienen un carácter más militar que de cooperación.
Respecto a los aspectos negativos de la Ley, comenzamos por el principio de coherencia hecho en el art. 4. La inclusión de este principio en una norma con rango de Ley nos parece meritoria, pero su ambigüedad deja abierta muchas posibilidades para la interpretación que de la misma se haga. Muy relacionado con esta cuestión está la tradicional bicefalia (MAE-Ministerio de Economía y Hacienda) que ha caracterizado la dirección de la cooperación española. El Texto parece reforzar en alguna medida al MAE (por ejemplo, en el art. 28 otorga, por primera vez, competencias al MAE en la gestión de los créditos FAD, desarrollado posteriormente en el Real Decreto 28/2000, que establece la administración conjunta de los créditos para programas y proyectos de desarrollo social básico), pero no suficientemente.
Por otra parte, hay una falta de orientación hacia los Países Menos Adelantados en las prioridades geográficas. En lo que respecta a la ayuda multilateral, se alude a la cooperación en el interior de la UE, pero habría que desarrollarla más, dada la importancia internacional que tiene como donante la UE.

En cuanto a las prioridades sectoriales del art. 7, creemos escasa la importancia que se le da al desarrollo humano como fin esencial de la cooperación. El fomento del sector privado que se incluye en el apartado b) también nos parece ambiguo, ya que habría que unirlo a la promoción de determinadas formas de cooperación que favorezcan a los sectores más pobres de la población (por ejemplo, las cooperativas o la formación de pequeños empresarios).
No aparece por ninguna parte la necesaria distinción entre los objetivos de la política de cooperación y los más generales de la política exterior. Por otra parte, no se especifica el rango de la representación de la Administración en el Consejo de Cooperación al Desarrollo (art. 22), lo que deja sin garantía la comunicación con la Administración.
A finales de los años noventa, la Oficina de Planificación y Evaluación de la SECIPI publica un completo documento con el título Estrategia para la Cooperación Española. Aunque en su capítulo segundo se afirma que el modelo español de cooperación “no es muy distante del que rige en otros países europeos”, posteriormente se enumeran cinco factores que lo condicionan, afectando a la propia eficacia del sistema:

· La presencia de las administraciones autonómicas y locales se ha consolidado en los últimos años (alcanzando el 12% de la AOD española en el año 1998). Pero este hecho, que se ha convertido en un de los rasgos más positivos de la cooperación en España y que ha sido ensalzado por el CAD, también plantea algunos problemas relacionados con la necesaria unidad de acción y con la falta de medios adecuados (materiales y humanos) de estas corporaciones. 
· Falta de coordinación en el seno de la Administración General del Estado. Se trata fundamentalmente del problema de la bicefalia MAE-Ministerio de Economía y Hacienda ya comentado y que la Ley de 1998 ha corregido en parte.
· La normativa por la que se rige la Agencia Española de Cooperación Internacional (AECI), en materia de contratación de personal y gestión de recursos, no ha facilitado la adaptación a los cambios habidos.

· Bajo nivel de implicación del Parlamento en tareas de orientación, seguimiento y control de las actividades de cooperación internacional. Esto, como ya hemos comentado, también se ha solventado en alguna medida con la Comisión Parlamentaria prevista en la Ley de 1998.
· El conjunto de acuerdos que rigen la cooperación bilateral española es muy diverso.

En el año 2000 se aprobó el primer Plan Director de la Cooperación Española 2001-2004, que viene a plasmar una de las principales novedades de la Ley de Cooperación: la planificación plurianual. En él se establecen las prioridades geográficas y sectoriales de la ayuda española para el cuatrienio considerado. En cuanto a las primeras, además de confirmar a Iberoamérica como la principal área de nuestra cooperación, se enumeran los países programa (países prioritarios) para cada una de las regiones:
· Iberoamérica: El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, la República Dominicana, Bolivia, Ecuador, Perú y Paraguay, con mención particular para Colombia (solución del conflicto) y Cuba (facilitar la evolución interna del país y mejorar las condiciones de vida de la población cubana).

· Magreb: Marruecos, Mauritania, Túnez, Argelia y Población Saharaui, con especial atención para el primero. 
· Oriente Medio: los Territorios Palestinos.

· África Subsahariana: Senegal, Cabo Verde, Guinea Bissau, Guinea Ecuatorial, Santo Tomé, Mozambique, Angola y Namibia.

· Asia: Filipinas, China y Vietnam.

· Europa Central y Oriental: Bosnia i Herzegovina, Albania y República Federal de Yugoslavia.

En cuanto a las prioridades sectoriales, veamos en el cuadro II la evolución prevista para estos cuatro años (en porcentajes) para cada uno de los sectores, en la AOD bilateral no reembolsable:
	Distribución Sectorial según el 
Plan Director Español
	2001
	2002
	2003
	2004

	Necesidades básicas
	19.8%
	18.1%
	19.8%
	19.7%

	Inversión en el ser humano
	19.8%
	18.8%
	19.1%
	18.3%

	Infraestructura y promoción del tejido económico
	22.2%
	28.3%
	30.9%
	31.7%

	Defensa del medio ambiente
	3.2%
	2.9%
	2.9%
	2.8%

	Participación social, desarrollo institucional
 y buen gobierno
	13.5%
	12.3%
	13.2%
	13.4%

	Prevención de conflictos
	3.2%
	2.9%
	2.2%
	2.8%

	Otros
	18.2%
	16.7%
	11.8%
	9.9%

	TOTAL Ayuda bilateral no reembolsable
	100%
	100%
	100%
	100%


Consideramos inadecuado y en contradicción con algunos párrafos del propio Plan Director, que la única partida con una previsión creciente sea la de Infraestructura y Promoción del Tejido Económico, precisamente la que tiene una mayor conexión con el desarrollo del sector privado. Sin embargo, el porcentaje dedicado a las necesidades básicas (el de mayor importancia para las capas de población con menor renta) prácticamente permanece estable, llegando casi al mínimo establecido por la Cumbre de Desarrollo Social de Copenhague (20%).
En relación a la ayuda multilateral, el Plan instaura los objetivos estratégicos de España en la UE y en el resto de organismos internacionales. Los dos objetivos para la UE son: hacer que los países prioritarios para España sean tenidos en cuenta por la UE y participar plenamente en el proceso de reforma que la UE está llevando a cabo en el conjunto de su política de cooperación. En cuanto al resto de organismos internacionales, el documento básicamente propone aumentar la participación española en los respectivos órganos de gobierno.
Se incluye la referencia al combate de la pobreza como el fin primordial de la cooperación española, aunque no está confirmada entre las prioridades sectoriales vistas en la tabla anterior. Es acertada la nueva definición del concepto de pobreza que se incluye en el Plan Director, que va más allá de la renta percibida, añadiendo el carácter multidimensional y cualitativo de la misma. También valoramos positiva la afirmación de que “la sostenibilidad del medio ambiente debe implicar más a los países desarrollados, que pueden hacer elecciones, que a los países en desarrollo, cuyas opciones son mucho más limitadas”.Asimismo, es digno de mención las nuevas modalidades establecidas para financiar a las ONGDs: Acuerdos Marcos Plurianuales y Acuerdos Programa, además de continuar con las subvenciones a proyectos y campañas de sensibilización social, lo que permitirá una mayor estabilidad y eficacia en los flujos de ayuda.

Al margen de la escasa orientación hacia la pobreza de las prioridades geográficas y sectoriales, esta primera Planificación Plurianual de la cooperación española adolece de tres tipos de deficiencias:
· En línea con la Ley de Cooperación, siguen sin especificarse las diferencias de objetivos entre la política de cooperación y la política de exterior. Es más, el Plan Director va aún más lejos afirmando en su Introducción que “la política española de cooperación al desarrollo forma parte de la política exterior y responde a sus mismos intereses”. 

· Excesivo corte neoliberal  del Texto. Como ejemplo de ello tenemos, por ejemplo, la afirmación (sin matices) de que la inversión privada y el comercio libre son vías para lograr el desarrollo; o cuando, aún reconociendo que los flujos públicos son muy modestos en comparación con los privados, se considera que son estos últimos son los que hay que movilizar como parte de una estrategia de desarrollo; o cuando se dice (tampoco sin la necesaria matización) que la liberalización y desregulación de la economía en Iberoamérica “han atraído un volumen sustancial de inversión directa”.
· Los créditos FAD, cuya orientación primordial es la financiación de proyectos de infraestructura y desarrollo de la base productiva, siguen teniendo la condición de ayuda ligada (aunque sólo sea parcialmente), por lo que su orientación hacia el desarrollo humano no es clara, más parece un instrumento de fomento de las exportaciones españolas.
En el informe publicado por el CAD en el año 2002, sobre la tercera revisión de la cooperación española, se destacan las dos ventajas comparativas que tiene España como donante: sus lazos lingüísticos, culturales e históricos para la cooperación con Latinoamérica y su experiencia de reciente construcción de un estado democrático para la cooperación en los temas relacionados con el desarrollo institucional y el buen gobierno. Sin embargo, el documento es bastante crítico con la evolución de la ayuda española en los últimos años y hace una serie de recomendaciones, de las que nos gustaría recordar las siguientes:
· Aumentar el ratio AOD/PNB, hasta llegar al 0.33% en el año 2006 (compromiso adquirido por la UE en la Cumbre de Monterrey en marzo de 2002). Téngase en cuenta que dicho ratio fue del 0.25% en el año 2002.
· Orientar en mayor medida la política de cooperación hacia la reducción de la pobreza, especialmente en la ayuda a los países de ingresos medios y a los Programas culturales y de concesión de becas. Muy relacionado con ello, están las recomendaciones de incrementar los recursos asignados a los servicios sociales básicos y de continuar con la revisión del impacto sobre la reducción de la pobreza de los créditos FAD.
· Clarificar la política ayuda reembolsable-ayuda no reembolsable, poniendo especial atención en aquellos países con dificultades para cumplir con los pagos de su deuda externa.
· Dar un mayor enfoque hacia los resultados (en línea con las últimas tendencias tanto en la UE como en el conjunto de organismos internacionales), integrando los Objetivos de Desarrollo del Milenio, tanto en la programación como en las tareas de evaluación, que se insta seguir fortaleciendo, particularmente en los créditos FAD y en la cooperación descentralizada.
· Promover un amplio debate público sobre el principio de coherencia en la política de desarrollo, con la participación de todos los sectores sociales implicados en la misma.

· Fortalecer el papel de liderazgo del MAE en la política de desarrollo, fortaleciendo su capacidad de influencia en las áreas que tengan algún impacto sobre los países en desarrollo, por ejemplo, el comercio, la agricultura y la pesca.
· Asegurar la consistencia entre las actividades llevadas a cabo por los actores de la cooperación descentralizada: gobiernos autónomos, corporaciones locales, ONGDs, …, y las realizadas por el gobierno central, aprovechando las sinergias que puedan existir.

· Aumentar la responsabilidad de los países receptores en la ejecución de la ayuda, mejorando la relación entre los proyectos individuales y las estrategias de reducción de la pobreza del país e intentando desarrollar enfoques sectoriales con otros donantes.
III. Evolución de la Ayuda Oficial al Desarrollo Española (AODE)
A continuación, estudiaremos la evolución de las cifras de la AODE durante las dos últimas décadas. En el siguiente gráfico, donde representamos la AODE expresada en millones de dólares, se observan tres etapas (además de una cuarta que parece confirmarse en los dos últimos años que disponemos). La primera,  llega hasta el año 1988 y se caracteriza por reducidas aportaciones que en ningún año superan los 250 millones de dólares. Posteriormente, comienza otra etapa de clara tendencia alcista, que finaliza en el año 1992 con una cima de 1.518 millones de dólares. Le sigue una fase de ligero retroceso, en línea con la evolución internacional de “fatiga de la ayuda”, que parece haber terminado en el año 2000. En el año 2001, se produce un fuerte incremento (más de un 45%) que se ha consolidado en parte en el 2002.
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La evolución del ratio AOD/PNB (gráfico II) es muy similar. La primera etapa, es de estancamiento y dura hasta el año 1989, a lo largo de estos nueve primeros años el porcentaje no supera el 0.15%. La segunda etapa, se prolonga hasta el año 1993 en el que se alcanza una cima de un 0.28% AOD/PNB. La posterior fase, es decreciente culmina en el año 2000, con un ratio del 0.22% AOD/PNB. Por último, después de alcanzarse el máximo histórico del 0.30% AOD/PNB obtenido en año 2001, en el año 2002 el retroceso fue considerable, bajando el ratio AOD/PNB al 0.25%.

Las causas de la etapa expansiva (1988-89 a 1992-93) hay que buscarlas, por un lado, en los compromisos adquiridos por España derivados de su reciente incorporación a las Comunidades Europeas y, en segundo lugar, por la expansión de los créditos FAD, asociada a un mayor respaldo de la internacionalización de la empresa española, es decir, a cuestiones que poco tienen que ver con la política de cooperación en sentido estricto.

Los motivos de la fase de retroceso (1993-94 a 2000) también son de dos tipos: los recortes presupuestarios ocasionados por la aplicación de una política fiscal de déficit cero (en parte como consecuencia del cumplimiento de los criterios de Maastricht), y la influencia ya comentada de la crisis internacional en el sistema de cooperación. Las cifras de la AODE en el año 2002 la sitúo, dentro de los países CAD, en duodécimo lugar en términos absolutos y en la decimocuarto en términos relativos (junto con Australia).
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La composición bilateral y multilateral de la ayuda española para el periodo comprendido entre los años 2000-04, se presentan en el cuadro III. Destaca, en primer lugar, el excesivo peso que sigue teniendo la ayuda bilateral. Este tipo de ayuda suele responder en mayor medida (en comparación con la multilateral) a los intereses de los propios países donantes. Por otra parte, la participación de la ayuda bilateral reembolsable sigue siendo elevada, mostrando además una línea ascendente en los tres últimos años.
	Cuadro III. Unidades: millones de dólares
	2000 
	%
	2001 
	%
	2002 
	%

	Bilateral
	720.18
	60.3%
	1149.52
	66.2%
	998.38
	58.3%

	No reembolsable
	602.75
	50.4%
	965.63
	55.6%
	769.27
	44.9%

	Reembolsable
	117.43
	9.8%
	183.89
	10.6%
	229.11
	13.4%

	Multilateral
	474.64
	39.7%
	587.52
	33.8%
	713.83
	41.7%


En el cuadro IV, presentamos la distribución geográfica de ayuda bilateral española para el período de años 1994 - 2002. La primera característica que se deduce del mismo es que, tal y como lo han expresado la totalidad de los documentos que hemos comentado, el destino principal de la AODE es Latinoamérica. Razones de índole cultural, histórica y comercial están detrás de este hecho que, por otra parte, ha sido una constante a lo largo de toda la corta historia de la cooperación española. De las dos partes en las que hemos dividido la región, es Centroamérica la que se lleva una mayor proporción, al menos en los últimos años. Aunque hay que aclarar que el pico de 46.1% obtenido en el año 2001 se debe a un volumen de ayuda concedida a Nicaragua muy por encima de los niveles habituales: casi 400 millones de dólares, que representó el 75% del total de la región, cuando en los años anterior y posterior se le concedieron 19.7 y 22.3 millones de dólares, respectivamente. Una parte importante de esa ayuda (más del 93%) fue condonación de deuda, hecho que justifica el alto porcentaje de dicha partida en el año 2001.
	Cuadro IV (porcentajes)
	1994
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002

	Europa
	0.0
	1.2
	1.4
	1.0
	3.1
	10.0
	9.6
	5.2
	10.7

	Norte de África
	8.4
	7.0
	5.4
	9.5
	10.1
	4.3
	2.1
	4.8
	6.8

	África Subsahariana
	12.5
	9.7
	24.0
	24.7
	19.4
	18.6
	12.7
	7.6
	16.3

	Centroamérica
	24.6
	21.4
	14.3
	15.5
	22.1
	26.1
	21.4
	46.1
	20.7

	Sudamérica
	22.3
	21.6
	27.2
	13.5
	14.3
	12.9
	15.7
	11.0
	17.8

	Oriente Medio
	1.6
	4.1
	2.8
	3.5
	5.7
	3.3
	2.8
	3.1
	2.6

	Asia Central y del Sur
	0.4
	1.6
	2.7
	1.1
	0.8
	0.7
	0.2
	1.9
	4.3

	Lejano Oriente
	25.2
	13.8
	10.1
	13.8
	5.8
	7.9
	15.2
	6.4
	5.2

	No especificado
	5.0
	19.5
	12.1
	17.1
	18.7
	16.2
	20.2
	13.9
	15.5

	Total
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100


A pesar de ello, el peso de Latinoamérica se ha reducido ligeramente en estos nueve años, comienza la serie con un 46.9% y acaba con un 38.5%. Esto es debido, en parte, al incremento en el porcentaje de Europa, la única región que aumenta considerablemente, sobre todo a partir del año 1999. Esta ayuda se ha centrado en Bosnia-Herzegovina, Yugoslavia y Serbia y Montenegro.
También, debemos hacer hincapié en los reducidos porcentajes de África Subsahariana y Asia, las dos zonas del Planeta que abarcan la práctica totalidad de los Países Menos Avanzados (PMA). En la primera de ellas, y a pesar de que ha aumentado ligeramente con respecto a 1994 (llegando a superar el 20% en los años 1996-97), consideramos que sigue siendo insuficiente, dada la drástica situación del continente. En cuanto a Asia, resaltan dos cosas: el constante y reducido peso de Asia Central y del Sur, en donde se encuentran países como Afganistán, Pakistán, India o Bangladesh, y la fuerte disminución experimentada por el Lejano Oriente, que se debe principalmente a la reducción en la ayuda a China e Indonesia. 
Por último, otro aspecto negativo, reconocido por el propio MAE (1999), es la excesiva dispersión geográfica de la ayuda española. Aunque parece que hemos mejorado algo (109 países en el año 1998 a 103 países en el año 2002), sigue siendo un número elevado, dada la escasez de recursos y las dificultades para que la ayuda tenga un impacto real sobre la población con mayores necesidades. Sería conveniente por tanto, en aras de una mayor eficacia de la AODE, más concentración de recursos en un menor número de países receptores.
Comparando los porcentajes implícitos en el Plan Director con los obtenidos realmente (cuadro V), destacan África Subsahariana, la AODE sigue estando por debajo incluso de lo planificado (sobretodo en el año 2001), así como las disparidades para Iberoamérica, muy por encima de lo planeado para el año 2001 y bastante por debajo para el año 2002.
	Cuadro V
	Planificado 2001
	Realizado 2001
	Planificado 2002
	Realizado 2002

	Iberoamérica
	45.2%
	57.1%
	45.0%
	38.5%

	África del Norte
	4.8%
	4.8%
	4.8%
	6.8%

	África Subsahariana
	19.1%
	7.6%
	19.0%
	16.3%

	Oriente Medio
	3.2%
	3.1%
	3.7%
	2.6%

	Europa
	9.0%
	5.2%
	9.0%
	10.7%

	Resto de países
	18.6%
	22.2%
	18.5%
	25.0%

	Total
	100%
	100%
	100%
	100%


La escasa presencia de los países del África Subsahariana y de Asia en los destinos de la ayuda española es lo que ocasiona, entre otras causas, el poco peso que tiene los PMA en la misma. Veamos lo que ha ocurrido en los últimos años. En el gráfico III, se representan los porcentajes de participación de cada uno de los grupos de países para el período entre los años 1994-2000. Por una parte, vemos que los países de ingreso medio-alto han tenido una tendencia claramente decreciente (sobre todo entre los años 1994-97). La mayor parte de estos recursos se han desviado hacia los países de ingreso medio-bajo, cuya proporción ha crecido constantemente hasta el año 1998. Esto ha provocado que los países de bajos ingresos hayan disminuido su participación y, lo que es peor, que los PMA, a pesar de que hayan aumentado ligeramente su porcentaje, sigan contando muy poco para la cooperación española. Recordemos, por otra parte, una de las recomendaciones del CAD en su última revisión: necesitamos un mayor enfoque hacia el combate de la pobreza, especialmente en aquellos países de ingreso medio (que ocupan una parte excesiva de nuestra ayuda), en donde parece que la cooperación española no está favoreciendo prioritariamente a la población más necesitada.
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A continuación, presentamos un cuadro con los destinos sectoriales (en porcentajes) de la AODE, para el período de años 2000 al 2002. El principal aspecto positivo que observamos es el abultado y creciente porcentaje de la partida de servicios e infraestructura social. Es el sector con mayor peso en los tres años considerados, aunque pensamos que dentro del mismo la sanidad debería tener un mayor importancia (en el año 2002 sólo fue del 7.32% del total), y nos referimos especialmente a los servicios sanitarios básicos, de extraordinaria importancia para el desarrollo humano.
Por otro lado, destaca el fuerte crecimiento de los servicios e infraestructura económica, que suele ser el sector muy criticado por la mayor presencia de intereses comerciales de las empresas del país donante. También, tiene mucho que ver con las propuestas del crecimiento en infraestructuras y la promoción del tejido económico, previsto en el Plan Director. Además, parece inapropiado por las razones ya comentadas el escaso apoyo mostrado hacía las ONGDs

	Cuadro VI
	2000
	2001
	2002

	Servicios e infraestructura social
	37.27%
	34.50%
	43.00%

	Servicios e infraestructura económica
	1.53%
	11.46%
	17.86%

	Sectores productivos
	4.35%
	6.06%
	7.44%

	Multisector
	6.63%
	8.47%
	7.45%

	Ayuda por programas
	0.65%
	0.47%
	0.80%

	Alivio de la deuda
	1.93%
	30.80%
	10.25%

	Ayuda de emergencia
	4.35%
	2.99%
	2.79%

	Costes administrativos
	5.60%
	4.35%
	5.25%

	Apoyo a ONG
	0.25%
	0.60%
	0.40%

	No especificado
	37.45%
	0.29%
	4.75%

	TOTAL
	100%
	100%
	100%


En el cuadro VII, mostramos los porcentajes de la ayuda bilateral española (compromisos adquiridos, excluyendo la cooperación técnica y los costes administrativos) de carácter ligado, parcialmente ligado y no ligado, para los años 2000, 2001 y 2002. Asimismo, aportamos lo mismo para el conjunto de países pertenecientes al CAD. 
	Cuadro VII
	2000
	CAD
	2001
	CAD
	2002
	CAD

	No ligada
	47.1%
	80.8%
	68.9%
	79.1%
	59.7%
	84.8%

	Parcialmente ligada
	0.1%
	3.0%
	0.1%
	3.1%
	0.2%
	3.8%

	Ligada
	52.7%
	16.1%
	31.0%
	17.8%
	40.1%
	11.4%

	TOTAL
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%


Este cuadro confirma la opinión negativa que tenemos de la ayuda española en este aspecto. Los porcentajes de ayuda ligada española están muy por encima de la media de los países CAD y este hecho se debe en buena medida al abuso de los créditos FAD y, probablemente, a la excesiva presencia de los intereses comerciales españoles en su política de cooperación. En cualquier caso, un 40.1% de ayuda ligada en el año 2002, más de tres veces y media el porcentaje de los países CAD, nos parece demasiado y consideramos que esta es uno de las principales deficiencias de nuestro sistema de cooperación y en una de las que más habría de hacerse hincapié, para su corrección, en los próximos años.

IV. Un modelo híbrido para estudiar la distribución de la AODE

La literatura sobre ayuda exterior puede ser dividida en dos partes (Alesina, A. y Dollar, D., 2000):
· La que estudia los efectos de la ayuda sobre los países receptores. Una buena parte de estas investigaciones han demostrado que la ayuda expulsa el ahorro privado interno, apoya el consumo público y no tiene impacto significativo positivo sobre la política macroeconómica, el crecimiento de los países receptores y la reducción de la pobreza (Boone, P., 1996).
· La que estudia los determinantes de la ayuda, es decir, quién concede la ayuda, a quiénes y por qué. Las principales motivaciones consideradas son la pobreza de los países receptores, los intereses políticos y estratégicos de los países donantes, el pasado colonial y las relaciones comerciales donantes-receptores. 

El trabajo de Alesina, A. y Dollar, D. (2000) es un ejemplo de este tipo de estudios. En concreto, los autores analizaron (para el período 1970-1994) la relación entre los flujos de ayuda y las siguientes variables: la apertura comercial, la democracia, las libertades civiles, el estatus colonial, la inversión directa extranjera, el ingreso inicial y la población. La correlación más fuerte la encontraron con la población (negativa) y el estatus colonial (positiva).  Es decir, cuanto mayor fuera la población, y por tanto mayor las necesidades de ayuda (McGillivray, 1989), los flujos de ayuda eran menores; sin embargo, la relación colonial implicaba una mayor cantidad de ayuda. 
Estos autores demostraron una mayor presencia de los intereses de los donantes, frente a las necesidades de los receptores, en las motivaciones de la ayuda. Según ellos, desde el punto de vista de la eficiencia de la ayuda, cada uno de los tres grandes donantes tenía una distorsión: los EE.UU. dirigían una tercera parte de su ayuda hacia Egipto e Israel; Francia prioriza abrumadoramente a sus antiguas colonias, y la ayuda de Japón está altamente correlacionada con las pautas de las votaciones en las NN.UU.
Wang, T.Y. (1999) utiliza la ayuda como variable independiente, siendo el ratio de coincidencia en las votaciones de las NN.UU. la variable dependiente. Además de la ayuda, dicha coincidencia se trata de explicar mediante el nivel democrático del país receptor, su fuerza militar y su PNB per cápita. Las principales conclusiones de este autor son las siguientes: el mejor predictor de las pautas de votaciones presentes y futuras son las pautas de las votaciones pasadas; la tendencia a “seguir” a EE.UU. se acentúa después del desmantelamiento de la URSS; el gobierno de los EE.UU. ha utilizado exitosamente los programas de ayuda para que los países receptores adoptaran una actitud dócil en las NN.UU. (aunque el estudio se centró exclusivamente en los asuntos considerados vitales para los intereses estadounidenses).
Otros autores se han centrado en determinados aspectos de los países receptores. Por ejemplo, Apodaca, C. y Stohl, M (1999) estudiaron la importancia de los derechos humanos en la ayuda exterior de EE.UU. Para ello usaron como variables explicativas la ayuda anterior (retrasada un año), el nivel de derechos humanos, el PNB per cápita, el nivel de exportaciones y la presencia militar en el país receptor. Sus conclusiones son que la ayuda pasada es la variable independiente más importante; los derechos humanos han incidido en la asignación y cuantía de la ayuda, pero hay otros factores con mayor relevancia estadística, por último, la cantidad de ayuda ha tenido escasa variación entre las diferentes administraciones (el período estudiado fue 1976-1995).
Trumbull, W.N. y Wall, H.J. (1994), desde una visión más general, utilizaron un panel de datos para también analizar las motivaciones de la ayuda. Sus variables explicativas fueron el PNB per cápita, la mortalidad infantil, los derechos humanos y la población. Sus resultados fueron los siguientes:
· Un país con la mitad de PNB per cápita de otro recibe generalmente un 69% más de ayuda per cápita.

· Un país cuyo índice de derechos humanos es dos veces el de otro generalmente recibe un 28% más de ayuda per cápita.

· La mortalidad infantil y la ayuda no están correlacionadas.

· Un país con el doble de población generalmente recibe el 67% menos de ayuda per cápita.

Todos estos modelos se podrían calificar como de híbridos, en el sentido de que tienen en cuenta tanto las necesidades de los países receptores como los intereses estratégicos, políticos y comerciales de los donantes (Alonso, J.A., 1999; Sánchez, E.J., 1999). Por ello parecen mejor especificados que aquellos que sólo consideran una parte de estas motivaciones. Esta es la razón principal que nos ha llevado a estimar un modelo de este tipo a fin de indagar los determinantes de la ayuda española durante los primeros años de este siglo.
El modelo que vamos a estimar a continuación, es el siguiente:

Aij = (0 + (1PNBj + (2POBj + (3INVij + (4EXPij + (5COLj + (i
donde:

- Aij son los desembolsos netos de AODE para cada uno de los receptores, expresados en millones de dólares. Fuente: MAE. Hemos utilizado desembolsos netos y no brutos (Sánchez, E:., 1999), por considerarlos más representativos del esfuerzo real que España hace como donante. Por otro lado, el carácter absoluto de los desembolsos no obedece a razón alguna. Alonso, J.A. (1999) estimó un modelo similar usando como variable dependiente tanto la ayuda absoluta como la per cápita y los resultados fueron muy parecidos, siendo el coeficiente de determinación mayor en el primer caso.

- PNBj son los PNB per cápita de cada uno de los países que reciben ayuda española, expresados en dólares. Fuente: Banco Mundial. Puede ser una medida, aunque incompleta, del nivel de riqueza de un país y, por tanto, representar las necesidades de ayuda que tiene. En la fase de especificación del modelo también hemos utilizado el Índice de Desarrollo Humano (IDH), que recoge aspectos fundamentales para el desarrollo, relativos a la sanidad y la educación, pero los resultados en todas las estimaciones no significativos, por lo que decidimos eliminarla de la ecuación.
- POBj es la población del receptor j, expresada en miles de habitantes. Fuente: Banco Mundial. También puede ser una medida de las necesidades de ayuda, ya que con las restantes condiciones iguales, el país que tenga una mayor población necesitará una mayor cantidad de ayuda (McGillivray, 1989). Asimismo se puede considerar como una medida de la importancia del país j para los intereses de España (Alonso, J.A., 1999).
- INVij es la inversión directa española en el país j, expresada en millones de dólares. Fuente: MAE. Representa el interés que tiene dicho país para la economía española.
- EXPij es el valor de las exportaciones españolas al país j, expresadas en dólares. Fuente: MAE. También, se suele utilizar como un indicador de los intereses comerciales y económicos que España tiene en el país j. 
- COLj es una variable dummy que trata de captar la importancia del pasado colonial en la distribución de la ayuda española. Esta variable toma el valor uno en los casos en los que ha existido dicha relación colonial, y valor cero en caso contrario. En el modelo estimado por Alonso, J.A. (1999) se emplearon dos variables dummy que intentaban captar la importancia de la pertenencia a las dos áreas geográficas de preferencia española: Iberoamérica y Guinea Ecuatorial, resultando la primera significativa y la segunda no significativa.
Los signos esperados son los siguientes: positivo para POB, EXP, INV y COL, y negativo para PNB. En la siguiente tabla presentamos los principales resultados de la estimación del modelo.
	N = 137
	2001
	t-Student
	2001
	t-Student 
	2002
	t-Student
	2002
	t-Student

	Constante
	3.672
	4.205
	2.252
	2.819
	5.488
	4.844
	3.388
	3.493

	PNB
	-0.179
	-2.171
	-0.160
	-2.199
	-0.140
	-1.556
	-0.148
	-1.989

	POB
	0.051
	0.615
	0.086
	1.183
	-0.012
	-0.134
	0.023
	0.316

	INV
	-0.231
	-2.475
	-0.345
	-4.099
	-0.135
	-1.375
	-0.308
	-3.688

	EXP
	0.315
	3.204
	0.274
	3.164
	0.171
	1.625
	0.156
	1.798

	COL
	
	
	0.476
	6.530
	
	
	0.591
	7.995

	R2
	0.03
	
	0.56
	
	0.1
	
	0.6
	


Hemos llevado a cabo cuatro regresiones: para los años 2001 y 2002, con y sin la variable dummy ya comentada. Los resultados que nos parecen más relevantes son los siguientes:
· La incorporación de la variable dummy resulta crucial. La capacidad explicativa del modelo aumenta en ambos casos: los coeficientes de determinación se incrementan hasta el 0.56 y 0.6. Esto viene a reflejar la importancia que el vínculo colonial tiene en la distribución geográfica de la ayuda española. Es la razón de mayor peso para la concesión de nuestra ayuda española. Algo parecido ocurre con la variable dummy para Iberoamérica del modelo de Alonso, J.A. (1999).
· La variable independiente POB, aunque tiene el signo esperado en tres de los cuatro casos, no es significativa en ninguno de ellos. Lo mismo ocurre en el modelo de Alonso, J.A. (1999), cuando la variable dependiente es la ayuda absoluta, y en tres de los cinco años estimados por Sánchez, E.J. (1999). Es decir, parece ser que el tamaño de la población receptora no es una variable que se tenga en cuenta en la asignación de la ayuda española.
· La variable EXP tiene siempre el signo esperado (positivo) y es significativa en tres casos. La explicación de esta relación creciente entre ayuda y exportaciones hay que buscarlas en la utilización de la primera como una forma de fomentar las segundas (créditos FAD), una idea que compartimos con Sánchez, E.J. (1999) y que ha sido criticado reiteradamente en los informes que el CAD ha hecho sobre la ayuda española.
· El signo negativo de la variable INV, contrario al esperado, parece indicar una relación complementaria entre la ayuda y la inversión directa española. Dicho signo también es obtenido en cuatro de los cinco años estimados en Sánchez, E.J. (1999), pero en ningún caso es significativa, aunque el autor es cauteloso respecto al carácter exógeno de esta variable.
· Coincidimos con Alonso, J.A. (1999) en lo siguiente: en la distribución geográfica de la ayuda española influyen tanto las necesidades de los países receptores (véase la relación negativa y significativa entre la ayuda y la renta per cápita) como los intereses comerciales españoles (relación positiva entre exportaciones y ayuda).
V. Conclusiones

1.- La rápida, y relativamente reciente, transición de país receptor a país donante que España a llevado a cabo durante las dos últimas décadas, es la principal causa de los males estructurales que padece el modelo español de cooperación internacional. Dicha transición se ha realizado en muchos aspectos apresuradamente, sin la necesaria reflexión que el tema requería. Además, ha coincidido en el tiempo con la crisis internacional, denominada en la literatura especializada como de “fatiga de la ayuda”, lo que ha añadido una buena dosis de confusión. 

2.- A pesar de ello, España posee algunas ventajas comparativas como donante que debe explotar. Por ejemplo, su flamante proceso de construcción de un estado democrático hace que sea un donante idóneo para la cooperación en materia de buen gobierno, diálogo político y diseño de procesos de paz, tareas que se están introduciendo en la agenda de la práctica totalidad de instituciones internacionales durante los últimos años. Otra ventaja, reconocida en los informes del CAD sobre la ayuda española, es el fuerte desarrollo que ha experimentado en nuestro país la denominada cooperación descentralizada. Esta se caracteriza generalmente por una mayor facilidad para llegar a la sociedad civil de los países beneficiarios, lo que puede redundar en una mayor eficacia de la ayuda.

3.- Sin embargo, para que España pueda sacar partida de estas ventajas es necesario que perfile aún más su modelo de cooperación. En este proceso es preciso establecer prioridades sectoriales y geográficas. Las primeras deben basarse en el concepto de desarrollo humano, que implica una visión multidimensional del desarrollo económico. Las segundas deberían tener en cuenta las recomendaciones del CAD, que nos insta a dar un mayor peso a los PMA en la distribución de nuestra ayuda. Ya hemos demostrado que la escasa presencia de estos países se debe fundamentalmente al papel que juega el pasado colonial (variable dummy significativa con ganancia explicativa del modelo) en la cooperación española. Esto hace que la misma se dirija prioritariamente hacia Latinoamérica, cuyos países son casi todos de renta media.

4.- Pero la necesidad de establecer prioridades no debe ser óbice para el aumento en la cuantía de la ayuda. Un importante aspecto para que esta sea eficaz es que sea suficiente. Ya hemos visto que en el año 2002 sólo se concedió el 0.25% del PNB, bastante lejos del 0.7% propuesto por las Naciones Unidas a principios de los años setenta, hace ya más de tres décadas.

5.- Ahora bien, también es necesario mejorar la calidad de la ayuda. En la estimación del modelo híbrido que hemos realizado se demostró la fuerte presencia de intereses comerciales en la ayuda española. Los créditos FAD están detrás de la misma. A pesar de los avances que se han logrado en este tema, los informes del CAD siguen insistiendo en la necesidad de reformar y/o limitar su utilización. El excesivo peso de la ayuda ligada española (y de los intereses comerciales que implica) es uno de los más importantes escollos para obtener una ayuda de calidad.
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