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Tema

Espana coincide en distintos espacios multilaterales o supra-nacionales de desarrollo
(UE, Banco Mundial, FAD y UNRWA) con un grupo reducido de donantes de la UE
(Alemania, Francia, ltalia y los Paises Bajos) con los que ademas concuerda, al menos
en los papeles, en una visién relativamente comin del sistema multilateral. Estos
podrian ser los principales aliados de Espafia en su estrategia de fortalecimiento del
sistema multilateral de desarrollo en la etapa post-COVID-19.

Resumen

La ayuda multilateral espariola se concentra, sobre todo, en la UE y en el Banco Mundial.
Sin embargo, también es relevante la participacion de Espafia en el Fondo Africano de
Desarrollo (FAD) y en la Agencia de Naciones Unidas para los Refugiados de Palestina
en Oriente Proximo (UNRWA, por sus siglas en inglés).

En estos distintos espacios tiende a coincidir, entre otros, con un grupo reducido de
donantes que son, ademas, quienes definiran la cooperacién al desarrollo europea post-
Brexit: Alemania, Francia, Italia y los Paises Bajos.

Se da, ademas, una cierta convergencia en los motivos, principios y objetivos de este
grupo de donantes multilaterales, lo que a priori facilitaria las oportunidades de
colaboracion en un multilateralismo renovado post-COVID-19.

Analisis
Introduccién

El actual gobierno ha manifestado un compromiso renovado con el multilateralismo para
distintos asuntos publicos que, ademas, dejan de ser exclusivamente globales o
internacionales, para hacerse también nacionales (como es el caso de la salud publica).
En paralelo, la Agenda 2030 pasa, al menos formalmente, a ordenar una parte
importante de la accién politica con lo que la agenda de desarrollo gana también
protagonismo en el debate publico. Por ambos motivos, se hace pertinente una
descripcion pormenorizada del papel que desempena Espana en el espacio multilateral
de desarrollo lo que permitira, entre otras cosas, pensar el papel que podria llegar a
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desempenar si se dota de una visién estratégica clara, anclada en un diagndstico
actualizado de la situacion.

Siguiendo el andlisis del documento de trabajo sobre Espana en el sistema multilateral
de ayuda, en el que tratamos de ofrecer una imagen del lugar que ocupa Espana en el
espacio multilateral de desarrollo, este analisis pretende observar, en primer lugar,
quiénes son los principales socios en dicho espacio y, en segundo lugar, qué quieren o
esperan estos otros paises del sistema multilateral en el que se desenvuelven.

¢, Quiénes son los socios de Espana?

Para elaborar el mapa de los socios multilaterales de Espana en el sistema de
cooperacion hemos recurrido, como en analisis previos, a la base de datos sobre ayuda
oficial al desarrollo (AOD) —-base DAC2a- publicada por la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE). Dada la eventualidad volatilidad de los
flujos de ayuda, para la descripcién de la situacion actual recurrimos a los datos del
periodo 2015-2018, que observamos en acumulado y en doélares EEUU constantes.
Asimismo, estudiamos la magnitud de la ayuda neta, si bien, como hemos sefialado con
anterioridad, en el caso de la ayuda multilateral espanola, las diferencias entre las
magnitudes netas y brutas son casi nulas.

Como ya hemos descrito, la cooperaciéon multilateral espafnola al desarrollo se dirige,
sobre todo a la UE, donde se destinan cerca del 70% de los fondos. Siguen, muy de
lejos, el Banco Mundial (14% de la ayuda), el conjunto de los organismos regionales
(8%) y el sistema de Naciones Unidas (cerca de 5%) (véase la Figura 1).

Figura 1. Distribucion por organismos de la ayuda espainola multilateral (en % del total
neto acumulado en 2015-2018)
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Fuente: célculos propios en base a OCDE.
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Como cabe esperar, los fondos no se reparten de forma homogénea dentro de cada
grupo de organismos multilaterales. Asi, la Comision Europea (CE) canaliza mas ayuda
espanola que el Fondo Europeo de Desarrollo (FED), la Asociacién Internacional de
Fomento (AIF) que el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF), la
UNRWA que el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), y el FAD que
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (véase la Figura 2).

Figura 2. Desglose de la distribucion por organismos de la ayuda espafiola multilateral
(en millones de ddlares constantes, acumulado en 2015-2018)
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Fuente: célculos propios en base a OCDE.

Se da la circunstancia de que, ademas de que la UE sea un importante destino de ayuda
multilateral espanola, Espafia es también un contribuyente importante a los fondos de
ayuda de las instituciones europeas. Por detras de Alemania, Francia, el Reino Unido e
ltalia, Espana es el 5° contribuyente a la ayuda de la CE (Figura 3) y del FED (Figura 4),
en délares constantes y para el periodo 2015-18. La salida del Reino Unido de la UE
supondra, pues, que Espafa se haga con la 42 posicidn en este espacio supranacional
de desarrollo.
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Figura 3. Principales contribuyentes a la Comision Europea (en millones de dolares
constantes, acumulado en 2015-2018)
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Figura 4. Principales contribuyentes al FED (en millones de ddlares constantes,
acumulado en 2015-2018)
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Sin embargo, en lo que respecta al Banco Mundial, si bien se trata del 2° destino de la
ayuda multilateral espanola, Espafia no es mas que el 11° contribuyente al grupo, con
una aportacién acumulada en el periodo 2015-2018, ocho veces menor que la del Reino
Unido (Figura 5). Las dos principales instituciones del grupo para la cooperacion
espafnola son la AIF y el BIRF. Si bien en la AIF Espafa se coloca en la misma 112
posicion, con una aportacién acumulada de 930 millones de doélares entre 2015 y 2018,
en el BIRF desciende a la 152, situandose por detras de paises como Polonia, Bélgica,
Rumania, Bulgaria o Portugal.

Figura 5. Principales contribuyentes al Grupo Banco Mundial (en millones de délares
constantes, acumulado 2015-2018)
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Fuente: célculos propios en base a OCDE.

La concentracion de la ayuda multilateral espafnola en la UE es tal que, aunque los
organismos regionales sean el 3¢ destino de la AOD multilateral y el FAD sea el principal
entre ellos, recoge menos del 1,5% de la ayuda entre 2015 y 2018. Esta aportacién
convierte a Espafia en el 16° contribuyente, por detras de los principales Estados
miembros de la UE, asi como de Japon, EEUU, Canadd, Noruega o Suiza (Figura 6).
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Figura 6. Principales contribuyentes al Fondo Africano de Desarrollo (en millones de
dolares constantes, acumulado 2015-2018)
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Fuente: célculos propios en base a OCDE.

Como senalabamos en un andalisis anterior, a pesar de la retérica, en volumen de fondos,
el sistema de Naciones Unidas es un socio marginal de la cooperacion espafola, que
no canaliza ni el 5% de la ayuda multilateral espanola. De entre las agencias del grupo,
destaca la UNRWA, donde Espana, 14° financiador en ayuda al desarrollo, se sitta por
detras de destacados miembros de la UE, como (hasta recientemente) el Reino Unido,
Suecia, los Paises Bajos, Dinamarca, Alemania o Francia, ademas de Bélgica o ltalia,
asi como de otros importantes donantes no-UE (Suiza y Noruega), y Canada (Figura 7).
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Figura 7. Principales contribuyentes a la UNRWA (en millones de délares constantes,
acumulado 2015-2018)
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Fuente: célculos propios en base a OCDE.

Dada la fuerte concentracion de la ayuda multilateral espanola en la UE, aparecerian,
como socios naturales de Espafa en el espacio multilateral, los principales
contribuyentes a la AOD de la UE, esto es, Alemania, Francia, ltalia y los Paises Bajos.
Ademas, todos ellos ocupan un lugar destacado en uno u otro de los principales
organismos multilaterales que prioriza la ayuda espanola: Francia es el 2° contribuyente
al FAD, los Paises Bajos el 4% a la UNRWA y Alemania el 42 al Banco Mundial (Figura
8).

Figura 8. Posiciones como contribuyentes (sobre la base de la AOD neta en millones de
dolares constantes, 2015-2018)
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Fuente: célculos propios en base a OCDE.
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¢, Qué quieren los socios de Espana del sistema multilateral de desarrollo?

Las estrategias de cooperacion multilateral de Francia, Alemania, Italia y los Paises
Bajos confluyen en distintos aspectos, asi como también lo hacen, en buena medida,
con los objetivos de Espafia en materia de cooperacién multilateral. Como sefalabamos
en un trabajo anterior, una parte importante de los documentos estratégicos de la
cooperacion espafiola se centran en el “‘como” de la cooperacion multilateral vy,
concretamente, en la necesidad de establecer prioridades claras que permitan una
mayor concentracién en organismos y objetivos prioritarios, en aras de una mayor
eficacia de la ayuda. Francia comparte esta preocupaciéon por una mayor selectividad
en funcién del valor anadido de cada institucion, a lo que Italia agrega la necesidad de
una mayor coordinacion (Figura 9).

En lo que respecta al “qué” y al “porqué”, los objetivos generales y los motivos de la
cooperacion multilateral también coinciden, en buena medida, para este grupo de
donantes. La participacion activa en el sistema multilateral es, para Espana, Francia e
ltalia, una cuestion de legitimidad internacional. Segun el documento estratégico
italiano, esta legitimidad atafe particularmente al sistema de Naciones Unidas. Desde
el punto de vista de la cooperacién francesa se trata, ademas de participar activamente
en los espacios donde se construye la norma internacional, y para Alemania, de uno de
los ambitos que puede permitir el fortalecimiento de la UE como actor global, siendo
este uno de los objetivos estratégicos de Alemania en el ambito multilateral. Ademas,
desde el punto de vista del documento estratégico de los Paises Bajos, el sistema
multilateral permite llegar donde un pais de tamafio medio, individualmente, no puede
llegar.

En cuanto a los objetivos sectoriales, los documentos estratégicos de este grupo de
donantes, potenciales socios de Espafia en el sistema multilateral, reflejan la gran
diversidad de sectores de actuacion que caracteriza el sistema supra-nacional. En este
sentido, las prioridades de los donantes abarcan desde las necesidades sociales mas
basicas como el acceso a agua potable (Francia), la seguridad alimentaria (Francia,
ltalia y Alemania) o la ayuda humanitaria (Francia) hasta la gestién de los asuntos
globales (o potencialmente globales) como la salud (Alemania, Franciay Italia) o el clima
(Alemania, Francia, ltalia y los Paises Bajos) (Figura 10).

En cuanto al abordaje geografico, Alemania, Francia, ltalia y los Paises Bajos muestran
una clara preferencia por la vecindad europea del Sur y/o por Africa Sub-Sahariana que
no es compartida, en el discurso, por Espana (Figura 10).
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Figura 9. Motivos y principios del multilateralismo

Francia

Italia

Alemania

Paises
Bajos

¢Por qué apostar por el multilateralismo?

Marco de definicion de las normas
internacionales.

Eficacia.

Efecto multiplicador de la ayuda.
Legitimidad de intervencion.

Experiencia.

Cooperacion eficaz, reduce costes
transnacionales, aumenta las economias de
escala y facilita altos niveles de

competencia técnica.
ONU como mejor organismo dado su
estatus neutral y universal.

Medio para convertir la UE en la fuerza
propulsora de la Agenda 2030, Acuerdo de
Paris y la Agenda Addis Abeba.

Anclaje de las prioridades politicas estatales
a la esfera multilateral.

Como pais de tamano-medio, el
multilateralismo asegura: estabilidad
financiero-econémica, promocion de la paz
y seguridad, cambio climatico, extremismo y
migracion irregular.

El buen funcionamiento del multilateralismo
como factor relevante para las prioridades
de politica exterior.

Principios

Promover la eficacia de las acciones y
reducir la fragmentacioén de la ayuda.
Promover modelos sostenibles de
financiamiento.

Promover la coherencia entre las
prioridades francesas y las orientaciones
de las organizaciones multilaterales (clima,
educacion, igualdad, derechos humanos).

Colaborar con un numero reducido de
organismos internacionales.
Coherencia de la ayuda,
principio de apropiacion.
Iniciativas  que  complementen la
cooperacion bilateral.

Cooperacion y armonizacién con la
Comision Europea.

acorde al

Promover una respuesta europea comuin —
alineamiento europeo.

Aumento de contribuciones a organismos
de la ONU importantes (UNICEF y PNUD).
Incrementar compromiso estratégico alli

donde el pais tenga una influencia
significativa.

UE como actor fundamental en areas de
comercio, consumo, politica

medioambiental y desarrollo.

Fortalecer la capacidad de ganancia
internacional de los Paises Bajos.

Fuente: elaboracion propia en base a los documentos estratégicos de la ayuda multilateral de Alemania,
Francia, Italia y los Paises Bajos.


https://www.bmz.de/en/publications/type_of_publication/strategies/Strategiepapier510_01_2020.pdf
https://www.diplomatie.gouv.fr/IMG/pdf/strategie_multilaterale_fr_cle48bd75.pdf
https://www.aics.gov.it/wp-content/uploads/2018/07/PRO_triennale_2017-2019_EN.pdf
https://www.government.nl/documents/policy-notes/2018/05/18/investing-in-global-prospects

¢ Quiénes son los socios de Espafa en el sistema multilateral de desarrollo?

ARI 13/2021 - 29 de enero de 2021 - Real Instituto Elcano

Figura 10. Lineas de accion y sectores prioritarios en estrategias multilaterales
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Fuente: elaboracion propia en base a los documentos estratégicos de la ayuda multilateral de Alemania,
Francia, Italia y los Paises Bajos.
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Conclusiones

La distribucién de la participacién de Espana en el sistema multilateral de desarrollo
muestra concentracién en la cabeza y dispersion en la cola: mientras que cerca del 84%
de la ayuda multilateral espanola se dirige a la UE y al Banco Mundial, el 16% restante
se reparte entre un gran numero de agencias, organismos y fondos en los que, sin
embargo, destacan el FAD y la UNRWA.

Varios de los principales donantes en estos cuatro espacios coinciden en ser los
principales contribuyentes a la UE: Alemania, Francia, Italia y los Paises Bajos. Son
éstos, por lo tanto, los potenciales socios con los que Espafia se podria ver interesada
en impulsar una agenda multilateral de desarrollo alineada con la Agenda 2030 vy
actualizada a las nuevas circunstancias post-COVID-19.

Existe una cierta confluencia de motivos, principios, objetivos y prioridades (al menos,
declarados) de este grupo de donantes respecto de la accion multilateral. Se puede
apreciar, quiza, una mayor similitud entre la estrategia italiana y las prioridades
espanolas que con el resto del grupo. Por ejemplo, ambos paises declaran ver el
multilateralismo como un instrumento eficaz de cooperacién que reduce costes de la
accion exterior. Es decir, la participacion en las organizaciones multilaterales es util para
perseguir objetivos, como por ejemplo la Agenda 2030, que de manera auténoma
resultaria mas costoso. Ademas, la cooperacion multilateral reporta a largo plazo
mayores beneficios que la actuacion bilateral.

En cualquier caso, la principal coincidencia entre las estrategias multilaterales de estos
dos paises, que a su vez las diferencian de las alemanas, francesas o neerlandesas,
seria el hecho de que Espania e Italia hacen una aproximacion mas conceptual y menos
finalista a su participacion en el sistema multilateral (la consolidacion del papel de la UE
en el mundo para Alemania y la consecucién de los intereses nacionales para los Paises
Bajos). Esto es, no hay una relacién de acciones y objetivos claramente definidos en el
marco de un horizonte temporal y, si bien hay una identificacion de sectores de
actuacién, no hay claridad respecto de los criterios que llevan a la seleccion de esos
sectores. En definitiva, la principal similitud en las aproximaciones italiana y esparnola al
sistema multilateral de desarrollo tienen que ver con su caracter menos finalista pero
también (y éste seria un elemento a revisar) con su mayor indefinicién.
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