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INTRODUCCION

| . Delimitacion del objeto dela investigacion

La investigacion aborda como objeto de estudio |os mecanismos de coordinacion en un
ambito de las relaciones entre Estados que se ha ingtitucionalizado en la sociedad
internacional contemporaneatras el proceso de descol onizacion en la segunda mitad del
siglo XX, lacooperacion parael Desarrollo. La accidn de cooperar, en términos generales,
supone una «actividad voluntaria de trabajar conjuntamente en relacidn con un objetivo
comUn».* Esta escueta definicion formulado por GARZON, G. a principios de |os afios
setenta comprende, tal y como este autor sefialaba, cuatro caracteristicas fundamentales:
En primer lugar, requiere la participacion en la actividad de una pluralidad de sujetos.
En segundo término, supone la existencia de una unidad de conducta que constituye
una actividad conjunta’y no una mera yuxtaposicion de acciones unilaterales. Segin
GARZON ello permite distinguir la cooperacion de acciones como la armonizacion
o la concertacion. Sin embargo, una interpretacion amplia de la conducta conjunta
posibilita incluir dichas acciones en un concepto mas flexible de cooperacién como
el que manejan otros autores y se va a adoptar en este trabgjo.?
En tercer lugar, cooperar supone lalibertad e igualdad de |os sujetos participantes,
libertad en e sentido que no exista constrefiimiento de alguno de los sujetos, 1o cual no
significa que no pueda existir una obligacion juridica previamente asumida de forma
voluntaria. Laigualdad, por su parte, hace referencia ala ausencia de subordinacion de
un sujeto a otro y no a una equivalencia féctica, pues entonces seria muy dificil

cooperar entre sujetos tan dispares. Sin embargo a nadie se oculta que una gran

! GARZON CLARIANA, G., p. 18, El principio de la Cooperacion pacifica entre los Estados en el Derecho
Internacional Contemporaneo, Madrid, 1973, UAM.

2 |bid, p. 20. En sentido amplio, por eiemplo PEREZ GONZALEZ, M., p. 30, en «El Derecho Internaciona de la
Cooperacion, algunas reflexiones», pp. 25-41, ALDECOA ZULUAGA, F. (Coord.), La Cooperacién Internacional,
XLV Jornadas de Profesores de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales. Vitoria-Gasteiz, septiembre
1991, Servicio Editorial del Pais Vasco, Bilbao, 1993.




diferencia entre los participantes en una accidn cooperativa puede dificultar la
relacion.’

Finalmente, cooperar implicala existencia de una comunidad de fines en cuanto alos
resultados que se pretenden alcanzar, pero no necesariamente en referencia a «la
motivacion subjetiva que hallevado alos sujetos a emprenderla», que puede ser bien

diversa®*

De estos primeros trazos se desprende que, tal como sefial0 REMIRO BROTONS, A. «la
cooperacion es una actitud, una forma de comportamiento, un patrén de conductas»’ y no
un objetivo en si mismo. En el plano internacional, la cooperacion puede producirse en
cualquier tipo de relaciones, es decir que la cooperacion internacionad no queda
circunscrita exclusivamente a laaccion delos Estados, s bien, como sefiala el mismo
autor, «de entre las relaciones internacionales de cooperacion, solo aquellas que se
establecen entre sujetos de derecho internacional son reguladas por e derecho
internacional». Sin embargo, e incipiente proceso de humanizacion de dicho derecho
conlleva una mayor atencion a las acciones que realizan los actores no estatales. Por
otra parte, el abanico de acciones que abarca la cooperacion entre Estados es de gran
amplitud y por ello «no se puede desconocer que ciertas acciones cooperativas se sitlan
en cuanto a su regulacién entre el derecho internacional y el derecho interno» y ambos

planos condicionan |as relaciones de cooperacion.®

El interés de cooperar entre |os Estados es antiguo y surge de la asuncion por parte de éstos
de su incapacidad para cubrir todas las necesidades de la poblacion sobre la que se

extiende su soberania estando por tanto enraizado en la nocion de interdependencia

3 GARZON, G., 1973, op. cit., p. 22.

“1bid. p. 22.

®> REMIRO BROTONS, A, et. al., p. 1081, Derecho Internacional, De. McGraw-Hill, Ciencias Juridicas, Madrid,
1997, pp. 1269.

® PEREZ GONZALEZ, M. op. cit., p. 26. Dicho autor, citando a GARZON CLARIANA, G. «Sobre la nocion de
Cooperacion en €l Derecho internaciona» en R. E. D. 1., vol. XXIX, ndm. 1, 1976, pp. 51-69, aclara que los agentes
materiales de los actos pueden ser personas 0 grupos de personas pero «tales actos solo adquieren relevancia juridica
(en @ plano internacional) en la medida en que sea posible atribuirlos a unos sujetos de derecho internacional
gerciendo de tales».




Retrotrayéndonos a siglo XIX, e objetivo primario de la cooperacién internacional
consistia en una voluntad de consolidar una paz duradera, por lo que su campo de
actuacion serestringia a ambito de la seguridad, stricto senso, entendida como ausenciade
guerra. Sin embargo, durante € siglo XX se ha producido una «expansion meateria
(vertical) del derecho internacional que le lleva aabarcar campos que le eran gjenos, de
horizonte ilimitado, capaz de absorber todo el espectro de relaciones humanas»,’ 1o cual

condujo aunaampliacion correlativa de |as acciones cooperativas.

De laconcertacion y coordinacion en el plano bilatera, la cooperacion se expandio al
plano multilateral y encontrd una forma mas perfeccionada mediante la constitucion de
organismos internacionadles de cooperacion permanente e ingituciondizada en
determinadas materias. Este proceso germind con la congtitucion de la Sociedad de
Naciones, primer gemplo de organizacion internacional de vocacién universal y
competencias generales. No obstante, fue tras la segunda guerra mundial cuando el
fendmeno de la cooperacion internacional empezé a adquirir € protagonismo que hoy le
corresponde en €l sistema internacional. La Carta de la Organizacién de Naciones Unidas
(ONU) establecio como uno de sus principales objetivos una cooperacion en materia
econdémicay social, todavia ligada en gran medida al mantenimiento de la paz. Con €l
tiempo, e concepto de Seguridad fue ampliandose desde una dimensién estrictamente
militar hasta abarcar cuestiones econdmicas, sociales y humanitarias, basdndose en la
premisa de que la paz duradera tiene como fundamento una prosperidad extendida al
conjunto de la poblacion. «El problema del desarrollo de los paises insuficientemente
desarrollados»® surgié entonces como una de | as cuestiones que debia ser abordada por la
organizacion y amedida que avanzaba la descol onizacion aumentaban las dimensiones de

dicha empresa.

Merced a la incisiva labor desempefiada por los, cada vez més numerosos, paises en

desarrollo, la Asamblea General de Naciones Unidas aprobé multitud de resoluciones en

"REMIRO BROTONS, A., 1997, op. cit., p. 1081.



las cuales se tratd de configurar un deber de cooperar en favor de un desarrollo equitativo
de todos los Estados que fuera mas ala de la nocion de interdependencia y estuviera
«basado en otros valores intrinsecos al deber ser del Derecho».’ Este objetivo quedd
plasmado en diversos documentos entre los que destacan la Declaracion sobre el
Establecimiento de un Nuevo Orden Econdmico Internacional (NOEI), Res. 3202 S-Ul de
1974, mediante la cual se establecian los principios estructurales, la Carta de derechos y
deberes econdmicos de los Estados, que trataba de formular las normas derivadas de
aquellosy e Programa de accién sobre € establecimiento de un NOEI, con propuestas de

medidas concretas.®®

La resistencia de las grandes potencias a asumir el contenido de buena parte de las
propuestas contenidas en e NOEI y muy especidmente los deberes que le eran
inmanentes, junto alos cambios en e orden internacional acaecidos en el Gltimo decenio,
han hecho derivar el propésitoinicial de establecer auténticas obligacionesjuridicas de
cooperar, en una «asuncién de los pardmetros de la economialliberal y €l reforzamiento de
una nueva nocion de Cooperacion a Desarrollo sobre bases estrictamente voluntarias».™*
La exigencia de compaginar la independencia y la discrecionalidad por parte de los
Estados junto con la necesidad de dar respuesta a problemas comunes acentuados por una
creciente globalizacion, han conducido a regreso de las férmulas més flexibles de
cooperacion. Este retorno a las vigas maneras de concertacion puede certeramente
interpretarse como un retroceso, pues debilitael papel central que le habia sido atribuido a

laONU en e &mbito del desarrollo, pero también es un sintomade lo que DEL ARENAL,

8 Asamblea General, Res. 189-111.

® ABELLAN HONRUBIA, U., p. 14, prdlogo a libro de PIGRAU i SOLE, A., «Subdesarrollo y adopcién de
decisiones en |a Economia mundial», Tecnos, Madrid, 1990.

©YPIGRAU i SOLE, A., 1990, op. cit., p. 17.

% REMIRO BROTONS, A., 1997, op. cit., p. 1090, apunta como |a propia Asamblea General de la ONU en la
«Declaracion sobre la Cooperacion Econdémica Internacional, y en particular, sobre la revitalizacion del crecimiento
de los paises en desarrollo» (Res s-18-3) aprobada por consenso en 1990 situaba los objetivos «en el marco de la
creciente interdependencia e integracion de la economia mundial, obviando toda referencia al deber de cooperar», [0
sefiala como muestra de que €l sur perdio la batalla por normativizar sus aspiraciones.




C. denomina la «inadaptacion de las Naciones Unidas, en sus actuaes estructuras y

dinadmicas de funcionamiento, a nuevo escenario mundia».*?

Entre otras causas, este autor sefial0 € carécter exclusivamente gubernamental de la ONU
frente ala «multiplicacion de actores no estatales de | as relaciones internacionales, con su
creciente protagonismo y poder en el sistemainternacional, cuyas dinamicasy problemas
cada vez con mayor frecuencia, tanto si son de cooperacion como de conflicto, sdlo son
comprensibles si se interpretan en términos no edrictamente estatales».™® Igualmente
destacd una paradoja advertida por el anterior Secretario General de la ONU, Boutros
Ghali, a constatar que, si bien cada vez son més los Estados que acceden a sistemas
democréticos, los gobiernos van perdiendo poder paulatinamente y «las decisiones
fundamentales se toman por actores no estatdes no sujetos a ningun control
democrético»."* A todo ello cabe sumar el funcionamiento poco democrédtico y nada

trangparente de alguno de los 6rganos principal es de la organizacion.

Con estas observaciones no se pretende ni mucho menos eclipsar el papel central dela
ONU en laformulacién e impulso de las estrategias internacionales del desarrollo; muy al
contrario, se trata de manifestar la necesidad de su adaptacion para adecuarse a una nueva
realidad internacional con un poder més descentralizado y por ello més necesitado de unos
principios orientadores comunes que informen la accion de todos los actores implicados,
pero que permita a mismo tiempo su participacion, tanto en su formulacion como en su
aplicacion. En el campo de la cooperacion para el desarrollo, la coordinacion se perfila
como un instrumento més para mejorar la eficacia del conjunto de acciones e iniciativas
existentes, entre las cuales sobresalen |as politicas bilaterales de los Estados. Este esfuerzo
racionalizador debe necesariamente insertarse dentro del marco de referencia que

constituye € objeto comiin de la cooperacidn, € desarrollo.

2 DEL ARENAL, C., p. 10, «Cambios en la Sociedad Internacional y Organizacion de las Naciones Unidas», en
Jornadas sobre el cincuenta aniversario de las Naciones Unidas, Madrid, 10y 11 de mayo de 1995. Coleccion Escuela
Diplomética 2, Madrid, 1995, pp. 9-24.

2 1bid, p. 21.




Como sefidd FORSTER, e concepto de desarrollo ha conocido una evolucion
considerable desde su aparicion en € vocabulario de las ciencias sociales en € contexto de
las rel aciones entre paises ricos y paises pobres.™> Estos cambios han seguido el rumbo de
|as diversas corrientes de teoria econémica dominantes™ y de su traduccién en las politicas
econémicas concretas que trataron de aplicarse alos paises en vias de desarrollo. A su vez,
estas corrientes fueron encauzadas en la dinamica resultante de |os cambios acontecidos en
el contexto internacional. Las politicas bilaterales de cooperacion para el desarrollo que
practicaron los donantes respondieron en parte a los fundamentos tedricos que
proporcionaba la ciencia econémicay las estrategias propuestas por la Asamblea General
delaONU, sin embargo en su disefio y en la practica siempre han estado presentes muchos

otros obyjetivos particulares que han condicionado la eficacia de la ayuda.

El contenido concreto de las relaciones de cooperacion internaciona para €l desarrollo
depende de la coyuntura resultante de lainterrelacion entre la dindmica de las relaciones
internacionales, politicas y econdmicas, asi como la evolucion de | as teorias econémicas
dominantes y su plasmacion en estrategias comunes de cooperacion. La existencia de otros
multiples intereses gjenos al objetivo primordia del desarrollo es quizalafuente principal,
aunque no Unica, de laineficacia de las politicas de cooperacion y es, sin duda, el mayor
obstaculo para avanzar hacia un perfeccionamiento en los mecanismos de coordinacion
entre |os Estados donantes. Por ello, el estudio de una determinada politica de cooperacion
para e desarrollo bilateral, como por gemplo la espaiola, es inseparable del contexto

internacional y |os condicionantes politicos y econdmicos.

| . Objetivo delainvestigacion.

4 1bid, p. 21, La observacion es atribuida a Boutros Gali durante su intervencion ante el Foro Econémico Mundial, €l
26 de enero de 1995 en Davos, Suiza

5 FORSTER, J,, p. 54, «L’ evolutién de la pensée économique sur le developpement», pp. 53-68, IUED, Ginebra.

16 |bid, p. 60, como afirma € mismo autor, «A chague époque, dans chague société, il existe un courant de pensée
économique qui correspond aux interéts des groups sociaux dominants et dont I’ aproche, les valeurs, les concepts
répondent aux problemes du moment tels qu'ils sont ressentis par ces groupes sociaux» Yy como més adelante precisa,
p. 62, dicha corriente «remplit una fonction de légitimation d’ une politique économique.



El propdsito de estainvestigacion es mostrar las oportunidades de aumentar la eficaciade
la cooperacién bilateral espafiola en América Latina, merced € recurso a una mayor
coordinacion en diversos niveles y especialmente con la politica de desarrollo de la CE
hacialaregion. Se busca averiguar hasta que punto en la proyeccion exterior espafiolala
dimension europea y la latinoamericana son complementarias en el objetivo coman de
contribuir a desarrollo y la erradicacion de la pobrezaen AméricaLatinay como ambas se
insertan en el contexto mas amplio de construccion de alianzas para impulsar una

renovacion de las estrategias internacional es de desarrollo.

El objetivo es sistematizar en diversos niveles el conjunto de actos juridicosy politicos
encadenados que condicionan lafalta de efectividad de la ayuda a causa de la ausencia o
insuficiencia de mecanismos de coordinacién, basandolos en |a experiencia acumulada de
cincuenta afios de politicas de cooperacion del conjunto de los donantes. El
establecimiento de unas categorias homogéneas permitird un andlisis comparado de la
eficacia de |as diferentes soluciones empleadas y dilucidar de entre los diversos modelos
dternativos aquellos que ofrecen meores poshbilidades para una mayor
complementariedad entre Espafiay |a Comunidad Europeay su aplicabilidad a América

latina.

Como propdsito complementario, pero intrinsecamente unido, se trataré de situar ambas
politicas de cooperacion, la espafiola y la comunitaria, en el sistema de cooperacion
internacional, paraexaminar cua ha sido su contribucion en el disefio y en la efectiva
aplicacion de las estrategias de desarrollo y especificamente cual ha sido su participacion
en los mecanismos de coordinacion entre donantes y receptores. Se tratard de mostrar que
el incremento de lainfluencia de Espafia y de la Union Europea pasa por aumentar su
credibilidad mediante una accién concertada en los foros internacional es de cooperacion y
se aboga por una apuesta clara con el papel de centro armonizador de la Organizacion de
Naciones Unidas, donde debera forjarse € compromiso juridico con un modelo de

desarrollo acorde con la creciente interdependencia que conlleva la globalizacion.



La coordinacién de politicas e instrumentos entre los diferentes actores presentes en el
proceso de desarrollo se presenta como una via de acercamiento, un primer escalon parala
consolidacion de un nuevo modelo de relaciones acorde con un nuevo modelo de
desarrollo en el que los Estados no son |os Unicos protagonistas, aunque mantengan su
papel medular como organizacién politica soberana dentro del territorio. La coordinacion
€S un mecanismo respetuoso con la voluntad de los Estados, que permite aplicar el
principio de asociacion entre iguales y transformar la relacion financiera entre donante y
receptor en una relacion politico econdmica de cooperacion en funcion de objetivos
comunes. Esa coincidencia de objetivos deberia expresarse en un efecto generador de
compromisos juridicos vinculantes para ambas partes y no en imposiciones de unos sobre

otros, como hasta ahora.

Para afianzar ese nuevo modelo de relacidn es imprescindible que los donantes abandonen
la practica de instrumentalizar |a politica de cooperacion parael desarrollo exclusivamente
en funcion de intereses econémicos y politicos particulares, como ha sido la ténica
dominante en la politica de cooperacion bilateral espafiolaen América Latina. Aumentar la
calidad de la ayuda espafiola con América Latina no significarenunciar a un instrumento
de laaccion exterior del Estado, sino convertirla en un elemento de prestigio basado en su
contribucion a favorecer unas relaciones internacionales mas equitativas, tanto a escala

bilateral como en |os organismos internacional es encargados de mejorarlas.

[11. Méodo delainvestigacion

Lainvestigacion parte de un enfoque histérico juridico mediante €l cual se analiza € tipo
de mecanismos de coordinacion que se han ido implantando alo largo de la evolucion de
las rel aciones de cooperacion, atendiendo a sus objetivos y alos resultados alcanzados. Sin
embargo, un objeto como la politica de cooperacion para el desarrollo obligaaincidir en
las relaciones politicasy econdémicas que subyacen y han determinado las politicas de

desarrollo practicadas por |os Estados o impul sadas desde |0s organi smos internacional es.



Laincursion en dichas materias se hace desde un punto de vista meramente contextual
Como apoyo alas razones que sustentan la creacién de |os mencionados mecanismosy su
contribucion a una aplicacion mas eficaz de las politicas de cooperacion, sin tratar de
profundizar ni analizar pormenorizadamente el contenido o volumen de las relaciones. Es
por ello que las referencias cuantitativas o |os datos estadisticos se hacen Gnicamente a
titulo ilustrativo para apoyar argumentos o explicar las situaciones de hecho que motivan

una determinada conducta de | os Estados participantes en larelacidn de cooperacion.

Por otra parte, la accién de cooperar y |os mecanismos de coordinacion que la acompafian
trascienden diversos ordenamientos juridicos que interacttian en €l resultado final, lo cual
obliga a aplicar andlis's complegjos surgidos de diferentes disciplinas juridicas. Asi, la
coordinacion interna de las politicas bilateral es abarca sobre todo temas administrativos,
pero también presupuestarios e incluso constitucionales, en lamedida en que afectaala
divisén de competencias entre los diferentes poderes del Estado. En el ambito externo
también se interrdacionan diversos niveles, Las relaciones bilaterales politico-
diplomaticas, convencionales y contractuales se insertan en un conjunto de relaciones
multilaterales y a ello hay que incorporar e régimen juridico particular de la Unién
Europea que, a su vez, en e ambito de la cooperacion, compagina el nivel estrictamente
comunitario con el intergubernamental de la PESC y las politicas bilaterales de cada uno
de los Estados miembros. La investigacion analiza esos diferentes &mbitos y por tanto no
se circunscribe ni a derecho internacional, ni @ comunitario, sino que trata de establ ecer

las relaciones de coordinacion entre ambos'y con € ordenamiento interno del Estado.

Lainvestigacion parte de unavision amplia de las relaciones interregionalesyy bilaterales
en el contexto internacional para centrarse después en la politica de cooperacion bilateral
espafiola y su posible contribucion a las estrategias internacionales a través de los
mecanismos de coordinacion en activo. Del conjunto extenso de actividades de
cooperacion internacional que se verifican entre sujetos de la sociedad internacional, el

estudio circunscribe su andlisis a la Ayuda Oficid para € Desarrollo (AOD) en los



términos establecidos por el Comité de Ayuda a Desarrollo (CAD) de la Organizacion
para la Cooperacion y e Desarrollo Econdmico (OCDE) tal y como se define en el
capitulo primero. Quedan en cambio excluidas las aportaciones espafiolas a los
Organismos Internacionales en concepto de cooperacion multilateral, aunque si se hara
referencia a los instrumentos de coordinacion con las politicas bilaterales que aquellos
lideran como parte del escenario en el que se desenvuelven la cooperacion espafiolay la

comunitaria

En el andlisisde las diferentes politicas bilaterales de cooperacién se acude a método
comparado, aungue no se ha realizado un estudio de campo homogéneo. Lainformacion
procede fundamentalmente de los exadmenes individuaes que e Comité de ayuda al
desarrollo de la Organizacién de cooperacion y e desarrollo econdmico realizada cadatres
anos a sus miembros, a los que se han sumado otros estudios diversos realizados por las
propias administraciones o por organismos independientes y que son diferentes para cada
pais. Asi pues, lainformacién no esigual de completa paratodos |os paises, ni se recogen
todas | as experiencias de coordinacion interna posibles, pero si se hatratado de destacar las
opciones 0 experiencias més relevantes que permitieran servir de referencia con la

Situacién en € caso espariol .

Lainvestigacion ha optado por un tratamiento individualizado del caso espafiol, tanto dela
coordinacion interna como de su participacion en los mecanismos de coordinacion
bilaterales y con otros donantes, en lugar de integrarlos directamente en los capitul os que
tratan el tema con carécter general. Como resultado el esquema puede resultar un tanto
repetitivo, pero se ha creido mas conveniente ese tratamiento porque permite un estudio
més singularizado y también laincorporacion de las cuestiones especificas referentes alas
relaciones con América Latina. El tratamiento separado de la cooperacién comunitaria,
ademas de las citadas razones, se justifica sobradamente por la singularidad del sistema
juridico comunitario, que no permite la aplicacién de las mismas categorias empleadas

paralas cooperaciones bilaterales.

10



Se ha dedicado una buena parte de lainvestigacion a andlisis historico de la evolucién de
la politica de cooperacion espafiola desde sus inicios hasta la actualidad y de forma
separadala evolucion de la politica de cooperacion con América Latina. No aportan en si
mismo ninguna novedad destacable, pero se ha creido conveniente incorporarlos de forma
extensa porque, aunque existen diversos estudios fragmentarios referidos a diferentes
etapas, no hay una publicacion que recoja la evolucién completa. También se ha
considerado que las motivacionesy caracteristicas que estuvieron en el origen de dicha
politica son determinantes del modelo que esta en vigor actuamente y siguen estando

presentes en €l actual proceso de reforma.

También se dedica un capitulo histérico a la cooperacion para e desarrollo de la
Comunidad Europea con Latinoaméricay alas relaciones politicas y econdmicas que la
enmarcaron. A pesar de que en este caso Si existen numerosos estudios que han seguido la
evolucion de las relaciones, se ha considerado pertinente su incluson para mostrar
claramente | as bases sobre las cuales aun hoy se asienta la cooperacion comunitariacon la
regiony al tiempo vaorar lainfluencia de la adhesion de Espaiay Portugal en la dindmica
delasrelacionesinterregionales. La retrospectiva también servird de base para valorar los
cambios que se han introducido o pueden derivarse de la renovacién de la palitica

comunitaria de cooperacion en € marco del Tratado de la Union Europea.

| V. Estructura delainvestigacion

Lainvestigacion esta estructurada en nueve capitul os. Los tres primeros proporcionan €l
marco tedrico y el estado de la cuestion en e ambito internacional, los siguientes se
centran yaen las relaciones de cooperacion de Espaiiay la CE con Américalatina. El
primero es un capitulo introductorio que incluye unavision rapida de la evolucion del
concepto de desarrollo como objeto de las politicas de cooperacion en razén de su
incidencia en la configuracion y los instrumentos que se fueron concibiendo en la segunda

mitad del siglo XX para centrarse en los postulados que sustentan el actual sistema de
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cooperacion para € desarrollo y los otros condicionantes que determinan las politicas
bilaterales de cooperacion. Dentro de éstas se definen los principalesinstrumentos que
componen la Ayuda Oficial parael Desarrollo y cual es lafuncion especifica de cada uno

dedlos.

A continuacioén se hace repaso en clave histérica sobre la evolucion de los mecanismos de
coordinacion en el &ambito de la cooperacion para el desarrollo atendiendo a como éstos
han obedecido a demandas y objetivos diversos por parte de los diferentes sujetos
implicados. El diferente origen y finalidad de los mecanismos ha determinado su relativo
éxito o fracaso y las transformaciones que ha experimentado, asi como su mayor o menor
institucionalizacion. En términos generales, la dominado una gran desconexion entre los
diversos tipos de mecanismos de coordinacion e incluso puede hablarse de cierta rivalidad.
Del conjunto de espacios de coordinacion de las politicas bil ateral es de cooperacion se
distinguen tres niveles: La coordinacion interna de cada pais donante, la coordinacion
bilateral entre donantey receptor y la coordinacion multilateral, entre varios donantes o

entre estos y |os paises receptores.

En e segundo capitulo se hace un estudio comparado de |as opciones que han adoptado los
principaes donantes miembros del CAD para establecer mecanismos de coordinacion
interna en varios niveles. En el ambito de la planificacién, se atiende a los procesos de
elaboracion de la programacion general y a su coherencia con otros aspectos de la politica
exterior, asi como ala participacion de las diferentes instancias politicas. En € ambito de
ladireccion g ecutiva se hace valoracion del grado de unidad de actuacién de los érganos
centrales encargados de concretar en acciones especificas la politica bilateral, asi como de
lagestion de los recursos financieros y humanos parallevarlaatérmino. En € dmbito de
la gestidn operativa se atiende ala metodologiay los procesos de implementacién de las
acciones en los paises receptores, asi como la relacion con otros agentes privados que
gjecutan proyectos. Finalmente se examina la elaboracion de mecanismos adecuados de

evaluacion que permitan valorar la eficacia de las acciones emprendidas y su capacidad
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para extraer lecciones que reviertan en una mejora de todo el proceso en los diferentes

niveles.

El capitulo 3 explora diferentes aspectos en los que se manifiesta la necesidad de una
mayor coordinacion entre diversos actores gubernamentales. En primer lugar, se ocupa de
las relaciones entre paises donantes y receptores individua mente considerados, tanto en €
ambito de la programacién como en el de laimplementacién y evaluacion. En ambos se
constata como la dependencia financiera generarelaciones desigualesy las exigencias de
los donantes provocan importantes disfunciones en la capacidad de gestién de |os paises
beneficiarios que solo se pueden solventar meorando la capacidad de liderazgo vy
apoyando d fortalecimiento institucional de la administracién para reconducir las acciones

de todos |os donantes a una programaci én nacional.

A continuacion, en e mismo capitulo, se hace un recorrido por las principales instancias de
concertacion entre varios paises donantes y receptores comenzando por |as propuestas mas
recientes surgidas de los dos foros mas relevantes para la concertacion de estrategias; por
una parte la labor normativa de Naciones Unidas a través de las Resoluciones de la
Asamblea Genera, que ha pesar de su perdida de capacidad generadora de nuevas
obligaciones generales sigue siendo un punto de referencia ineludible. A éstas se han
venido a sumar las grandes conferencias convocadas por el Secretario General que, en
temas como medio ambiente, poblacion, mujeres, desarrollo socia, asentamientos
humanos o seguridad dimentaria, han proporcionado una agenda comuin concertada
multilateralmente. Por otra parte, en € seno del CAD los paises donantes se han sumado a
una estrategia comun, extraida de las mencionadas conferencias, con la pretensién de que
sirva de base para establecer unos objetivos mensurables y evaluables con un calendario

determinado.

A ésta coordinacion programatica se afiaden otros mecanismos en niveles més concretos

que van, desde la codificacién sobre condiciones y principios basicos para una ayuda
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eficaz, hastala cooperacion en el nivel operacional de diversos actores a diversos niveles
como la cofinanciacion, laimplementacion o la eval uacion, pasando por la coordinacion
entre diferentes donantes en un mismo pais, la coordinacion regional entre varios paises
donantes 'y receptores o la coordinacién especia en relacién con un determinado sector o

instrumento.

En el capitulo 4 se hace una introduccion a los inicios y evolucidn de la politica de
cooperacion espafiola, desde las primeras experiencias, aun durante €l periodo de
dictadura, hasta la aprobacion de laley de cooperacion internacional en 1998, incluyendo
el proceso de construccion de la estructura administrativa y las bases politicas para el
acercamiento e ingreso en e CAD a partir de 1992. Con elo, se muestran los
condicionantes internos de la accion de cooperacién espafiola, muchos de los cuaes
permanecen en la actualidad, aun después de las recientes reformas y se muestran muy

especia mente con relacion a América Latina como destino preferente de laayuda.

En e capitulo 5 se abordan |os principal es condicionantes politicos y econémicos que han
determinado la politica de cooperacion bilateral espafiolaen AméricaLatina. Asi, entrelos
primeros sobresalen el predominio de laaccion politicabilateral, sobre laregional y la
ausencia de una politica exterior globalizadoray el dominio de las motivaciones a corto
plazo, sempre a servicio de intereses particulares. Entre los segundos, destacan la
concentracion de los intereses comerciales en unos pocos paises y e predominio del
empefio por favorecer la internacionalizacion de las empresas espafiolas. En la Ultima
etapa, comienza a perfilarse un proyecto politica de mayor acance concretado en la
construccién de un espacio iberoamericano en e cual proyectar un papel de potencia

media con el cual fortalecer su posicion en laescenainternaciona y en el ambito europeo.
El capitulo 6 se ocupa de |os efectos que |a adhesi 6n espafiola desencadend en la politica
de cooperacion para el desarrollo de la Comunidad Europea, junto alos condicionantes

procedentes de la relacion previa a la incorporacion de Espafia y Portugal. Estos
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expresaban los limites de las competencias de la politica de cooperacién comunitaria, pero
sobre todo la escasa atencion politicay econémica dedicada ala regién |atinoamericana
hastainicios de los afios ochenta. A partir de entonces nuevos instrumentos de cooperacion
econdémica sentarian las bases de una cooperacion regiondizada entre los diferentes

procesos de integracion en marchay diferenciada segin el grado de desarrollo del pais

receptor.

La autentica renovacién de la politica de cooperacion comunitaria se produjo, como se
explicaen el capitulo 7, apartir de la entrada en vigor del Tratado de la Unidn Europea.
Con las nuevas hases juridicas la politica de cooperacién se ingtitucionaliza como
complementaria de la de los Estados miembrosy tratara de redimensionarse delimitando
aquellos ambitos en los que la Comunidad ofrece ventajas comparativas y por tanto se
justifica su actuacion expresamente sometida en € tratado al principio de subsidiariedad.
En el sentido contrario el principio de coherencia, también recogido tanto en el ambito de
la politica comun de desarrollo, como en e de la PESC, otorga ala cooperacién una

dimensi6n estratégica de la que hasta ahora carecia.

L os dos capitulos finales son |a sintesis de todos |os precedentes y por ello contienen la
mayoria de las conclusiones de la investigacion. El capitulo 8 aplica las categorias
elaboradas en € capitulo tercero a caso espafiol, con las limitaciones que supone € carecer
un namero consistente de estudios de evaluacién, aunque af ortunadamente el panorama
parece que empieza a normdizarse. Otra dificultad en el tratamiento de esta materia
procede de la situacion de transitoriedad que se esta viviendo desde la aprobacion delaley
de cooperacion en 1998 y que, debido a desarrollo legislativo que se esta produciendo,

convertira en agua pasada a gunas de | as observaciones reali zadas.
En el capitulo final se abordan los mecanismos de coordinacion externa de la politica de
cooperacion para el desarrollo espafiola en América Latina, empezando por la cooperacion

bilateral con los paises receptores y terminando por las posibilidades participacion en los
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mecani smos i nternacional es de coordinacion, pasando por € andlisis de |os mecanismos de
coordinacion con la Comunidad Europeay |os Estados miembros. En estos dos Ultimos
ambitos se pone especid énfasis en la aplicacion del principio de complementariedad
contenido en el TUE e impulsado de forma harto timida desde el Consejo europeo de
cooperacion. Se trata de identificar aguell os aspectos que serian mas ventajosos para la
potenciar el impacto de la politica de cooperacion espafiola y comunitaria en

|beroamericanay donde, por tanto deberian concentrarse |os esfuerzos de coordinacion.
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CAPITULO 1

LA COORDINACION EN EL SISTEMA DE COOPERACION
INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO

1.1. Contextoy evolucion de la cooperacion bilateral para el desarrollo

Dentro del conjunto de actividedes cooperativas de los Estados, |a cooperacion para €l
desarrollo es un subsector delimitado por su objetivo o € desarrollo de aquellos paises que
no disponen de |os recursos necesarios para cubrir las necesidades fundamentales de su
poblacién, de maneratal que permita alos ciudadanos la expansién de sus capacidades
individudes. Sin embargo, e contenido y la naturalezade las acciones que engloba la
cooperacion internacional parael desarrollo haido evolucionando durante cinco décadas. Su
mutabilidad obedece en gran parte ala propiatransmutacion del concepto de desarrollo, pero

existen ademés otros factores causales decisivos.

A lo largo de losafios la cooperacion internaciona para € desarrollo adoptd diversas
modalidades tratando de adecuarse a los objetivos perseguidos y las circunstancias
coyunturales.* La coordinacion de politicas siempre fue concebida como un instrumento para
optimizar los medios en funcion de los resultados esperados, pero aunque las propuestas
fueron miltiples, su materializacion havenido lastrada por poderosos condi cionantes politicos
y econdmicos? A modo de introduccion, en esta primera parte del presente capitulo se
abordarg, inicidmente, la evolucion de las grandes corrientes del pensamiento sobre €l
desarrollo y a continuacion la transformacion histérica del sistema de cooperacién para el
desarrollo, atendiendo alos principal es condicionantes que han determinado su funciony su

composicion; laseguridad internaciona y la politica econébmicay comercia. Ambos aspectos

Y ABELLAN, V., p. 581 en «EI derecho internacional econdmico (1): la promocion del desarrollo», pp. 574-590,
cap. XXI1X en DIEZ DE VELAZCO, M., Instituciones de Derecho Internacional Piblico, TECNOS, 1999, afirma
gue €l sistema de cooperacion internacional «se haido formando a remolque de los acontecimientos politicos y
como respuesta a aquellas necesidades de los paises en vias de desarrollo que en cada momento se iban
presentando como |os mas apremiantes».

2 Como sefialaba GRASA, R. en «El sistema internacional de la Postguerrafredai les relacions Nord-Sud: una
mirada critica ala Cooperaci6 per el Desenvolupment», pp. 91-119, en BLANC ALTEMIR, (Ed.), Les Nacions
Unides alafi desegle: reptes elinies d accid; Associacio per ales Nacions Unides a Espanya, Barcelona, 1998,
pp. 169, «I’ajut per al desenvolupament mai s ha concebut fins al moment com a una politica totalment
autonoma, o el que es mateix, plenament independent de motivacions de politica exterior o politica economicay
comercial, p. 97.
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congtituyen el contexto en e cud se han insertado los principaes instrumentos de

coordinacion hasta nuestros dias, temaa cua se dedicad segundo apartado del capitulo.

1.1.1. Evolucién del objeto en el sistema de cooperacién bilateral para el desarrollo

No se pretende aqui hacer un recorrido exhaustivo a traves de las diferentes corrientes
doctrinales de la teoria econémica que han tratado de dar fundamento alas estrategias de
desarrollo en la segunda mitad del siglo XX, un gercicio que excede e anbitoy € enfoque
disciplinar de estainvestigacion. Unicamente nos interesa destacar la sucesion de corrientes
tedricas dominantes que han condicionado la evolucion de las politicas bilaterdes de
cooperacion internaciona y detenernos en las premisas que determinan |os objetivos de las

actual es politicas de desarrollo.

a) Transformacién del concepto de desarrollo

Inicialmente, las teorias del desarrollo surgen en € contexto europeo occidental, ligadas ala
idea de progreso que acompafia el paso de una economiamedieva aunaindustrializada. El
desarrollo seidentificaba con € crecimiento econdmicoy éste se caracterizaba como un
proceso ahistérico y apolitico de caracter universal.® Sin embargo, € nacimiento de una
ciencia socid denominada Economia del desarrollo coincide con e periodo de
descolonizacion® y nace bajo lainfluencia del modelo keynesiano que dominé € periodo de
posguerray contribuyd alareconstruccion postbelica de Europa occidental. Siguiendo este
modelo, surgieron las doctrinas de la modernizaci én encabezadas por lateoriadel crecimiento
de ROSTOW.® Seglin égte, & desarrollo constaba de cinco fases histéricas que conducirian a
cualquier pais desde una economiatradiciona hasta una economia de consumo de masas,

paradigmadel Estado de bienestar.

¥ COWEN, M. P.y R. W. SHENTON, Doctrines of Development, Routledge, London & New Y ork, 1996.
*VOLPI, F., p. 8, en Sviluppo, Enciclopedia d’ Orientamento nim. 99, Jaca Book, Milano 1996, p. 69.
® ROSTOW, R., The Stages of Economic Growth, Cambridge University Press, 1960.
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Estateoriay sus variantes concebian € desarrollo como un proceso endégenc® y trataban de
dar respuesta a tres problemas béasicos: |as caracteristicas estructurales que determinan el
subdesarrollo de un pais, las causas que determinan dicha estructura y los factores
determinantes para superarlo.” El desarrollo eramedido en términos de renta per capitay el
progreso basandose en la tasa de crecimientd y sdlo unos pocos autores otorgaron
relevanciaa factores socioecondmicos o politicos. Para promocionar € crecimiento, los
elementos medulares eran la acumulacion de capita (ahorro einversion) y e aumento dela
productividad del trabagjo (progreso técnico y formacion del capital humano). Estas teorias, de
corte utilitarista, presumian que un aumento del PIB repercutiria automéicamente en un

incremento de larentay éstaen un aumento del nivel devida.’®

A comienzos de los afios setenta las teorias de la modernizacion fueron fuertemente criticadas
dede diversas corrientes que observaron como el crecimiento en los PVD revertia
Unicamente en las élites y empobreciaa los sectores sociales mas débiles. Una escuela
importante, surgida en el seno del Banco Mundial y otras ingtituciones de las NN.UU.,
indicd lanecesidad de acompafiar € crecimiento con politicas sociales de redistribucion de la
riqueza para atacar € problema de |la persistente pobreza.® Otras corrientes mas criticas se
denominaron estructuralistas™ por su punto de partida comdn: el andlisis formulado por
PREBISCH, R., desde la Comision Econdmica para la cooperacion con América Latina
(CECLA) de Naciones Unidas, ya desde comienzos de |os afios cincuenta. Seguin este sector
doctrinal, las causasiniciales del subdesarrollo debian buscarse en € proceso de colonizacion
y € establecimiento de un sistema capitalista estructurado jerarquicamente entre un centro

(Europa) y unaperiferia, subordinada a las necesidades de aquella. De esta forma, se

® DICKSON, A. K., p. 351, Development and International Relations, Polity Press, Cambridge, 1997.

"VOLPI, F., 1996, op. cit., p. 9.

& GRIFFIN, K., Human Development: Origins, Evolution and Impact, mimeo ponencia presentada en la
Conferencia 10 del Aniversario del Instituto HEGOA, Bilbao, 1999.

® PRATS, J., Laconstruccion histérica de la idea de Desarrollo, en http://www.iigov.org/pnud/bibliote/texto
/bib10046ht, pp. 7, 1999, sefala que «La concepcion utilitarista del bienestar acotaba la vision del desarrollo
como maximizacion de la produccion de bienes, como crecimiento cuya medicion per capita se elevaba a
indicador casi Unico», p. 3.

 Asi H. CHENERY, D. SEERS, o ADELMAN. Este enfoque fue el adoptado por el Banco Mundial bajo la
presidencia de Robert McNamara, asi como por la OIT, con la denominacion de enfoque de las necesidades
basicas.
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estimaba que |os mayores obstacul os para €l desarrollo de | os paises periféricos procedian de
laestructuradel sistema econdémico internacional. Las criticas se centraron en e desequilibrio
de los intercambios entre materias primas con precios en continuo descenso y productos
manufacturados en aumento creciente, lo cua provocaba el progresivo deterioro de los

términos de intercambio.

De egte andlisis surgieron diversas corrientes, entre las que destacan las teorias de la
dependencia,*? que proponian un desarrollo auténomo autocentrado que diminuyese la
dependencia del centro.”® Los experimentos en aplicacion de dichas teorias tuvieron su
expresion en las politicas nacionales de sustitucién de importaciones, aplicadas en gran
nimero de PVD y muy notablemente en América Latina. Estos paises instauraron una politica
comercia muy proteccionista, que tenia como finalidad permitir € desarrollo de laindustria
interna antes de incorporarse al sistema de comercio internacional, unavez estuvieran en
condiciones de competir. Mientras, €l Estado teniala misién de establecer las condiciones
basicas para permitir e desarrollo de la economia nacional, fundamentalmente mediante la

creacion deinfraestructurasy laformacion del capital humano.

Tanto las teorias de la modernizacién como las de la dependencia coincidian en un aspecto
fundamentdl: el papel centrd del Estado en el proceso de desarrollo. El Estado era el
encargado de poner en marcha las politicas adecuadas y remover los obstéculos al
desarrollo* Sin embargo, al final de los afios setenta, esta vision estatalista comenzod a ser
cuetionada.® Con el estallido de la crisis de la deuda externa a comienzos de | os afios

ochenta, arreciaron las criticas a las politicas edtatdistas y emergieron las corrientes

" Eludiremos aqui la referencia a las doctrinas socialistas de economia planificada, cuya oposicion a las teorias
capitalistas de todo tipo es obvia.

2 Los principales autores son A. G. FRANK, T. DOS SANTOS, F. H. CARDOSO, R. M. MARINI y O. SUNKEL.

3 Dentro de este sector se incluyen también las propuestas a favor del establecimiento de economias de corte
socialista, por entender que el sistema capitalista no ofrecia una alternativa viable a los paises de la periferia.

¥ HUGON, P., «Le Consensus de Washington en questions» en Revue du Tiers Monde, 157/99, pp. 11-36.

5 PRATS, J., Gobernabilidad y Reforma del Estado: un nuevo estado para un nuevo modelo de desarrollo, en
www.iigov.org/pnud/bibliote/bibliote/bib10009.htm, 1999, sefiala como las estrategias «estadocéntricas»
habian perdido su crédito politico afines de |os setenta aunque «todavia se mantendrian unos afios en base a las
poderosas coaliciones de intereses creados. Pero intelectual mente estaban derrotadas», p. 1.
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neocldsicas® El eddlido de la crisis financiera vino en parte provocado por factores
externos, como lasubida de lostipos deinterésy e deterioro de los términos del intercambio
como consecuencia de la caida de los precios de las materias primas, pero exigtian
indudablemente factores internos, durante largos afios gobiernos intervencionistas
mantuvieron politicas econdémicas muy desequilibradasy altamente inestables. Ademas, la
produccion parala sustitucién de importaciones se habia orientado mas a consumo de las
élites que a lasnecesidades de todo el conjunto de la poblacion. La mda gestion, la
corrupcién y la ausencia de mecanismos de redistribucién de la riqueza habian llevado alos

Estados hasta la quiebra econdémica.

En dicho contexto se impuso la doctrina econdmica neoliberal de estabilizaciony de gjuste
edtructura que dio lugar a denominado «Consenso de Washington», inducido por
funcionarios econémicos estadounidenses del Fondo Monetario Internaciona (FMI)."
Estos programas se basaban en una premisa; la necesdad de diminar los efectos
distorsionadores de las politicas publicas para recuperar €l equilibrio que garantizad libre
funcionamiento del mercado. Por tanto, proponian una reduccién del aparato estatal y un
traspaso de la responsabilidad del desarrollo a los agentes privados que gestionarian
eficientemente los recursos y generarian € crecimiento econdmico necesario para aumentar €
nivel de vida de las personas. Sin embargo, durante |os primeros afios, los ahorros del gjuste
y lareduccién del gasto publico no seinvirtieron paraestimular el desarrollo sino que se

destinaron integramente a solucionar € problemade ladeuda.'®

' Asi LITTLE, I. D. M., Economic Development: Theory, Policy and International Relations, Basic Books,
NuevaYork, 1982 o LAL, D., The poverty of «Development Economics», Hobart Paperback, nim. 16, Institute
of Economic Affairs, Londres, 1983.

Y STIGLITZ, J. E., p. 3, en «Més instrumentos y metas méas amplias para el desarrollo. Hacia el consenso Post-
Washington», en Instituciones y Desarrollo, octubre de 1998.

8 EMMERIJ, L. en «Development Thinking and Practice: Introductory Essay and Policy Conclusions», p. 38-
39, en Emerij, L., (Ed.), Economic and Social Development into XXI Century, BID, John Hopkins University
Press, Washington D.C., 1997, p. 579, denomina estos afios como el periodo de gjuste sin desarrollo, p. 7.
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La aplicacion de lasrecetas del consenso de Washington™® consiguié la estabilizacion
macroecondémica de algunos PV D; no obstante, € tiempo se encargd de revelar que ello no
era suficiente para garantizar un desarrollo amedio y largo plazo. El desarrollo es un proceso
més complegjo que € smple control de las magnitudes econdmicas y requiere la
incorporaci on de factores politicos, socides, culturalesy medicambientales® El resultado de
las politicas de gjuste fue desigual y en algunos casos |as medidas ortodoxas entraban en
conflicto con € objetivo del crecimiento.* Pero fundamentalmente los programas de gjuste
repercutieron en un empeoramiento de las condiciones de vida de la poblacion incluso en
paises donde se produjo crecimiento, con lo cua quedabarevertidalarelacion entre e objetivo

bésico (mejoradel nivel devida) y los medios (crecimiento econdmico y estabilizacion).

En € otro extremo, surgieron las corrientes post-desarrollistas que rechazan la propiaidea de
desarrollo como un concepto eurocentrico, que sSrve a la imposicion del imperidismo
econdmico y cultural. Para estos autores® |as estrategias de desarrollo producen pobrezay
explotacién, todo lo contrario alos objetivos que se proclaman. Por tanto, propugnan la
desvinculacion del sur del sistema econdmico dominado por |as potencias occidentales. En
general, las posturas més radicales no ofrecen una aternativa de desarrollo viable,® pero han
servido parallamar la atencion sobre la dimension cultural del desarrollo y la necesidad de
insertarla, no solo en e discurso tedrico sino también en la préctica, reinventando € proceso

de desarrollo desde sus raices.

¥ Lareceta se encuentra explicitaen WILLIAMSON, J., Latin American Adjustment: How Much has Happened,
Institute for International Economics, Washington D.C., 1990; se concentraba en el control de lainflacién, del
déficit presupuestario y liberalizacion comercial y financiera.

* De hecho, como sefiala PRESTON, P. W. en «Development Theory: Learning Lessons and Moving On» en The
European Journal of Development Research, vol. Il, nim. 1, junio de 1999, pp. 1-29, las Teorias de la
Dependencia ya contenian el andlisis del desarrollo como un producto de las estructuras sociales, politicas,
economicas y culturales, pero fallaban en su aproximacion excesivamente tecnocratica en lugar de la
aproximacion de did ogo ante una dinamica de mutacion que defiende este autor, pp. 7'y 16.

2 STIGLITZ, J., 1998, op.cit., sefiala como irdnicamente «la estabilidad macroeconomica —tal y como es
concebidaen e Consenso de Washington — suele jugar un ma papel para estabilizar e producto o €
desempl eo».

%2 SACHS, W., A. ESCOBAR, H. RANEMA, V. BAWTREE y S. AMIN.

# Una aproximacion critica a estos corrientes se encuentraen KIELY, R., «The Last Refugee of Noble Savage? A
Critical Assessment of Post-Development Theory» en The European Journal of Development Research, vol. I,
ndm. 1, junio de 1999, pp. 30-55.
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Ante la evidencia empirica de que la pobreza no solo no disminuye sino que se perpettay
excluye de |os beneficios de la creacion de riqueza a grandes capas de la poblacién, no solo
en los PV D sino también en los paises mas ricos, incluso las corrientes neoliberales estan
revisando sus postulados maximalistas y retoman propuestas de politicas pUblicas correctoras
paraincidir directamente en las condiciones de vida de la poblacion maés desasi stida como
medio paraincorporarlas d sistema productivo. Laeliminacion de la pobreza ha pasado a ser
uno de los objetivos prioritarios de | as politicas de desarrollo* y en esas politicas, tanto €l

sector publico como € privado, es decir las instituciones de gobierno y la sociedad civil,

tienen un papel esencid.

b) Reorientacién delasteoriasdel desarrollo

En e momento actua existe la certeza de que no hay recetas infdibles y universaes
aplicables atodos los paises en cuaquier tiempo y lugar, ya que € desarrollo es un proceso
histérico que depende de la redidad politico-socid, de la idiosincrasia y del contexto
internacional en e que se encuentran una determinada comunidad local, nacional o regiondl.
En este mundo de la globdizacion losfactores internos y externos del desarrollo son
indisociables. Larevision del papel del Estado en el proceso de desarrollo ha retomado
actualidad desde la perspectiva de su pérdida de protagonismo frente a otros actores, publicos
y privados. Como sefida DICKSON, A., la Globalizacion estamuy asociada alas teorias de
lainterdependencia (efectos reciprocos entre paises y actores de diferentes paises) y la
transnacionalizacion (creciente influencia de los actores no estatdes, especiamente

econoémicos).”

Laliberalizacion facilitalatransnacionalizacion de la economiay la accién de los agentes
econémicos desborda la regulacion del Estado.”® Por otra pate, e proceso de

descentralizacion del poder publico traspasa alos agentes locales ladecision y gestion de

* GRANELL, F., p. 36, en «Lacrisis asiéicay los modelos de subdesarrollo», Afers Internacionals, nim. 40-
41, 1998, pp. 31-40.

% DICKSON, A., 1997, op. cit., p. 47.

* EMERIJ, L., 1997, op. cit., p. 12, observa como la globalizacién es un fenémeno conducido por el sector
privado.
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buena parte de las paliticas publicas, sobre todo politicas socides, pero también politicas
edructurales.  Parddlamente, otros movimientos socidles se  incorporan a la
transnaci onalizacién mediante alianzas en redes que facilitan las nuevas tecnologias; alos
tradicional es movimientos sindicales se han unido las organizaciones no gubernamental es,
gue acttian en e ambito naciond e internacional, defendiendo bien los derechos de colectivos
concretos, bien la necesidad de cambios estructurales en |as relaciones norte-sur. Estos
movimientos sociales refuerzan la dimension cultural del desarrolloy aportan estrategias

alternativas basadas en experiencias locales.

El incremento de lainteraccion entre los Estados y de éstos con los demés actores ha
convertido la cuestion del desarrollo en un sistema complejo. Aunque |as teorias dominantes
siguen siendo de corte neoliberal, pocos de sus autores rechazan la necesidad de una accion
estatal en algunos aspectos esenciales:”” para establecer un marco lega eingtituciona estable
y fidble, para vdar por e buen funcionamiento del mercado en condiciones de libre
competenciay para potenciar € desarrollo de las capacidades humanas a través de politicas
socides. Sin embargo, d alcancey amplitud de estas Ultimas es controvertido y estaligado a

debate sobre |os derechos fundamentales de las personas y de los puebl os.

Y asedijo que otra de las premisas genera mente aceptadas es que € proceso de desarrollo no
puede reducirse amagnitudes econémicas® pues esta intimamente ligado a factores politicos,
sociaes, medioambientalesy culturdes. Asi, laestructura de poder del Estado estavinculadaa
laestructurasocia y lasintervenciones del Estado no responden siempre a una ldgica
puramente econdmica’ sino arelaciones de poder no siempre visibles. Cualquier reformaen

las estructuras econdémicas repercute en esas relaciones politicas y sociales, pudiendo ser

7 Lapublicacion del Informe del Banco Mundial de 1997 titulado El Estado en un Mundo en Transicion, ha
venido a consolidar la nueva revitalizacion del Estado como agente de desarrollo, aunque manteniendo la premisa
de su papel complementario alos demas agentes privados.

% No obstante, como sefiala el PNUD en Informe sobre desarrollo Humano 1998, 1999, p. 16, la preocupacién
por el crecimiento econdmico como un fin en si mismo sigue predominando en las opciones normativas, con
frecuenciamidiendo el éxitoy el fracaso en términos de cambios del PIB y del rendimiento del mercado de valores
en lugar de centrarse en laforma en que el crecimiento econémico puede promover el desarrollo humano de
manera sostenible y equitativa.

* HUGON, P., 1999, op. cit., p. 27.
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fuente de conflicto o Simplemente ser inoperante por las resigtenciasinternas.® La economia
y € mercado no pueden funcionar sin un ambiente instituciona favorable que debe garantizar
el Estado, por tanto e fortalecimiento de las instituciones aparece como un fundamento de la

gobernabilidad y ésta como un requisito para un proceso de desarrollo durable.™

Como se s=ido, € Banco Mundid, revisando los planteamientos del Consenso de
Washington, ha preconizado unarehabilitacion del papel del Estado. No obstante, este
consenso inicial no consigue eludir marcadas discrepancias en cuanto al adcance de las
funciones publicas y sobre todo, sus objetivos. EI Banco Mundia enfatiza el rol del Estado
en la misién de orientacion y supervision generd de las reglas del mercado® la
gobernabilidad, la democraciay latransparenciatienen lafinalidad de minimizar los costes
adiciondes de transaccion y de produccion que distorsionan € mercado debido a la
interferencia de ingtituciones incompetentes. Un mejor y més transparente funcionamiento de
éstasfavoreceriad crecimiento econdmico, € cua asu vez deberiarepercutir en lamejorade
nivel devidadelapoblacion. Se observaque en laldgica de dicho andlisis persiste unavision

economicistadd desarrollo, aunque matizada.

Sin embargo, lasingtituciones de Bretton Woods van siendo permeables también a la
introduccion de factores sociales entre |os componentes de un desarrollo sostenible. Desde
que en 1990 & Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) lanzé su Indice de
desarrollo Humano, se ha generalizado laintegracion en los indicadores de desarrollo de
factores sociaes, ambientalesy econdmicos, presentes también en el informe anual sobre €

desarrollo del Banco Mundia. El concepto de desarrollo Humano se centraen e bienestar de
|as personas como objetivo del proceso de desarrollo de formaque e crecimiento deja de ser

un objetivo en si mismo. Es un medio que debe valorarse en funcion de sus resultados, en

¥ Un gjemplo basico es por gjemplo la estructura de la propiedad de latierra, pero también los privilegios de
determinados sectores econémicos, incluidos los burdcratas; o el papel de las mujeres en la familiay en el
trabajo.

' EMERIJ, L., 1997, op. cit., p. 9, sefiala como tras | as estrategias centradas en el papel del Estado de los
origenesy la postura contraria de las teorias neoliberales de los ochenta «el péndulo esta volviendo al centro» y
las politicas de desarrollo buscan un equilibrio entre el sector publicoy el privado.
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términos de su contribucién alamejoradel estdndar de vida de las personas. En lavaoracion
del nivel de vida, también existen diferentes aproximaciones, que han evolucionado alo largo

del tiempo influenciadas por las doctrinas del campo de lafilosofia politica,

En edta linea destaca la obra del premio Nobel de economia Amatya SEN* que ha
desencadenando un intenso debate entorno al concepto del bienestar> Este centra sus
estudios sobre la evaluacion de los efectos del desarrollo en la pobrezay el impacto que
tienen en la calidad de vida de las personas. Masala del nivel de renta o el acceso a
determinados bienes o incluso del provecho que se pueda sacar de estos,® |os trabajos de
SEN se basan en lanocion crucial de «capacidades», |as cuales representan la libertad de
llevar diferentestipos devida®* Con esta aproximacion, la pobreza no consiste tinicamente en
un bajo nivel de renta, sino que supone una privacion de las capacidades bésicas para poder
elegir entre una aternativa de estilos de vida deseables®” De estaformael desarrollo social
tiene como objeto fundamental promover vidas més largas, libresy satisfactorias, ademéas de

ayudar alaproductividad o € crecimiento econémico.®

Todas estas nuevas orientaciones de las Teorias del desarrollo llevan a un enfoque
pluridisciplinar de las politicas a aplicar y elo se reflga en una renovecion de los
instrumentos, entre los cuales se cuenta la cooperacion internacional para el desarrollo. La
complegjidad del proceso y su especificidad hace necesario un andlisis concreto para cada pais,
orientado a determinar los vinculos entre el tipo de crecimiento y sus efectos sobre los

objetivos sociales, lo cual exige un conocimiento detadlado y matizado de cada redidad

¥ CORNIA, G. A., p. 33, en «Convergence on Governance I ssues, Dissent on Economic Policies», 1DS, vol.
29, ndm. 2, 1998, pp. 32-37.

¥ Algunas de las ideas de referencia de este fructifero autor estan recogidas en SEN, A., et al., The Standard of
Living, Cambridge University Press, 1987 o Commodities and Capabilities, North-Holland, Amsterdam, 1985.
Lo mas reciente es Devel opment as Freedom, Knopf, 1999, pp. 366.

¥ Un ejemplo es la coleccion de ensayos recogidaen SEN, A. y M. C. NUSSBAUM, Lacalidad de vida, Fondo de
Cultura Econémica, México, 1996, pp. 588.

® Estos aspectos son determinantes en |as teorias utilitaristas que aun hoy dominan en el discurso del Banco
Mundial.

* Ibid, p. 58.

¥ Una explicacion ampliay reciente de esta nocion esté en el capitulo «Freedom and the Foundation of Justice»,
en SEN, A., 1999, op. cit.
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politica, econémicasocial y cultura.*® Pero, ademés, resulta ostensible que ninguna agenda
internacional de desarrollo puede implantarse en un determinado pais si no es asumida por
las politicas nacionales® Para dlo, la postura de laselites y la responsabilidad de los
gobiernos ante los ciudadanos en unademocraciaefectiva sera determinante, de ahi la
vinculacién entre el desarrollo de los derechos civilesy politicos junto a |os econémicos

socialesy culturales®

¥ SEN, A., «<Development Thinking at the Beginning of the XX| Century» en EMERIJ, L., 1997, op. cit., p.
543.

¥ RANIS, G., pp. 95-96, «Success and Failures of Development Experience since the 1980’ s», en EMERIJ, L.,
1997, op. cit.

“ TOYE, J., p. 521, «Nationalizing the Antipoverty Agenda», en EMERIJ, L., 1997, op. cit.

“ SEN, A., 1997, op. cit., p. 539.
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1.1.2. El Sistema de cooperacién para € desarrollo

Podemos partir de una definicion bési ca de cooperacion parae desarrollo como «d conjunto
de recursos'y posibilidades que los paises industrializados ponen a disposicion de los paises
en desarrollo con & objetivo de facilitar su progreso econémico y social»,” destacando asi la
relacion unidireccional de transferencia de recursos desde el Norte haciael Sur. No obstante,
estainvestigacion opta por otras versiones, que ponen el acento en la relacién donante-
receptor, como por gjemplo la concebida por WHITE, J., quien afirm6: «El proceso de aid
giving consiste en una serie de transacciones entre donantes y receptores, en e curso delas
cuales son transferidos recursos, en un primer momento al menos, de los primeros alos
segundos».® Parece que en esta Ultima definicion se pone de manifiesto no sblo una
participacion activa plural, 1a de donantes y receptores, sino también la existencia de una
dudidad de intereses entre  mundo en desarrollo y los paisesindustrializados alaque no es

aenalarelacion de cooperacion.

En e surgimiento del sistema de cooperacion parae desarrollo fueron determinantes factores
geopoliticos y econdmicos* que condicionaron no solo e papel que sele haatribuido ala
ayudaalo largo del ultimo medio siglo, sino también su incremento o su contraccion, su
composicion y los diferentes instrumentos de los que se la ha dotado par alcanzar 1os
objetivos propuestos. Lainfluencia de todo un conjunto de factores politicos y econémicos se
hace ademés patente en la planificacion, laadjudicacion, lalocalizacion y lagestion de las
politicas bilaterales de cooperacién para €l desarrollo de los Estados y en cada momento se
hace necesario conjugar |as diversas posiciones de |os actores implicados. Parala concrecion
de las politicas de cooperacion internacional parael desarrollo se requirieren medidas en €

ambito externo, tanto multilaterdes como bilaterdes y unilaterdes, asi como medidas
normativas en la esferainterna de los Estados y en cada uno de estos niveles se dan los

condicionantes politicos, econdmicosy socides.

“ ALONSO, J. A. «El sistema de Cooperacién Internacional a Desarrollo: consideraciones criticas», en
Sistema, nim. 138, 1997, pp. 73-99.
“ WHITE, J, Thepolitics of Foreign Aid, Londres, 1974, p. 104.
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A lo largo de los afios cabe distinguir de una manera sintética diversas etapas, através de las
cuales la cooperacion para el desarrollo haido configurdndose hasta llegar a su momento
actual. Lavisudizacion que se of recerd a continuacion es, por supuesto, muy simplificada, ya
gue, como sefidla BERG, E., en todas las épocas han existido posiciones disconformes y
diferentes clases de ayuda,® pero se tratara de reflejar 1alinea evolutiva de las tendencias.
Junto alos corrientes generales del sistema de cooperacion para el desarrollo, no se puede
olvidar que cada pais donante tiene sus condicionantes particulares, los cuaes influyen sobre
el tipo de ayuda o su localizacion y éstos vienen determinados por la blsqueda del interés
nacional que guialaaccion exterior del Estado en lacua se enmarcala politica de cooperacion

internaciond.

a) Cambios en la orientacion de las politicas de cooper acion para el desarrollo

Durante | os afios inmediatamente posteriores ala segunda guerramundial, la defensa de las
teorias del crecimiento de Rostow estaba en consonancia con una acérrima defensa del
capitaismo en un contexto de guerra fria*® Al comienzo, Estados Unidos, ademés de
contribuir a la reconstruccion de Europa se hizo cargo del sostenimiento a los PVD
edratégicamente situados colindantes con las zonas de influencia comunista. La
consolidacion de la politica de bloques'y su posterior endurecimiento durante la guerrafria
condujo a Estados Unidos a extender el radio de accion de su politicade ayudas a los

Estados amigos del sudeste asidtico, en lafronterasur del &reacomunista.”’

“ GRASA, R., 1998, op. cit, p. 91, sefiala la «responsabilidad colonial» y la «seguridad occidental» como las
principal es motivaciones para el nacimiento y crecimiento de la ayuday la determinacion de sus caracteristicas
iniciales.

* BERG, E., «Recent Trends and Issues in Development Strategies and Development Assistance», pp. 67-89, en
From Confrontation to Cooperation, compilada por FEINBERG, R. y A. RATCHIK, Transaction Publishers for
Overseas Development Council, Washington, 1991, p. 67.

“ El subtitulo de su obra embleméatica, ROSTOW, R., The stages of economic growth: A non-comunist
manifesto, op. cit., 1960, es esclarecedor.

“ SANAHUJA, J. A. en Ayuda econémicay seguridad nacional. La ayuda externa de Estados Unidos, del Plan
Marshall ala posguerra fria, Entinema, Madrid, 1999, p. 126, p. 18, sefiala como la mayor parte de la ayuda
americana durante los primeros afios «fue de caracter militar y estuvo dirigida a fortalecer |as capacidades
defensivas de laOTAN y de los paises de la periferiade la URSS y de Chinax.
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Edta edtrategiade seguridad comin para asegurar y mantener gobiernos afines obtuvo
contestacién soviéticay asi, acomienzos de los cincuenta, la URSS puso en marcha su
programa de asistencia técnicapara d desarrollo. Con ello se inauguré la competencia Este-
Oeste en el campo de la cooperacion para el desarrolloy como consecuencia el ambito
geogréfico de la accion se generalizo a todos los PVD. Losaliados del érea occidenta
tuvieron que afianzar sus posiciones, fundamentalmente las dos mayores potencias
colonides, Franciay Reino Unido, para mantener |os lazos con sus antiguas colonias'y otros
territorios alin dependientes, pero también la Republica Federal Alemanay Japén, quienes,
por otra parte, tenian limitados sus gastos de defensa®® Conforme los aliados fueron
fortaleciendo sus economias, seles|lamé aasumir su parte en e mantenimiento del sistema
en el que primaban |as consideraciones de Seguridad frente a blogque del Estey con dicho
objetivo las contribuciones fueron en aumento. La decision de la CEE de crear un sistema
comunitario de ayuda a desarrollo en €l marco de los acuerdos de Y aundé a los paises del

Africafrancéfona congtituy6 un hito historico en la politica de cooperacion parae desarrollo.

De acuerdo con una estrategia basada en la transferencia de capital como principal motor de
crecimiento, por entonces medida absoluta del desarrollo, la cooperacion durante dicha época
consistio principamente en asistenciatécnicay financiera. Dado € papel fundamenta que se
atribuiaa Estado como principal motor del crecimiento, la cooperacion bilateral consistiaen
prestamos y donaciones alos gobiernos, concentrandose en 1os sectores de transferenciade
tecnologiay programas de congtruccion de infraestructuras. El objetivo erafomentar la
industrializacion paraimpulsar el paso de una economiarural a otramodernay por ello la
cooperacion parael desarrollo teniacomo funcidn suplir lafdtade capita interno y establecer
las bases para atraer en un futuro la inverson privada. A pesar de existir unaldgica

econdmica en la concesion de la ayuda, los factores determinantes de su localizacién fueron

8 Sobre el impacto de lairrupcion soviéticay la dindmica que la guerra fria gener6 en la posterior evolucion de la
cooperacion para el desarrollo aparece un estudio pormenorizado en WHITE, J., 1974, op. cit., capitulo VI
«Histérical Phases», pp. 195-237. También este autor hace hincapié en la insistencia norteamericana en la
participacién de Japon y la RFA en concepto de contribucién al «reparto de la carga» que constituia la seguridad
comun.

32



fundamentalmente politicos, lo cua propicié una ciertainhibicion en cuanto ad control de su

eficaciaen términos de desarrollo.

Sin embargo, a final delos sesenta se hizo patente lainoperancia del esperado efecto goteo,
dada |la escasa mejora de las condiciones de vida de | as capas de poblacién més pobres delos
PVD, hecho que provocé lacrisis del modelo de cooperacion basado en lasteorias del
crecimiento.”® El por entonces presidente del Banco Mundia, Robert Mcnamara, alert6 sobre
la necesidad de centrar las politicas de cooperacion en la reduccion de la pobreza y la
distribucion de larenta, sefiadl andolos como escollos principal es para cual quier proceso de
desarrollo. Las nuevas estrategias de cooperacion recogieron los principios de equidad y
justicia social, dando cabida alos proyectos de desarrollo rural y los dirigidos amejorar la
cobertura de las necesidades basicas, como laalimentacion, la salud o la educacion. No
obstante, en la préctica continuaron dominando los proyectos de infraestructuradirigidos ala

modernizacion econdmicaacargo de laaccion del Estado.™

El auge del movimiento tercermundista, a medida que se ibaafianzando €l proceso de
descolonizacién, y lapolitica de presion que gercieron los PVD através del Grupo delosNo
Alineados nacido formalmente en la Conferencia de Bandung de 1955, propici6 de nuevo
un gran aumento de las cantidades destinadas a cooperacion. En |os afios posteriores las
relaciones Norte-Sur acanzaron un dto grado de polarizacion que se manifestd
particularmente en las sucesivas ediciones de la Conferencia de Naciones Unidas sobre el
Comercioy € desarrollo (UNCTAD), en la queel Grupo de los 77 exigidé un meor

tratamiento respecto del precio de las materias primas en € mercado internacional .** Las dos

“ El informe de la Comisién sobre desarrollo Internacional encabezada por PEARSON, L. B., Partners in
Development, Nueva Y ork, 1969, fue determinante.

* Este tipo de proyectos era financiados béasicamente a través de créditos concesionales, muchas veces ligados a
la comprade bienesy servicios del pais donante.

* El germen del movimiento fue la Conferencia de Nueva Delhi de 1947, donde veintiocho paises africanos se
plantearon la necesidad de constituir un blogue que mantuviera una neutralidad activa frente alos bloques constituidos
alrededor de las dos grandes potencias. Y aen 1955, veinticuatro paises africanos y asiéticos acudieron a unareunion
en Colombo (Sri Lanka) para concretar los puntos del movimiento de los no alineados que pueden resumirse en;
respecto a laintegridad territorial y ala soberania nacional, principio de no agresion, no injerencia en los asuntos
internos, igualdad juridica de los Estados y coexistencia pacifica. Estos puntos seran recogidos en un Decélogo
firmado por esos mismos paises €l 24 de abril de 1955 en la Conferencia de Bandung.

%2 Los PVD acudieron alaprimera UNCTAD celebrada en Ginebra en 1964 adoptando una posicion comiin colectivaa
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crisis petroleras provocadas por €l control de la produccién y los precios por parte de la
Organizacion de Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP),*® ademés de damar a las
potencias tradicionales, propicié la aparicion de un nuevo grupo de paises enriquecidos
graciasa incremento de los precios del crudo, que se sumabaa conjunto de donantes. Ahora
bien, por otra parte un gran sector de PV D se vio perjudicado por €l aumento del coste dela

energia necesaria para sus procesos de desarrallo.

Laaplicacién delas politicas de sustitucién de importaciones que iniciaron buena parte de los
PV D fue contrarrestada por algunos donantes mediante el establecimiento de sistemas de
preferencias comerciales, que ofrecian acceso privilegiado a 1os mercados del norte a un
grupo de PVD escogidos, a tiempo que se garantizaban € aprovisionamiento de materias
primas bésicas. El tratamiento preferencial se otorgd alas colonias tradicionales, paises de
renta baja que continuaban en unarelacion de dependencia con las antiguas metropolis. En
este periodo se produjo un excedente de capital es procedentes de |os paises productores de
petroleo, imposible de absorber por las economias del norte en pleno periodo de recesion, 1o
cual setradujo en unafuerte afluencia de capitales publicos y privados a los paises en
desarrollo en forma de créditos, especidmente hacia aquellos de renta intermedia. Este
aumento de laliquidez fomentd laimportacidn de bienes 'y equipos procedentes de |os paises

industrializados, de maneraque estimulé € crecimiento econdémico del norte.>

Sin embargo, en losinicios de ladécada de los ochenta, € estalido de lacrisisfinancieradela

deuda externa puso de manifiesto la situacion catastréfica en que se hallaban las economias

través del denominado Grupo delos 77, €l cua por encima de sus diferentes necesidades presentaban reivindicaciones
comunes: precios estables de las materias primas sin necesidad de reducir el volumen de produccién, eliminacién de
lasbarreras arancelarias y ayuda técnica y financiera como apoyo. Enlall UNCTAD de Nueva Delhi, en 1968, los
PV D denunciaron el incumplimiento de las promesas de ayuda e insistian en las mejoras comerciales. A lalll

UNCTAD de Santiago de Chile en 1972 acudieron con lareivindicacion del establecimiento de un nuevo orden
econoémico internacional, al que deberiallegarse através de un programa de accion combinada entre paises
industrializados y los del Tercer Mundo (Di&ogo Norte-Sur) y planteaban asimismo lareformulacion de ladivision
internacional del trabajo y la supervision de las multinacionales. Todo ello generé un ambiente de confrontacion que
se crispo sin llegar a compromisos.

* Desde otofio de 1973 al otofio de 1974 los precios del barril de petréleo Ilegaron a cuadriplicarse como
consecuencia de los acuerdos tomados por los miembros de la OPEP. Entre 1978 y 1980 los precios volvieron a
doblarse.

* Lamayoria de créditos publicos del norte eran concesionales y por tanto se consideraban cooperacion para el

desarrollo, pero estaban ligados a la compra de productos y servicios procedentes del pais donante.
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de unabuena parte de PVD, lastradas por un enorme desequilibrio presupuestario y de la
balanza de pagos.™ Las primeras evaluaciones realizadas sobre el impacto de la ayuda
mostraron laincapacidad de la Administracion de los paises receptores, especia mente en los
Estados més pobres, para gestionar racionalmente la ayuda dispersa procedente de diversos
donantes, lo cud habiaido generando clientelismo y una creciente dependencia. Junto aello
se manifestaban |0s efectos dafiinos de la corrupcion gal opante especia mente en paises con

regimenes totalitarios carentes de cual quier mecanismo efectivo de control democrético.

Bajola bauta del FMI y sus programas de guste econdmico, poco a poco todos los
donantes, incluso aguellos inicidmente més reticentes, fueron asumiendo parte de sus
directrices e introdujeron la condicionalidad econémica de laayuda. Es decir, la adjudicacion
dela AOD quedaba supeditada ala adopcion de politicas econdmicas de estabilizacion. Ello
determind la progresiva conversion de la ayuda por proyecto individud, que habia sido
dominante hasta entonces, en ayuda por programas concertados,® con los que se trataba de
contribuir ala efectivaimplantacién de las politicas liberales impul sados por € consenso de
Washington que comprendian la aperturacomercia, la desregulacion del sstemafinancieroy
la privatizacion del sector pablico. Al final de los afios ochenta, alavistadel impacto negetivo
delas politicas de gjuste en relacion con la pobreza, 1os programas fueron complementados
con politicas compensatorias parapaliar € «coste social» del guste. Se trataba de acciones de
cooperacion puntuales dirigidas a coadyuvar a la obtencion de los resultados

macroecondmicos, acallando |as protestas de |0s sectores perjudicados.”

El final delaguerrafriahizo decaer el valor estratégico de la cooperacion internacional y
acentuo € debilitamiento del movimiento tercermundista, o cud, como sefida REMIRO

BROTONS, A., «ha contribuido a que se perfile una nueva concepcioén del desarrollo que

% Como se dijo, en gran parte esta situacion venia provocada por factores externos, como la subida de | os tipos
deinterésy el deterioro de los términos del intercambio debido a la caida de los precios de las materias primas en
el mercado internacional, aunque también existian factores internos relacionados con una mala gestion
gubernamental .

* Ladiferencia entre un tipo y otro de ayuda se especifica en el siguiente apartado 1.1.3. b)

¥ SANAHUJA, J. A, 1999, p. 53, Ayuda econdmicay sequridad nacional. | a ayuda externa de Estados Unidos
del Plan Marshall ala Guerrafria, Entinema, Madrid, pp. 126.
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pareciera que salta sobre € fundamento de la soberania estatal del sujeto a desarrollar para
centrarse en el individuo (derecho humano al desarrollo), en la sociedad civil (paz parael

desarrollo), en los sectores més depauperados de la poblacion (erradicacion de la pobreza), en
la preparacion de las estructuras politicas internas que deben lograrlo (democracia,

administraciones eficaces), en la necesdad de un entorno medioambienta con futuro
(desarrollo sostenible)».>® De este modo, seglin dicho autor, queda debilitadala posicion de
los Estados en vias de desarrollo en € contexto internaciona y se acenttiala condicionalidad
de la cooperacion parad desarrollo a cumplimiento de determinados objetivos econdmicos,

politicos 0 incluso sociales impuestos por la comunidad donante.

En la presente década, tras la superacion del momento dgido delacrisisdeladeuda,® |os
cambios en €l contexto internacional, asi como la publicacién de agunos estudios poco
optimistas sobre la capacidad de la cooperacion internacional parainducir cambios en los
procesos de desarrollo de los PV D® han propiciado un retraimiento de |as aportaciones de
los donantes®® y un replanteamiento del papel de la cooperacion parael desarrollo. Uno de

los estudios sobre e impacto de la ayuda que goz6 de mayor predicamento fue e realizado

% REMIRO BROTONS, A., op. cit., 1997, p. 1090.

% Como sefidla DEL ARENAL, C., 1995, op. cit., p. 21, «El fin de la Guerra Friay el derrumbamiento del bloque
comunista han traido un nuevo consenso internacional de naturaleza imperfecta, dado que tiene como
protagonista a Occidente, en torno ala democracia, los derechos humanosy la economia de mercado ... en cuya
defensa se justifican numerosas formas de intervencion que pueden llegar al uso de la fuerza militar, por parte de
Estados occidentales. Sin embargo, estos valores y este orden no son aceptados sin mas por el conjunto del
sistema, en el que existen Estados y pueblos que lo identifican con Occidente y los consideran una manifestacion
de su hegemoniay dominio y un instrumento para su aculturacions».

% Sefialan SADUETE, E. y E. THORBECKE en: «Le renouveau de |’ analyse économique du dével oppement», en
Problémes Economigues, 2361, nim. 2, febrero de 1994, pp. 1-7, que «Pendant les anneés 80, I’analyse
économique du développement, comme |le dével oppement lui-méme, sont passes al’arriére plan. Lacrise de la
dette a attiré I’ atention aux problemes des désequilibres externes et internes a court terme...».

® Por gjemplo, WHITE, H., en «El impacto macroeconémico de |la ayuda para el desarrollo: un estudio critico»
presentado en el seminario Laeficacia dela cooperacién internacional al desarrollo: evaluacion dela ayuda UMP
Santander, 1998. Hacia un andlisis profundo de |a denominada paradoja macro-micro en la que se trata de explicar
la aparente falta de relacion entre la ayuda al desarrollo y el crecimiento econdmico de un pais, a pesar de
producirse un efecto positivo de los proyectos a escala local. Una version mas completay acompafiada de
estudios de caso en Aidand Macroeconomic Performance. Theory, Empirical Evidence and Four Country Cases,
Macmillan Press Ltd., Reino Unido, 1998, pp.298. Otro conocido estudio negativo sobre la efectividad de la
ayuda es el de BOONE, P., recogido en «Politics and the Effectiveness of Foreign Aid» en European Economic
Review, nim. 40, 1996, pp. 289-329.

% Lamedia de aportaciones de |os miembros del CAD ha pasado del 35% en 1990 al 0,22% en 1998.

36



por BURNSIDE, C.y D. DOLLAR parael Banco Mundial,*® en el cua se concluiaquela
ayuda exterior solo tiene efectos favorables en aquellos paises que aplican politicas
econdmicas racionales® En consecuencia se proponia una mayor selectividad en laeleccion
de los paises receptores, apostando por aquellos de renta baja que apliquen politicas acertadas,
es decir, programas de guste econdmico. Segln estos autores, €lo incrementaria el
rendimiento de la ayuda en términos de crecimiento, pero también se producirian efectos

beneficiosos en indicadores sociaes como lamortalidad infantil %

Este informe preliminar tuvo continuacién con un trabgo mas ambicioso que trata de recoger
laexperienciay las propuestas del Banco Mundia para una renovada Politica de cooperacion
para€el desarrollo en laque estan |llamados a entenderse | os paises receptores, las agencias de
desarrollo 'y los paises donantes.® El Banco Mundia no es € Unico que clama por la unidad
de objetivos en unanueva alianza por € desarrollo; también desde € seno delaONU o dela
OCDE se lanzan propuestas en ese sentido. Como se vera en | os capitul os posteriores, nos
encontramos en un periodo de transicion que parte de unacrisis,®” pero que también presenta
la oportunidad de eaborar una redefinicion de los componentes y moddidades de

cooperacion,® unalabor que deberiarealizarse d margen delas urgencias a corto plazo.

b) Principalescondicionantes de las politicas bilater ales de cooper acién

Ademés de las transformaciones que ha experimentado la teoria y la préctica de la
cooperacion para el desarrollo en € conjunto de las relaciones Norte-Sur, siguiendo 1os
vaivenes de las teorias econdmicas y la conyunturainternacional, en la préctica particular de

cada uno de los Estados donantes existen condicionantes particulares ala hora de elaborar

® BURNSIDE, C.y D. DOLLAR, Aid Policies and Growth, Documento de Trabajo del Banco Mundial, ndm.
1777, Washington, junio de 1997, pp. 52. Este estudio recogi6 datos sobre el crecimiento econémico de 56
PVD durante el periodo 1970 — 1993.

*® Por politicas racionales entienden un sistema de comercio abierto, disciplina fiscal y bajas tasas de inflacion,
ibid, p. 2, siguiendo un modelo de crecimiento neoclasico.

% BURNSIDE, C.y D. DOLLAR en Revista Espafiola deDesarrollo y Cooperacion, nim. 4.

% STIGLITZ, J. E., en laintroduccion al mencionado trabajo del Banco Mundial, Assessing Aid: What Works,
What Doesn’t and Why, Oxford University Press, Nueva Y ork, 1998, pp. 148.

¥ GRANT, R.y J. NIJMAN en The Global Crisis in Foreign Aid, Syracuse University Press, Estados Unidos,
1998, pp. 224, hacen una revision comparada de la percepcion de la ayuda desde diversos sectores vinculados ala
cooperacion tanto de paises donantes como receptores.
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sus politicas bilaterales de cooperacion para e desarrollo. Podemos identificar tres grandes
vértices que condicionan € disefio delas politicas bilatera es de cooperacion: en primer lugar,
su contribucién alas estrategias globales de desarrollo, en segundo, su contribucion alos

intereses de la politica exterior y por Ultimo, |os intereses econdmicos nacionales®

El primero de los mencionados, la contribucién a las edrategias de desarrollo que la
Comunidad internacional ha consensuado, constituye € objetivo Ultimo einexcusable sin e

cua no sejugtificamaés alladd puro eufemismo la existencia de una rama politica especifica
diferenciada de la politica exterior general o la politica econémica. Este propdsito exige la
asuncion de las directrices basicas emanadas de |os organismos internacionales, con las
cuales se pretende ofrecer respuestas globales adecuadas a las cuestiones generales del

desarrollo y al mismo tiempo buscar |os cauces mas adecuados para resolver 1os problemas
concretos de los PV D. Esto no excluye que cada pais tenga sus propias lineas estratégicas y
sus principios ordenadores que corresponden a su experienciay alos fundamentos en los
cuales se asienta su realidad institucional y sus vaores comunes. Sin embargo, éstos deben
insertarse en las estrategias generdes de la Comunidad internacional y adaptarse a la
estrategia particular de cada pais receptor e cud tiene laresponsabilidad primeray principal

de su propio desarrollo.

Como se sefial 6, en esta segunda mitad del siglo XX se han multiplicado lasiniciativas para
reforzar esaidea de estrategia comun desde diferentes instituciones multilaterales; destacan
las Conferencias de NN.UU convocadas por la Asamblea General, pero también las surgidas
desde |asinstituciones de Bretton Woods o de la comunidad de donantes reunidaen € CAD
dela OCDE." En todas estas propuestas esta presente la necesidad de coordinar las acciones

de todos los actores implicados en la cooperacion internacional, pero existen diferencias de

% ODI, Aidin transition, ODI Briefing Paper nim. 4, noviembre de 1994.

® De formasimilar, SEVILLA SEGURA, J.,, en Balance y perspectivas de las relaciones Norte Sur, Generalitat
Valenciana, 1983, p. 85, sefiala tres bloques de razones, intereses y tendencias que estimulan a los paises
industrializados a Cooperar con el Sur: un principio ético en pro de la erradicacion del subdesarrollo, el interés de
|os sectores econdmicos y la consolidacion y ampliacion de las zonas politicas de influencia.

™ Estas se desarrollan en el capitulo 3.
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planteamiento y lasrivalidades son dificiles de obviar.”™ La ONU traa de liderar una
concertacion de amplio dcance en la que participen paises donantes y receptores, pero
también otros actores no gubernamentales y donde se reflgjen los puntos de consenso sin
eludir las diferenciasy resistencias a vencer. Las instituciones de Bretton Woodsy e CAD
por su parte reflgjan € consenso entre paises donantes'y reciben el apoyo financiero de éstos,
yaque asi preservan € control, bien através de las ingtituciones financieras que dominan, bien
directamente através de la cooperacion bilateral.”” Aungue existe una creciente aproximacion
en € discurso sobre los objetivos y principios, laeleccidn de los mecanismos de coordinacion

apropiados no esintranscendente.

El segundo de los tres grandes bloques de factores condicionantes de | as politicas bilaterales
de cooperacion parael desarrollo es e que dimana de la politica exterior. Como se menciond
en apartados anteriores, las cuestiones geoestrategicas sempre han estado en el centro delas
decisiones sobre lalocalizacion delaayuda. Con € fina delaguerrafria, € factor estratégico
ha perdido parte de su dominio, pero sin embargo sigue siendo determinante para algunos
paises.” Existen ademas factores histéricos y culturales que fundamentan € mayor interés
por un determinado pais o grupo de paises, dado € mayor grado de afinidad o conocimiento
mutuo y ello justificala concentracién de la ayuda, sobre todo en el caso de pequefios o

medianos donantes.

No obstante una excesiva vinculacién de lalocalizacion de laayuda a intereses politicos
condiciona su eficacia, yaque e factor politico inhibe un andlisis objetivo de las necesidades
delagestiény delaevaluacion del impacto de la cooperacidn. Las consideraciones politicas
motivaron que, siguiendo una logica de enfrentamiento Este-Oeste, se sostuviera
econdmicamente a regimenes politicos no solo corruptos e incompetentes sino que ademés

hacian de laviolacién de los derechos humanos uno de los instrumentos para mantenerse en

™ Véase capitulo 3.

? BLAQUE-BELAIR, P., J. LOUP, p. 579, en «Quel avenir pour le systeme d’ Aide de Nations Unies? en Revue
Tiers Monde, nim. 151, 1997, pp. 569-583. Como sefialan estos autores, en el fondo de esta pugna esta el
debate sobre el papel que corresponde a NN.UU en el sistema de cooperacion para el desarrollo, p. 583.
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el poder. Los cambios en € contexto internaciona han propiciado € surgimiento de un cierto
consenso entre los donantes sobre la necesidad de garantizar un minimo respeto de los
derechos fundamental es mediante la condicionalidad politica de laayuda. Pero este acuerdo
de base no evitalaaplicacién del céebre método de dos pesos, dos medidas seguin € pais del

cud setrate,”* lo cud incrementa el grado de discrecionalidad del donante en la concesion de
laayuda.”

Sin embargo, la cooperacion para d desarrollo no puede estar totalmente desvinculada de la
politica exterior, ya que ambas forman parte de la accion exterior del Estado y deben mantener
una compatibilidad de objetivos. La ayuda no deberia obedecer aintereses particularesy a
corto plazo, pero si deberia ser consecuente con las lineas maestras alargo plazo delapolitica
exterior.” Asi, uno de los principal es debates sobre la efectividad de la cooperacion para el

desarrollo giraactuamente en torno ala necesidad de mantener la coherencia de las politicas
econdmicas, comerciaes, medioambientales, migratorias, energéticasy de cuaquier tipo que
puedan extender sus efectos sobre los PVD con los objetivos de desarrollo. En caso
contrario, € hipotético impacto positivo que pudieratener la cooperacién internaciona parae

desarrollo enlos PV D queda aplastado por € efecto nocivo de las politicas proteccionistas en

el terreno comercial, agricola, energético o medioambiental.”’

™ El mencionado informe de BURNSIDE, C.y D. DOLLAR, 1997, op. cit., p. 26, sefialaba que |os intereses
estratégicos tienen mayor importancia que |os intereses comerciales en lalocalizacién de la ayuda.

™ Como se sefial 0, existen ademas diferencias, tanto entre donante, como entre éstos y |os paises receptores
sobre la interpretacion y la aplicacién de los derechos humanos como categoria universal construida en base a
criterios procedentes exclusivamente de la cultura occidental .

® PANIAGUA, R., p. 84, en «La Cooperaci6 internacional en el marc de las Nacions Unides», pp. 81-92, en
BLANC ALTEMIR, 1998, op. cit. Esta condicionalidad es, ademas contestada desde los PV D como unainjerencia
contra su soberania en |0s asuntos internos.

® Como manifestdé Paolo SANNELLA, con ocasion del debate sobre la revision de la politica italiana de
cooperacion, todas estas reflexiones nos [levan a unaidea central: «... que la cooperacion es un componente de la
politica exterior y no simplemente su instrumento», SANELLA, P., «Priorita e obietivi dell ‘Italia», Politica
I nternazionale, nim. 4, octubre-diciembre., 1993.

 En este sentido, ASHOFF, G., en The Outlook for Development Cooperation, mimeo, Conferencia 13 de
mayo de 1993, p. 5, sefialaba el enorme coste de la incoherencia de politicas poniendo como €jemplo un estudio
del Banco Mundial en el que se estimaba un 50% de reduccion del proteccionismo comercial de Estados Unidos,
Japon y la UE supondria un aumento de ingresos por exportacion, a precios de 1988, igual a total de AOD del
CAD. Un estudio reciente sobre la coherencia de politicas en diferentes paises europeos es el de FORSTER, J., O.
STOKKE, Policy Coherence in Development Co-operation, EADI Book Series 22, FRANK CASS, Londres,
1999, pp. 499. Como estos autores sefialan, «Although the concept of policy coherence is new, the ideas
behind it are not new in international development cooperation», p. 2.
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El tercer elemento inherente ala cooperacion parael desarrollo es el econémico, ya que la
cooperacion bilateral conllevae establecimiento de rel aciones econdmicas. Aqui también cabe
distinguir entre la blsqueda por parte del pais donante de un beneficio econémico a corto
plazo, que dificilmente puede ser compatible con los objetivos de desarrollo y el
establecimiento de lazos econdémicos alargo plazo que puedan contribuir a una dinamizacion
del tejido econdmico en interés reciproco. Este Gltimo, no solo no tiene porque ser negativo,
sino que puede ser un instrumento adecuado para paises de renta media que buscan una
mayor y mejor insercion en € Sistema Econdmico internacional. Pero, en cualquier caso, la
cooperacion internacional debe asumir el principio de dualidad de normas que implicala

aplicacion de diferentes criterios en funcion del nivel de desarrollo de los Estados.”™

El interés en conseguir ventajas econdémicas en |os paises receptores ha sido uno de los
objetivos declarados de | as politicas bil aterales de cooperacion parael desarrollo. Lapréctica
de vincular la concesion de laayuda ala compra de bienesy servicios del pais donante ha
estado generalizaday solo recientemente estd siendo revisadaen e CAD” apesar de que son
conocidos sus efectos nocivos sobre el coste y la sostenibilidad de los proyectos. Pero
existen otros intereses, menos directos, aungue no menos obvios, como la penetracion de
empresas nacional es en nuevos mercados, |a adjudicacion de empresas procedentes de los
procesos de privatizacion a cgpitd nacional o la mejora de la tasa de retorno de las
gportaciones hechas alos organismos multilaterales a través de la adjudicacion de contratos a
empresas nacionales. Todas estas consi deraciones guian también lalocaizacion de laayuda
bilateral y determinan una aplicacion més o menos rigurosa de la condicionalidad politicao

econdémica®

® Como afirma CARRILLO SALCEDO, J. A., en El Derecho Internacional en Perspectiva histérica, Tecnos,
Madrid, 1991, p. 172, «La aplicacién de normas diferentes a paises desarrollados y paises en vias de desarrollo
es una obvia consecuencia de |la toma de conciencia de la desigualdad, de ahi que el derecho internacional no
formule normas igual es para todos |os Estados».

™ Fundamental mente por la presion de Estados Unidos, que lo denuncia como una préctica contraria alalibre
competencia internacional. De momento, desde el CAD se estudia la posibilidad de desvincular totalmente la
ayuda alos paises més pobres. V éase capitulo 3.2.1. b).

® Ejemplos patentes son |a elipsis que se hace sobre el respeto alos derechos humanos en la concesion de ayuda
ala Republica Popular de China, o lalaxitud con que se evalUan |os criterios de ajuste econdémico con relacion a
la Federacion rusa, pero a otra escala estas diferencias de apreciacion se dan en todos los PVD.
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Aunque las criticas sobre la vincul acién directa de la cooperacion para el desarrollo alos
beneficios econdmicos arrecian y hay intentos para regular su instrumentalizacion, sobre todo
con relacion alaayuda reembolsable®, laactua tendenciaala privatizacion de lagecucion de
la ayuda determina una mayor presencia de laempresay por tanto una mayor competicién
parala obtencion de las adjudicaciones. En este terreno es ostensible que las compaiias de
los paises industrializados parten con claras ventgjas y ello puede perjudicar alasindustrias o
las empresas locales si no se establecen sistemas correctivos adecuados. La coordinacion
aparece de nuevo como un instrumento para concretar normas aceptadas y respetadas por

todos | os paises donantes.

Resulta vano pretender la desvinculacion la cooperacion para el desarrollo de los aspectos
politicosy econdmicos que se han expuesto en una Sociedad internaciond, todavia articulada
fundamentalmente sobre la base de la estructuraestatal y en la que, pese a la creciente
interdependencia politicay econdmica, continliadominando |ladefensadel interés nacional.*

Tampoco es posible obviar € arraigo que en la opinion publica de cada pais tiene esa
concepciodn de lafuncion exterior del Estado y lainfluenciaque la politicainternatieneen la
elaboracion de la politica exterior. La politica de cooperacion bilateral debe armonizar esos
tres aspectos,® estableciendo |os mecanismos adecuados para evitar que la blsgueda del

interés naciona neutrdice la limitada capacidad de la cooperacion internaciona para

contribuir a desarrollo delos PVD, o incluso que ésta pueda resultar contraproducente®

8 Como se veraen el siguiente apartado (1.1.3.a) ésta se compone basicamente por créditos.

¥ Bien es cierto que, como sefidla DEL ARENAL, C., 1995, op. cit., p. 15, «Aunque el Estado continta siendo un
elemento esencial del sistemainternacional y su condicion de maxima autoridad a escala internacional continua
formalmente vigente, su autonomia, su protagonismo y exclusivismo anterior, en el dmbito internacional como
en el interno, se ha visto debilitado e incluso puesto en entredicho como consecuencia de la transnacionalidad y
del desarrollo de nuevas fuerzas y actores, que han erosionado su soberania, sus fronteras, sus funcionesy su
relacion con los ciudadanos» Sin embargo, creemos que no existe en la actualidad un referente transnacional que
ocupe €l lugar del Estado y la Sociedad internacional, aun incorporando nuevos actores, sigue otorgandole un rol
central.

% Como sefiala PEREZ GONZALEZ, M., en El Derecho Internacional..., op. cit., p. 37, «La nocién de
cooperacion internacional, igual que otras nociones de derecho internacional como el derecho al desarrollo,
tiene el sentido de una nocion de sintesis, de integracién: por un lado destaca su valor instrumental (...), y por
otro, su valor como meta a alcanzar, como una situacién o estado de entendimiento entre Estados resultante de
unos esfuerzos cooperativos y generador de nuevos proyectos de que hacer comun.

# La politica de cooperacion para el desarrollo ha sido contestada desde posturas muy diversas. Desde el ambito
neoliberal radical se criticalaincapacidad de contribuir a un desarrollo sostenible porque al vulnerar las leyes del
mercado genera dependencia. Uno de los autores més representativos es BAUER, P., de cuya extensa obra se ha
publicado en castellano Critica dela teoria del desarrollo, Ed. Orbis, 1983. Igualmente RIDELL, R. C., en «l|
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Esto no excluye advertir lagran influenciade losfactores internos que condicionan las
politicas bilaterales de cooperacion y en ello juega un importante papel 1aopinion publicade
un pais. En este sentido, como destaca STOKKE, O., losintereses nacionales son definidos
de formamuy diferente segiin €l paisy € régimen que lo gobierna, poniendo como g emplo
el de agunas potencias medias, como los paises escandinavos, donde los objetivos de
desarrollo ocupan € primer lugar en lavaloracién de su Politica de cooperacion, lo cua se
considera por la poblacién como un activo muy positivo en su proyeccion internacional .
Esta sintonia de la ciudadania con la politica exterior del Estado solo es posible de lograr
mediante una gran transparenciay una aperturaa debate social por parte de las ingtituciones

publicas, lo cud hoy por hoy no es una préctica generaizada.

Lallamada genérica que desde el comienzo de la década de |os noventa se hace por una
mayor consistenciaentre |os objetivos de la cooperacion parad desarrollo y los instrumentos
empleados tanto a escala nacional como internacional, constituye un nicleo centra de la
denominada coherencia de politicas. Esta comprende la accién combinada del conjunto de
politicas de |los paises industrializados hacialos PVD y debe medirse no solo de forma
agregada (para e conjunto de PVD) sino también para cada pais individuamente
considerado. Para conseguir €l incremento de la citada coherencia, la Coordinacion de
politicas es considerado como € instrumento més determinante®™ que debe ser operativo a

diferentes niveles®’

ruolo degli aiuti nello sviluppo econémico», Politica Internacionale, nim. 4, 1993, pp. 117-137, p. 125,
sefiala ademas a KRAUS, M., en Dévelopement without Aid, McGraw Hill, Nueva Y ork, 1983. Desde posturas
progresistas se critica la incapacidad de la cooperacién bilateral de desvincularse de los intereses politicos y
economicos, de manera que tiende a perpetuar el sistema de relaciones de dominacion actual. Asi, por ejemplo,
KORTEN, D., en «International Assistance. - A Problem posing as a solution» en Development 1991: 3/4 pp.
87-94, HAYTER, Aidas imperialism, Penguin, Harmondsworth, 1971, o CASSEN, R., Does Aid Work? Report
to an Intergovernmental Task Force, Clarendon Press, Oxforf, 1987.

% STOKKE, O., p. 22, «Development Assistance: Prospects and priorities», pp. 21-33, Development Dialogue,
1995/92.

% FORSTER, J. y O. STOKKE, 1999, op. cit. p. 19.

¥ V éase apartado 1.2.2.




1.1.3. Cooperacion internacional y Ayuda Oficial al Desarrollo, componentes
bésicos

Del conjunto de actividades de cooperacion internaciona que redizan los Estados, se
sngulariza laAyudaOficia a Desarrollo (AOD), alacua sevaacircunscribir este estudio.
Segun la definicién basica adoptada por el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la
OCDE, éta consiste en aguella ayuda que relina todas y cada unade las siguientes
caracteristicas. que provengan de fondos publicos, que tengan como objetivo el desarrollo
econémico y €l aumento del nivel de vida de |os paises en vias de desarrollo, que contengan
un elemento de liberalidad de al menos un 25%% y que € pais receptor esté caificado como
PVD seguin lapropiaclasificacion del CAD eaborada en base a su renta per capita.

Como se addantd la composicion de la AOD hilaterd evoluciond diversificandose en
multiples instrumentos, cada uno de |os cuales tiene una funcién diferente. Para abordarlos
separadamente, acudimos a diversos criterios de clasificacion: la primera delimitacion bésica
es entre cooperacion bilateral y cooperacion multilateral. Esta Ultima consiste en aportaciones
financieras a organismos internacionaes intergubernamentales, que a su vez pueden ser
financieros 0 no financieros. La cooperacion hilaterd es la redizada por cada pais
individual mente considerado, norma mente mediante la negociacion de gobierno a gobierno,
aunque ello no quiere decir que en los diversos grados de g ecucion puedan intervenir agentes

no gubernamentales.

Este estudio versa sobre la cooperacion bilaterd, y en concreto la cooperacion de Espafia con
América L atina, por lo que toda referenciaalacooperacion multilateral sera complementariay
solo en lamedida en que tenga incidencia en la primera. Sin embargo, si se haraamplia
mencién ala cooperacion de laUnidn Europea con laregion latinoamericana, pues e caracter
supragubernamental de dicha organizacion la convierte en unareferenciaobligada de la

politica de cooperacion espafiola desde € momento en que seinicid e proceso de adhesion.

¥ Esta caracteristica presenta matizaciones segln el tipo de instrumento financiero que se utilice y también
segun el nivel de desarrollo del pais receptor.



Centréandonos ya en la cooperacion bilateral, encontramos también una nueva division basica

entre ayuda reembolsable y no reembolsable.
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COMPONENTES DE LA AOD

COOPERACION REEMBOL SABLE

Préstamos
Capital Riesgo

Conversion de Deuda en inversiéon

COOPERACION NO REEMBOL SABLE

Cooperacion Técnica

Cooperacion Econémica Financiera

Subvenciones

Proyectos
Programas
- Programas sectoriales

- Baanzade pagos.
Ayuda para equipamientos
Ayudadimentaria

- Deudaexterna
Condonacién
Reconversiéon

Ayuda Humanitaria
Avyudade Emergencia
Avyuda a Refugiados

Cooperacion Cultural

Subvenciones a ONG

Cooper acion Descentralizada
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a) Cooperacion reembolsable

La cooperacién reembol sable consiste en aportaciones financieras que hace € pais donante a
receptor, sujetas a devolucion, aunque en condiciones més favorables alas que seriaposible
obtener lafinanciacion en € mercado internacional. La concesionaidad de este tipo de ayuda
se mide en términos de la diferencia entre las condiciones normales y las que se ofrecen. Es
un tipo de ayuda polémica que a gunos paises, mas puristas en su concepcion de lo que es
computable como AOD, rechazan. De hecho las presiones en e seno de la comunidad
donante estdn conduciendo a una progresiva regulacion y control de este tipo de

instrumentos, muy ligados alosintereses comerciales.

La cooperacion reembol sable consiste fundamentalmente en tres tipos. el crédito es con
diferenciael méstradicional y utilizado. El capita riesgo, en cambio, se usade manera
margina, aunque esta adquiriendo importancia con la creciente presencia del sector
empresaria en las politicas de cooperacion. Finalmente, un instrumento més novedoso, a
caballo entre el capital riesgo y la cooperacidn no reembol sable, es la conversion de deuda

externaen inversones.

Los créditos, para ser considerados AOD segun el CAD, han de tener un 35% de
concesionaidad sobre las condiciones mas favorables del mercado, bien por un tipo de
interés mas bajo, bien por periodos de amortizacién y vencimientos més largos o por tener
periodos de gracia o, como es |o mas comun, un combinado de los cuatro. En caso de
concederse a Estados que se encuentran en lalista de Paises Menos Avanzados (PMA), €
grado de concesionalidad ha de ser superior d 50%2° El crédito es un instrumento discutido,
porque sirve a mismo tiempo para el fomento de las exportaciones, dado que su concesion
estd cas sempre ligado ala compra de mercancias o servicios procedentes del pais donante.
A veces estén vinculados a un proyecto concreto (créditos especificos), pero otras veces se
conceden créditos abiertos que se concretan con posterioridad en diferentes proyectos. Se

utilizan también como complemento a otro tipo de ayuda, como puede ser laayudatécnica.
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El capital riesgo es también un instrumento financiero concesiond cuya funcién es
favorecer la captacion de capitd inversor para empresas establecidas en PVD. Pueden
consistir en préstamos cuya devolucion esta condicionada a la consecucion de un
determinado resultado o bien en participaciones en empresas. En ambos casos, debe servir

parapotenciar lainversion privada en sectores estratégicos para€ pais receptor.

La Conversién de deuda en inver sionesconsiste en un mecanismo mediante & cual un

Estado acreedor recupera parciamente, pero de formainmediata, € montante de una deuda
vendiéndolaa un precio inferior a valor nominal. Ladeuda es comprada por un inversor del
pais acreedor que desea hacer unainversién productiva en el pais deudor y cuenta con €l
benepl &cito de dicho gobierno para hacerlo. A su vez e gobierno deudor se compromete a
comprar en monedalocal el montante de la deuda adquirida por €l inversor por un precio

ligeramente superior a que éste lacomprd, pero muy inferior asu valor nominal.

b) Cooperacién noreembolsable

La cooperacion no reembol sable consiste en donaciones; es decir, 10s recursos transferidos
no exigen unadevolucién, aungue ello no impida que existan otros mecanismos de retorno.
Latipologiade este tipo de ayuda es vaiada y complga, destacaremos sus principales

instrumentos:

La Cooper acion técnica consste en unaactividad financiada por € pais donante mediante la
cual seintentaelevar el nivel de conocimiento, la técnica, €l saber hacer o la capacidad
productiva de la poblacion de los PVD. Incluye € envio de técnicos para poner en marcha
programasy proyectos de desarrollo, laformacion de profesiondesenlosPVD y € envio de
materiaes'y equipos. Lamayoriade veces setratade materiaes procedentes del pais donante,
en cuyo caso se dice que laayuda es «ligada» 0 «vinculada». Este tipo de ayuda abarca

sectores tales como €l sector primario, agricola, construccién, infraestructuras, educacion 'y

% Seglin la normativa aprobada en el seno del Consenso de la OCDE, tras las medidas conocidas como Paguete



sanidad. Seguin los criterios del CAD, las becas de formacion y la cooperacion cientificay

tecnol 6gica también son cons deradas cooperacion técnica

La Cooperacion econdémico-financiera consiste en unaentrega de fondos que puede

adoptar diferentes modalidades:

L as subvenciones suponen una entrega de fondos para un fin concreto rel ativamente smple,
normalmente la adquisicion de equipamientos, en lacua la participacion del donante selimita
apoco més que e suministro de los fondos, aungue también es frecuente que esté ligadaala

comprade productos del pais donante.

La clésica financiacion de proyectos de desarrollo con objetivos concretos sude

materidizarse através de un convenio con € pais receptor y con la contraparte local encargada
de implementarlo en el que se establecen las condiciones de la puesta a disposicion de los
recursos financieros, bienes o servicios necesarios, recogiendo |os derechos y obligaciones,

tanto del donante como del receptor. Este tipo de ayuda también estd frecuentemente

vinculada ala adquisicion de suministros o servicios procedentes del pais donante.

Laayuda por programas supone poner a disposicion del pais receptor un capital que éste
puede incorporar ala elaboracion de sus presupuestos generales con mayor flexibilidad,
aunque debe invertirse en una actividad que contribuyaa conseguir €l objetivo programado.
En este sentido se puede decir que la ayuda programa esté en buenamedida condicionadaala
puesta en marcha de determinadas politicas por parte del pais receptor. Esta ayuda puede
otorgarse sin estar adjudicada a un sector particular, pero en la mayoria de ocasiones la
contribucién a sostenimiento del presupuesto suele atribuirse aun sector econémico o social

concreto. Dentro de este tipo de instrumentos se engloban:

Helsinki. Véase infra cap. 2.
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L os programas sectorial esespecificos, mediante |os cuaes la ayuda financiera que
se entrega al gobierno del pais receptor estd ligada a la financiacion de un

determinado programa o politica especifica expresamente sefid ada por € donante.

La ayuda a la balanza de pagos, que esta disefiada para reequilibrar la balanza de
pagos de los PVD, ya seareduciendo sus necesidades de importacion, ya sea
estimulando sus exportaciones o incluso a través de mecanismos muy especiadizados,

como la compensacion de las pérdidas de ingresos por exportaciones. Dentro de esta

modalidad destacan:

Los fondos de ayuda al equipamiento, que consisten en poner a disposicion de un
PVD un capita en una cuenta en un banco con sede en € pais donante y en la unidad
monetaria propia, con lafinalidad de cubrir |os pagos por importaciones de productos
o servicios del pais financiador. Los importadores del pais destinatario pagan asu
gobierno en moneda locd y el importe Srve para financiar otros proyectos de

desarrallo.

Laayuda alimentaria consiste en €l envio directo de productos adecuados para €l

consumo de las personas. Existen dos modalidades bésicas. la ayuda para programas
consiste en su entrega a los gobiernos receptores, que a su vez |os pone alaventa
para equilibrar e desnivel entre oferta y demanda; posteriormente, |os ingresos
obtenidos, llamados fondos de contrapartida, se invierten en financiacion de proyectos
dedesarrollo. Por otra parte, la ayuda dimentaria para proyectos consiste en la
concesion de subvenciones a beneficiarios concretos a los que se entregan los
alimentos para cubrir sus necesidades nutritivas en tanto se g ecuta un proyecto que

garantiza su autosuficiencia alimentaria.

Un tipo de ayuda programa introducido més recientemente es el de las Operaciones con

deuda externa. Comprende diversas modalidades:
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Condonacion de la deuda externa, que consiste en larenunciaa cobro de un crédito
0 su disminucién (reestructuracion) por parte del acreedor, convirtiéndose asi en una
donacién al deudor con objeto de contribuir amejorar su situacion financiera. No
todas | as condonaci ones son susceptibles de contabilizarse como AOD: se excluyen,
por ggemplo, los créditos relacionados con laexportacion de materid militar. Las
condiciones de condonacion deben gustarse a lo convenido en los foros
multilaterales de acreedores, € principal de los cuaeses e Club de Paris, donde se
negocian las condiciones de liquidacién de la deuda de los mayores acreedores

oficides.

La conversion de la deuda en proyectos de desarrollo supone que el acreedor
renunciaal cobro de una deuda pero a condicion de que dicho importe se emplee en
la puesta en marcha de determinadas politicas sociaes o de conservacion del medio

ambiente,

LaAyuda Humanitaria es unarespuesta solidaria e inmediata para ayudar alos afectados por

catastrofes humanas o naturales. Podemos distinguir dos tipos:

LaAyuda de Emergencia setratadel envio de bienesy equipos de primera necesidad,
incluyendo la ayuda alimentaria de emergencia. La mayor parte de lagestion de esta
ayuda se hace, bien através de los 6rganos'y organismos especializados de Naciones
Unidas, bien através de ONG y suele estar coordinadapor € Departamento de
Asuntos Humanitarios de laONU en € primer caso, o en € ambito comunitario por

la Oficina Europea de Emergencia (ECHO) dela UE.
LaAyuda a Refugiados sirve para atender neces dades graves de dichos colectivos de
poblacién desplazada que no estén cubiertas por laayuda de emergencia. Al mismo

tiempo, se emplea para la redizacion de proyectos y programas de reinsercion,
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autosuficiencia o integracion de las poblaciones desplazadas. En laimplementacion
de este tipo de ayuda desempefia un papel central el Alto Comisionado de Naciones
Unidas paralos Refugiados (ACNUR), que a su vez colabora estrechamente con las

ONG.

LaCooperacion cultural trata de contribuir aun desarrollo centrado en e hombrey en la

cultura de cada pueblo. Es un tipo de ayudaen e que destaca la dimension socid del
desarrollo frente a una concepcion puramente economicista. Consiste enla promocion
cultural, quetiene por objeto la sdvaguarda del patrimonio cultural y la produccion de
serviciosy bienes culturalesy € dialogo intercultural, centrado en lainterrelacion de las
culturas de donante y receptor. Este tipo de ayuda es considerada AOD cuando prima el
interés del receptor, no en € caso de tratarse exclusivamente de la promocion del idiomao la

culturade pais donante.

Otros dos componentes que suele tener [a AOD bilatera son lalineade subvencionesa ONG
y la cooperacion descentralizada de | as entidades territoriales. Coinciden en que setratade un
tipo de relacion con los PVD que no se establece de Estado a Estado, sino através de otras

instituciones.

Lassubvenciones a ONG se conceden a estos organismos privados sin animo de lucro para

larealizacion de actividades de cooperacion parael desarrollo de diverso tipo. Incluyen desde
la cofinanciacion de proyectos de desarrollo en PVD hasta actividades de educacion para el
desarrallo, de sensibilizacion ciudadana o la promocion del comercio justo, entre las
actuaciones mas comunes. Las modaidades de financiacion varian en cada pais, pueden
consigtir en lasubvencion puntual dentro de un periodo anual, o bien en e establecimiento de

convenios plurianuales amedio plazo o incluso & gpoyo a sostenimiento institucional.
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En lo referente ala Cooper acién descentralizada, se hace mencidn aqui ala procedente de
administraciones publicas diferentes de | as directamente vinculadas a gobierno del Estado.®
Entran dentro del cdmputo de AOD, ya que son fondos publicos, pero estén gestionadas
desde laadministracion local o regional. La mayoria de Administraciones subestatales han
edtablecido convocatorias para subvenciones a ONG, pero ademés agunas redizan
directamente actividades de cooperacion en e ambito de sus competencias. Las
administraciones locales también han establecido convocatorias de cofinanciacion a
proyectos, pero lafigura que masidentifica este tipo de cooperacion esladel hermanamiento
con otras poblaciones en PV D para establecer vincul os estables entre ingtituciones 'y sociedad

de ambas poblaciones.

% Este es un concepto limitado de cooperacion descentralizada, que sin embargo es habitual mente utilizado en la
terminologia oficial y cientifica en el Estado espafiol. En el ambito de la UE esta expresion nacié en el contexto
del Convenio de Lomé IV, referido al apoyo directo a administraciones locales y otras instituciones sociales con
lafinalidad de fortalecer la sociedad civil delos PVD - véaseinfra apartado P. 2 3 5.
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1.2. La Coordinacion en la politica de cooperacion para el desarrollo

1.2.1. La Coordinacién en la evolucién de las Politicas de Cooperacién para €l

Desarrollo

A finaes de 1966, David OWEN, por entonces co-administrador del Programa de Naciones
Unidas para e Desarrollo (PNUD),” sefidaba la paradoja de que, sendo e principa

problema de |a cooperacién para € desarrollo, lafalta de medios suficientes para cubrir las
necesidades que se presentaban hubiesen transcurrido veintiin afios antes de que el
Secretario General de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) creyera conveniente
sefidar la extremaimportancia de la coordinacion, en orden no sélo areducir solapamientos e
inconsistencias, sino como medio para encontrar € mejor de los caminos a seguir.? Larazén
de tal descuido radicatanto en la génesis como en la evolucion histérica de las politicas de

cooperacion parad desarrollo.

En primer lugar, como se sefid 6, e nacimiento de la ONU tenia como objetivo fundamental €
mantenimiento de la paz, entendida ésta desde una perspectiva de Seguridad internaciond en
sentido estricto, es decir la ausencia de conflicto bélico, y ello determind que la cooperacion
internacional en materiaecondémicay social se concibiese como un mecanismo indirecto,
cuyamision era contribuir a un progreso econdmico y socia que actuaracomo garante de la
convivencia pecifica A medida que el desarrollo se fue vinculando a un concepto de
seguridad méas amplio, la cooperacion internacional paso a convertirse en uno de los ges
centrales de la actividad de la ONU, pero la organizacion no contaba con el aparato
institucional ni las competencias necesarias paralograrlo. Por ello las acciones se fueron

poniendo en marcha «en la medida que las necesidades y experiencias|o requerian, con fata

* Este habia sido creado el afio anterior como fusion del «Programa ampliado de Asistencia técnica de NN.UU»,
1949, y el «Fondo especial de NN.UU», 1959.

® OWEN, D., «Co-ordination of Development assistance among international agencies», en |ntanational
Cooperationin Aid, editado por Ronald ROBINSON, University Overseas Studies Committe, Inglaterra, 1966, pp.
165-173. El autor hace referencia al discurso del Secretario General ante la cuadragésimo primera sesion del Comité
Econémico y Social (ECOSOC), €l 5 dejulio de 1966, en Ginebra, p. 165.
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total de perspectivafuturay de cerebro planificador y coordinador del sistema».* A pesar de
estas carencias, yaen los origenes de las primeras acciones de cooperacion, cabe identificar la
introduccion de |os primeros mecanismos de coordinacion, alguno de los cuaestuvo gran

influenciaen su posterior evolucion.

a) Primer os mecanismos de concertacién de las politicas de cooper acion

Como se ha sefialado, tras el final de la segunda guerra mundial, Estados Unidos, en su
condicion de potencia hegeménica, asumid la responsabilidad de contribuir a la
reconstruccion de Europa, como medio de garantizar la Seguridad internacional. A través del
denominado Plan Marshall proporciond, hasta 1952, un ingente volumen de recursos
financieros cuya administracion fue confiada a un organismo internacional: la Organizacion
Europea de Cooperacion Econdmica (OECE).* Con este programa «nace la idea de
coordinar la ayuda econdmica en € maco de edrategias econdmicas nacionaes y
regionales».* Su éxito gercié gran influenciaen el devenir de |as politicas de cooperacion
para€el desarrollo durante al menos los dos decenios posteriores, merced a una extrapolacion

demasiado optimista de los resultados obtenidos a contextos muy diversos.

Durante la segunda mitad de | os afios cincuenta la dindmica de la guerrafria condujo aun
progresivo y rdpido incremento de las cantidades destinadas bilateralmente a cooperacion.®®
El interés por reforzar laimagen de esfuerzo conjunto llevé ala creacion del Grupo de Ayuda
al Desarrollo (GAD) el 19 de enero de 1960, durante unareunion especia del Comité
Econdmico de la OECE. En é estaban representados, ademas de |os paises miembraos, |os

principales donantes, bajo € liderazgo de Estados Unidos.”” El 29 de marzo de 1961, con

% ABELLAN HONRUBIA, V., en e Manual de M. DIEZ DE VELASCO, Instituciones de Derecho Internacional
Pablico, Tomo I, «Organizaciones Internacionales», Novena Ed. 1997, p. 266.

* Aunque el Plan Marshall fue concebido con un alcance amplio, dirigido ala reconstruccion de toda Europasin
distincion, las tempranas divergencias con lo que se constituiria en bloque soviético otorgé un alto grado de
contenido politico-estratégico a programa, como instrumento de «Resistencia al avance del comunismo en Europa»,
WHITE, J., 1974, op. cit., p. 199.

® OCDE-CAD, «Vingt-cing ans de Coopération pour le dévelopement. Un examen», p. 46, Paris, noviembre,
1985.

% Segin tablas elaboradas por WHITE, J., 1974, op. cit., p. 218, apoyandose en el Informe Anual del CAD de 1968,
en el periodo 1956-1961 los flujos de transferencias oficiales del bloque de paises occidentales hacia PVD aument6
en un 85%, especialmente debido a la aportacidn de los nuevos donantes.

 Los fundadores fueron la RFA, Bélgica, Canada, Estados Unidos, Francia, Italia, Portugal, Reino Unido y la
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ocasion de la cuarta reunion del GAD en Londres, se adoptd la «Resolucion sobre el
esfuerzo comin de ayuda» en la que los Estados se comprometieron a continuar haciendo
progresos incrementando |a asi stencia econdmica, financieray técnica alos paises menos
desarrollados al tiempo que se meoraba su eficacia. Al objeto se convino examinar
periodicamente la cantidad y |a natural eza de sus contribuciones 'y se recomend6 emprender
un estudio en el que se pudieran determinar las contribuciones respectivas a mencionado
«esfuerzo comun» de acuerdo con las capacidades econémicas de cada miembro asi como

otros factores pertinentes.”

El 14 de diciembre siguiente la OECE se reconstituy6 en Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémico (OCDE) a objeto deincluir atodos |os paises industrializados del
ambito occidental. Mediante laincorporacion de Estados Unidos y Canad, lainsercidn del
término desarrollo en € nombrey la creacién de un Departamento de desarrollo, se pretendia
subrayar la superacion del ambito regional para asumir objetivos de acance globd,
conformes ala constatacion de la creciente interdependencia de las economias de los distintos
paises® En octubre de 1961 el GAD fue reconstituido con la denominacion de Comité de

Ayudaa Desarrollo (CAD) formando parte integrante de la nueva organi zacion.

Comision de las Comunidades Europeas. Japén y Holanda se incorporarian ese mismo afio, Noruega en el 1962,
Dinamarcaen el 1963, Austriay Suecia en el 1965, Australia en el 1966, Suiza en 1968, Nueva Zelanda en 1975.
Espafia entr6 a formar parte en diciembre de 1991. Como antecedente, dentro de la misma OECE, se puede sefialar €l
Comité de territorios de ultramar creado en 1949 por Bélgica, Francia, Holanda, Portugal y Reino Unido con la
finalidad de realizar estudios para favorecer €l desarrollo econémico y social de losterritorios de ultramar.

% El texto integro aparece reproducido en OCDE-CAD, 1985, op. cit., p. 49.

% Asi se hizo constar tanto en el preAmbulo como en el articulo primero del Tratado de creacion. Por otra parte,
habiéndose cumplido |os objetivos para los cuales se habia creado la OECE (lareconstruccién de Europa), y
existiendo ya nuevos organismos de integracion regional como la CEE y la EFTA, era obligado buscar otros
horizontes para la nueva organizacion.
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b) Nacimiento delas estrategias de desarrollo

En paralelo a este proceso se venia gestando € movimiento de los no dineados, constituido
como un grupo de presién de carécter reivindicativo en defensadel conjunto de PVD frente a
la politica de bloques de las superpotencias. A medida que avanzaba la descol onizacién, se
hacia cada vez mas numerosa la presencia de dichos paises en la Organizacion de Naciones
Unidas, llegando a acanzar |la mayoriaa comienzos de la década de |os sesenta. Graciasa su
superioridad numérica, lograron la aprobacién por parte de la Asamblea Generd de la
Resolucién 1.515 (XV) de 1960 sobre la «Accion concertada en pro del desarrollo»,
completada € 19 de diciembre de 1961 por laresolucion 1.710 (X V1) que declaré los afios
sesenta como el «Decenio para e desarrollo». El objetivo fundamental era lograr un
crecimiento econdmico sostenido de los PVD del 5% anua hasta 1970 y para €lo se
proponia que los paises industrializados aumentaran las transferencias financieras alos PVD
hasta agproximadamente el 1% de las rentas nacionales de los paises econdmicamente

avanzados.

En laopinién de WHITE, J. laadopcion de esta resolucion supuso un desplazamiento de la
atencién haciad aspecto cuantitativo en perjuicio de un debate sustantivo sobre |os objetivos
delaayuda, lo cual alapostre contribuy6 a debilitar |a posicion de los paises receptores!® A
pesar de ello con esta resolucién se proporciond un objetivo coman, més aladd puramente
estratégico-militar, mediante € cual se pretendié dar mayor legitimidad a conjunto de gastos
gue se venian realizando bajo € epiteto de ayuda para el desarrollo, no sdlo bilateramente,
sino también desde los organismos multilaterales técnicos y financieros de lafamiliade las
Naciones Unidas.'**

En adelante, e panorama de la cooperacion fue ganando complgidad; en primer lugar, por €

aumento del nimero de paises receptores conforme iban accediendo alaindependencialas

19 WHITE, J., 1974, op. cit, p. 223.

11 En aguel momento existian yala Organizacion de NN UU. parala Alimentacion y la Agricultura (FAO, 1945), la
Organizacion de NN UU. paralaeducacion, la Cienciay la Cultura (UNESCO, 1946) y la Organizacion internacional

dela Salud (OMS, 1948) como organismos especializados. Se habia puesto en marcha también un Programa
Ampliado de Asistencia Técnica (1949) y un fondo especial parareforzarlo (1959). Por su parte, el Banco Mundial

habia creado la Corporacién Financiera Internacional (CFI) en 1955 con lafinalidad de estimular €l desarrollo de las
empresas privadas en |os paises menos avanzados y en 1960 cred |la Asociacion Internacional de Fomento (AlF) para
la concesion de préstamos en  condiciones muy liberales alos paises con menos recursos.
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antiguas colonias, pero también por laincorporacion de nuevosy heterogéneos donantes. Por
una parte se multiplicaron los organismos i nternaciona es especializados de diferente indole,
dentroy fuera de lafamilia de las Naciones Unidas; por otra, aparecieron nuevos paises
donantes como los paises del Bendlux y los escandinavos. Ademés, los donantes
tradicional es extendieron sus actividades a otros territorios diferentes de aguell os que habian
estado bajo su dominio colonial. Todo ello dio lugar a nacimiento de un gran niUmero de
programas operacionales procedentes de diversas fuentes, cada una de ellas con su propia
metodologia y objetivos sin preocuparse demasiado por su complementariedad, |o cual
difuminaba las pretensiones sobre un sistema de cooperacion global como estrategia alargo

plazo.

En € informe del CAD que se realiz6 para hacer un balance sobre sus primeros veinticinco
anos de existencia se mencionaban seis grandes corrientes que marcaron €l nacimiento de

la cooperacion internacional durante los afios cincuenta:**

En primer lugar, el mandato de la Carta de Naciones Unidas, que comprometia a sus
miembros a recurrir a las instituciones internacionales para favorecer el progreso
econdmico y social de todos los pueblos.'*?

En segundo lugar, laaccién de las instituciones econdmicas internacional es nacidas de
Bretton Woods, que acabaron convirtiéndose en uno de los pilares del sistema de
apoyo financiero alos PVD.

En tercer lugar, laayuda bilateral vinculada al mantenimiento de los lazos econémicosy
politicos coloniales.

En cuarto lugar, lainfluenciadel Plan Marshall como estrategiaregional.

En quinto lugar, la asistencia técnica bilateral, entendida como transferencia de

tecnologiay saber hacer.

12 En OCDE-CAD, op. cit, 1985, pp. 45 y ss. Una version mas sintética es, por ejemplo, la presentada por
ALONSO, J. A., en 1997, op. cit., p. 50, donde sefiala las tres funciones basicas que en aquella época tenia la
cooperacion para el desarrollo: La cohesion entre los blogues, 1a expansion de las areas de influencia politica o
econdmicay la expresion de la solidaridad internacional.

193 Egpecialmente el articulo 1 apartado 3y el articulo 56 de la Carta de San Francisco.
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En sexto y Ultimo lugar, la ayuda destinada a preservar la estabilidad econdmica y

politica de los paises de la periferiadel bloque comunista.***

Este heterogéneo conjunto de tendencias divergentes, cada una guiada por intereses
particulares, permite cuestionar la existenciareal de siquiera un objetivo comin para el
conjunto de relaciones internacional es que se realizaban en nombre de la cooperacion para

el desarrollo.

c) Lacreacion del club delos donantes

El CAD teniacomo objetivo general garantizar la expansion del volumen globa de los
recursos puestos a disposicion delos PVD y la coordinacion de los programas de los
diferentes donantes. Una de las primeras misiones que se encargd al CAD consistio en medir
y comparar |os esfuerzos realizados por cada uno de los Estados miembros. La primera
dificultad puesta de manifiesto fue intentar homologar criterios para digtinguir, entre las
dispares categorias de flujos oficides hacialos PVD, cudes podian tener la consideracion de
ayuday cudles debian ser excluidas, asi como la base para hacer el cdculo del 1% de
transferencias financieras (renta nacional o producto interior bruto) propuesto por laONU. A
partir de entonces, el CAD se convirtié en el principal foro de donantes en € que se
desarrollaron gran parte de |os debates sobre la coordinacién de politicas y laarmonizacion
delegidacionesy procedimientos como medio de incrementar la calidad de la ayuda, una

inganciade lacua estén ausentes |os paises receptores.

Desde su creacion, la principa labor que e CAD ha venido desarrollando fue la
elaboracion de principios, condicionesy pautas de conducta para armonizar y mejorar la

calidad de las politicas de cooperacién para el desarrollo de los Estados miembros. El

19 Sefiala el texto de la OCDE-CAD, 1985, op. cit., p. 47, que este tipo de programas basados en el concepto de
«seguridad comun» que domind la filosofia americana sobre el papel de la cooperacién permitié constatar
rdpidamente el antagonismo entre |os objetivos a corto plazo y los de desarrollo alargo plazo. También
ZIMMERMAN, R., en €l capitulo 7, «The relationship between Development Asistance and Political objetives»
de su libro Dollars, Diplomacy & Dependency. Dilemmas of US Economic Aid, Lynne Riener Publishers,
Londres, 1993, realiza un estudio sobre |as tensiones entre objetivos a corto y alargo plazo de la politica
exterior norteamericana.
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acervo acumulado durante mas de un cuarto de siglo fue compilado en un corpus

publicado en 1992 con €l titulo de Principios del CAD para una ayuda eficaz. Manual de

Ayuda al Desarrollo al que se ha hecho repetida referencia en paginas anterioresy se

convirtio en punto de referencia paralaevolucion de sus trabgjos. Yaen ladeclaracion de
lareunion de ato nivel de diciembre de 1989, «Sobre la Cooperacion para el Desarrollo
en los afios 90» se atribuia un papel crucid a la coordinacién entre donantes y la
coherencia del conjunto de politicas, junto al enfoque participativo, para acanzar 1os
objetivos estratégicos. Del conjunto de recomendaciones formuladas alo largo de los afios

nos centraremos Unicamente en aquell os aspectos que inciden sobre la coordinacion.

El manual de 1992 se iniciaba con los «Principios directores de la coordinacion de la
ayuda con |os paises en desarrollox», adoptados en la reunién de alto nivel de 1986. Se
partia de que los gobiernos beneficiarios de la ayuda tienen la responsabilidad central para
su gestion y por tanto cualquier intervencion debe realizarse de forma flexible, segiin las
circunstancias de cada pais. Los donantes debian colaborar con una serie de medidas:
apoyo a los PVD para reforzar su capacidad de gestion y raciondizar sus politicas,
disciplina en los programas marco de inversiones, indicacion de un volumen de
financiacion a medio plazo que asegure los fondos necesarios para las reformas, prioridad
alamejorade las capacidades existentes antes de introducir nuevos programas, prevision
de los gastos de mantenimiento, aprovechamiento de las ventajas de la cofinanciacion y
respeto alanormativainternacional en materia de créditos ala exportacion y condonacion

deladeuda externa.

Se instaba ademés a colaborar con |os organismos multilaterales universales y regionales,
en la coordinacién a escala nacional, a través de los grupos consultivos y las mesas
redondas y en los mecanismos operacionales de coordinacion. Todas las iniciativas
deberian estar basadas en el consenso, ligando la ayuda a programas de inversién y
reagrupandola en diversos sectores que facilitasen una armonizacién de procedimientos.

En ladimension institucional, se exhortaba a evitar la sobrecarga de la administracién
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receptora, smplificando las obligacionesy evitando duplicidadesy se aconsejaba mantener
personal competente y disponible en los paises prioritarios, sin dgjar de atender al

potencia del sector privado.

En 1988 se aprobaban los Principios sobre el examen previo de proyectos con €l
propdésito de mejorar la gestion de las inversiones gracias un mayor rigor en la seleccion
delos proyectos y més precision en la fijacion de los objetivos. Se solicitaba a los
donantes que pusiesen por escrito 10s criterios y normas de aprobacién para garantizar la
transparencia y, ademas, la utilizacion de un memorandum de identificacion y la
introduccion del marco légico en la formulacion, seguimiento y evolucion de los
proyectos. La seleccion de los proyectos deberia encuadrarse en las estrategias sectoriales
del receptor y, caso de no existir éstas, |os donantes deberian ayudar aformularlas, fijando
los objetivos en colaboracion con los beneficiarios y colectividades locales. La nocion
fundamental del examen previo eslade viabilidad y ésta debia determinarse basdndose en
los siguientes criterios: racionalidad econdémica, capacidad de los beneficiarios en materia
de gestion técnica y financiera, adaptacion a las condiciones socioculturales y
sostenibilidad medicambiental. Todo ello requeriria un esfuerzo de andlisis previo
cuidadoso y especia atencion alaformacion de capacidades ingtitucionales y de personal,
asi como un seguimiento minucioso para detectar desvios y asi poder solucionar los

problemas sobrevenidos gracias a un adecuado sistema de retroalimentacion.

Ya en 1991 se adoptaron los principios relativos a las nuevas orientaciones de la
cooperacion técnica donde se insistia sobre € rol central del receptor en la planificaciony
se subrayaba que éste es el factor fundamental parala eficacia de la cooperacion técnicay
el fortalecimiento del aparato institucional encargado de la gestion publica de desarrollo.
Seinsistiaque el papel de la cooperacion es ayudar alos PVD a dotarse de medios para
una accion duradera, por ello los objetivos se deberian establecer en funcion de los
resultados y no de las aportaciones necesarias. La cooperacion técnica debia obedecer al

principio de la menor intervencién exterior posible, restringiendo el personal expatriado y
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fomentando la participacion local 1o mas amplia posible, tanto en el sector pablico como
privado, incluyendo empresasy ONG, estimulando los procesos de democratizacion e
incorporacion de lamuijer. Se sefiala, asi mismo, la necesidad de prestar atencion a la
relacion coste/eficaciay a los recursos locales necesarios, concibiendo la cooperacion

técnica en € marco de un programay no proyecto por proyecto.

El mismo afio se introdujeron los Principios para la ayuda programa, en los que se
reconocia su creciente importanciaen e contexto de lareforma de politicas econémicas. Se
afirmaba su caracter complementario ala cooperacion técnicay la ayuda por proyectos,
cada uno con su papel especifico, siendo los paises receptores los responsables de la
elaboracion y puesta en marcha de las politicas y programas con el apoyo de una ayuda
masiva. Este tipo de ayuda precisa una amplia concertacion de donantes bilateraes y
multilaterales con los paises receptores y conlleva el establecimiento de disposiciones
tendentes a asegurar €l buen uso de los fondos y las responsabilidades mutuas. Las
medidas deben encuadrarse en las grandes lineas estratégicas del paisy responder alas
politicas econdmicas de gjuste estructural, al tiempo que deberian contribuir a otros
objetivos, tales como la participacion, el impacto social, la educaciéon y capacitacion, la
promocion de lamujer, el respeto al medio ambiento, €l estimulo del sector privado y la

cooperacion regional.

Un objetivo fundamental es contribuir a la autonomia administrativa, econdmica y
financiera, disminuyendo la intervencion de los donantes, por lo cud deberia ir
acompariado de progresos en la gestion por parte del receptor. Tratdndose de una ayuda de
Estado a Estado, se afirma que la ayuda programa no deberia darse en caso de flagrante
violacion de los derechos humanos. La ayuda programa adquiere caracteristicas diferentes
seguin la situacién (como por ejemplo en caso de crisis econdmica) o lamodalidad (ayuda
alimentaria, condonacioén de la deuda, fondos de contrapartida o ayuda a laimportacién),
en este Ultimo caso se debe prestar especial atencién alavinculaciéon de la ayuda. Se

reconoce que la evaluacion de este tipo de ayuda es particularmente compleja dada la
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dificultad de establecer una relacion causa efecto con relacion a los resultados
macroecondmicos y por ello se requiere minuciosos estudios de base y es conveniente una

eval uacion conjunta por parte de los donantes.

Junto a estos tres grandes temas en la compilacion se recogen otras orientaciones de
carécter sectorial. Uno de ellos son los Principios directores sobre la participacion de las
mujeres en el desarrollode 1989, cuyas principal es recomendaciones son: elaborar lineas
directrices y procedimientos que recogen la dimension femenina, establecer Grganos
encargados de supervisar las cuestiones femeninas y velar para que los agentes
operacionales los asuman, dandoles los medios adecuados, establecer sistemas de
verificacion de la aplicacion de las medidas previstas y facilitar € didlogo con las
autoridades y los beneficiarios. El seguimiento debe reflgjar laincidencia del proyecto
sobre las mujeres en relacion a otros grupos de poblacion. Tras la conferencia de Beijin €
CAD inicié unarevision de la estrategia para adaptarla alos nuevos objetivos o cudl ha
dado lugar alas Directrices para la igualdad de genero y el fortalecimiento del papel de
la mujer en la cooperacion para el desarrollo, aprobado en 1997.'% Posteriormente, en
1998, se elabord un compendio de nociones y procedimientos relativos a laigualdad de
género, recogiendo los conocimientos acumulados durante |os Ultimos afios en la préctica

de los donantes.

En diciembre de 1991 el CAD aprobé las Buenas practicas para los estudios de impacto
de los proyectos de desarrollo sobre el medio ambiente que parten de la necesidad de
integrar todos los aspectos relacionados con e medio ambiente en la concepcion,
realizacion y evaluacion de los proyectos de desarrollo. Se advertia que los estudios de
impacto debian examinar todos los efectos posibles sobre e entorno naturd, la salud
humana, la propiedad y otras consecuencias social es respecto a grupos particulares como

mujeres o personas desplazadas. Por ello habria que contrastar las diversas soluciones

195 http://interprod.oecd.org/doc/htm/humdev.htm. Este trabajo ha sido traducido y publicado en castellano por
la SECIPI.
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posiblesy estudiar las medidas necesarias parareducir el impacto ambiental. Paraello se
hacia necesario fomentar estrategias medioambientales en |os paises receptores y recabar
informacion de las poblaciones locales para conocer su percepcion sobre el posible
impacto, teniendo en cuenta los efectos sociales de los cambios y las posibles
repercusiones a medio y largo plazo en zonas contiguas y transfronterizas. En 1996 se
organiz6 un encuentro sobre Desarrollo de capacidades medioambientales que culminé
con un libro donde se describe como promover politicas medioambientales en los paises en
desarrollo!®® Siguiendo esta linea, una de las metas propuestas en e documento
estratégico parael siglo XXI de 1998 es la introduccion de un plan medioambiental

nacional en todos |os paises antes del afio 2005.

En 1986 se aprobaron las primeras Buenas practicas sobre créditos a la exportacion
para la AOD que incluian cuatro principios basicos: la necesidad de transparencia de las
reglas e informaciones de cada mercado; el recurso a la concurrencia internaciona y
nacional con una normativa precisa sobre convocatorias, la seleccion e informacion de las
ofertas, precisando contenidos'y estableciendo garantias de un minimo de competitividad y
reforzar la capacidad administrativa de los paises receptores para gestionar las
importaciones. Los acuerdos de Helsinki aprobados en 1991 introdujeron nuevas normas,
restringiendo el uso de los créditos para exportacion en concepto de AOD a aquellas
operaciones no viables comercialmente, eliminando determinados sectores de exportacion,
como armamento, o introduciendo una normativa restrictiva en otros como las aeronaves,
barcos o centrales nucleares. Asi mismo, desde 1995 quedaron excluidos los paises con

unarenta per capita superior a4.715 US$.

También se han introducido medidas pararegular las practicas en materia de vinculacion
de la ayuda. En 1987 se aprobaron las Lineas directivas revisadas relativas a la
financiacién mixta y a la ayuda ligada o parcialmente ligada y éstas fueron retomadas'y
ampliadas por las Nuevas medidas en el campo de |a ayuda ligada con el objetivo de

reducir asi las distorsiones que causan sobre la libre concurrencia. Se expresaba la

1% OCDE, Capacity Development in Environment, Principles in Practice, Paris, 1997
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necesidad de que los créditos superiores a 50 millones de DSG fueran objeto de un
analisis previo, con participacion del BM o en coordinacién con esta institucion, que
permitiese establecer unos criterios de cdidad minimos y € grado de prioridad del
proyecto de acuerdo alas necesidades y 10s objetivos de Desarrollo. Se aconsejaba limitar
laayuda ligada a paises y proyectos que no tienen acceso a financiacién en condiciones de
mercado y definir un procedimiento claro parala notificacién, consultay examen de las
précticas de los Estados miembros. Se estan negociando nuevas directrices sobre ayuda
ligada que pretenden la exclusion de los PMA como receptores de este tipo de ayuda, pues
les supone una carga financiera nociva, sin embargo, laresistencia por parte de algunos

donantes es persistente.

Los Principios de evaluacion de la ayuda de 1991 sefialan la necesidad de que todos los
donantes cuenten con una politica de evaluacion con lineas directrices y métodos
claramente enunciados, asi como los érganos encargados de redlizarlay € reparto de las
funciones correspondientes a cada uno. L os objetivos principales de la evaluacion deben
ser: por una parte, megjorar las politicas, 10s programasy |os proyectos futuros 'y, por otra,
ofrecer elementos paralajustificacion de las accionesy lainformacion pablica Lafuncion
de evaluacién debe responder alos principios de imparcialidad e independencia respecto a
los organos politicos y de gestion de la ayuda, con la findidad de garantizar su
credibilidad. Los resultados han de recibir una ampliadifusion y han de ser (tiles paralas
futuras decisiones de politicos y gestores de todos |os niveles. Se enfatiza laimportancia
capital de asociar |os paises receptores a los procesos de eval uacidn con especia hincapié
en el fortalecimiento del aparato administrativo encargado de la coordinacién de la ayuda.
La evaluacion precisa, ademés, de elementos previos en las fases de planificacion y
programacion; en particular, esimprescindible el establecimiento de objetivos precisos en
los programas y proyectos para poder redlizar € posterior anadlisis sobre el grado de éxito
alcanzado. Para mejorar la calidad y la cooperacion en las acciones de evaluacion e Grupo
informal sobre evaluacion delaayudadel CAD hainiciado una serie de publicaciones que,

no sblo informan sobre las experiencias acumuladas en varios sectores sino que ademas
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ofrecen una guia para € futuro y principios para una mayor colaboracion entre los
donantes'®’

En mayo de 1997 el CAD aprobd las Directrices sobre conflicto, paz y cooperacion para
el desarrollo. Estas tratan de establecer la relacion entre conflictos y desarrollo para
averiguar que perspectivas tienen los donantes de contribuir a su prevencién o, en caso
inevitable, a la posterior reconstrucciéon. Las lineas bésicas identificadas son:
democratizacion, reformade lajusticiay las fuerzas de seguridad, negociacion y relacion
intercomunitaria, educacion y formacion intercultural, derechos humanos, libertad de
informacion, cooperacion regional, integracion de desplazados, desmovilizacion de
guerrillasy recuperacion de la capacidad de gestion econdmica. En estos campos se
establecen unos principios en orden alaformulacion y coordinacién de lasiniciativas de

origen bilateral, multilateral y de actores no gubernamental es, poniendo especial énfasisen

la necesaria coherencia entre prevencién y mantenimiento de la paz.

d) M ecanismos de coordinacion local

Otros intentos de coordinacion entre donantes se iniciaron en terrenos mas especificos; e
primer mecanismo concreto de coordinacion fue la reunion de donantes que tuvo lugar en
agosto de 1958 para hacer frente ala crisis de pagos de la India, que amenazaba con col apsar
su |l Plan Quinquenal de desarroll0.°® Los principales donantes, presididos por € Banco
Mundial, formaron el denominado Consorcio de lalndia, en cuyas reuniones el gobierno
indio daba a conocer la situacién econdmica junto a sus necesidades de financiacién y los
donantes hacian sus «anuncios de contribucion», manifestando los términos de su
compromiso. La experiencia se repitio con la creacion del Consorcio de Pakistédn en 1960,
pero posteriormente se crearon otros mecanismos de carécter mésinformal 1lamados «grupos

consultivos», también apadrinados por € Banco Mundial. A su vez la OCDE auspicié en

197 Guidancefor Evaluating Humanitarian Assistance in Complex Emergencies. OECD, Paris, 1999; Evaluating
Country Programmes. Vienna Workshop. OECD, Paris, 1999; Donor Support for Institutional Capacity
Development in Environment: Lessons Learned. OECD, Paris 2000; Effective Practices in_Conducting a Joint
Multi-Donor Evaluation. OECD, Paris, 2000, http://www.oecd.org/dac/htm/pubs/p_eval.htm

8 BARRY, A. J., p. 13, «Coordination et effiacité de I’aide Experience aquise a I'echelle nationale et
regionale», OCDE, Paris, 1988.
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1962 la creacion de sendos consorcios para Turquiay Grecia, en cuyos casos se trataba de
paises miembros de la organizacion.

Las mesas redondas (MR) del PNUD aparecieron en 1972 y se convirtieron en una
alternativa alos grupos consultivos del Banco Mundial. A priori, se entendia que estas dos
instituciones eran las més capacitadas técnicamente y ademas su caracter multilateral les
permitia mayor neutralidad frente a los intereses particulares de los donantes!® No
obstante, durante afios fue inevitable una cierta competencia''® entre ambas organizaciones,
especialmente por las diferencias patentes en cuanto a los factores determinantes y

prioridades de | as politicas de Desarrollo.***

Con contadas excepciones, los GC se establecieron en los PVD més grandes o
relativamente mas desarrollados, mientras que las MR se crearon fundamental mente en los
paises menos avanzados. L os primeros han tenido una agenda muy ligada alos programas
nacional es disefiados por € propio banco, en cambio, las MR se basan tedricamente en la
documentacion preparada por € gobierno del pais receptor con la ayuda técnica del
PNUD, lo cual, como apunta SILVA, L., conlleva una cierta ironia ya que los paises
relativamente mejor preparados tienen menor responsabilidad que los menos avanzados en
la organizacion de los mecanismos de coordinacion.*? En los Ultimos tiempos €
progresivo acercamiento en torno a un concepto de Desarrollo pluridisciplinar y complejo
ha empujado hacia una mayor colaboracion entre ambas instituciones™® y dicho proceso

de concertacion se ha extendido a otros organismos. Esta revitalizacion del liderazgo de las

199 ROSS, D., 1990, op. cit., p. 341.

19| a existencia de competencia se refleja en un informe del PNUD The Round Table Mechanism (RTM). An
evaluation of its contribution to policy reform, resource mobilization, and the management of development
cooperation_and coordination, PNUD, noviembre de 1999, pp. 85: «From the perspective of UNDP and the
World Bank, the decision as to which country should have a Round Table or Consultative Group was at times
contentious. Some countries experienced competitivenes between the two institutions in efforts to shift the
locus from one aid coordination mechanism or other, placing governments in the dificult position of choosing
between», punto 1.8.

' Un gjemplo es el lanzamiento en 1989 del indice de Desarrollo Humano elaborado por el PNUD en contraste
con las indicadores puramente econémicos que publicaba el Banco Mundial en su informe anua sobre el
Desarrollo.

M2 GILVA, L., p. 12, Aid Co-ordination, abril de 1999, documento preparado para la Division de Gestion del
Desarrollo y Gobernabilidad del PNUD, pp. 20.

13 pgra una revision de las relaciones entre ambas instituciones véase BLAQUE-BELAIR, P., Towards a Strategic
Relationship between UNDPand the World Bank. An Analytical Report, OESP-UNDP, enero-febrero 1995. No
obstante persisten los recelos del PNUD ante el creciente protagonismo del Banco Mundial.
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i nstituciones internacional es tiene aspectos positivos, pues facilita una accion concertada,
pero podria resultar contradictoria con la efectiva aplicacion del principio de
responsabilidad del pais receptor si no se corrigen viegjos procedimientos viciados por un

enfoque de arribaabgjo y de iniciativa externa.

L as reuniones de coordinacion han venido funcionando como comisiones mixtas donde
participan los donantes junto al receptor o receptores, aunque es habitual que el proceso se
dividaen varias fasesy alas preparatorias solo acudan parte de losimplicados. En lafase
posterior se han ido perfilando reuniones de caracter sectorial guiadas por alguno de los
principales donantes y comienzan a establ ecerse sistemas de seguimiento. En un principio
los mecanismos se concentraban en la relacion entre gobiernos, con participacion de
algunas organizaciones intergubernamentales, pero posteriormente se ha tratado de
incorporar a otros actores procedentes de la sociedad civil, tanto € sector empresaria
como las organizaciones no gubernamental es locales o donantes. Con ello se pretende
mejorar la eficacia de los programas de desarrollo merced a su internalizacion en las
instituciones y agentes locales; sin embargo, su incorporacién a didlogo no es facil y

tropieza con procedimientos demasiado formalesyy rigidos.

Un intento de coordinacion a escda regiona fuela iniciativa lanzada en 1961 por el
Presidente de Estados Unidos J. F. Kennedy con € nombre de «Alianzapara e Progreso».
Dicha alianza pretendia poner en marcha un programa de a cance general destinado a cubrir
las necesidades basicas de toda la poblacion del continente americano, emulando la

experienciaeuropeadel Plan Marshdl, pero con mediosy resultados mucho mas limitados.

En 1965 e Banco Mundial realiz6 un primer examen de su experienciaen €l campo de las
actividades de coordinacidn, del que extragjo una val oracion favorable en términos generales,
aunque sefial 6 la necesidad de mejorar |os procedimientos de funcionamiento interno. Unade
las principales consecuencias de los primeros estudios, taly como expresd claramente

HOFFMAN en cdidad de representante del Banco Internacional de Recongtruccion y
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Desarrollo (BIRD), fue que la coordinacion de la cooperacion para el desarrollo no podia
considerarse un problema susceptible de ser atacado de una sola manera, mediante un Unico
mecanismo o a un determinado nivel,*** sino que se trataba de un conjunto de situaciones

complejas entre las cuales é sefidlaba hasta sei's supuestos:

1. Coordinacién de laayuda por € propio Estado receptor.

2. Coordinacién através de organismos internacional es financieros.

3. Coordinacién de la ayuda procedente de diversas fuentes en relacion con un determinado
pais receptor.

4. Coordinacion de las politicas bilaterales de cooperacion parael desarrollo de los diferentes
paises donantes.

5. Coordinacién de la ayuda procedente de diversos donantes en relacion con un Unico gran
proyecto.

6. Coordinacién de laayuda sobre la base de un enfoque regional por parte de varios paises

donantesy varios receptores!*®

Este listado no pretendia ser un numerus clausus sino solo una muestra de algunos g emplos
concretos extraidos de larealidad, de entre |os cual es se trataba de esclarecer los principaes
obstaculos paramejorar laeficaciadelaayuda. A pesar de defender |a necesidad de continuar
con los avances conseguidos en € perfeccionamiento de toda la maguinaria de coordinacion
delaayuda, el mismo autor citaba como problema de base |a existencia de otros objetivos
ajenos a la cooperacion subyacentes en la toma de decisiones de los diferentes actores,
donantes y receptores, y su incompatibilidad entre ellos.**® A su vez, € entonces presidente

del CAD, THORP, W. L. apuntaba como principal fuente del desorden la descoordinacion

4 HOFFMAN, M. L., AidCoordination, BIRD, p. 27, optisculo que contiene el discurso pronunciado en la «Ditchley
Conference on Improving the Effectiveness of Aid for Overseas Development», Ditchley Park, 3 de junio de 1966,
Inglaterra, pp. 1-28.

5 HOFFMAN, M. L., 1966, op. cit., p. 5.

18 bid., pp. 3y 27.
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reinante en cada uno de | os gobiernos individua mente considerados, tanto |os donantes como

los receptores!*’

El movimiento de los no aineados también cuestiond los objetivos y la calidad de gran parte
delaayuday suinsuficiencia, pero insistia sobre todo en la necesidad de que aquella se viese
acompafiada de una modificacion de | as précticas comercial es proteccionistas empleadas por
los paises industrializados que impedian la expansion de sus economias. Al comenzar €l
decenio de los setenta pudo congtatarse €l escaso avance en € progreso de los indices
macroeconomicos de la mayoriade PVD y lainoperancia demostrada por la ayuda para
impedir & incremento de la poblacidn que sobrevivia en condiciones de miseria absoluta. En
septiembre de 1969 la Comision sobre € desarrollo internacional dio a conocer € «Informe
Pearson», con treinta'y cinco recomendaciones para mejorar laeficaciadelaAyuda, d tiempo
gue se instaba adoptar el objetivo del 0,7% del PIB. Meses antes, €l Informe del CAD de
1969 enumeraba |os «Elementos parala Ayuday una estrategia de desarrollo», en laque
también se andlizaban los defectos de la cooperacion redlizada. De esta manera, cuando € 24
de octubre de 1970 la Asamblea General de NN.UU. proclam6 el Segundo Decenio del
Desarrollo mediante la Resolucidn 2.626 (XXV), junto ala estrategiainicial, basada en €l
crecimiento econdmico, se contemplaba el objetivo prioritario de satisfacer las necesidades
bésicas del ser humano haciendo especia hincapié en los grupos més desfavorecidos.**® Con
ello setrataba de relanzar |a estrategia comin, enunciando € objetivo de destinar €l 0,7% del

PIB acooperacion parae desarrollo, que nuncallegd acumplirse.

€) Norte-Sur: confrontacién y dialogo

Ante lafalta de voluntad politica de |os paises donantes para entender 1os requerimientos del
Movimiento de los no alineados, este grupo de paises se decidié atomar iniciativas en € seno
de lasinstituciones internacionales en las que su presencia erasignificativa. La Asamblea

General de Naciones Unidas, dominada numéricamente por los PVD, adoptd en 1974 la

" THORP, W. L., «Efforts at Co-ordination», en International Cooperation in Aid, edited by Ronald ROBINSON,

Cambridge University, overseas Studies Committee, Inglaterra, 1966, p. 174.
118 | aresolucion 2.543 (XXIV) establecia que se tuviera en cuenta la Declaracion sobre el progreso y el desarrollo,
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Declaracion sobre lainstauracion de un Nuevo Orden Econdmico Internacional (NOEI),!*
al tiempo que trataba de afirmar «el deber de todala Comunidad y de todos |os Estados que
|a.componen de cooperar parae desarrollo de los paises».*?° Como respuestala ONU lanzd
un programaen favor de los paises més pobresy gravemente afectados por |os desequilibrios
en sus balanzas de pagos en € cud participaron los miembros del CAD. Al afio siguiente se
convoco la Conferencia sobre la Cooperacion Econdmica Internaciona (CCEl) de Paris para
tratar de lanzar un nuevo didogo politico sobre cooperacion parad desarrollo que dgjara al

margen las controvertidas cuestiones comerciales.'*

Al mismo tiempo, los paises de la
OCDE aumentaron en mas de un 50% sus aportaciones netas de ayuda entre 1973 y

1975.%

Con €ello se oper6 un cambio de estrategia por parte de los paises del norte, que trataban de
inclinar labaanzadel didogo haciad tema de la cooperacion separandolo del conjunto delas
relaciones econdmicasy paliticas. Gran parte de estos nuevos fondos se encauzaron através
de organismos multilaterales financieros como €l Banco Mundia y otros bancos regionales
gue conocieron un gran auge en la época. Dada la estructuradel proceso de toma de
decisiones de estas ingtituciones y especidmente e sistema de votacidn, ponderado segin la
cuota de capital aportada, la gestion de dichos fondos quedaba en manos de |os paises

donantes, en contraposicion alo que ocurre en |os organismos especializados no financieros

Resolucién 2542 (XXI1V), en laformulacion de la estrategia del segundo decenio del desarrollo.

119 A peticion del presidente del Grupo de los No Alineados, se celebrd del 9 de abril a 2 de mayo de 1974 un periodo
extraordinario de sesiones en el cual se debia examinar |as cuestiones sobre las materias primas en particular, y sobre
la desigualdad de las relaciones econdmicas en general. El resultado fue la citada declaracion y un programa de accion
contenidos en las Resoluciones 3.201 y 3.202 (S-V1). Esta estaba inspirada en gran parte por |as Teorias de la
Dependencia que explicaban el subdesarrollo como fruto de un desequilibrio estructural entre los paises del Nortey los
del Sur, como consecuencia de un sistema econdmico que basa el enriquecimiento de unos en la explotacion de los
otros.

120 REMIRO BROTONS, A., 1997, op. cit., pp. 1085-1087, sefiala que «los paises en desarrollo lograron que
centenares de resol uciones organicas fueran aprobadas con |a esperanza de orientar la accién internacional en pro
del desarrollo, insistiendo en el necesario respeto de la dimensién econémica de la soberania del Estado y en la
conveniencia de canalizar por cauces multilaterales laayuda y la asistencia técnica». Sin embargo, estas
recomendaciones no suponen por si mismas una obligacion juridica, aunque «tienen que ser consideradas de
buenafe por sus destinatari os».

121 Egpecialmente se quiso desvincular del tema del petroleo, tras la primera crisis provocada por los miembros
de la Organizacién de Productores y Exportadores de Petrdleo (OPEP) en 1973.

122 E| conjunto de los miembros del CAD pas6 de 9.100 millones de US$ en 1973 a 13.800 en 1975. Fuente OCDE-
CAD., 1985, op. cit., p. 62.
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donde, como en la ONU, laaplicacion del sistemaiguditario (un voto por pais) les sitliaen

minoria.

En 1975 la Comunidad Econdémica Europea firmé e primer Acuerdo de Lomé con la
mayoria de antiguas-colonias francesas y briténicas de Africa, Caribey € Pacifico (paises
ACP)."** Con égte se establecia un régimen especial de asociacion através del cual, ademés
de ayuda financiera, se ofrecian beneficios arancelarios y garantias para losingresos por
exportacion. A iniciativa del presidente del CAD secred en 1976 € Club del Sahel, un
instrumento de coordinacion con € que se intentaba dar una respuesta a los problemas de
desertizacion e inseguridad alimentaria que afectaba alaregion. En 1978 se organizaron
también reuniones conjuntas entre | os responsables de cooperacion de los paises del CAD y
los de la OPEP que condujeron alarealizacion de algunos proyectos conjuntos. Ese mismo
afio laA.G. aprobabala Resolucion 41/128 con la Declaracion sobre € derecho de desarrollo
por lo cua dicho derecho colectivo seincorporabade formaindisociable a conjunto de los
derechos humanos. Simultaneamente, durante todo este periodo, se producia un
extraordinario incremento de |os préstamos comerciaes por parte de entidades privadas hacia
los PVD, dando lugar a un creciente endeudamiento de éstos que culmind con lagrave crisis
en la década posterior.***

Laadopcidn de la Resolucidn 35/56 en 1980 con laque la Asamblea General de las Naciones
Unidas inauguraba el Tercer Decenio del desarrollo estaba alin muy influenciada por los
andlisis criticos de laresolucion sobre e NOEI. Partia de laidea centra de interdependencia
de la economia mundial, con la consiguiente co-responsabilidad ala hora de afrontar |os

problemas del desarrollo, haciendo especia mencidn alas situaciones mas urgentes en paises

123 Como antecedente, se habian firmado dos acuerdos de asociacién con las antiguas colonias francesas, el
primero de ellos en Y aundé, en 1963, pero con al cance mucho mas limitado.

124 En 1977 el conjunto de capitales privados que tuvieron como destino los PV D llegd a ser €l doble que el delas
aportaciones de fondos publicos. Con ellos los PV D financiaban sus importaciones de bienes de equipo y la
construccién de infraestructuras que necesitaban para su industrializacion y que no podian cubrir a causa del
deterioro de los términos del intercambio provocado por la baja de los precios de las materias primas. En aquel
momento, laliquidez de los bancos eratal, a causa del flujo de los petroddlares, que las tasas de interés estaban
muchas veces por debajo de la tasa de inflacion de los paises prestatarios. Sobre la génesisy estallido de la crisis
de la deuda externa, especialmente en América Latina, DE SEBASTIAN, L., Lacrisis de Américalatina vy |a deuda
externa, Alianza Editorial, Madrid, 1988.
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y poblaciones mas vulnerables.*?

Pero para entonces ya se habia puesto de manifiesto la
delicada coyuntura econémica que marcaria la década, conjugando una contraccion de los
recursos publicos disponibles por parte de los donantes, con un importante incremento de las
necesidades financieras delos PVD, en e momento que estaba a punto de estallar lacrisisde

|a deuda externa.

f) Crisisfinanciera, crisisde estrategia

Lamala coyuntura, que se generalizé a principios de la década de |os ochenta llevo alos
donantes aunarevision de la eficaciade laayuday el tema de la coordinacion recobré
actualidad. Los diversos estudios realizados durante la década abundaron en los efectos

nocivos de lafata de coordinacion'2®

y dieron lugar alaelaboracion de métodos, codigos de
conductay lineas directrices por parte de diferentes instancias entre las cual es destacaron €

Banco Mundial, é PNUD, e CAD y en & &mbito regiona la Comunidad Europea. Aunque
se partié de una premisa comun, que sostenia la responsabilidad de |os gobiernos de los
propios PVD en laformulacién de sus objetivos y prioridades de desarrollo, asi como la
necesidad de coordinar todos |os recursos disponiblesinternos y externos, ninguno ignoraba
gue latarearesultabainabordable paralas yade por si débiles administraciones de los paises
receptores. La Stuacion exigia una previa concertacion de los paises donantes para
homogeneizar criteriosy précticas. No todas | as recetas propuestas respondian alos mismos
objetivosy las diferencias no eran sdlo conceptuales, sino que también obedecian aintereses

econdmicosy politicos particulares, 1o cua ha dificultado un proceso de acercamiento en el

gue, sin embargo, se vallegando aagunos compromisos.

125 En parte también recogia algunas de las consecuencias del Informe Norte Sur: Un programa para la
supervivencia, dado a conocer en 1978 por la Comisién Independiente sobre problemas internacionales de
desarrollo, presidida por el socialdemdcrata aleman Willy Brandt, publicada en castellano como Dialogo Norte-
Sur, 1980, Editorial Nueva Imagen, 1981.

126 Un trabajo emblemético sobre el temafue e estudio realizado por CASSEN, R. en 1987, op. cit., en el que se hacia
una critica exhaustiva de los graves problemas que la falta de coordinacién causaba en los paises receptores. También
el CAD realizé su estudio sobre la eficacia de la ayuda, que dio como resultado |a adopcion de los «Principios
directores paralamejorade larealizacién de laayuda» de 1979 y el Banco Mundial se ocup6 del temaen el estudio,
AIDin Retrospect, presentado en 1982.
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Una de las caracteristicas comunes atodos |os andlisis fue la diferenciaci on establecida entre
la cooperacion realizada segln proyectosy larealizada segin programas. Los examenes
retrospectivos demostraron que, s bien se observaba un buen grado de incidencia positivaen

las condiciones de vida de determinados grupos beneficiarios de proyectos concretos, existian

grandes diferencias en € impacto de aquéllos dentro del conjunto de paises receptoresy muy

notablemente entre regiones; por € emplo, los resultados eran mucho més satisfactorios en

Asay Latinoamérica que en Africa’® La evaluacion apuntaba a que «el éxito de los
proyectos depende en gran medida de las condiciones sociaes, politicas eingtitucionaes que
le rodean; objetivos clarosy realistas, planificacion participativay control competente por

parte del pai's contraparte».'*® Las crisis estructural es que atravesaban una gran parte de PVD

y lainfluencia de estos desequilibrios en € éxito de los proyectos pusieron de manifiesto que,
precisamente los paises mas necestados de ayuda ofrecian los resultados més
decepcionantes. Por tanto, la ayuda debia encaminarse en primer término a establecimiento
de las condiciones indispensables para su eficacia. Asi pues, se hizo un llamamiento para
conseguir una estrecha coordinacion de todos los tipos de ayuda en torno a programas
nacionales y regionales concertados con € pai's beneficiario.***

Desde principios de los ochenta, € Banco Mundid Ilevo lavoz cantante sobre la necesidad de
aplicar politicas econémicas rigurosas en |os paises receptores e insstio en inculcar una
disciplina atodos los donantes para que respetasen las exigencias de |os Planes de Ajuste
Estructurd que se han establecido bgo su supervisén en gran parte de los PVD més
endeudados. En 1986, lareunion de dto nivel del CAD adoptd los Principios directores dela
coordinacion delaayuda. Laparte |l poniael énfasis en lanecesidad de coordinacion entre
los donantes parala «ayuda en favor de laracionalizacion de las politicas y programas de
desarrollo» y se reconocialaimportancia de los esfuerzos del Banco Mundia y €l Fondo

Monetario internacional para poner en marcha, en concertacion con los PV D, los programas

2T CASSEN, R., «Do Projects Work?» en Le Courrier, nim. 106, 1987, pp. 76-77.

128 ASHOFF, G., The Outlook for Deved opment Cooperation. Nine Obsavations, conferencia presentada el 13 de
mayo de 1993 en la German Foundation for International Devel opment (DSE), «Selected Questions of Devel opment
and Econdmic Cooperation between the Federal Republic of Germany and Developing Countries», memoria, p. 4
(traduccion propia).

129 OCDE-CAD, 1985, op. cit., p. 31, «Les programmes du pays bénéficiaire sont |a principale structure de mise en
place d’ une coordination efficace».

74



de gjuste estructural.*** Yaen 1991, e CAD aprobd los Principios para la ayuda-programa,
donde advierte que en susestaditicas sdlo contabilizara como ayuda en apoyo de las
reformas a aquella ayuda-programa que esté coordinada con los Programas de Ajuste
estructurd del Banco Mundia/FMI.**" La UE también introdujo la ayuda para los
programas de guste como lineas especificas dentro de sus programas regionades de
cooperacion, incluido € Convenio de Lomé V. Lallamada condicionalidad econémica, es
decir, la dependenciade laayudaa cumplimiento de los planes de gjuste, se haintroducido

132

en la préctica de la mayoria de donantes,** con la excepcion de la Ayuda Humanitariao a

travésde ONGD.

0) Retornar a una estrategia global

La Resolucion 45/199 de 21 de diciembre con la que la Asamblea General de Naciones
Unidas daba paso a Cuarto Decenio del desarrollo reconoci expresamente e fracaso de la
década anterior, durante la cua «aumentd la brecha entre los paisesricos y los pobres».*** En
ellaserecogio el principio de laresponsabilidad de cada pais, de sus ciudadanosy sus
instituciones, para establecer las pautas de su propio desarrollo, pero a mismo tiempo
insistio en la necesidad de instaurar politicas econdmicas y sociaes nacionales eficaces. Por

tanto se trata de una suerte de responsabilidad condicionada a unos objetivos impuestos.

Tras una década de aplicacion de los planes gjuste se observé que sus efectos beneficiosos
no eran tan rapidos como se esperabay que las consecuencias de su aplicacion fueron muy
duras paralas capas de poblacién més desamparadas, por 10 que se hacia necesario poner en
marcha nuevos programas que paliasen sus efectos. Las teorias del desarrollo dominantes
aceptaron «que las reformas econdmicas no pueden triunfar sin reformas politicas basadas en

el respeto de los derechos humanos, con especid énfasis en la participacion de la

130 Recogidos en OCDE, Princi pes du CADpour un Aide efficace. Mantel_de |'Aide au Devd oppement, Paris, 1992.
pp. 9y 27 a32.

31 | bid, p. 96.

132 Egpecialmente en la ayuda para programas, como expresaba SULTZ, S., en «Trends and | ssues of German Aid
Policy», Konjunkturpolitik, 35. Jahrgang, H1-2, 1989, laidea puede resumirse asi: «Structural aid is balance of
payments aid with conditionality».

133 Resolucion 45/199 A. G. parrafo 3.
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poblacion»!3* De ahi que haya cobrado un nuevo impulso la observancia de la normativa
internacional sobre derechos humanosy gue este hecho se hallatraducido en unanueva
condicionalidad, esta vez politica, que supeditala concesion de laayudaalaexistenciade
garantias del respeto alos derechos humanos fundamentales'y 10s principios propios de una

sociedad democrética con un Estado de derecho.

Para que laimplantacién de ambas condicionalidades sea efectiva, es necesaria unaentente en
pro de una aplicacién homogeénea por parte de todos |os donantes. Pero, aunque € andlisises
similar y las recomendaciones son en gran parte coincidentes, su puesta en practicano es
sempre compatible con los otros objetivos que determinan las politicas bilaterdes de
ayuda.'*® L os compromisos firmes en un determinado sentido exigirian ademéas garantias de
reciprocidad dificiles de conseguir en el estadio actua de normativizacion del ambito dela
cooperacion internacional parael desarrollo. Las diferencias en cuanto alainterpretacion del
uso de la condicionalidad politicay econdémica entre paisesindustridizadosy PVD afloran

con cadaintento de normativizacion del derecho a desarrollo por parte dela ONU.

En diciembre de 1992 la AG aprob0 la resolucién 47/81 en la que solicitaba un andlisis
sobre el papel de la ONU en la promocién de la cooperacion internacional y aportaba
algunas recomendaciones para intensificar |os esfuerzos. Como respuesta, € 25 de mayo
de 1994 el Secretario Genera Boutros Boutros Gali dio a conocer un documento
denominado «Un programa de desarrollo», en el cual se partia de una nocion amplia de
desarrollo que abarcaba cinco sectores basicos. paz, crecimiento econdémico, medio

ambiente, justicia social y democracia, todos ellos relacionados entre si. En el informe se

13 WALLER, P. P., «Tras la distension Este-Oeste: ¢Hacia una orientacion de derechos humanos en la
cooperacion Norte-Sur para el desarrollo?» Desarrollo, nim. 21, 1992, pp. 19-25.

1% STOKKE, 0., 1995, op. cit.,, pp. 30-31, denomina a esta presién para las reformas politicas la
«condicionalidad de la ayuda de segunda generacion» y afirma que el terreno lo preparé «primera generacion», es
decir, los programas de ajuste estructural dirigidos por el FMI y el Banco Mundial, pero ahora se trata de superar
laideologia neoliberal de los ochenta.

% En el campo de la cooperacién ha sido muy frecuente la aplicacion de la norma «dos pesos, dos medidas».
Como sefiala ROSS, D. J., «Aid Coordination» en Public Administration and Development, vol. 10, nam. 3,
1990, pp. 331-342, p. 333, existen diferentes puntos de vistay posiciones entre |os diferentes donantes que
dificultan la coordinacién, ya que es muy dificil que un pais donante renuncie a intereses politicosy comerciales
estratégicos respecto a un determinado pais receptor.
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advertia que la eficacia de la cooperacion dependeria del compromiso de las principales
potencias econdmicas con los objetivos prioritarios y la parte tercera, titulada «Las
Naciones Unidasy el desarrollo» afirmaba que, tanto si el desarrollo se orienta haciala
responsabilidad de |os Estados como si se enfoca desde el derecho de los pueblos, era

necesario un firme compromiso gubernamental y popular.

El Secretario General observaba que los Estados no estén solos, precisan de otros actores
publicosy privados, nacionales e internacionalesy por ello se acentliala exigencia de una
mayor coherencia en todas las acciones. De ahi la necesidad de poner en vigor un sistema
de cooperacion internacional que incluyese nuevos niveles de coordinacion en las politicas,
los criterios y las précticas de todos los actores. Proponia llegar a un consenso que
constituyese una cultura del desarrollo de caracter universal.™®” Lafinalidad del programa
era «ofrecer directrices para el pensamiento y la accion de todos los Estados miembros»
en busca de «una vision colectiva nueva e inspirada»'*® En opinion de REMIRO
BROTONS se trataba de «propiciar la celebracion de acuerdos multilaterales en tanto que
llaves para la determinacion de las reglas en las que debe moverse la cooperacion
internacional como fruto de un consenso en cuya busqueda es relevante el papel de las
Naciones Unidas» lo cudl no hacia mas que certificar «la pérdida de normatividad del

derecho internacional del desarrollo en e momento presentex».***

En febrero de 2000, con ocasion de ladeliberacion y aprobacion por parte de la Asamblea
General delaResolucion A.G. 15/175 sobre € efectivo gercicio del derecho d desarrollo se
volvieron a poner de manifiesto las diferencias de interpretaci on sobre la aplicacion de las
estrategias de cooperacion. A, las referencias que introdujeron |os paises en desarrollo sobre

los efectos nocivos de las sanciones vinculadas a la condicionalidad de la ayuda comportaron

137 «Plan de accion del Secretario General» en Cronica ONU, septiembre de 1994, pp. 58-60.

138 Antes el Secretario general reconocia que laresistencia al multilateralismo por parte de |os Estados obligaba a
buscar nuevos caminos de accion conjunta basados en el consenso.

% REMIRO BROTONS, A., 1997, op. cit., quien sefiala también como «la retorica de la obligacién de cooperar
ha desaparecido en aras del pragmatismo y por mor de los profundos cambios producidos en el Gltimo decenio».
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el rechazo de un buen niimero de paises del &reaoccidenta 1*° Con €llo, a pesar dereiterar la
solemne declaracion del derecho al desarrollo como componente esencia y parte integrante
de los derechos humanos fundamental es (punto 2), ya contenida en la Resolucion 41/128 de

1978 & compromiso para su efectiva implementacion no ha quedado reforzado.***

Ello no obsta para que se hayan producido avances en e establecimiento de principios que se
han ido asentando en la préactica habitual de los Estados y que constituyen un punto de
referenciapara agquellos donantes con voluntad de megorar la cdidad de su Politica de
cooperacion para el desarrollo. Dada la voluntariedad de los compromisos el principa
mecanismo utilizado paralaincorporacion de estas practicas es la coordinacion de politicas en

diversos niveles, tal y como se vera en los capitulos subsiguientes.

1.2.2. Espacios de coordinacion de las politicas bilater ales de cooperacion para el

desarrollo

Como se ha sefidado, en e ambito de la cooperacion para €l desarrollo, € término
coordinacion esté estrechamente vinculado a la nocion de eficacia, entendida ésta como la
necesidad de sacar e mayor rendimiento posible alos limitados fondos de los que se dispone
para hacer frente alos numerosos requerimientos. A o largo de mas de medio siglo de
experiencia de los principdes donantes se han ido conformando mecanismos de
coordinacion que hoy congtituyen un marco de referencia. Como sefid 6 BARRY,, € término
coordinacién hasido utilizado para designar diversos procesos con diferentes objetivos. Este

autor digtinguiatres categorias.

L osmecanismos de consulta para conocer informacionesy puntos de vista de otros actores.
Laconcertacion parael establecimiento de objetivos y prioridades comunesy un programa

de accion.

149 Se adopt6 de 15 de febrero de 2000 por 109 votos a favor, con 10 en contra (Canadd, Dinamarca, Alemania,
Hungria, Islandia, Japon, Liechtenstein, Paises Bajos, Sueciay Estados Unidos) ademas de 38 abstenciones
entre los que figuraban la mayoria del resto de paises europeos.

“t Aungue, como se vera, laintroduccion de un mecanismo de seguimiento se refuerza el papel de Naciones
Unidas en el control de su aplicacion efectiva. Véase capitulo 3.2.1. a).
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L acoordinacién operacional paralarealizacion de un programa o proyecto comin.**?

Esta clasificacion estaba basicamente pensada para la coordinacién entre varios donantes a
escalanacional o regiond, y aellase volveraen e momento detratar € tema. No obstante, no
agota todas | as situaciones que comprenden las acciones de coordinacidn de la cooperacion
internacional ya que estas se extienden atodo €l proceso de eaboracion de las politicas
bilaterdes y por tanto incluyen los mecanismos en e ambito internaciond, bilatera o
multilateral, asi como instrumentos circunscritos al ambito interno de los Estados, pero que

son determinantes parala posterior coordinacion con los demas actores.

Y ase hainsistido que la preeminencia de los intereses econémicos y politicos pronto fue
identificada como una de las principales causas del escaso impacto de la cooperacion en las
economias de | os paises receptores. Este es e aspecto central de que se ocupad actual debate
sobre la coherencia de politicas, pero existen otros aspectos funcionales que dificultan el

establecimiento de mecanismos de coordinacion: algunos de ellos proceden del interior delas
propias Administraciones donantes, otros radican en laincapacidad de algunos PVD para
gestionar € conjunto de aportaciones heterogéneas que, en concepto de cooperacion para el

desarrollo, reciben de digtintas fuentes. Ambas cuestiones estén en e fondo del debate sobre
la coordinacion de laayuda,*® pero se plantean a diversos niveles. Siguiendo la clasificacion
propuesta por un estudio del Deutsches Ingtitut fir Entwicklungspolitik, cabe distinguir entre
tres supuestos:*** la coordinacion interna dentro de la Administracion donante, la
coordinacion bilateral entre €l Estado donantey €l receptor y la coordinacion multilateral de
donantes o entre donantes y receptores. Cada una de estas modalidades se extiende a su vez
en diferentes niveles. e politico, € organizativo y el operativo. La efectividad de la

cooperacion para el desarrollo depende de una mejora de los mecanismos en cada uno de

1“2 BARRY, A. J,, 1988, op. cit., p. 10.

% Asi, EMERJIL, L., por entonces presidente del CAD, en su prefacio al estudio de BARRY, A. J., 1988, op.
cit..

144 CLAUS, B., M. HOFMAN, H. H. LEMBKE, W. ZEHENDER, Coordination of the Devd opment Cooperation
Policies of Major OECD Donor_Countries, Ocasional Papers, nim. 96, DIE, Berlin, 1989. La distincién esta
contenida en la pagina 2 del estudio, que en adelante se centraen el Ultimo de | os aspectos enumerados.
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estos aspectos, o cud permitiriaasu vez avanzar en € camino haciala coherenciade politicas
en e conjunto de las relaciones Norte Sur, 0 a menos adelimitar cuales son los obstéculos

sustanciales y cua es son subsanables facilmente.

a) Coordinacion interna

Cada pais donante decide, estructuray organiza su politica de cooperacion parad desarrollo
en funcién de las caracteristicas propias de su sistemajuridicoy su estructurainstituciona y
ello determina la existencia de tantas formas de entender la cooperacion internacional como
Estados donantes existen. Las peculiaridades se reflgjan, por gemplo, en lajerarquia de los
Organos encargados de decidir o en |as relaciones entre |os 6rganos encargados de planificar
y gjecutar, pero también en las relaciones con |os agentes externos a la Administracién del
Estado que participan, seaen lafase de planificacion, seaen lade gecucion. Ello incluye por
una parte las relaciones con € sector privado, lucrativo y no lucrativo, por otralarelacion con
la Administracién local y subestatal que han venido incrementando su presenciaen laesfera

internaciond y particularmente en € terreno de la cooperacion parae desarrollo.

El caracter interno de estas relaciones no es 6bice para constatar la gran incidencia de estos
aspectos en la posterior relacion de cooperacion en € plano exterior, al menos respecto ados
grandes razones; en primer lugar, porque de dicha organizacion dependerd el grado de
eficacia de la politica derivada, por tanto tendra consecuencias en su impacto en el pais
receptor. En segundo lugar, resulta ostensible que una de las dificultades que entorpecen €l

establecimiento de mecanismos de coordinacion de carécter internacional es precisamente la

heterogeneidad de cada una de |as politicas de cooperacin de los diversos donantes.

Laincidenciade los factores de planificacion y organizacion en la eficaciade laayuda es
reconocida por todos los donantes'y, como se vera, existen ya algunos estudios comparados
sobre distintos métodos, pero resulta dificil lavaloracion del efecto de cada uno de ellos,

porque ni existen evaluaciones objetivas sobre el impacto de |os diversos sistemas en los
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paises receptores, ni parece probable que los Estados donantes aporten datos que revelen €
grado de ineficacia de su sistema administrativo. Sin embargo, en € capitulo segundo se
examinaran cuales son |os aspectos esenciaes atener en consideracion alahorade buscar un

CONsenso y un acercamiento entre |os diferentes sistemas existentes.

b) Coordinacion bilateral.

En d conjunto del Sistema de cooperacion parad desarrollo predominalabilateral, esdecir la
que seredliza de Estado a Estado. Con muy pocas excepciones, la mayoria de paises donantes
prefieren este tipo de cooperacion frente alamultilateral por razones comprensibles: por una
parte mantienen € control sobre la adjudicaciény uso de losfondosy por otralaayudatiene
mayor visibilidad politica y por tanto srve mejor al interés naciond. La aproximacion
bilateral permite ademas mas margen de maniobra para las partesy la acomodacién alas

circunstancias coyunturales en sus relaciones mutuas.

Enlasrelaciones bilaterales entre @ pais donante y receptor se entablan relaciones que, debido
a diferente pape que desempefian, dificilmente pueden calificarse de paritarias, a pesar de que
se trate de dos Estados soberanos. Existe unainerciaque vicialarelacién en favor del més
fuerte, que es aquel que posee los recursos 'y la capacidad de decision sobre su uso. De esta
forma, los PV D, especialmente los més débiles, han tenido que batallar con los mil y un
requisitos y procedi mientos particulares que imponen |os paises donantes viéndose muchas
veces colapsados por la enorme carga burocratica que ello representa. En cambio los PVD
con unamayor capacidad de negociacion utilizaron la viabilatera para fomentar cierta

competitividad entre paises donantes que les favorecia.

Esta problemética era ya patente mientras predominé la aproximacion por proyecto, que
convirtio lasreuniones entre donantes y receptores en una especie de zoco donde la
adjudicacion obedecia a un mecanismo de ofertay demanda, pero la generalizacion de la
ayuda sobre la base de programas ha hecho insostenible esa situacion. El programa exige una

accion planificadora minimamente coherente para poder insertar las politicas sectorides
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financiadas por los donantes en e conjunto de politicas gubernamentaes. Por ello € papel del
pais receptor hasido revalorizado y se requiere € establecimiento de mecanismos de didlogo
y concertacion periddico, que funcione de manera ordinariay no Unicamente en las altas

instancias paliticas.

c¢) Coordinacién multilateral

Como se vio en los apartados precedentes, desde los inicios del Sistema de cooperacion
internacional se establecieron ciertos mecanismos de concertacion entre donantes que se
desarrollaron, bien en e Sistema de Naciones Unidas, bien en @mbitos més restringidos al
circulo de donantes. Los frutos de estos didogos son abundantes en literaturay parcos en
resultados concretos, pero sin duda constituyen una fuente de experiencia acumuladay un
marco de referencia para toda la comunidad donante, no solo para extraer lecciones de los

errores pasados sino también para gprovechar las ensefianzas fructiferas.

Ya se adelantd que la composicion de cada uno de estos foros determina sus postulados y

también |as propuestas que se derivan y que, aunque existe un intercambio y acercamiento de
posiciones, no deja de ser manifiesta una ciertarivalidad. Estas diferencias no mejoran las
posibilidades de avanzar en € establecimiento de mecanismos efectivos de carécter universal,

lo cual conduce aplantear € problema sobre € liderazgo en la conducciédn de las Estrategias
de desarrollo y con ello el papel de Naciones Unidas, su legitimidad democrética y los
instrumentos legales y financieros con los que cuenta.

Al lado de estas grandes cuestiones, se trata de avanzar en mecanismos de coordinacion més
concretos de carécter operativo que permitan a los donantes trabgar conjuntamente para
afrontar programas o situaciones dificiles 0 imposibles de abarcar separadamente. Estas
experiencias estdn siendo un campo de pruebas paraidentificar las mayores dificultades ala
hora de armonizar procedimientos y acompasar € ritmo de | as actividades paralelas con un

objetivo conjunto. Parece que estas cuestiones permiten ir acortando diferencias, pero su

efectividad esta siempre amenazada por laintromision de los intereses particul ares.
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CAPITULO 2

LA COORDINACION INTERNA DE LAS POLITICAS DE COOPERACION
PARA EL DESARROLLO

El primero de los tres grandes bloques teméticos en los cuales se han clasificado los
principales escollos en el camino hacia una mayor coordinacion de las politicas bilaterales
de cooperacion para el desarrollo se circunscribe ala esfera interna de los Estados; es
decir, atiende alaforma como se estructuray organizala politica de cooperacion en € seno
dela Administracion del pais donante. Muchas de las diferencias que se observan entre las
diversas estructuras obedecen a causas que, aun siendo ajenas ala politica de cooperacion
parael desarrollo en si misma, son determinantes del tratamiento y €l peso que éstatiene

en el aparato del Estado.

La politica de cooperacion parael desarrollo es unarecién llegada, s sela compara con los
sectores clésicos de la Administracion pablicay por ello su lugar de emplazamiento en el
complegjo administrativo ha recibido diferentes tratamientos por parte de |os paises donantes.
Su posicion, en parte esté condicionada por la estructura previaen lacual seinsertan, pero
también por lafuncidn que se le atribuye en relacion con factores histéricos, estratégicos,
politicos y/o econémicos. Los objetivos de la cooperacion para el desarrollo no siempre son
compatibles con los de otras politicas externas hacialos PVD e incluso existen poaliticas
internas con consecuencias indirectas sobre aquellos, lo cual provoca conflictos de intereses
entre instituciones y da lugar a distorsiones en el uso de los instrumentos." No hay una
solucion definitiva para erradicar estas interacciones, pero unamejor coordinacion contribuye
adisminuir las eventuales consecuencias nocivas e incrementar la eficienciade las politicas

aplicadas.

! FORSTER, J. y O. STOKKE, 1999, op. cit., p. 23.
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2.1. Espacios de coordinacion interna de las politicas de cooperacion para €

desarrollo

Dada la clésica organizacion funciona de la Administracion publica, durante los primeros
anos en la mayoria de paises lasactividades de cooperacion quedaron dispersas entre
diferentes departamentos, segun €l objeto de cada una de las acciones realizadas. En muchos
casos, hasta que el CAD empezd a solicitar informes para completar sus estadisticas, no se
habia llevado a cabo una contabilidad conjuntay fue la voluntad de sumar un cierto volumen
de gasto en AOD laquellevé d recuento de las diferentes partidas a ella destinadas? Aungue
las soluciones han sido heterogéneas y estan sujetas constantemente arevision -no siempre
por razones pragmaticas, sino también por reestructuraciones gubernamental es de carécter
politico- generamente la responsabilidad de gjercer la direccion de la politica de cooperacion
harecaido en €l Ministerio de Asuntos Exteriores como responsable de velar por la unidad
de accion exterior. Ahora bien, en la préctica, |la mayoria de paises donantes cuentan con
diferentes organismos para los diversos tipos de ayuday cada uno de los cuales trata de

mantener su esfera de influencia resistiéndose a adecuarse alas estrategias comunes.

Este tema ha suscitado € interés de diversos estudios en € ambito de la Union Europea, con
el objetivo de facilitar un futuro acercamiento de las politicas de cooperacion de sus Estados
miembros. Apoyandonos en losy en los diversosinformesindividuaes de cada pais que ha
sido posible consultar, se hatratado de elaborar un compendio estructurado de las distintas
esferas, dada la patente necesidad de coordinacidn entre los diversos el ementos del proceso.
En base a unos eementos comunes basicos, CLAUS, B. eabor6 un tipo ided de
Adminigtracion de cooperacion para €l desarrollo, con referencia a cud fuera factible
comparar los perfilesde los principales paises donantes de la OCDE? Seis fueron las

caracterigticas que determing necesarias para su construccion:

Lainfluenciadd Parlamento.

2 THORP, W., 1966, op. cit., p. 174.
¥ CLAUS, B. «<Room for Manouvre Enjoyed by Donor’s Development Administration», en CLAUS, B., M.
HOFMAN, H. H. LEMBKE, W. ZEHENDER, 1989, op. cit., pp. 39-57.
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El emplazamiento administrativo de la politica de cooperacion.
Lacoordinacién interna.

El margen de maniobra presupuestario.

Laorganizacion de laimplementacion de las actividades de cooperacion.

Laimportanciade |as oficinas de cooperacion en € exterior.

Laconfiguracion de este tipo idedl partia de una premisa: la necesidad de dotar alaestructura
administrativa de la politica de cooperacion de lamayor independencia posible con respecto a
otros factores gienos alos objetivos del desarrollo, con la conviccion de que dicha orientacion
es la que menos entorpece la coordinacion entre donantes y, en consecuencia, su adopcion
redundaria en unamayor eficaciade los resultados findes. Seguin € citado autor, la politicade
cooperacion deberiatratarse afondo en € plenario del Parlamento, al menos en e momento
de discutir @ presupuesto y ser ademés objeto de amplia publicidad, no solo entre [os grupos
politicos sino también entre la poblacién en general, poniendo en conocimiento de unosy
otros todas las actividades de cooperacion redizadas en visa a favorecer una mayor

implicacion en laaccion gubernamental.

La politica de cooperacion debia quedar bajo laresponsabilidad del Ministerio de Asuntos
Exteriores, por tratarse de un aspecto de la politica exterior, s bien @ autor consideraba que la
planificacion y ladireccion deberia estar en manos de un departamento especifico o agencia
dotada de una considerable autonomia. EI Ministerio de Haciendalimitaria su intervencién a
lo edtrictamente presupuestario y los restantes minigterios solo intervendrian cuando se
hiciera necesaria una cudificacion técnica. También se contemplabala necesidad de establ ecer
una coordinacién de ambito ministerial que abarcase, junto alacooperacion parad desarrollo,
otras politicas con repercusion en las relaciones con los PVD. En € terreno presupuestario se
abogaba por la necesidad de dotar ala politica de cooperacion de instrumentos flexibles, que
permitieran la planificacion a medio y corto plazo y su adaptacion a las circunstancias

variables en cada pais y momento historico.
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Una agencia auténoma se encargaria de laimplementacidn de la cooperacidn en colaboracion
con las oficinas externas, alas cuales deberian transferirse progresivamente las funcionesy €
personal adecuado, de cara a unadescentralizacion creciente en favor de las estructuras
locales, que son las que tienen habitual mente contacto con las autoridades del pais receptor y
las delegaciones de otros donantes. Iguamente, defendia la necesdad de acudir a
organizaciones privadas, universdades, ONG o ingtituciones gubernamentales del pais

receptor para determinadas actividades de implementacion.

Al hacer una comparacion entre este tipo ideal y larealidad de los principales donantes de la
OCDE, d autor concluy6 sefidlando una division genérica en dos grupos basicos, de los que
se separd a Estados Unidos por constituir un caso aparte, dada la fuerte influencia que g erce
el Congreso y la extrema dependencia de la cooperacion respecto alosintereses estratégicos
internosy externos prescritos por la Foreign Assistance Act.* Los dos grupos bésicos
parecian corresponderse con la distincion entre |as potencias tradicionades y |os nuevos
donantes que a grandes trazos, a pesar de las importantes diferencias individuales, quedaron

caracterizados como sgue:

Existe un primer grupo (Japdn, Reino Unido, Francia, RFA y Bégica), en e que las
responsabilidades sobre diferentes aspectos de la cooperacion estaban divididas, con el
consiguiente problema de coordinacién que es reflgjo de la competencia existente entre los
objetivos estrictamente de Desarrollo y otros intereses nacional es asociados. Se hacia uso,
ademés, de estructuras administrativas poco descentralizadasy, por tanto, con autonomia
restringida respecto alas oficinas externas. Los Parlamentos no gjercian un control estricto
sobre la politica de cooperacion y la mayoria de estos paises (excepto Reino Unido) dejaban

un cierto margen de maniobra en relacion con | os presupuestos.

El segundo grupo (Canada, Holanda, Suiza'y paises ndrdicos) contaban con una estructura

administrativa més cercana al tipo ideal; un departamento dentro del Ministerio de Asuntos

* Estaley bésica sobre la ayuda a los paises extranjeros fue promulgada en 1961 al tiempo que se creaba la Agencia
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Exteriores erad responsable de la cooperacidn y una agencia se encargaba de implementarla,
con amplia autonomiay pocos problemas de coordinacién interna. Esta agencia contabaa su
vez con un importante grado de descentralizacion en favor de las oficinas externas. A pesar de
la limitacion de recursos en términos absolutos con la que cuentan estos paises, las
restricciones presupuestarias no eran excesivasy 10s debates parlamentarios fomentaban una
atmosfera favorable ala cooperacion. Aungue se identificaron estos dos model os basicos,
resultaba evidente que subsistian problemas comunes a los que cada pais tratd de dar una
respuesta conforme asus criterios eidiosincrasiay la eleccion en concreto de ta solucion no
siempre se correspondia con lamayoritariadel grupo con € que la anterior clasificacion lo

emparentaba.

Un estudio comparativo més reciente redizado por € Overseas Devel opment Institute (ODI)

de Londres hacia una evaluacion de los diferentes sistemas de gestion de seis donantes de la
UE (Comision CE, Dinamarca, Francia, Alemania, Paises Bgos y Reino Unido) como
estudio previo para una futura coordinacion de las politicas de cooperacion.” La comparacion

se centrd en | os aspectos siguientes:

B Laestructurapolitica, que comprende: €l grado de unificacion o fragmentacion de las
diferentes partes de la organizacion y su coordinacion, el grado de autonomiafrenteala
politica exterior y la accidon diploméica, y por Ultimo, € grado de autonomia en la

implementacion de las estrategias de laayuda.
B Laorganizacion del persond, esdecir su nimero, composicion, grado de especializacion y
medida de delegacion.
W Laplanificacion de los objetivos estratégicos, sistemas de control y programacién por pais.
B El procedimiento de gestion del proyecto; identificacion, seguimiento y evaluacion.

B Proporcion de laayuda destinada a programas de gjuste estructural.

para el Desarrollo Internacional (USAID).
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L os autores concluyeron que no existiaun modelo ided, pero s se identificaban ciertas
caracteristicas que contribuian amejorar la eficacia en la gestion de la ayuda entre las que

destacaron las siguientes?®

B Poseer una unidad de direccion que comprenda todos los instrumentos y paises
receptores.

B Gozar de lamaximaautonomia posible frente a presiones diplomaticasy comerciales en
cuanto aladistribucién de laayuda.

W Disponer de un ato grado de libertad operacional para gestionar €l gasto en los paises

receptores.

Pese a que Dinamarca, Paises Bgjos y Reino Unido seguian un model o que se aproximaba a
dicho esquema, se daban grandes diferencias y podian observarse carencias en todos 10s
sistemas. A grandes rasgos € estudio sugeria unas areas claves donde resultaba més

necesario mgjorar laeficiencia’

Todos |os donantes precisaban mejorar la planificacion estratégicay definir los objetivos.
Los procedimientos de programacion en los paises receptores deberian tender a una
convergencia para permitir e establecimiento de prioridades comunes, especialmente en lo
referente alafinanciacion del gjuste estructural.

Los donantes debian concentrarse en pocos paises y también buscar mayor
especializacion, reduciendo el espectro sectoridl.

Se hacia necesaria una mayor descentralizacion en favor de las representaciones en el
terreno.

Lameorade los procedimientos de gestion de proyectos requeria unamayor capacidad de

reaccion.

® COX-HEALEY-KONING, How European Aidworks. A Comparison of Management Systems and Effectiveness,
ODI, Londres, 1997.

®1bid., p. 225.

71bid., pp. 232-234.
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Se debia conocer megjor laculturalocal, las condiciones de vida de |os habitantes y tener

més en cuentala situacion real alahorade establecer |os objetivos.

En julio de 1999 se publico un estudio comparado sobre las sistemas de gestidn de los paises
del CAD?® donde se andizaba su impacto en la aplicacion eficaz de las edtrategias de
Desarrollo. El documento proponia ocho aspectos que debian estudiarse permenorizadamente
por |os responsables de | as politicas de cooperacion:®

Lainformacion, € apoyo de laopinién plblicay € respado politico.

El marco organizativo; queincluye la coherencia de politicas, la legidacion y la

estrucutra de gestion.

El contexto internaciond, tomando en consideracion lasrelaciones con los paises

receptoresy con otros donantes bilateralesy multilaterales.

El sistema de financiacion.

Lalocaizacion y programacion de la ayuda; establecimiento de las estrategias, los

sectores'y paises prioritarios.

El ciclo dd proyecto.

Lareevancia, eficaciay eficienciadelosresultados.

El seguimiento y revision independiente del programa de laayuda.

Deentre lagran diversidad de sistemas que se observaen e conjunto de donantes, € estudio
identifica un minimo comin de instrumentos necesarios para una aplicacion efectivade las
politicas de cooperacion: la existencia de unavision global y articuladade las politicasy un
marco de coordinacion interministerid, el establecimiento de mecanismos de consulta y
promocidn del consenso con la sociedad civil, capacidad analitica paramejorar la coherencia
de politicas. Este Ultimo aspecto precisa de decisiones bien fundamentadosy compromiso

politico.™

® HYUN-SIK CHANG, A., M. FELL y M. LAIRD, A Comparison of Management Systems for Development Co-
operation in OECD/DAC Members, DCD (99) 6, OCDE, Paris, 1999, pp. 141.
°lbid, p. 9.
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A partir de estos trabajos, y con ayuda de las revisiones individuales de las politicas de
cooperacion de los diferentes paises, este capitulo de la tesis se propone identificar 1os
principal es aspectos en los que laintroduccién o mejorade unamayor coordinacion en la
estructura interna puede megorar la efectividad de la ayuda, mostrando las diferentes
respuestas obtenidas™ y tanteando los pros 'y contras seguin | as experiencias documentadas y
los andlisis doctrinales que se han aportado. Para dlo, se ha procedido a clasificar las

diferentes cuestiones en tres blogques teméticos que se andlizaran en los siguientes gpartados:

P anificacién: que comprende lafuncion legidativa, desde las lineas generales u objetivosasu

desarrollo normativo, ademas de la programacion gubernamental.

Gestion adminigrativa: centrada en las funciones gecutivas de la toma de decisones

concretas para poner en marcha laspoliticas y programas trazados, o cud incluye la

edructuraadminigrativay las rel aciones interdepartamental es.

Gestién operativa: 10 que supone tomar en consideracion la problematica de la gjecucion

efectivadelasaccionesy su evaluacion.

“|bid, p. 18.

' Dado que el estudio no esta basado en un trabajo de campo homogéneo, |os datos para cada uno de los apartados
se refieren Unicamente a aquellos paises de los que se tenia lareferencia. El objetivo es proporcionar un
panorama de las diferentes opciones que se han planteado y la fuente principal son las revisiones trienal es del
CAD, asf como otros estudios nacionales y comparados.
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2.2. Lacoordinacién interna en e @mbito dela planificacion

En este apartado se perfilan |os aspectos més paliticos de coordinacién interna de la politica
de cooperacion para €l desarrollo bilateral. Cabe distinguir cinco secciones basicas. la
participacion del poder legidativo en e disefio y control de la palitica; la jerarquia
administrativadel érgano gubernamental encargado de dirigirla; los medios previstos para
asegurar la coherencia de todas las politicas destinadasa los PVD; la incidenciade los
diversos érganos consultivos y, finalmente, los principios'y procedimientos utilizados parala

programacion geograficay sectorid.

2.2.1. Participacion parlamentaria

Hagta tiempos rel ativamente recientes, la politica de cooperacion parae desarrollo hasido una
gran desconocida en lamayoria de los Parlamentos, una actitud que se correspondia con la
poca atencion que recibia por parte de los partidos politicos, por considerarla una politica
periférica, sin apenas desarrollo en sus respectivos programas electorales. Habitualmente y
con muy pocas excepciones, € Pleno Unicamente la tomaba en consideracion en e momento
de discutir € presupuesto y aun asi, todavia hoy, en algunos paises no recibe un tratamiento
separado de otras politicas.™ El presupuesto de cooperacion suele aprobarse sin demasiadas
discusiones, ya que a menudo existe un consenso general entre las diferentes formaciones
politicas, con la destacada excepcidn de Estados Unidos, en cuyo Congreso se procede aun
ardua discusion caso por caso, que después se traduce en un rigida estructura de control del

gasto.”®

Desde finales de la década de | os ochenta, la cooperacion para d desarrollo fue objeto deun
mayor interés parlamentario, principa mente como consecuencia de dos de | os factores que
provocaron un replanteamiento de las politicas: por una parte, la crisis econémicay el
estancamiento o recesion consiguiente, tanto en las economias de la mayoria de |os paises

donantes, como en unagran parte de los PVD, lo cua condujo ala adopcion de importantes

2 Ver apartado 2.3.3. de este capitulo, que trata de |a gestion presupuestaria.
3 OCDE-CAD, «Budget Process» en United States, «Development Co-operation Review Series», nim. 8, 1995,

Paris, pp. 13y ss.
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medidas de recorte del gasto publico. Por otra parte, la influenciade los cambios en el
contexto internacional tras el desmantelamiento del bloque de las economias planificadas de
Estado y latransformacién que tal hecho introdujo en € significado estratégico de laayuda, a

tiempo que surgian nuevas neces dades de financiacin paralos paises en transicion.

Desde entonces, practicamente todos |os donantes procedieron a una discusion parlamentaria
en laque se reformaron determinados aspectos 'y se reformularon estrategias de acuerdo con
los nuevos tiempos. Algunas de estas iniciativas desembocaron en reformas legidativas dela
normativabasica, otras se vieron frustradas por cambios de las mayorias parlamentarias que
paralizaron procesos yacasi ultimados; en cualquier caso, este gercicio de renovacion
mejoré e conocimiento del tema de forma generdizada entre los parlamentarios,
contribuyendo a corregir posturas paterndistas o enfoques demasiado parciales. En los
paises nérdicos, donde las politicas de cooperacién han recibido tradiciondmente mayor
atencién, se dan discusiones regulares, no solo sobre |as estrategias y |0s obj etivos a seguir

por la politica de cooperacidn, sino también sobre otras materias relacionadas con los PVD.

Respetando € principio segun e cud ladireccion de la politica exterior es, en principio, una
prerrogativa gubernamentd, a partir de mediados de los ochentay de forma méas generalizada
en la década de | os noventa, |os parlamentos de al gunos paises comenzaron a participar en la
elaboracion de los planes marco o las lineas directrices de carécter plurianud; algunos
mediante discusion y aprobacion en pleno,”® otros mediante la participacion de algunos
parlamentarios en |os drganos encargados de elaborarlos.”® En cual quiera de |os casos, no
suelen plantearse graves disputas respecto alos principios y enfoques, y tan sblo se producen
discrepancias en casos concretos, en los que aflorala carga politica de las decisiones sobre
destino de laayuday particularmente en |os casos de crisis humanitarias. Reino Unido y
Francia se han caracterizado por unaespecial fdta de interés parlamentario a respecto,

Situacién que coincidia con lafalta de transparenciaen la Administracion y localizacion de la

* Por ejemplo, Estados Unidos por el cambio a una mayoria republicana en el Congreso en 1994, o en Italia con
lagrave crisisinstitucional generalizada.
> Asi, por eiemplo, Noruega, Dinamarca, Suiza e Irlanda
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ayuda.’” Sin embargo la situacion ha evolucionado hacia una mayor apertura tras las

recientes reformas redizadas en ambos paises.

La aprobacién de las lineas generales o el plan de accién por el Parlamento refuerza su
legitimidad democrética, pero ademas drve para subrayar otra de las funciones mas
fundamentales del Parlamento: ladel control, tanto sobre la gjecucion presupuestaria como
sobre la consecucién de los objetivos previstos. Este control se gerce bien a través del
informe anua del ministro responsable de la cooperacion, que es preceptivo en lamayoria de
paises, bien através de las preguntas parlamentarias sobre aspectos concretos. En este Ultimo
caso es fundamental € trabajo de los grupos de presion que rodean alos partidos politicos,

entre los cuales destacan los ONG, pero también otros agentes econdmicos:™®

Normal mente |os temas de cooperacion son tratados en la comision de Asuntos Exteriores
del Parlamento, pero en varias de estas comisiones se han creado subcomités de cooperacion
parael Desarrollo. En algunos paises existen Comisiones exclusivamente de cooperacion
aunque suelen tener caracter tempord. En cualquier caso, la discusion del tema
presupuestario pasa por la Comisién de Finanzas y en algunos casos éta conserva €l
derecho de revisar los cambios de importancia que se produzcan con posterioridad. Un caso
singular es e de Estados Unidos donde el Congreso, ademas de aprobar € plan estratégico,
mantiene una continua vigilanciay control permenorizado a niveles insolitos en otros

paises.®®

En Alemania existen comités parlamentarios especializados en cooperacion y Finanzas con
potestad para solicitar explicaciones sobre cualquier tipo de incoherencia que hayan

observado en losinformes que reciben. S bien € control financiero es bastanterigido y tiene

' Nueva Zelanda.

Y COX-HEALEY ,KONING, 1997, op. cit., pp. 31 y 220. Para ambos paises, antiguas potencias coloniales, la
cooperacion tiene un importante componente politico. A pesar de ello, tanto en Reino Unido como en Francia,
aunque sobre todo en el primero, esta teniendo lugar una progresiva apertura de la politica de cooperacion.

8 | as relaciones con estos se analizan en el apartado de gestion operativa, pero ello no impide sefialar su
incidencia en el proceso de planificacion.

¥ OCDE-CAD, p. 9, United States, Development Co-operation Review Series, nim. 28, Paris, 1998.
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unanormativa estrictay obligatoria en todos los paises, € control sobre los objetivos tendra
una significacion muy diferente s aquellos han sido aprobados por e Pleno, en cuyo caso se
refuerza su caracter obligatorio paratodos los érganos de la Administracion, o si s6lo son

planes indicativos el aborados por & gobierno.”

2.2.2. Jerarquia administrativa

Laestructura organi zativa de la administracion de cooperacion parae desarrollo varia de pais
a pais y uno de los aspectos mas debatidos es € de la jerarquia del méximo drgano
responsable dela AOD. Se considera que, conforme mas elevado sead nivel de jerarquiaque
tengala Administracion responsable de la g ecucion de la politica de cooperacion, mas libertad
tendra pararedizar su labor y mayor capacidad de gercer las funciones de coordinacion con
otros sectores de la Administracion.* Esta premisa suscitd un debate sobre la necesidad de
promover ladireccion de laestructura administrativa de cooperacion al rango ministerial. La
RFA, lamayoria de paises nordicos, Reino Unido y Francia, procedieron en diferentes
periodos acrear un ministerio de la cooperacion parael desarrollo. En Alemania® permanece
tal ministerio a pesar de haberse abierto e debate sobre la pertinencia de su continuidad.” En
Francia, lareformade enero de 1999 acab6 con € Ministerio de cooperacion y constituyd
una Direccion General de Cooperacion Internacional y Desarrollo (DGCID) bgjo latuteladel

Ministerio de Asuntos Exteriores (MAE).

Enlaactualidad no se considera necesariamente masventgjoso € rango ministerid del
responsable de cooperacion junto al resto de miembros del gabinete. Su debilidad frente a

otras carteras puede Situarlo en una posicién secundaria durante las negociacionesy relegar la

® De hecho, hay paises, como el Reino Unido, que han mantenido |os programas por pais como documento
interno, aunque en la actualidad ha aumentado su transparencia. Véase OCDE-CAD, United Kingdom,
Development Co-operation Review Series, nim. 1, Paris, 1994, p. 34.

# CLAUS, B., M. HOFMAN, H. H. LEMBKE, W. ZEHENDER, 1989, op. cit., p. 39.

# En Alemania, el Ministerio de Cooperacion BMZ tenia como principal mision solucionar |os problemas de
coordinacion entre los diferentes ministerios, fundamentalmente Exteriores y Finanzas, y nacié como
consecuencia de la presion politica de los grupos de solidaridad y un nimero importante de parlamentarios sobre
la coalicién gobernante. CLAUS, B. y H. H. LEMBKE, 1997, op. cit., p. 282.

% Aunque el SPD habia propuesto lafusion del BMZ con el Ministerio de Asuntos Exteriores, tras |as elecciones
el gobierno de coalicién socialdemocrata-verdes, decidi6 fortalecerlo y crear en Bonn un centro de cooperacién
para el Desarrollo. DEUTSCHER, E. «Visiblemente fortalecida: |a politica de desarrollo del nuevo gobierno
aleman», D+C, nim. 2, 1999, pp. 15-17.
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atencion hacialos temas de cooperacion.* La mayoria de paises ha situado la politica de
cooperacion en el seno del MAE, encargado con carécter general de la coordinacion de la
accion exterior del Estado. Puntualmente, algunos paises |o situaron bajo € Ministerio de
Presidencia, como Bélgicay Suecia. La excepcion son € Reino Unido, donde el gobierno
laborista decidi6 devar a rango minigerid la Secretaria de Estado de Cooperacion
Internacional en 1997 y Canada, que desde 1996 constituy6 € Ministerio de Cooperacion

Internacional.

Aun en e caso mas habitua -su ubicacién en d MAE- lasituacion variamucho de pais a pais
en cuanto a grado de autonomia (agenciaindependiente o0 departamento minigterid), las
funciones que cumple (coordinacion, programacion, eecucion concreta, seguimiento 'y
evaluacion) y el ambito de competencias que le son atribuidas (tipos de ayuday campos
sectorides 0 geograficos) y por dlo es dificl efectuar generdizaciones. Tres paises,
Dinamarca, Paises Bgos y Finlandia han decidido la desgparicion de las agencias o
departamentos especidesy su reemplazamiento en las secciones geogréficasy sectoriales del
MAE. En principio, larazén esgrimida es que de esta forma se contribuye a potenciar una
mayor coherenciadel conjunto de politicas dirigidas a losPVD, de entre lascuales la
cooperacion es solo una parte. Los primeros informes del CAD expresaban preocupacion
sobre la futura orientacién de la Cooperacion de los paises que habran adoptado dichas
medidas, con una posible mayor intrusion de presiones politices® Sin embargo, las
evoluciones recientes saludan laintegracion de la cooperacion en e conjunto de la accion

exterior como un progreso hacia unamayor coherenciaen las politicas dirigidasalosPVD#

#* HYUN-SIK CHANG y otros, 1999, op. cit., p. 29.

% Rango que habia perdido en 1979, habiendo pasado en sucesivas etapas del Ministerio de Exteriores al de
Estado.

* OCDE-CAD, Finland, Development Co-operation Review Series, nim. 11, 1995, Paris, p. 19, y OCDE-CAD,
Denmark, Development Co-operation Review Series, nim. 10, 1995, Paris, p. 18.

" Asi, en OCDE-CAD, Finland, Development Cooperation Review Series, nim. 31, Paris, 1999 y OCDE-CAD
Denmark, Development Cooperation Review Series, nim. 33, Paris, 1999. No obstante, el estudio de HY UN-SIK
CHANG y otros, 1999, op. cit., expresa dudas sobre la incidencia de las presiones politicas y comerciales en la
futura planificacion de la ayuda de estos paises, p. 31.
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Curiosamente, la misma razén ha servido de fundamento para devar la jerarquia de la

Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional en € Reino Unido.?

El estudio comparado de los miembros del CAD redlizado en 1999 identificaba cinco

model 0s bési cos en los que clasificar |as deferentes estructuras existentes?

Un modelo integrado en las secciones del MAE, que es el adoptado por Dinamarca,
Holanday Finlandia

Un modelo de insercién en el MAE, pero con un Departamento separado, el cual
corresponde alrlanda, Nueva Zelanda, Bégica, Suizae Itdia

Una agenciaauténomabgjo latutedladel MAE. Es d modelo de Luxemburgo, Noruega
y Suecia.

Unaagencia o ministerio auténomo, que se corresponde con Alemania, Audrdia,
Canadd, Reino Unido y Estados Unidos.

Reparticion entre multiples minigterios, situacion que se da en Francia, Japon y

Portugal.

No obgante, la distincién entre unoy otro modelo no es sempre clara y los autores
reconocen que no existe un modelo ideal que pueda predicarse paratodos los paises.®* En
realidad, lo mas importante no es tanto €l rango jerarquico formal, sino la capacidad de
decisién independiente a las presiones de otras ramas™ de la Administracion y por eso se
aboga por laautonomia del drgano encargado de supervisar lagestion de todalaayuday su
coordinacion.® Pero para proceder eficazmente en este sentido, tal 6rgano deberia tener un

grado jerérquico suficiente que le permita actuar, al menos, en una situacién de primusinter

% OCDE-CAD, United Kingdom, Development Cooperation Review Series, nim. 25, Paris, 1997. «One of the
purpouses for establishing DFID as an independent Department headed by a member of Cabinet isto improve
coherence for international development not just development cooperation», p. 19.

#® HYUN-SIK CHANG y otros, 1999, op. cit., recogen en la pagina 9 un cuadro resumen de |as cinco estructuras
basicas que después detallan con ejemplos en las pp. 32-41.

¥ Ibid, p. 29.

% CLAUS, B., M. HOFMAN, H. H. LEMBKE, W. ZEHENDER, 1989, op. cit., p. 39.

¥ Se debe distinguir el tema de gestion en el ambito de la planificacion y programacién que ahora nos ocupa, del
de launidad o pluralidad de gjecucion de |os diferentes instrumentos de cooperacion recogido infra., punto 1.3.1.
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pares conrespecto a los demés departamentos con competencias en e campo de la

cooperacion internacional.

En lapréctica, tanto si existe una separacion formal, como si no, «la politicanaciona y los
intereses de paliticainternaciona tienen unainfluencia efectiva en la politica de cooperacion
parael desarrollo en todos | os principal es donantes»,® pero la existencia de una unidad de
direccién clara contribuye aincrementar laintegracion de todas las actividades y facilitala
transmision de | as lecciones extraidas de la experienciaal conjunto de la Administracion.®
Este punto esta intimamente ligado con € siguiente que abordaya €l aspecto sustantivo dela

planificacion.

2.2.3. Coherencia de politicas

Como se sefidd en e primer capitulo, uno de los principades escollos para el
perfeccionamiento de la politica de la cooperacion parael desarrollo es su interferencia con
los intereses nacionales en el ambito de otras paliticas de los Estados; de manera muy
particular |os intereses econdmicos (aumento de las exportaciones, apertura de mercados,
promocion de las empresas nacionales), pero también puramente politicos o estratégicos
(seguridad internacional, mantenimiento de un &eadeinfluenciao € prestigio politico). Enla
actualidad existe un consenso generalizado sobre lanecesidad de unavisién masampliadela
cooperacion internacional, lo cual supone un replanteamiento de todas las relaciones con los
PVD y requiere un tratamiento programético conjunto, de modo que sirvade referencia para
el mantenimiento de una coherencia de |as diferentes politicas nacionales® Sin embargo,

seguin se recoge en los informes del CAD, latonica general es de descoordinacion, no solo

¥ COX-HEALEY-KONING, 1997, op. cit., p. 9.

¥ Ibid. p. 16.

® Laidea de coherencia de politicas fue lanzada por el CAD en lareunién de alto nivel de 1991. Posteriormente el
encuentro de alto nivel de 3-4 mayo de 1995 termind con la declaracion «Development Partnership in the New
Global Context», en cuyo punto cinco se recogia la necesidad de que todas las politicas con los objetivos del
Desarrollo, con especial referencia al sistema econdmico internacional y la OMC, publicado en OCDE-CAD,
Development Cooperation: Efforts an policies of the Development Comittee 1995, Paris, 1996. Desde entonces
se ha convertido en un leit motiv del Comité mediante el cual trata de retomar lainiciativay €l rol preeminente en
la coordinacion de politicas que le viene siendo disputado por las instituciones de Bretton Woods, FORSTER, J.
y STOKKE, O.,op. cit., 1999, p. 27.
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entre las diversas politicas hacialos PVD sino incluso entre los diversos mecanismos de

cooperacion de cada donante, especidmente S estan gestionados por diferentes ministerios.

Desde principios de |os afios noventa, algunos donantes comenzaron a hacerse eco en sus
planes estratégicos de esta vision de conjunto; € White Paper holandés aprobado en 1990 ya
establecialanecesidad de coordinar 1a cooperacion parae desarrollo con lapolitica exterior y
la econdmica, recurriendo a una definicion mas amplia de cooperacion parael desarrollo. Con
este objetivo se establecieron mecanismos de coordinacion interministeria para elaborar los
documentos programéticos que después debian ser discutidos en @ Parlamento® En 1996 se
puso en marcha una reestructuracion todaviamayor; e MAE se dividio en cuatro Direcciones
Generadles” y se encargd ala DG de relaciones bilaterales |a labor de integrar la Politica
Exterior, lade Cooperacién y la Economia a través de |os departamentos regionales. Por su

parte la DG de Cooperacidn internaciona asumio la autoridad presupuestaria sobrela AOD.

También los Ultimos documentos programéticos danés, finlandés y noruego sitdan la
cooperacion para el desarrollo dentro de la politica exterior global hacialos PVD,® en el
marco de unamodificacion en e sistemade relaciones internacionales y asignan el érgano
responsable de velar por la coherencia de politicas dentro del MAE, aunque no establecen el
mecanismo concreto. Dentro del Ministerio de Asuntos Exteriores sueco se procedio ala
creacion de tres nuevos puestos de direccion para coordinar la cooperacion politica, la

cooperacion para el desarrolloy e comercio internaciona.® Algo parecido ocurre en

% OCDE-CAD, The Netherlands, Development Co-operation Review Series, nim. 4, 1994. pp. 9y 10. El
director general de cooperacion preside un Comité interministerial de Cooperacion (COCOS) en el que participan
los coordinadores de los demés departamentos. Si existe discrepanciay no se llega a un acuerdo, el asunto pasa a
un Consegjo de Cooperacién para el Desarrollo (ROS) de rango ministerial y presidido por el primer ministro.

¥ OCDE-CAD, The Netherlands, Development Co-operation Review Series, nim. 24, Paris, 1997, estas son DG
de relaciones bilaterales, DG de Asuntos Politicos, DG de cooperacion Internacional y DG de cooperacion
europea, p. 19.

¥ El «Finland Development Co-operation in the 90’s» de agosto de 1993 atribuye al Departamento de
Cooperacién la misién de coordinar todas la acciones dirigidas alos PVD, aunque sin establecer un mecanismo
especifico, OCDE-CAD, Finland, op. cit., p. 11. Por su parte, el documento estratégico danés de 1994 A
developing world-Strategies for _danish’s Developing Policy towards 2000, concentra toda la politica de
desarrollo en el MAE (politica, econdmica, bilateral y multilateral) con lafinalidad de asegurar dicha coherencia,
OCDE-CAD, Denmark, p. 11. Noruega aprobo el documento Norwegian Policy for a Changing World, después de
gue una Comisién independiente analizara las nuevas relaciones con los PVD en e nuevo contexto
internacional .

¥ OCDE-CAD, Sweden, «Development Co-operation Review Series», nim. 19, Paris, 1996, p. 26.
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Finlandia donde, a fundirse en uno € Ministerio de Exteriores, el de Cooperaciony e de
Medio Ambiente se cred un Gabinete de gestion encargado de coordinar 10s tres grandes
ambitos en que quedd estructurado €l nuevo ente para garantizar la coherencia de la accion

exterior.”

Uno de los planes estratégicos que ha recibido mayor publicidad es el elaborado por €l

gobierno laborista britanico en noviembre de 1997, que recogia en gran parte |os objetivos
aprobados por los expertos del CAD en el documento Shaping to the XXI Century. The
contribution of Development Co-operation® adoptado en lareunion de alto nivel celebrada
los dias 6-7 de mayo de 1996. En ambos se afirma que todas | as politicas que afectan alos
PV D deben contribuir al objetivo general de generar un Desarrollo sostenible. En el Reino
unido se procedi6 también a una reestructuracién de la Administracion encargada de laayuda
gue incorporase mecanismos para velar por la Coherencia. Ad, e Secretario de Estado
ademas de integrarseen e Gabinete conrango minigeria, paticipa en otros comités
ministeriales (medio ambiente, asuntos europeos, drogas, genero, saud y créditos a la
exportacion), incluyendo su participacion en la comision de autorizacion de créditos parala
venta de armas.”® Por otra parte, se establecid un comité selecto de Desarrollo internacional

en la Camara de los Comunes que se redine periodicamente y puede hacer publicos sus

informes.

En Canadd, la creacién del Ministerio de Cooperacion internaciona fue acompafiada de un
refuerzo del Ministerio de Asuntos Exterioresy Comercio mediante la creacion de una
Oficina de Asuntos Globalesy Humanos, cuya funcién es dar mayor coherenciay favorecer

la sinergia de todas | as politicas gubernamental es frente alos grandes retos que se plantean en

“ OECD-CAD, 1999, Finland, op. cit., p. 29; las tres unidades son también Exteriores, Comercioy UE y
Desarrollo y Medio Ambiente.

“ Eliminating World Poverty: A Challenge for the 21% Century, Overseas Development Administration,
Londres, 1997.

* OCDE-CAD, Paris, mayo de 1996, véase infra 2.2.1. b).

“* Algo poco comun entre los miembros del CAD como se sefiala en el informe realizado por éste organismo,
United Kingdom, 1997, op. cit., p. 19. Ademas el gobierno anunci6 en septiembre de 1997 que no concederia
dichos créditos a |l os paises pobres altamente endeudados.
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e ambito internaciond,* tal y como quedaban recogidos en & documento de politica exterior
«Canada in the world» de 1995 donde se incluyen las grandes lineas de |a cooperacion para
el desarrollo. Estados Unidos introdujo la planificacion estratégica en 1997 con seis objetivos
precisos parala USAID. Estos no se aplican alas demas politicas gubernamentaes; sin
embargo USAID participaen laformulacion de la politica comercia mediante su presenciaen
dos grupos de trabajo de la Representacion de Comercio de los Estados Unidos (USTR) y

los comités del Comité de Coordinacion parala Promocion comercia (TPCC).*

Lainsercion de la politica de cooperacion parae desarrollo dentro del conjunto de politicas
dirigidasalos PVD, no debe ser entendida como una supeditacion de aquéllaalos intereses
politicos y econémicos a corto plazo, que eslo que havenido ocurriendo hastael momento,

sino que trata de recoger un principio de complementariedad de las diferentes politicas en un
marco de planificacion estratégica. Por ello, la blsqueda de la coherencia de politicas esta
intimamente ligada a establecimiento de unaplanificacion a medio y largo plazo, con
objetivos precisos, de manera que sea posible gercer un control sobre su grado de
cumplimiento. La planificacion a su vez aporta previsibilidad y facilita la coordinacion con
otros donantes en € marco de un programa pais el aborado, basdndose en |as prioridades del

pais receptor. También se ha sefidlado que el proceso de eaboracion de un documento
programético global tiene tanto valor como su contenido, ya que generan un debate en laclase

politicay lasociedad civil y dalugar acompromisos publicos.*

Como sefidaHYDEN, G., laampliacion de la coherenciade politicas atodo € conjunto dela
accion exterior del Estado no facilita su consecucién sino que lo dificulta, al extender el
ambito de aplicacion a unaamplia gama de objetivos, instrumentosy agentes muy diversos.*

Es por dlo que dificilmente se puede llegar a una coherencia absoluta en todos los niveles, ya

“ OCDE-CAD, Canada, Development Co-operation Review Series, nim. 26, Paris, 1998. «The creation of this
Bureau strenthens DFAT's leadership role, as described in the foreign policy statement, in ensuring the greatest
possible coherence and synergy over the full range of the Government’s international activities», p. 18.

* Laultimarevision del CAD aboga por una mayor transparencia sobre la forma en que se realizan los acuerdos
comerciales, OCDE-CAD, United States, 1998, op. cit., p. 55.

“ HYUNG-SIK CHANG y otros, 1999, op. cit., p. 23.
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gue existen contraposi ciones estructura es entre determinados objetivos, de modo que se debe
priorizar los &mbitos de maxima coherencia en funcién de los objetivos a acanzar, lo cual
exige transacciones, pero también muchainformacion y transparencia entre los diferentes

sectores involucrados.®

2.2.4. Programacion geogr éficay sectorial

Lalocalizacion de los paises receptores y el destino que se da alos fondos destinados a
cooperacion parael desarrollo bilateral responde a numerosos factores, entre los cuales no
faltan los histéricos, particularmente en €l caso de antiguas potencias coloniales, e intereses
puramente econdémicos o estratégicos. Todos ellos condicionan y a menudo distorsionan la
localizacion de laayuda, alejandola de los criterios de eficacia o de necesidad en orden asu
contribucion alas estrategias de desarrollo. En términos generales, las antiguas y nuevas
potencias como Francia, Reino Unido, Estados Unidos o Japdn, mantienen unas politicas de
tipo generaistay con amplia presencia exterior, orientada a mantener su prestigio einfluencia

en € contexto internacional.

Franciaharoto con su tradicional distincién entre los paises de su area de influencia, les pays
du champ, con los cuales tenia establecido un «model o francés» de relaciones globaesy €
resto de PVD, en los que reali zaba s6lo acciones especificas, aungue sigue conservando una
fuerte concentracion en los paises del Africa francofona, rebautizados como Zona de
Solidaridad Prioritaria (ZSP).* Reino Unido también realiza dos tercios de su programa de
cooperacion en los PVD de la Commonwealth, aunque en principio mantiene una politicade
concentracion en los PMA. Entre éstos |a el eccion esté basada en tres criterios: |a necesidad

relativade pais receptor, la capacidad de la ayuda britanica para gercer un impacto local y los

“ HYDEN, G., p. 59, «The Shifting Grounds of Policy Coherence in Development Cooperation» en FORSTER,
J.y STOKE, O., 1999, op. cit., pp. 58-77.

“ Ibid, p. 60.

“ NAUDET, J D. Apecu de l'aide bilatérale francaise au dévelopement, Paris, DIAL, 1995,
http://www.oneworld.org /euforic/fr/naudet.htm, p. 2, criticaba que «La finalité porsuivie a travers de ce
positionement est d’ affirmer la presence international e de la France a trevers d’ un discours universaliste, un forte
influence locale dans le Sud et |e rayonement de |a francophonie». Ello incluye las acciones solidarias, pero
también la «ingérence amicale» en los paises de su érea.
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intereses britanicos® Desde sus inicios, la ayuda de Estados Unidos siempre ha estado
vinculada al temade la seguridad;™ en |os Ultimos tiempos cerca del 50% de su AOD haido
dirigidaalsradl y Egipto, alos que se haafiadido Rusia.® Por su parte Japdn, concentra entre
el 60y 70% de su AOD hilateral en Asia por razones estratégicas, pero ademés es @ pais que,
hasta fechas recientes, ha mantenido un enfoque de la ayuda mas comercial, ya que € 50% de
la misma se otorgaba en forma de créditos ligados a la compra de bienes y servicios

japoneses.®

En principio los donantes de menor entidad han tendido, por razones obvias, a concentrar 1os
recursos en un nimero més reducido de paises; sin embargo, por influenciade factores
politicos y diplométicos, incluso paises que, por su dimension, cuentan con recursos
presupuestarios limitados han dispersado pequefias cantidades de ayuda entre multitud de
receptores e insrumentos.> Un pais que ha seguido una politica de concentracion rigurosa es
Dinamarca, que halogrado que & 50% de laayudabilateral se reduzcaa 20 paises.™ Bégica
esté en proceso de creciente concentracion y ha pasado de 60 receptores de ayuda bilateral

directaa comienzos de |os afios noventaa 37 en 1997, con € objetivo de centrarse en 20 para

el afio 2000.%

Al margen de lainfluenciade los intereses econdmicosy politicos, la distribucion de laayuda

obedece a dos criterios basicos: uno, es € geogréfico mediante € cua se determinan zonas o

% CHAKRABARTI, S., R. WILSON y P. RUNDELL, asistidos por WILSON, H. en ODA Fundamental Expenditure
Review. Summary Report ODA, julio de 1995, sefialan que estos criterios aparecen reflejados en el «Resource
Allocation Round», p. 9.

%! «Anti-communism and national Security were the motivations for the provision of this aid, based on a belief
that if standars of living were improved, people would be less attracted to comunism», OCDE-CAD, United
States, Development Co-operation Review Series, nim. 8, 1995, p. 65.

®1.320 m. US$, 706 m. US$ y 325 m. US$ respectivamente en el periodo 1995-1996, OCDE-CAD, United
States, 1998, op. cit., p. 61.

*® ENSIGN, M., p. 29, en «Doing good or doing well? Columbia University Press, Nueva Y ork, 1992. Por su
parte, ARASE, D. destaca «What distinguishes Japanese ODA is the estructural inclusién of private sector actors
in policy making and implementing structures. As aresult of this structural inclusion, coordination of ODA with
japanese trade and investiments objectives is a normal result, even if modalities change over time», p. 172.
«Public and Private Sector interest Coordination in Japan’s ODA» en Pacific_Afaires, nim. 67(2), verano de
1994, pp. 171-199.

* COX-HEALEY-KONING, 1997, op. cit., p. 10.

% OCDE-CAD, 1999, Denmark, op. cit., p. 12.

% VERLEYHEN, H., p. 2, Performed-based Development Cooperation: a profile of Belgian Aid, www.oneworld.
org/ecdpm/en/projects411/Belgium.htm, updated 10 de enero de 1999, pp. 8.
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paises prioritariasy otro €l sectorial que fijalos ambitos de trabajo. Con respecto a primero,
laconsigna genera de grandesy pequefios donantes es concentrar lamayor parte de laayuda
en unos cuantos paises prioritarios, con los cuales se establece una relacion de continuidad
gue permite una programacion amedio y largo plazo através de los denominados «planes
pais».>” Los criterios utilizados por cada Estado donante para la eleccion de los denominados
«paises programa» son de orden muy diverso; no faltan criterios fundados en € interés
nacional, que atienden ala existencia de relaciones histéricas o econdmicas o que buscan la
potenciacién del impacto loca delaayuday su mayor visbilidad. Otros elementos invocados
son: laviabilidad de la ayuda, fijandose en la existencia de las condiciones basicas para €
desarrollo de los programas, la experiencia previa del donante en e pais receptor y la
capacidad de este Ultimo para gestionar laayuday lacompatibilidad de sus planes con los del

donante.

Habitua mente, también se establ ecen criterios relacionados con los objetivos prioritarios de la
ayuda que se ha marcado € donante. El mas comin es el que sefijaen € nivel de desarrollo
del paisy sus necesidades, estableciendo prioridad para los paises menos avanzados, en
sintonia con las directrices emanadas de Naciones Unidas, pero no faltan referenciasala
existenciade determinadas politicas socides, politicas de género o de medio ambiente.
Finalmente, en los ltimos afios se han venido introduciendo dentro de estos criterios las
nuevas condicionalidades, en € sentido de dar prioridad a aquellos paises que mantienen un
clima econoémico apropiado paralasinversiones extranjerasy e desarrollo del sector privado
y un dima politico respetuoso con los Derechos Humanos bésicos y las libertades
fundamentales. También desde el Banco Mundial se sefiala que ambas cuestiones son una
condicion esencid paralaeficaciadelaayuday por tanto se recomiendafocaizar laayudaen
aquellos paises de renta baja con buena gestion.®® Un criterio menos frecuente es el de la

coherenciaregiond, utilizado por Bégica

¥ Ver punto ...
% BANCO MUNDIAL, 1998, op. cit., p. 4 de laintroduccion, por ejemplo, aunque la idea se repite alo largo de
todo el documento.
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Aungue algunos paises establ ecieron los primeros programas-pais a mediados de | os setenta
(Sueciao Japon), la mayorialos haintroducido en la Ultima década, de maneramas acusadaa
medida que la ayuda por proyecto iba dando paso a las nuevas modalidades de ayuda por
programa, ya que esta Ultima requiere de un mayor esfuerzo de planificacién amedio plazo y
laintegracion de los diferentes instrumentos (ayuda técnica, ayuda a la balanza de pagos,
condonacion de ladeuda, ayuda a presupuesto). El postergamiento de la aproximacién por
proyecto esta forzando a los donantes a abandonar unaactitud reectiva, que decidia a
instancias de la iniciativade las autoridades locales o lasmisiones y les ha llevado a
decantarse por una aproximacion mésactiva y procediendo a un andisis previo de la
Situacion macroecondmicay sociopolitica. A consecuencia de ello la concentracion se hace

més urgente'y es considerada una medidaimprescindible paramejorar |a efectividad.”

Algunos donantes elaboran planes pais para todos aquellos Estados en |os que se establecen
programas o proyectos de cooperacion,® aungue lo méas comuin es que solo se lleven a cabo
en aquellos sdleccionados como paises prioritarios® Los «programas pais» vaian su
duraciéon entre dosy cinco afios, aunque los de mayor duracién suelen ser revisados
periodicamente®® COX, HEALEY y KONING sefidan que los procedimientos de
programacion por pais deberian tener las siguientes caracteridticas para asegurar su

efectividad:

B Adoptar un enfoque regional dentro de cada pais con preferencia a aquellos programas

centralizados o transversales.®®

% Sefiala ASSHOF, G. en «L.a Cooperacion alemana para el desarrollo», D+C, marzo de 1993, pp. 23-28, que tras
afios de seguir el principio de laregadera, la cooperacién alemana reabrié el debate sobre la concentracion
regional «en gran parte debido alas exigencias de la comisién de presupuestos ...pero «El motivo principal es
aumentar la efectividad y eficiencia de la Cooperacion», p. 25. Bélgica, Suiza, Canaday Noruega también han
adoptado programas de concentracion importantesy el resto de donantes afirma su intencion de incorporarl os.

% Estados Unidos tiene planes para todos |os paises en |os que actlian y a veces |os complementa con planes
sectoriales para las &reas més relevantes. OCDE-CAD, United States, 1998, p. 27.

' CLAUS, B., M. HOFMAN, H. H. LEMBKE, W. ZEHENDER, 1989, op. cit., p. 76

% |bid. Los mismos autores sefialan la necesidad de adoptar una aproximacion pragmaticay flexible que permita
adaptarla alos cambios que se vayan sucediendo y apuestan por los programas a dos afios. p. 76.

% Este es por ejemplo el punto de vista predominante adoptado por Irlanda como se recoge en el documento Area
based programmes in the Irish bilateral aid programa: Thinking towards best practice, de 1996.
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B Establecer una estrategia diferente para cada pais receptor, basandose en un cuidado
andlisis de su situacion.

B Asegurar que los objetivos del donante entren dentro de |os planes estratégicos del pais
receptor.

B Establecer un didogo/negociacion para mantener un equilibrio entre los principios y
prioridades de donante y receptor.

B Consultar con otros donantes 'y coordinacion de las actividades que tengan lugar en un
mismo pais®

Para contribuir a este Gltimo punto es conveniente que los programas pais sean publicos tanto

para el pais receptor como paralos demas donantes. Sin embargo, no sempre es asi, yaque

algunos de estos documentos contienen no solo lineas programéticas sino también

valoraciones delicadas respecto ala situacion interna del pais, por 1o que sélo son dados a

conocer de forma parcial. Asi ocurre con el Landerkonzept introducido en 1992 por

Alemania, que son confidenciales, pero se elaboran resimenes paralas negociaciones con €

pais receptor y lasdemas agencias. De hecho estos documentos dedican un apartado

especifico ala coordinacion con otros donantes.®® Tampoco el Reino Unido publica sus

Country Programs tan sélo da a conocer versiones breves que no permiten conocer su

desarrollo préctico.®

Los pequeiios y medianos donantes han adoptado unapolitica de doble concentracién
sectoria y geogréfica. La concentracion no solo contribuye amejorar laeficaciagraciasaun
mejor conoci miento mutuo, Sino que ademés permite aumentar € impacto de la cooperacion
propia en un determinado pais receptor. Sin embargo, todos |os paises mantienen algunas
areas especiales abiertas atodos los PV D en temas que consideran prioritarios; esto incluye
normal mente la Ayuda Humanitaria, pero también algunos sectores mas novedosos, como

poblacion, género 0 medio ambiente. La introduccion de nuevos y diversos sectores

® Con especial referencia ala UE, dado que se trata de un estudio sobre la eficacia de la ayuda de |os Estados
miembros, CLAUS, B., 1989, op. cit., p. 35.

% OCDE-CAD, Germany, Development Co-operation Review Series, nim. 29, Paris, 1998, p. 17.

% OCDE-CAD, 1997, United Kingdom, op. cit., p. 27.
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prioritarios que se superponen en los planes de los donantes y |a ausencia de mecanismos
precisos para hacerl os efectivos han suscitado dudas sobre su credibilidad y la capacidad para
llevar |os objetivos a buen término; por ello se pide mayor precision en e enunciado de los

objetivosy que se establezcan prioridades por actividades.”’

La concentracion sectorid y laprecision de |os objetivos parece una buena herramienta para
lograr una coordinacion de los diferentes donantes basandose en un plan nacional y auna
especiaizacion que deberia basarse en la capacidad y la experiencia de cada donante. Esta es,

en parte, laideaque inspirala estrategiaque e CAD propone en su documento programético

de 1996% en & cual se enuncian objetivos precisos cuantificables que deben aplicarse pais
por pais. El paso previo a ésta propuesta de concertacion lo encontramos en |os programas
destinados afinanciar las paliticas de gjuste estructurd queliderael FMI y éstaeslalineaque

siguen las nuevas propuestas lanzadas por & Banco Mundial .

225. Funcion consultiva

Laexistenciaformal de 6rganos consultivos externos que recojan laopinion de sectores
gienos alapropia Administracion incorporandolos d proceso de toma de decisiones depende
en gran medida de la forma como cada sociedad se relaciona con sus instituciones® y el
papel que se atribuye al Estado.” En |os paises con una cultura politica corporativista, en los
que d papel del Estado estd muy vinculado alas politicas de cohesion social, la participacion
ciudadana es mucho mayor y se insertaen el proceso ordinario de gobierno. Los paises con
una culturamas cercana al ideario liberal son mas reticentes a crear estructuras establesy

prefieren formulas informales.? En & dambito de la cooperacion paradl desarrollo, lacreacion

% COX-HEALEY-KONING, 1997, op. cit., p. 30. De hecho en Dinamarca, donde se han elaborado numerosos
planes sectoriales se ha llegado a una cierta «fatiga del papel» dada la dificultad de poner en marcha dichas
politicas sin una mayor coordinacion de los donantes. OECD-CAD, 1999, Denmark, op. cit., p. 26.

® El mencionado «Shaping to the X X1 Century».

% V éase capitulo 3.2.

KISS, A., 1993

™ ROPER, L., 1994.

 KOOIJ, A.y R. MEVIS, en p. 135, Cooperation of Advisory Structures for Development Cooperation Policy.
A survey in Seventeen European Countries, National Advisory Council for Development Cooperation- NAR,
Ministry of Foreign Affairs, The Netherlands, segunda edicidn, noviembre de 1995, definen como mecanismos
formales aquellos «that are installed by the Government and that have the explicit mandate to advise the
Government, through one of his Ministers, of matters of development cooperation policy». La existencia de
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de los primeros 6rganos consultivos estuvo vinculada ala puesta en marcha de las primeras
estructuras adminigtrativas encargadas de dicha politica y en buena medida trataban de
contribuir a su fortalecimiento y a proporcionarles cierto grado de autonomia frente a otras
ramas de la accidn gubernamental més consolidadas.” Por ello, con posterioridad, unavez
robustecida su identidad propia, algunas de estas estructuras declinaron y llegaron a

desaparecer, como ocurrio en Holanda, Noruegay Bélgica.

En los paises escandinavos es comin una férmula que contempla una estructura doble: por
unaparte, un comité consultivo de composicion muy amplia,™ tanto por el nimero de
miembros como por su procedencia, que comprende todos |os grupos sociaes con interés en
los temas de Desarrollo y que se ocupa fundamentamente de las lineas politicas y
estratégicas. Por otra parte, existe unajunta de carécter masrestringido, pero compuesta
también por expertosy practicantes de la cooperacion parae desarrollo, lacua se adentraen
aspectos de programacién, incluyendo en agunos casos € control de la decision de financiar
aquellos proyectos que superen unadeterminada cantidad. Este Ultimo tipo de comités
funciona como una plataforma de discusion sobre borradores de proyectos o programas. Su
funcidn es contribuir ala elaboracion y mejorade las politicas y por ello las consultas se
realizan con cierta frecuencia (entre seisy ocho veces a afio) y con caracter previo a la
redaccion final de los textos que después pasan d Parlamento, incluyendo € presupuesto y el

informe anual. Sus recomendaciones no se publican en forma escritaa modo de dictamenes,
Sino que aparecen después incorporadas alas propuestas gubernamentales en caso de haber
llegado a un consenso. En ocasiones se encargan de realizar estudios o informes sobre
determinadas materias recibiendo paradllo financiacion por parte de la Administracion.

En una zona intermedia, Alemaniatambién cuenta con un comité consultivo, compuesto por

veinticinco expertos (académicosy practicos) que emite dictamenes sobre todos | 0s aspectos

rel acionados con la cooperacion, bien apeticion del ministerio, bien ainiciativa propia. Este se

estos mecanismos no impide que puedan haber otros de caracter informal que influyan en la elaboracién de
politicas.
®1bid. p. 142.
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reine Unicamente tres veces al afio, pero prepara las sesiones plenarias en comisiones que
cuentan con un apoyo logistico de secretaria pagado por el Ministerio de Cooperacion
(BMZ). También gracias a la financiacion de éste, se convocan anualmente uno o dos

simposios abiertos aunaamplia participacion.

Otro model o de 6rganos consultivos es € que existe en Italiao Austria con una composicion
relativamente restringida, consistente en representantes gubernamentales, representantes del

sector privado lucrativo y no lucrativo, sindicatos y académicos. Se relinen con muy poca
frecuencia paraemitir dictamenes formales sobre textos ya cas ultimados y a punto de pasar
al Parlamento. Sus decisones no son vinculantes, pero a pesar de dlo, la presencia
gubernamental se asegura una mayoria mediante alianzas simples, aunque las discrepancias
pueden expresarse en forma de votos particulares. En Italia, apartir de 1993 se crearon
grupos de trabajo especificos para tratar diferentes materias con lafinaidad de adquirir una
mayor influenciaen la nueva etgpa abierta tras la crisis y reforma de la politica de

cooperacion.

Mientras en los dos primeros model os se pone el acento en lafuncion asesora del érgano
consultivo y se otorga especial atencion alos conocimientos técnicos de los miembros del
consg o, en los Ultimos mencionados predomina e carécter politico, aunque las barreras entre
ambas funciones no son nitidas.” Asf, €l estudio comparado de KOOIJy MEV IS sobre los
mecanismos de consulta de |0s paises europeos distinguia entre dos grandes categorias: una,
en la queprevalece la funcién primordidmente consultiva (Dinamarca, Itdia, Audtria y
Finlandia), cuyo papel esinformar ala Administraciony alos parlamentarios directamente

gracias asu presenciaen las ddliberaciones, y otro en € que predominalafuncién asesoray

™ Especialmente amplio es el Comité danés con setentay cinco miembros, elegidos entre parlamentarios,
comités de solidaridad, ONGD, periodistas, empresarios, representantes de sindicales obreras y agrarias,
cooperativas, universidades, etc.

™ RODRIGUEZ-CARMONA, A.y P. RUIZ, Elementos para una reforma del Consejo estaa de Cooperacion a
Desarollo, Serie Avances de Investigacion, nim. 6, [UDC-UCM, 199772.
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actlia con mayor independencia. Segun estos autores, la diferencia entre unosy otros es poco

claray evolucionacon € tiempo.”

A pesar de que la existencia de 6rganos consultivos es 1o mas habitual, algunos paises son
tradicionalmente reticentes a establecimiento de estructuras formales. Asi, en Reino Unido,
pais en € que las organizaciones no gubernamental es caritativas tienen prohibidala actividad
politica, no existen Grganos consultivos estables, aunque se recurre ampliamente ala consulta
con expertos en diferentes dmbitos. Masrefractaria a sistema de consultas ha sido la
Administracion francesa, donde alafalta de tradicion en el recurso ala asesoriaexterna se
unialaextremacomplgidad y dispersion de laautoridad encargada de programar y gjecutar la
politica de cooperacion y los fuertes intereses politicos existentes. Sin embargo, lareforma
propuso abrir € debate atodoslos actoresy congtituir € Alto Consgjo de la Cooperacidn en

el que participen los representantes de la sociedad civil.””

Segun concluyen KOOIJy MEVIS, en laactualidad |os 6rganos consultivos tienen una
importante funcion a cumplir en € terreno de la coherencia de politicas, actuando de
intermediarios entre & gobierno y lacomunidad cientifica® Sin embargo, apuntan una serie
de recomendaciones para que puedan redizar dicha labor de manera mas efectiva es
necesario garantizar una mayor independencia con respecto a la Administracion y la
atribucion de una secretaria permanente con un presupuesto propio. También resultan
convenientes €l establecimiento de unos procedimientos formaes, la publicacion de los
informesy estudios que redicen e igualmente se sefialala conveniencia de separar lafuncion
consultivade laasesora. Finalmente & informe sefidla que la falta de homogeneidad supone
un obstaculo para €l establecimiento de mecanismos de cooperacion entre las actuaes
estructuras, ello, sin embargo, no impide €l inicio de contactos e intercambios que permitan

avanzar hacia unamayor coherenciade | as politicas de todos |os donantes.”

* KOOIJ, A.y R. MEVIS, 1995, op. cit., pp. 137-38.

" GAULME, F., p. 114, «Les nouvelles orientations de I'aide publique au developpements», Afrique
Contemporaine, num. especial, 4° trimestre, 1998, pp. 101-126.

® KOOIJ, A.y R. MEVIS, 1995, op. cit., pp. 137-38.

™ Ibid. p. 146.
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2.3. Lacoordinacion interna en el ambito de la direccion g ecutiva

En & ambito de ladireccidn g ecutiva se pueden distinguir cinco aspectos que condicionan en
gran medida la eficacia de las politicas bilaterales: 1a opcion de mantener una unidad o una
pluralidad de 6rganos encargados de g ecutar la politica de cooperacion; |os mecanismos de
coordinacion entre las diversas entidades con competencias en e campo de la cooperacion; €

régimen de gestion presupuestaria; la gestion de personal y la reacion con las
administraciones subestatal es que realizan acciones de cooperacion y que se engloban dentro

delallamada cooperacion descentrdizada.

2.3.1. Unidad/Pluralidad de g ecucion

Este es quizas uno de los aspectos mas debatidos de la organizacién de la ayuda, uno de los
més complejos y donde son mayores las diferencias entre donantes. La decisién bésica
consiste o bien en establecer una estructura administrativa Unica encargada de la direccion
gjecutiva de todos | os tipos e instrumentos de cooperacidn, o bien en separar las diferentes
modalidades en estructuras especializadas para cada uno. En favor de launidad se alegala
necesidad de dotar de coherenciay complementariedad a los diferentes tipos de ayuda, que
son asi coordinados por una sola direccion. |guamente se sefiala que la concentracion dota
de mayor independenciaal conjunto y permite evitar la subordinacion de los instrumentos
financieros a intereses gjenos a losobjetivos de desarrollo, a tiempo que contribuye a
potenciar la transmision de la experiencia acumulada en los diferentes sectores de la

Administracion.®

A pesar de ello, son una minorialos paises que han optado por launidad de gestion™ vy |a
mayoriamantiene, a menos, una estructura doble, que separala cooperacidn no reembol sable
(donaciones) de la cooperacion financiera (préstamos) en dos estructuras separadas, e incluso
en agunos casos la fragmentacién es todavia mayor. Estas diversas estructuras pueden estar

subordinadas a una sola unidad de direccion politica - estratégica (un ministerio o una

% COX-HEALEY-KONING, 1997, op. cit., p. 16.
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secretaria de Estado), o estar repartidas en diferentes minigterios, lo cud dificulta su

coordinacion y setraduce en un déficit de interrelacion entre los diversos instrumentos.

Un delos giemplos més clasicos del primer modelo de gestion separada es €l de Alemania.
Ladivision procede de un antiguo reparto de la gestion de la ayuda entre el Ministerio de
Hacienday e de Asuntos Exteriores. Para evitar la descoordinacion entre los dos tipos de
cooperacion citados se cred €l Ministerio de Cooperacion (BMZ) y se integraron en él dos
entidades paraestatal es gjecutivas: € KfW, encargado de la Cooperacion Financiera™ y el
GTZ parala Cooperacion técnicay junto a ellas otras organi zaciones menores de carécter
més especificas. Este modelo tiene el méito de contar con agencias especiaizadas muy
poderosas, bastante autonomas y con gran flexibilidad de maniobra, 1o cud facilita la
participacion de otras ingtituciones publicas y privadas en lafase de implementacién. Estas
caracteridticas, unidas a mantenimiento de una direccion politica centraizada, permiten
conjugar laconsistenciadel conjunto con laespecidizacion.® El inconveniente més grave de
esta separacion ingtitucional esla dificultad para coordinar las acciones queredizan las
diferentes agencias, especidmente cuando se trata de establecer formas globales de
cooperacion sobre la base de programas® que exigen una mayor integracion de los

instrumentos.

Todavia méas problemética resultala coordinacidn cuando esta division esti repartida entre dos
0 mas minigterios. El reparto suele consigtir en atribuir la Administracion de las donaciones d
Ministerio de Asuntos Exteriores, o d Ministerio de Cooperacion, s sedierael caso, mientras

el Ministerio de Hacienda se ocupa de la gestion los créditos concesionaes. Esta doble

® Dinamarca, Australia, Holanda, Italiay Nueva Zelanda eran los Unicos segin The reality of Aid, ICVA, Action
Aid Eurostep, junio de 1993, pp. 48-49. A ellos se ha unido el Reino Unido que ha concentrado toda la gestion en
la Secretaria de Estado de cooperacion Internacional.

® Este se encarga tanto de |os préstamos comerciales como de los préstamos de cooperacion, pero en la
concesion de éstos aplica los criterios establecidos por el Ministerio de Cooperacion.

® COX-HEALEY-KONING, 1997, op. cit., p. 16.

# Como se ha sefialado, el Ministerio (BMZ) surgi6 para resolver este problema, sin embargo, observa
LEMBKE, C., en cualquier caso se necesita un complejo sistema de relaciones: entre las dos agencias, entre cada
unade las agenciasy €l BMZ y entre el GTZ y las organizaciones gjecutoras publicas y privadas, p. 289, o cual
implica mucha energia que se pierde en balances y controles. Véase CLAUS, B., M. HOFMAN, H. H. LEMBKE,
W. ZEHENDER, 1989, op. cit., p. 9. Sin embargo, desde comienzo de |os afios noventa se han incrementado las
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division se da en paises como Suiza o Japon, y en cierto modo en Finlandia, donde €l
ministerio de Finanzas solo se ocupa de los programas cofinanciados con € Banco
Mundial.®* En un niimero considerable de paises participan un mayor niimero de ministerios,
como el de Agricultura, parala Ayuda Alimentaria, Industria, Sanidad o Educacion, que
redizan determinados proyectos relacionados con sus competencias internas. En casos
extremos, como Portugd, participan hasta dieciséis ministerios, multiplicandose asi 1os
problemas de descoordinacién, que tratan de resolverse mediante |os mecanismos que se

examinan en e siguiente apartado.

Un caso particular erad francés, con una complea estructura que combinaba una atribucién
segun criterios geogréficos, sectorialesy por tipos de instrumento. Ad, € Ministerio de
Cooperacion se ocupaba de la politica de cooperacion con los paises del area de influencia
francesa mientras el MAE, ademas de encargarse de la coordinacién del resto de ayudas, se
ocupaba de la cooperacion técnica con el resto de paises y la multilaterd destinada a
organi zaciones no financieras. La cooperacion financiera con los demas PVD, asi como las
relaciones con | os organismos internacional es financieros se encuadraban en & Ministerio de
Hacienda (que gestiona més del 40% de laayuda bilateral) y, finalmente, otros ministerios
redizaban tareas concretas de cooperacion técnica, normamente a través de ingtitutos
especiales bajo su tutela. De toda esta complegjainterrelacion resultaba una «ausencia de
coherencia manifiesta» que dificultaba, no sblo lagestion directa, sino también € didogo con
lasingtituciones internacionales.® Lainclusion del Ministerio de Cooperacion en e MAE ha
smplificado & esquema pero no ha cambiado significadamente las funciones del Ministerio

de Hacienda® ni delos otros ministerios.

2.3.2. Coordinacion interministerial

relaciones entre el KfW y el GTZ y afinales de 1996 existen 142 proyectos conjuntos. OCDE-CAD, 1998, op.
cit., p. 20.

% | os problemas de coordinacion seran diferentes seglin el peso que tenga cada ministerio en el conjunto del
presupuesto de cooperacion.

% NAUDET, J. D., 1995, op. cit., p. 9.

¥ GAULME, F., 1998, op. cit., p. 111.
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Como sefidl dbamos en € apartado anterior, cuanto mas dispersa es la gestion de laayuda,
mayores son | os problemas de coordinacién entre los diferentes agentes que intervienen. Los
conflictos més habituales suelen producirse entre  Ministerio de Hacienda, que gestionalos
presupuestos generales, y |os demés organismos, dadas |as | 6gicas tensiones que provocan
losintentos de los diversos ministerios por obtener fondos adicionades en concepto de
cooperacion internaciond. En aquellos casos en que dicho ministerio es, ademés, €l
encargado de gestionar |a cooperacion financiera, resulta dificil conseguir que su distribucion
se subordine alos objetivos de la politica de cooperacion para € desarrollo en vez de

ingrumentalizarlos en favor de otros objetivos, legitimos, pero d margen de dicha politica®

Un método tradicional de coordinacion es el de las Comisiones interministeriales, en que
participan los responsables de todos los ministerios con competencias en materia de
cooperacion. Su funcion es establecer |as orientaciones basicas de la paliticay contribuir ala
armonizacién de los diferentes programas. Estos mecanismos fueron habituales durante los
primeros afios, pero con tendencia a desaparecer posteriormente®™ en la medida en que se

establecia una direccidn mas centralizada. Por €llo, no es casual que sobrevivan precisamente
en los paises donde, dada la gran dispersién de su gestién, tienen mas problemas para
coordinarla, como es el caso de Francia y Portugal. Su mayor utilidad consiste en el

intercambio de informacion, ya que carecen de gran operatividad. Unaexplicacion asu escasa
efectividad esla ausencia de superioridad jerarquica entre sus miembros aunque tampoco es
desdefiable €l hecho de que los intereses de la cooperacién normalmente ceden ante
presiones de indole econémicay politica. Ademés, como suele tratarse de reuniones de alto
nivel, lassesiones se celebran de forma muy espaciada, lo cud tampoco contribuye a

potenciar su agilidad.

% Como sefiala ASSHOF, G., 1996, op. cit., p. 28, si bien el fomento de las exportaciones es ... «un objetivo
legitimo, no constituye una tarea propia de la cooperacion, por 1o que en el Parlamento y ante la opinidn publica
deberia presentarse claramente como lo que es, una politica diferente que, en el caso de ser necesaria, debe contar
con recursos financieros propi 0s».

¥ CLAUS, B., M. HOFMAN, H. H. LEMBKE, W. ZEHENDER, 1989, op. cit., p. 42.
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En los paises donde €l reparto de competencias es més limitado suele existir un 6rgano con
jerarquia superior encargado de coordinar alos demas. En Alemania, por gemplo, esaesla
principa funcién del BMZ, aunque carece de una soberania absoluta, pues en determinadas
cuestiones debe a su vez coordinarse con otros ministerios que tienen maspeso en una
materia determinada como en el caso de |os temas de refugiados, medio ambiente, deuda
externa, comercio o tecnologia En aquellos paises donde no existe un Ministerio de
Cooperacion la labor de coordinacion recae, logicamente, en e Ministerio de Asuntos
Exteriores. En Canada el Ministerio de Cooperacion tampoco tiene todas |las competencias,
aunque CIDA, la agencia gjecutora gestiona el 80% de ODA. Para coordinar |as actuaciones
en e resto de entidades se establecen comités interdepartamental es para promover posiciones
comunes en Ol o para preparar eventos 0 conferencias internaciondes. Otros comités
funcionan con caracter més regular en cuestiones especificas. Sin embargo, la colaboracion
de CIDA con entidades auténomas como el Centro de Investigacion para el Desarrollo

Internacional (IDRC) o la Cooperacion parad Desarrollo y la Exportacion es escasa.®

Otras administraciones también han creado, con funciones méas restringidas, 6rganos
especificos para la coordinacion, bien en determinadas &reas geogréficas, bien paraagunos
instrumentos 0 exclusvamente para un determinado sector. Por ggemplo, en Francia se
crearon los Comités Locales de Ayuda d Desarrollo (CLAD) en cada uno de los paises ACP
con lafinalidad de armonizar la accion de todos |os agentes e instrumentos franceses de
cooperacion. En otros paises, como Bélgica, Finlandia o Japon, se ha establecido un comité
interministerial dedicado a coordinar laayudafinanciera. También se han congtituido en
diversos paises otros mecanismos con lafinalidad de coordinar laintervencion de diversos
ministerios en € desarrollo de un programa especifico, aunque suele tratarse de comisiones
de caracter temporal. Laproliferacion de numerosos comités de coordinacion para diversos
instrumentos 0 sectores puede llegar a perjudicar los esfuerzos a favor de una mayor

coherenciade conjunto de la politica de cooperacion.

% OCDE-CAD, Canad, 1998, op. cit., p. 66.
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Finamente, las nuevas tecnol ogias estan aportando nuevosy sofisticados instrumentos cuya
findidad es aumentar € grado de informacién disponible, y de estamaneramejorar no solo la
coordinacion sino también latransmision de experiencias y lecciones aprendidas. Es €l caso
delas bases de datos establecidas, por g emplo, en Reino Unido (PIMS) o Austrdia(AMYS) y
gue, siguiendo su gemplo, estén proliferando en otros paises. Dichas bases de datos
contienen lainformacion correspondiente atodos los proyectos finalizados y en curso, lo cua
permite a los diferentes érganos implicados conocer que se esta haciendo desde otras

instancias adminigtrativasy asi buscar unamayor complementariedad.

2.3.3. Gestion presupuestaria

Todos los organismos publicos estan sometidos a un rigido sstema de control

presupuestario. La disciplina presupuestaria publica significano gastar ni més ni menosdelo
presupuestado, pero estarigidez no se adapta a las necesidades de programaciéon de la
cooperacion parad desarrollo que debe adecuarse a situaciones cambiantes® Sin embargo,

los Parlamentos y los gobiernos suelen preferir la ayuda programaday atada a proyectos
concretos, lo cua les permite un mayor control sobre el gasto. Esta disciplina condicionaun
cierto sindrome de la obligacion de gastar, ya que resulta dificil de defender lanecesidad de
unos fondos que no se ha podido utilizar.** La presion los gestores puede traducirse en una
prisa excesiva por el desembolso y falta de atencion alas condiciones necesarias para su
efectividad. Para €lo agunos donantes han ido introduciendo ciertas medidas de

flexibilizacion.

Un caso particular es & de Estados Unidos, donde no existe un concepto presupuestario de
AOD sino quela ayuda esta dispersa en diferentes partidas de Exteriores, Agricultura,

Defensa, etc., hasta quince departamentos.® La agencia de cooperacion técnica USAID tiene

° | a busqueda de soluciones més flexibles para las necesidades de la cooperacion conocida como the pipeline
problem, pero es dificil de compatibilizar con el sistema publico de control politicoy legal. Véase SULTZ,
1989, op. cit., p. 373.

 HYUN-SIK CHAN vy otros, 1999, op. cit., p. 63.

% A consecuencia de la dispersion los datos estadisticos sobre la AOD de los Estados Unidos son deficientes. El
CAD advierte que existen muchas lagunas y que su contabilizacion probablemente haria aumentar el volumen de
AOD norteamericano aunque no de manerarelevante, p. 64, OCDE-CAD, United States, 1998, op. cit.
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gue presentar |os proyectos importantesy programas uno a uno ante e Congreso, por lo que
esimposible calcular € volumen de AOD a priori. Cualquier modificacion de cierta entidad
debe ser notificada por anticipado a Congreso, que dispone de treinta dias para comunicar su
decision. Sin embargo se permite que un compromiso aprobado durante un afio fiscal pueda

ser desembolsado posteriormente.

El régimen de aprobacion presupuestaria anual sigue siendo el mas comun en todos los
donantes, pero existe unatendencia a flexibilizar @ menos determinadas partidas para
adecuarse ala programacion plurianual mas indicada para las ayudas por programa que se
desarrollan a medio y largo plazo. Lo més habitua es un régimen especid para la
cooperacion financiera, que permite establecer programas plurianuades o desembolsos
posteriores al periodo anua. Asi ocurre en Francia, donde ambos tipos de ayuda se gestionan
por separado y solo se permiten previsiones plurianuales para los gastos de inversion. En
cambio, los gastos operativos, incluyendo todala cooperacion técnica, tienen un régimen
anual. Lalegislacion sueca permite que los fondos atribuidos a un determinado paisy no

gastados pasen al afio siguiente.

En los paises donde existe la posibilidad de establecer programas marco de financiacion, la
atribucion de los créditos suele estar reservada a un organo determinado, bien d Ministerio de
Hacienda, bien a unacomision interministerid, a propio gobierno o incluso a érgano
parlamentario. La atribucidn auno u otro 6rgano se hace depender en muchas ocasiones del
volumen del crédito del cual setrate. Es decir, conforme mayor es el gasto, mayor jerarquia
debe tener lainstancia encargada de decidir. Otros donantes, como Suiza, Dinamarca, Canada
0 Alemania, aprueban programas plurianuales de dos, cuatro 0 cinco afos que incluyen
ambos tipos de cooperacion (técnicay financiera) y que después se van gustando anualmente
segun se desarrolla el curso del programa o en funcion de la disponibilidad de fondos
existente.** En algunos casos, como en Bélgica, se dala posibilidad de acudir a determinados

mecanismos de programacion plurianua, pero limitada a contexto de un determinado
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programa pais® En Japdn no existe un presupuesto exclusvo de AOD, sino que se
compone de una serie de agregados de varios items; € principal esel FILP (Programade
Inversion Fiscal y Préstamos), que se financia con préstamos procedentes de fondos de
ahorro y de pensiones administrados por el MAE. En principio, las atribuciones no gastadas
caducan con €l afio fiscal, pero puede concederse una autorizacion paratraspasarlaa afo
siguiente. En Alemania se permiten |os compromisos para tres 0 més afios para proyectos o
programas concretos, aunque el monto global debera atenerse alos presupuestos anualesy

esto puede ocasionar dificultados cuando se producen recortes importantes.®

Otra de las cuestiones presupuestarias discutidas es la oportunidad de traspasar |os fondos
no gastados de una partida del programa de cooperacidn aotra, |0 que no es préctica habitud,
pero es una posibilidad que lalegidacion suizaadmite en € caso de la Ayuda Humanitaria.
Algo parecido ocurre en Japon, donde cada uno de |os departamentos con competencias en
cooperacion tiene una ventanilla con su proporcién correspondiente de AOD, pero, en caso
de necesitarlo, pueden recibir ayuda de otros sectores del mismo ministerio. En el Reino
Unido también se ha procedido a una flexibilizacion y es posible traspasar fondos de una
lineaa otra para un objetivo determinado salvo que €llo suponga unaimportante distorsion de
la estrategiay 10s objetivos aprobados. En varios paises existe ademés un fondo de reserva

paraimprevistos.

2.3.4. Personal
Lafatade cudificacion del personal que gestionala cooperacion, asi como su escasez han
sido repetidamente sefidadas por el CAD como una de las causas mas habitudes de

disminucion de la eficacia de la cooperacion para €l desarrollo. Para COX, HEALEY y

# Los recortes presupuestarios que aplico el gobierno liberal canadiense tras las elecciones de 1993 supusieron
también una reduccion del horizonte presupuestario de cinco a dos afios.

% Hasta 1993 el Fondo de Cooperacion parael Desarrollo (FCD) belga podia traspasar |os fondos no gastados en
un periodo presupuestario al siguiente. Esta posibilidad le fue retirada precisamente para reforzar el control
presupuestario, medida que fue criticada por la ONG por su efecto adverso paralos paises receptores. OCDE-CAD,
Belgium, Development Review Series, nim. 23, Paris, 1997.

% OCDE-CAD, 1993, op. cit., p. 40.
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KONING existen en referencia al persona cuatro aspectos clave que condicionan la

efectividad delaayuda’®

B El nimero de personas empleado.

B Sucomposiciony su cudificacion.

B Lareacion entre e cuerpo generd, los especidistas y |os desplazados.

B | adescentralizacion de responsabilidades en favor del personal de las delegaciones.

Aqui setrataran solo los tres primeros aspectos, ya que € Ultimo corresponde a punto 2.4.2.

dd siguiente apartado.

Con respecto a numero, las revisiones periddicas de CAD acostumbran arevelar un déficit
endémico en lainmensa mayoria de las administraciones, con la excepcion destacada de
Portugal, paisen € cual, por € contrario se ha detectado una sobredimension y un exceso de
rigidez.® En referenciaala composicion del personal, a situarse la cooperacion para €l
desarrollo dentro del &mbito de la Politica Exterior y en lamayoria de casos bgjo ladireccion
del MAE, existe latendencia a cubrir |os puestos de trabgjo y los cargos responsables en la
materia con personal diplomético. Se trata de personal sin una formacion especificaen el
tema, por o que debe transcurrir un tiempo hasta que se familiariza con € ambito especifico
de la cooperacion. Esta situacion se agrava por la frecuente rotacion de este tipo de personal.
En lamayoria de casos, su estanciaen un destino no sobrepasa los dos o tres afios, y ademas
se ven muy condicionados por |as posibilidades que un determinado destino les ofrece para

la posterior evolucion de su carrera.

En algunos paises se combinalafigura del diplomatico con lade personal especidizado
estable que se ocupa de las labores mas técnicas. Este persona especializado puede ser
reclutado entre antiguos cooperantes que han adquirido experiencia trabajando con entidades

privadas 0 antiguos funcionarios y representantes gubernamentales en organismos

“ COX, HEALEY y KONING, op. cit., 1997.
% OCDE-CAD, Portugal, Development Review Series, nim. 22, Paris, 1997, p. 19.
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internacionales® Lareinsercion de algunas agencias de cooperacion independientes en el
MAE ha acentuado la presencia de personal diplomatico hastael punto de haber eliminado
las diferencias presxistentes.!® En los casos en quela ayuda financierase sitia en €
Ministerio de Hacienda, ésta suele ser gestionada por el mismo personal que se ocupade los
créditos comerciaes sin recibir una formacion especifica parafamiliarizarse en los temas de

Desarrallo.

L os recortes presupuestarios y la politica de austeridad en materia de gastos administrativos
durante la década anterior han frenado lainiciada tendencia haciala profesionalizaciény cada
vez es mas aguda la tendencia a subcontratar consultoras externas o recurrir a contratos
cortos de expertos capaces de cubrir las necesidades concretas de persona. Eto ocurre
especidmente en e campo de la evaluacion, pero también en agunas fases de planificacion y
gestion. Las niveles de contratacion difieren de unos paises a otros aungue existen aspectos
gue se reservan siempre al personal propio, como por ejemplo las negociaciones con el

gobierno receptor.'®* L os contratados corresponden al perfil del técnico, mientras que los
altos cargos suelen ser diplométicos, con poca estabilidad en € puesto. La excepcidn viene de
Alemania, donde € perfil diplomético esbgjo y laestabilidad del personal dta; sin embargo,

carece de suficiente persona desplazado en las misiones. En Paises Bgjos, Reino Unido y

Suizala proporcion de contratados es especialmente ata, hasta el punto que, en este Gltimo
pais, fue necesario articular una autorizacién para poder sobrepasar latasageneral permitida
en laAdminigtracion. Aungue latendencia es relativamente reciente y no existen evaluaciones
consistentes sobre la consecuencias de esta politica de contratacion en la eficacia de laayuda,

algunos datos apuntan problemas en referencia alafalta de control y supervision de los

agentes contratados y desplazados alas delegaciones.**

® Por ello, algunos paises financian parcialmente la formacién y reclutamiento de sus nacionales en estos
organismos internacional es.

1% Asj ha ocurrido en Finlandia donde se ha suprimido |a carrera de personal de cooperacion y se haintegrado en
ladiplomatica. OCDE-CAD, 1999, Finland, op. cit. p. 32.

11 HYUN-SIK CHANG y otros, 1999, op. cit., p. 48.

192 COX-HEALEY-KONING, 1997, op. cit., p. 28.
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Dada la creciente importancia de la concentracidn de servicios externos la OCDE e aboré una
guia de contratacion que identifica una serie de factores a tener en consideracion por parte de
los donantes para una buena gestion de |os contratos. Entre estas destacan: lanecesidad de
expresar lasobligaciones del contratado en forma de resultados y no de actividades,
mantenimiento de laresponsabilidad de la administracion frente a terceros; seguimiento
atento; asignaci én mediante concurso competitivo abierto; mantenimiento de la capacidad

técnica de did ogo entre contratante y contratado*®

2.3.5. Administracion descentralizada

El término Cooperacion Descentralizada (CD) recibe un uso ambiguo que hace referencia
a dos aspectos no siempre coincidentes: por una parte, se utiliza CD parareferirse aun
tipo de cooperacion cuyo objetivo es fortalecer lasingtituciones civilesen los PVD.'** Este
concepto reposa sobre lanocion de desarrollo participativo y parte del reconocimiento del
papel indispensable de la sociedad civil para el éxito de los programas de Desarrollo. No
€S un nuevo instrumento sino un nuevo enfoque de caracter politico; la participacion
supone reforzar e papel de nuevos actores capaces de contrarrestar poderes de tipo
monopolistico como pueden ser el Estado, las empresas transnacionades o las dlites
dominantes. La CD no funciona segln proyectos, sino segin programas nacionales, que
suponen un proceso de didogo entre diferentes actores, tendente a crear asociaciones méas
complegjasy coherentes. Es un enfoque holistico, ya que toda accion debe ir enmarcada en
una politica de ambito nacional (o regional), y por tanto se trata de evitar € trabajo aislado
eincitar al establecimiento de alianzas a escalalocal que respeten laindependenciay el

papel de cada uno.

Por otra parte, en lateoriay la praxis de la cooperacion parael desarrollo en nuestro pais,
se aplicala denominacion de CD a aquellas acciones de cooperacion internacional que

realizan |las administraciones subestatales, es decir, gobiernos regionales y corporaciones

1% PUMA, Best Practice Guidelines for Contracting Out Government Services, OCDE, Paris, 1996.
9% E| término aparece especialmente desarrollado en el ambito comunitario, en un inicio ligado a Cuarto
Convenio de Lomé 1V, firmado en 1989.
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locales.®> Ambas nociones de CD tienden afusionarse, tratando de generar sinergias entre
los actores claves de lasociedad en € Nortey en e Sur, cada uno de los cualesjuega su papel
especifico, pero buscando la complementariedad. La CD conlleva de formaintrinseca un
conjunto de presupuestos necesarios para dotar de un fundamento sélido al proceso de
desarrollo: respeto a los derechos humanos; democratizacién de toda la sociedad;
autonomia organi zativa; formacion de capacidades humanasy técnicas; desarrollo de la
sostenibilidad ambiental y socia y actitud de no injerencia gubernamental. Para avanzar en
todos ellos, deben establecerse vias que permitan consensuar |0s roles especificos de cada

uno de los actoresy clarificar cud es su funcion primordial.

En principio, la cooperacion parad desarrollo, como parte de la politica exterior del Estado,
se considera una prerrogativa del gobierno. Sin embargo, en las Ultimas décadas se han ido
incrementando € nimero deiniciativas por parte de las mencionadas entidades subestatales y
locales de tal manera que sus aportaciones han venido a sumarse alos presupuestos de AOD
en concepto de Cooperacion Descentralizada. Si en un principio fue discutida su legalidad y
después simplemente tolerada, en la actualidad se puede decir que laCD haadquirido carta
de naturdeza propia. En Bélgica, tras lareforma congtitucional de 1993, se autoriz6 alastres
comunidades regionales anegociar y concluir tratados internacional es «sobre la base del
principio general de las propias autonomias»'° y también la constitucion alemana permite a
losLander concluir acuerdos internacionales con € benepl&cito del gobierno federal .**” Por
otraparte, en Francia, € Actade la RepUblica parala Administracion territorial de 19921
autorizaalas autoridades | ocales a concluir acuerdos de cooperacion con otras corporaciones
en el extranjero, dentro del dmbito de sus competenciasy con sujecién alos compromisos

internacionales de Francia.

195 Como sefiala RHI-SAUSI, J. L., en «El papel de las administraciones descentralizadas en la cooperacion al
Desarrollo dela UE» Revista espanola de Desarrollo y Cooperacion, nim. O, Instituto Universitario de
Desarrollo y Cooperacién, Madrid 1997, pp. 47-58. «Esta definicién es considerada limitada y es denominada
cooperacion horizontal, porque hace referencia solamente a las relaciones entre organismos homdlogos:
unidades territoriales u organismos profesionales, sin adoptar una relacion global entre comunidades». En este
sentido, citaalaautoraitalianalANNI, V., Guidaala cooperazione decentrata, Movimondo Roma 1995, p. 55.
1% Articulo 68 de la Constitucion de 1993.

97 Articulo 73 de laLey Fundamental. Ademés, tras el acuerdo de Lindau de 1957, los Lander deben participar en
|as negociaciones de tratados internacional es que versen sobre materias de su competencia exclusiva.
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Superadas las incdgnitas sobre su legitimidad, hoy la cuestién principa consiste en buscar
las vias de coordinacion entre las actividades de dichas entidades y las del gobierno, de
manera que se respete la unidad de accion exterior sin afectar ala autonomiade aquéllas. Se
hace necesaria la creacion de mecanismos de concertacion, en los cuales se clarifiquen los
objetivosy € tipo de acciones areadlizar por cada uno conforme alos programas. De otra
manera |la dispersion genera pérdida de recursos, sobre todo cuando éstos son escasos,
Como ocurre en |las peguefias corporaciones locales. Algunos donantes ya han establecido
mecanismos formales para concertar criteriosy principios de accién comunes que faciliten
entablar vias de colaboracion. En Italia, donde la estructura del Estado tiende auna cierta
descentralizacion, los gobiernos regionales y municipales han establecido cauces
separados; desde 1993 existe el Observatorio Internacional sobre la Cooperacion para
coordinar las actividades de las regiones y las del gobierno del Estado, pero ademés existe
un Férum italiano de las ciudades para la cooperacion descentralizada en el cual pueden
participar aquellos municipios que tienen en marcha programas de cooperacion para el
desarrollo. En cambio en Francia, donde la Administracion es mas centralista, existe una
solaComision naciona de cooperacion descentralizada para fomentar la colaboracion

entre los autoridades locales francesas.

Adicionamente ala existencia de estos mecanismos de consulta, las regionesy municipios
paulatinamente han comenzado a participar en programas gubernamentales, e incluso
comienza a ser frecuente que el gobierno financie proyectos o programas surgidos de
iniciativas locales. En Francia, el Ministerio de Asuntos Exterioresy el de Cooperacion
crearon una oficina conjunta de apoyo a la cooperacion descentrdizada, que puede
109

financiar hasta el 50% de las acciones propuestas por autoridades locales francesas.

Igualmente, Japon trata de impulsar la participacion de corporaciones locades en la

198 OCDE-CAD, France, Development Review Series, nim. 21, Paris, 1997, p. 39.
199 En |a actualidad acepta iniciativas de autoridades local es de algunos paises del Sur, especialmente del norte de
Africa. OCDE-CAD, France, 1997, op. cit., p. 39.
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cooperacion descentralizada, especidmente en aguellos programas relacionados con el

desarrollo local einstitucional.

A pesar de este paulatino acercamiento, subsiste por parte de las entidades subestatales el

temor a que la concertacion suponga el establecimiento de mecanismos de control. Uno de
|os aspectos claves en el debate es la necesidad de coordinar |as actividades concretas de
autoridades y representantes publicos de diferentes administraciones procedentes de un
mismo pais donante en un determinado pais receptor. El objetivo es evitar que se genere
confusién entre las comunidades receptoras, ya que a éstas a menudo les resulta dificil

distinguir la cooperacion del gobierno de la de otros actores subestatales.''® Francia
establecio los Comités Locaes de Ayuda a Desarrollo (CLAD) en cada uno de |os paises
ACP, pero la existencia de un 6rgano especifico no eslo habitual y en principio son las
embajadas las que asumen las labores de coordinacion para mantener una unidad de
representacion y establecer |os contactos oficiales. Uno de los puntos conflictivos que
conviene clarificar consiste en determinar s para el establecimiento de relaciones oficiales
basta con que las entidades subestatales informen a gobierno o si precisan de una

autorizacion expresa.

19 Como sefialan CLAUS, B. y H. H. LEMBKE, es dificil paralos receptores distinguir entre unay otra, 1989,
op. cit., p. 287.
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2.4. Lacoordinacion interna en e @mbito de la gestion operativa

El dltimo de lostres ambitos propuestos en los que las diferentes concepciones en la
organizacion de la cooperacion internacional actlian como obstaculo parala coordinacion
entre donantes es la fase de implementacion. Cabe destacar a respecto cuatro aspectos claves.
la metodol ogia de gestion de proyectos, € grado de autonomia de las oficinas exteriores; la

implementaci on mediante agentes externos e independientes y 1os sistemas de eval uacion.

2.4.1. Gestion de proyectos

El disefio y gestion de proyectos quiza sea uno de los temas més estudiados en relacion ala
eficacia de laayuda. Desde hace varias décadas |os donantes con mayor tradicion fueron

incorporando procedimientos de gestién e introduciendo normas de conducta, dando lugar a
|a elaboracion de manuales compl etos. Estos recogen |as diferentes fases de gecucion que
forman e denominado ciclo de gestion del proyecto, € cua comprende: identificacion de los
objetivos; laformulacion adecuando los recursosy los resultados a l os resultados esperados,

la aprobacién por parte de los 6rganos responsables;, la implementacion efectiva; el

seguimiento y, a final, laevauacién deloslogros. Este Ultimo aspecto se tratard por separado
en otro apartado de esta seccidn porque abarcamas alade proyecto.

En laactudidad lamayoria de donantes aplica un ciclo del proyecto basado en € enfoque del
marco |égico (EML), recomendado por el CAD,;"! a que se hanido incorporando los
donantes més recientes, como ltaia, Austria o Irlanda. Este es un método de planificacion y
gestion en el que se analizan |os objetivos atendiendo a diferentes hipotesis que permiten
apreciar losriesgos que pueden afectar alaviday sostenibilidad de un proyecto. A pesar de
las claras anal ogias entre todos |os procedimientos, subsisten algunos aspectos diferenciales
en las diversas fases del ciclo. En lafase de identificacion, en teoria todos |os donantes
sostienen laimportancia de la participacion del pais receptor, e incluso, si es posible, del

grupo destinatario; en la préctica, sin embargo, no todos tienen una gproximacion tan

1 CAD, 1992, op. cit., p. 38.
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participativa, si bien es cierto que vaintroduciéndose progresivamente.’*? Estados Unidos
cuenta con un sistema especifico para la identificacion de proyectos en e ambito de la
Seguridad Alimentariaen Africa, d Famine Early Warning System (FEWS). Se trata de un
sistema de recogida de informacién en e que participan diversos centros de investigacion,
cuya funcidn es prever, através de indicadores geograficos, climéticosy demograficos, €

peligro de unacrisis dimentaria para poder disponer de medidas preventivas necesarias™®

En algunos paises, como Alemania, Dinamarca o Paises Bgjos, se aplica un test de viabilidad
previo alaformulacion definitivade proyecto. Junto alaviabilidad técnicay econémica, €

test en cuestion incorpora un andisis sobre su capacidad de contribuir a |os objetivos
estratégicos basicosy muy especia mente alareduccion de la pobreza, laiguadad de género
o la conservacion del medio ambiente. En 1995 USAID introdujo un nuevo ciclo del

proyecto basado en la planificacion estratégica en base aresultados. Esta se aplica desde la
planificacién hastala eva uacion e implica unarecogida de datos sistemética de indicadores
gue seintegran en e New Management System (NMS) y sirven para unarevision continua
delamarchadel proyecto o programa. Tras un informe sobre & procedimiento por parte del

Auditor general*** también la agencia canadiense, CIDA, introdujo en mayo de 1996 un
nuevo proceso de gestion, el Policy on Results-based Management, que plantea una
orientacion del proyecto haciala consecuencia de | os resultados desde su misma concepcion
como méodo para incrementar la eficiencia y garantizar la obtencion de los objetivos.

Aungue la experiencia aun es temprana, se han observado algunas dificultades en la
aplicacion de éste método que exige introducir flexibilidad y incrementar la participacién de

los agentes locales.

Paralaformulacién definitiva, los Paises Bgjos, Alemania, Franciay Dinamarca, cuentan con

unas guias especificas que incluyen estrategias sobre género y medio ambiente; sin embargo,

12 Sobre la participacion del receptor y laidentificacion y gestion. Véase infra, apartado 3.1.2.
¥ OCDE-CAD, United States, 1998, op. cit., p. 42.
114 v/ éase el apartado sobre evaluacion, punto 2.4.4.
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son pocos | os instrumentos previstos para medir su efectividad o & impacto final.**> Uno de
los instrumentos més compl etos de la Guia de Procedimiento de la Ayuda (GAP) elaborada
en el Reino Unido que abarca todos |os procedimientos y sistemas de gestion.'*® Pero
ademés, este pais ha elaborado una guia especificade Andisis socia en los Paises en

Desarrollo que es usada en |os programas de formacion de otras agencias donantes.**’

En el momento de |a aprobacién es cuando se producen las mayores diferencias, pues es
posible hallar; desde donantes que permiten la aprobacion de los pequefios proyectos por
parte de las misiones en e terreno, hastalos que exigen que sea e propio gobierno quien o
apruebe, pasando por procedimientos en |os que participan comités técnicos relativamente
independientes. En Italia, tras |os problemas de gestion registrados en la década pasada, se
instaur6 un doble procedimiento segun el cual e proyecto, antes de pasar a comité de
direccién compuesto por [os ministros responsables en materia de cooperacion, debe pasar
por un comité técnico compuesto por cinco expertos que aplican estrictamente [os principios

del CAD y @ marco ldgico.

Respecto alafase de implementacién, COX, HEALEY y KONING sefialan que aspectos
fundamentales condicionan laeficaciade proyecto:'*®
Su capacidad pararesponder alas necesidades bésicaslocales y permitir un proceso
participativo alo largo de toda la accion.
Laflexibilidad para adaptarse alos cambios que vayan produciéndose.
El fortalecimiento de las instituciones locades, que seran las encargadas de su futuro
sostenimiento
Asegurarse de que la opcién escogida sea la menos costosay la mas eficaz, es decir lo

més eficiente.

5 COX, HEALEY y KONING, 1997, op. cit., p. 49.

1% | aversion de 1994 tenia cuatro volimenes y fue valorada como ejemplar en la Gltima revision del CAD,
United Kingdom, 1997, op. cit., p. 34.

17 A Guideto Social Analysis for Projects in Developping Countries, ODA, Londres, 1995.

18 | bid., pp. 43-44.
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Haciéndose eco de edtas condataciones, algunos paises estén adoptando medidas de
rectificacion: un gemplo esel process approach que se ha adoptado en Irlanday Reino
Unido, que recoge una elaboracién mas flexible, basada en la participacién local y en su
contribucion a fortalecimiento ingtituciond . Este es un método especidmente indicado en los
proyectos del sector socia que precisan de mayor flexibilidad paraadaptarse a desarrollo de

las capacidades locales, un aspecto dificil de predecir a priori.

En lafase de seguimiento de lamarchadel proyecto, se destacacomo un eemento primordial
la necesidad de integrar alas autoridades locaes y losbeneficiarios para incorporar su
percepcion sobre € desarrollo del proceso. Pero también en este aspecto se registran muchas
diferencias entre los diversos donantes; Francia, por gemplo, distingue entre los paises
prioritarios, donde las misiones asumen la mayor responsabilidad, y |os demas, en los que se
dejamayor margen de maniobraalaintervencion loca. Holanda decide caso por caso seglin
la situacion del pais teniendo en cuenta la capacidad de gestion local, y en cambio, Reino
Unido asume siempre la mayor parte de laresponsabilidad. En cuaquier caso, con excepcion

de Francia, la mayoria de donantes suele encomendar € seguimiento a persona contratado.

De otro lado, € estudio comparativo de COX, HEALEY y KONING extrae como
consecuencia de sus observaciones que es mejor permitir participar en el seguimiento el

personal operativo delamisidn, y los autores se muestran partidarios de que estas actividades
abarquen un campo multidisciplinar. Sefialan también la necesidad de establecer mecanismos
paraaveriguar S se efectlian las correcciones necesarias destinadas a solventar 10s problemas
observados, tanto de tipo operativo como estratégico. Este Ultimo aspecto es precisamente
uno de los puntos que presenta mayor debilidad en la mayoria de donantes. Finalmente, se
aconsgjala conveniencia de documentar todo €l proyecto y de mantener una continuidad del

persona para hacer mas efectiva la retroalimentacion, asi como € establecimiento de una
rotacion entre el personal responsable del proyecto en la oficina centrd y €l de las

delegaciones™® con d fin de fomentar unamayor comprension mutua.

9 | bid., pp. 46-47.
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2.4.2. Oficinasexteriores

Los diferentes grados de representacion de las delegaciones nacionales en los paises
receptores y sus diversas atribuciones pueden ser también un obstéculo para la
coordinacion.*?° En general, se acepta que una representacion demasiado débil obstaculizala
planificaciony d contacto con los paises beneficiariosy e CAD critica abiertamente e hecho
gue lafalta de un didlogo permanente aumenta el peligro de unarelacion unidirecciona

(donor given).'*

Por ello se recomienda una descentraizacion creciente que refuerce € papel
de las delegaciones en lafase de identificacion y planificacién y no lareduzca alastareas

adminigtrativas, los contactos diplométicos o laredlizacion de informes.

Existen razones de peso para aconsgjar que lalocalizacion de laimplementacion esté lo més
cerca posible del lugar donde tiene lugar la accidén del proyecto: en primer lugar esta
comprobado que muchos de | os fracasos registrados proceden de la falta de conocimiento del
medio en que debian llevarse a cabo lasactividades por parte de los responsables del
proyecto. En segundo lugar, larelacion entre los responsables del pais receptor y € personal
desplazado del pais donante es mucho més abiertay dialogante en los casos en que existe un
contacto continuado. Findmente, la cercania permite adaptarse megjor ala situacion politicay
cultura en que se desenvuelve laaccidn y ala sucesion de aconteci mientos, siempre que se

cuente con mecani smos suficientemente flexibles.1?

Existen dostipos basicos de representacion: las delegaciones integradas dentro de las
embajadas, que es el modelo mas comin y lasoficinas especidizadas externas, aunque
generalmente estas también estan en algunamedida ligadas alaembagjada. Al aumento de la
autonomia de las oficinas |ocales se opone |6gicamente & Ministerio de Asuntos Exteriores,
pero ademés éstas han resultado perjudicadas como consecuenciade la creciente restriccion

delosgastos, o cua haconducido al cierre de muchas delegaciones, incluso entre aquellos

129 CLAUS, B., M. HOFMAN, H. H. LEMBKE, W. ZEHENDER, 1989, op. cit., p. 66.
121 ASSHOF, G., D+C, 1993, op. cit., p. 27, también HY UN-SIK CHANG y otros, 1999, op. cit., p. 47, abogan a
favor de la descentralizacion.
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donantes con mayor presencia exterior, como Estados Unidos, Canada o Reino Unido. Este
Ultimo mantiene varios tipos de estructuras (misiones, oficinas, secciones de embgada,
oficinas regionales) dependiendo de la importancia de lasactividades quereadliza en un
determinado pais 0 region. La actud reestructuracion de la cooperacidon britanica ha
conducido a un importante proceso de descentralizacion hacia las oficinas exteriores con la
finalidad de evitar duplicidades y favorecer la participacion de las autoridades locales en €
proceso de identificacion. El fortalecimiento de la representacion exterior también operaa

favor de unamayor presencia en los mecanismos local es de coordinacion de donantes.*?®

En cambio en Canadd, tras un periodo de descentralizacion durante |os afios ochenta, las
recortes presupuestarios condujeron a unarecentralizacion y a una reduccion considerable de
Su representacion exterior. La retirada trata de compensarse con el uso de las nuevas
tecnologias de lainformacidn para comunicarse con sus Socios en | os paises beneficiarios, sin
embargo ta es tecnol ogias tienen importantes limitaciones. Otro mecanismo de sustitucion es
el establecimiento de unidades de apoyo a proyectos/programas compuestas por personal
local que recibe formacion temporal por parte de CIDA.*** Estados Unidos también recortd

125

los gastos de persond 'y procedié a cierre de del egaciones en algunos paises, > pero esto no
Supuso una perdida de autoridad sino que, por € contrario, se reforzé € poder de decision de
las del egaciones bajo la plena autoridad del embajador. En la actuaidad éstas no tienen que
enviar informacin especifica para cada proyecto; basta d Plan estratégico para cinco afiosy
el Informe anual sobre resultadosy solicitud de recursos. Los gestores local es aprueban,
implementan y hacen & seguimiento de |as actividades una vez dichos documentos han sido

aprobados por la sede.

122 COX-HEALEY-KONING, 1997, op. cit., p. 25.

123 OCDE-CAD, United Kingdom, 1998, op. cit., p. 6.

24 El informe del CAD critica que la reduccion de las delegaciones se hiciera basandose exclusivamente en
razones de costes, sin tener en cuenta su relacion con la eficaciay expone sus dudas sobre las limitaciones de
dicho sistema parala expansién del programa por ello recomienda mas flexibilidad y mayor descentralizacion.
OCDE-CAD, Canadé, 1998, op. cit., p. 49.

125 |_os criterios para decidir el cierre fueron el aumento del nivel de rentadel pais, los malos resultados y lafalta
de actividades, aunque tampoco faltaban imposiciones politicas del Congreso, como en el caso de Pakistan,
OCDE-CAD, United States, 1998, op. cit., p. 29.
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La separacion de la gestion de la ayuda financieray la técnica conlleva muchas veces la
duplicidad en la presencia exterior. Por gemplo, € GTZ y otras agencias de implementacion
menores alemanas mantienen oficinas propias gracias a un acuerdo entre el BMZ y €
Ministerio de Asuntos Exteriores. Mientras este Ultimo se ocupa de |os aspectos politicos,

aguellas gestionan | os aspectos técnicos.'?

L as embajadas organizan reuniones semanaes de
los directores de |os principal es proyectos de |l as diferentes oficinas, sin embargo el GTZ

participa en las reuniones de donantes'y con e pais receptor de tal manera que aparece como
el principa interlocutor. La confusién que crea esta duplicidad unido a los recortes
presupuestarios estan haciendo tomar en consideracion la posibilidad de unificar en una sola
oficinalarepresentacion exterior.?” En € caso francés, ladivision sectorial también comporta

unaduplicidad.

A pesar delasreticenciasy |as restricciones presupuestarias mencionadas, la necesidad de
descargar de trabagjo ala Administracion centrd fomentd la transferencia de una mayor
responsabilidad alas embajadas, aunque concentrando € persona en unos pocos paises
prioritarios. Ladescentralizacion puede g ercerse en diversos niveles; es bastante habitua que
las del egaciones desempefien un importante papel en lafase de identificacion y formulacién
de los proyectos, pero es mucho menos comun la delegaciéon de la facultad de aprobar
proyectos por si mismas a menos, hasta una determinada cantidad; éste es €l caso de Estados
Unidosy Reino Unido como se vio, pero también de Franciay Dinamarca, |os paises que
tienen establecida unamayor descentraizacion en la toma de decisiones relaivas a la
financiacion. En los tres primeros mencionados, la explicacion de dicha situacion proviene del
gran conocimiento del terreno que suelen tener sus potentes misiones, pero en €l caso de
Dinamarca la descentrdizacion fue una consecuencia posterior a un gran esfuerzo de

planificacion estratégica que actud como precondicion.'?

126 Resulta evidente que con ello se introduce una cuestion tan conflictiva como la distincion entre lo politico y
lo técnico; asi 1o advierte CLAUS, B. y H. H. LEMBKE, 1989, op. cit., p. 299.

12 OCDE-CAD, Germany, 1998, op. cit., p. 27.

128 OLSEN, op. cit., p. 23.
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En cambio, losgobiernos que no cuentan con representaciones fuertes mantienen una
estructura de decision muy centralizada, pero en la mayoria se estén introduciendo medidas
deflexibilizacién. Alemaniainicié la descentralizacion en 1996 como medio, no solo de
mejorar lacalidad de laayuda s no también paraaumentar la eficienciay reducir costes.**°
Lanuevaestructuraingtitucional se denomina «tandem»: se compone del director de la
oficina exterior, que tiene autoridad sobre € persona expatriadoy local, y € director regiona
en e ministerio, que decide la programacion. El proceso no hafinalizado, pero ya se observa
gue el traspaso de responsabilidades no ha ido acompanado de un refuerzo del personal
expatriado. Otro pais que hadado un giro hacia la descentrdizacion es Paises Bgjos; la
reestructuracion de 1996 supuso una completa del egacion de la gestion de los programas y
los fondos alas embajadas, |as cuaes son encargadas ademas de conducir € didlogo con las
autoridades locaes. Con €llo se supone que se incrementara la atencién alas necesidades del
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pais receptor y sefacilitarala participacion de las autoridades loca es.

2.4.3. Coordinacion con otr os agentes g ecutivos

Unade las tendencias claras de los programas de cooperacion para € desarrollo es el
aumento de la participacion de diversasinstituciones publicas y privadas no gubernamentales
en laimplementacion dela AOD. Lafuncidn de estos actores se deriva de un concepto de
subsidiariedad que sostiene la conveniencia de hacer las cosas mediante el organismo mas
apto en cada caso concreto. Los primeros agentes privados que se introdujeron en las
politicas de cooperacion fueron las empresas, en gran parte ligadas alos intereses econdémicos
nacionales. Posteriormente obtuvieron mayor protagonismo las ONG de desarrollo las
cudes, tras adquirir experiencia propia de forma independiente, fueron estrechando
paulatinamente los vinculos de colaboracion con los gobiernos. Con los afios ha ido
aumentando el espectro de entidades participantes incluyendo universidades, servicios de
consultoria, iglesias, fundaciones paliticas y otras asociaciones que realizan diversos tipos de

actividades. A primera vida, esta diversdad puede confundir y dar la impresion de

129 | os objetivos eran: 1) incrementar la orientacion al receptor 2) mayor conocimiento especifico del pais 3)
mayor flexibilidad 4) mayor autonomia de decision 5) mejor eficacia econémica, OCDE-CAD, 1998, op. cit., p.
21.
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fragmentacion, pero no es sino unamanifestacion de la plurdidad de estructuras que

caracterizan ala sociedad de cada pais.***

En estainvestigacion se analiza tan solo los dos
actores mas significativos; las ONGD y las empresas, ya que son las Unicas que debido a
peso especifico de su presencia han dado lugar a un conjunto de normas, codigos de

conductay usos particulares.

Aunque la participacion de las ONGD en tareas de tipo humanitario fue temprana, hubo que
esperar a los anos setenta para que comenzaran a ponerse en marcha los primeros
mecani smos formal es de colaboracion entre ONGD y gobiernos. En la actualidad, €l papel
gue desempefian las ONGD con relacién alas politicas de cooperacion gubernamental es

multiple s bien cabe dividirlo en cuatro aspectos:

B Enlafase de planificacion estratégicay programacion las ONGD participan en algunos
organos de consulta que se han creado y realizan funciones de lobby tanto frente al
gobierno, como entre |os grupos parlamentarios.

B Otraimportante labor de las ONGD esladifusién de la politica de cooperacién entre la
ciudadaniay la creacion de opinion publicaa su favor, a tiempo que da a conocer sus
objetivosy resultados.

B Las ONGD reciben del gobierno subvenciones para cofinanciar los proyectos de
Desarrollo que ellas han puesto en marcha, directamente o através de sus contrapartes en
losPVD.

B En otras ocasiones, las ONGD gecutan programas 0 proyectos de Desarrollo
gubernamentales y en ese caso actlan como agentes externos de implementacion de la

politicade la Administracion.

L os dos primeros aspectos mencionados han permitido un progresivo acercamiento de los

discursos y la asuncion de prioridades comunes (Thereverse agenda) en e campo

1% OCDE-CAD, Netherlands, 1997, op. cit., p. 20.
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programético, dentro del contexto globa de las edtrategias de cooperacion. Ello ha
repercutido favorablemente en |os otros aspectos de planificacién ya estudiados en apartados
anteriores. Respecto alaimplementacion, en laactualidad unamediadel 10% del total dela
AOD bilateral de los paises del CAD se gjecutaatravés de ONGD, aunque las diferencias
son importantes entre unos paises y otros; asi cabe encontrar desde una cantidad casi
inapreciable, en el caso de Portugal, hasta mas del 50% de la asistencia técnica bilateral
canalizada através de ONGD por Austria.**? Estados Unidos, que en laactualidad candiza

arededor de un 40% se ha propuesto € objetivo de llegar también al 50%.

Cas todos |os gobiernos donantes han establecido programas de cofinanciacidn de proyectos
de Desarrollo que redlizan las ONGD, pero los esquemas de relacion y |las condiciones son
muy diversos. El sistema més comun es el de las convocatorias anuales de cofinanciacién
para proyectos concretos. Este procedimiento facilitael control del gasto pero complicala
labor delas ONGD, porque con frecuencia no se adapta a las necesidades de financiacion de
los proyectos realizados en PVD. Por €llo, en un buen nimero de paises se han establecido
programas plurianual es concertados con las organizaciones més experimentadas, o incluso
otra modalidad todavia mas flexible, l0s «acuerdos cuadro», que funcionan conforme a un

sistema de evaluacion externa ex-post.**®

Otro de los aspectos en el que se observan diferencias es en referenciaalos criterios de
elegibilidad que se aplican alas ONGD para acceder a los fondos; en algunos paises se
establecen normas muy regtrictivas que limitan aun ramillete  nimero de elegibles, mientras
en otras € criterio empleado es amplio y se basamas en las garantias y |a capacidad para
realizar un proyecto en concreto que en aspectos formales. Uno de |os aspectos importantes

eslaexigenciade que las ONGD tengan una cierta representatividad social e independencia

81 CLAUS, B. y H. H. LEMBKE, 1989, op. cit., p. 298. En referencia a |a sociedad alemana, donde hay gran
tradicion de esa amplia participacion.

132 ZETTL, G. «La Cooperacion al desarrollo en Austria» en VV. AA., Jornadas sobre Cooperaci 6n europea.
Andlisisy pergectivas delosprogramas delos paises de la UE parael desarollo de la UE, Vitoria-Gasteiz, 2-5 de
diciembre de 1996 y 1997, publicaciones del Gobierno Vasco.

133 Bélgica, Holanda, Suiza, Francia, Nueva Zelanda o Noruega son algunos de | os paises que poseen este tipo de
sistemas.
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econdmica; en Austriay en Japon, por gemplo, resultamuy polémicalaexistenciade ONGD
paraestatales o surgidas a instancia publica que participan en las convocatorias. Para evitar
eda dtuacion o la existencia de organizaciones completamente dependientes de la
financiacion publica, las administraciones exigen una aportacién minima de capita propio del
10-15% o bien sefidan un porcentaje maximo del total del coste del proyecto como limite de

su subvencién o, aveces, una combinacion de ambas cosas.

También difiere e modo en que se administrala convocatoria; mientras en algunos paises se
abren una o dosconvocatorias a afio con un plazo limitado para la presentacion de
solicitudes, en otros la convocatoria esta abierta todo €l afio en tanto existan fondos. En
ocasiones las lineas de financiacion se multiplican hasta la treintena, como es € caso de
Australia, cada una con sus objetivos, sus criterios y condiciones diferentes mientras, en €

caso extremamente opuesto, Portugal no realiza convocatorias ni tiene procedimiento, sino
gue decide caso por caso. La necesidad por parte de las ONGD de conjugar estabilidad
financieraeindependencia, el exceso de control burocrético y lasdiferencias sobre los
objetivos e intereses de | as acciones de cooperacion, crean tensiones en sus relaciones con la
Administracion. Para ello se han creado sistemas de concertacién en los que se tratan los
problemas del colectivo; aveces mediante mecanismos de tipo informal, otras de manera
ingtitucionalizada hasta é punto de que & gobierno financia personal dedicado alastareasde

coordinacion.

Este acercamiento contrasta con laresistenciade lasONGD a proporcionar informacion
acercade sus actividades propiasy su recelo ante lasiniciativas de coordinacién por parte de
las autoridades, temiendo un exceso de dirigismo. Sin embargo, resultaimprescindible un
minimo de concertacidn con las representaciones diplométicas en |os paises receptores que
permita, cuando menos, gercer las funciones consulares. Y es més que recomendable la
trangparenciay el acercamiento de criterios de actuacion, ya que parala poblacion receptora
tampoco es obvialadistincion entre laayuda oficid y lano gubernamenta procedente de un

mismo paisy con elo pueden generar malentendidos.
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Las ONGD tienen la posibilidad de participar ala par que las entidades comerciales en
aquellos concursos publicos parala contratacidn de agentes encargados de laimplementacion
de algunos proyectos gubernamentales o parala prestacion de servicios en lagestion de la
AOD. En estamodalidad, ademés de competir con criterios de mercado, las ONGD gozan de
una menor autonomia, pero a cambio lafinanciacion del coste del proyecto es del ciento por
ciento. En otras ocasiones, |os Estados acuden alas ONGD en situaciones que no permiten
la actuacion gubernamental directa; especia mente en los casos de la ayuda humanitaria, pero
también cuando debido ala situacién politica no resulta conveniente el establecimiento de
relaciones politicas entre los gobiernos y sin embargo se considera necesario cooperar con la
poblacion para que no sufra las consecuencias nefastas de un aidamiento internaciond.
Finalmente, en ocasiones, las ONGD que gozan de experienciaen un determinado PVD
participan en la elaboracién del programa paisy se incorporan aéste con el objetivo de

establecer sinergias.

La participacion de la empresa, bien en los concursos de adjudicacion parala gjecucion de
proyectos de Desarollo, bien como suministradoras de materides y equipos para la
cooperacion técnica, es antiguay comin en lamayor parte de paises donantes. ES un tipo de
intervencidn controvertida, porque esta muy ligada alos intereses comerciaes nacionales; en
primer lugar, porque la concesion financiera, tanto de donaciones como de créditos, se
condiciona a la compra de productos procedentes del pais donante, que no son

necesariamente ni |os més adecuados tecnol égicamente ni |os que tienen un precio mas
competitivo, con lo cud, no slo resultamenguada la eficiencia de laayuda, sSino que pueden
crearse dependencias contraproducentes. Este es uno de |os aspectos més criticados por €

CAD dentro del cua se concerté en 1992 un procedimiento de consulta destinado a evitar

que los créditos concesionales sustituyesen alos comerciales.'**

13 DACReport, 1993. El tema de la ayuda ligada se traté en €l capitulo 2 al hablar de la concertacién sobre la calidad
delaayuda.
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Pero, ademas, también es habitual que los concursos de adjudicacion de proyectos se limiten
aagentes nacionales e incluso se producen adjudi caciones directas todavia mas dudosas, con
lo cual tampoco se permite a receptor beneficiarse de las ofertas del mercado internacional.
Sin embargo, la promocién de laindustria nacional esté presente incluso en aguellos paises
gue han mantenido unamayor lineade calidad de laayuday suele gozar del respaldo de una
buena parte de la poblacién, no siempre bien informada de | as nefastas consecuencias que
esta vinculacion tiene en cuanto ala eficaciade laayuda.™*® A su vez, la clase empresarial
participa en muchos de |os 6rganos consultivos que se han establecido y gjercen suinfluencia

através deimportantes |obbiesindustrialesy comerciaes.

Cuando la ayuda reembolsable esta situada en el Ministerio de Hacienda, los criterios
comerciales de concesion de la ayuda son aln mayoresy distorsionan su relacion con el
resto de la politica de cooperacién. En paises como Japdn la presencia empresarial estan
fuerte que tiene como resultado una influencia determinante en lalocalizacion de su ayuda.
Para paliar las peores consecuencias de este tipo de précticas, se aboga por la completa
transparencia del proceso de adjudicacion de las partidas crediticiasy |a apertura de los
concursos de adjudicacion a mercado internacional. Una modalidad intermedia esla ayuda
parcialmente ligada que permite concursar a PV D en |os concursos, pero no a otros paises

desarrollados.

Durante los Ultimos afios, € papel de laempresa privada en la cooperacion parael Desarrollo
esta siendo revitalizado, pero desde un enfoque diferente, haciendo hincapié en € valor dela
iniciativaprivada como motor para el desarrollo. Ello implica la potenciacion del sector
empresarial enlos PVD y el establecimiento de lazos entre |os agentes econdmicos de los
paises del nortey del sur. Son muchos los donantes que han creado agencias especiaizadas

para promocionar este tipo de actividades (Alemania, Francia, Paises Bgjos y paises

135 Asi por ejemplo en Dinamarca, pai's donde existiendo una politica de cooperacion de las méas elaborada y
participativa, existe un amplio consenso de la poblacién para mantener la ayuda ligada. OCDE-CAD, 1999,
Denmark, op. cit., p. 15. En Alemania se ha reavidado el discurso sobre los posibles efectos benéficos de la
ayuda en la economia nacional y seinicio un estudio en 1998 para medir su impacto, OCDE-CAD, 1998, op. cit.,
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escandinavos). L os tipos de funciones que realizan son muy diversas, fomentan lainversion
extranjeray se encargan del asesoramiento para la obtencion de fondos, del establecimiento
de sistemas de garantias de inversiones, de la promocién delainversion, del establecimiento
de lazos comerciaes entre Pymes, € establecimiento de joint ventures en PVD, asi como €l
fomento de las exportaciones procedentes de dichos paises. Paramegorar € tejido econémico
delosPVD, se apoyaalamicroy pequefia empresa, se proporcionan formacion empresaria
y profesiona, se fomentan los esquemas de ahorro y lascooperativas y se mgora la
promocion de las exportaciones. En todas estas actividades esimportante la participacion de

las empresas del norte exportando sus conocimientosy su experiencia.

2.4.4. Evaluacion

Laevauacion ha sido uno de los puntos débiles de laspoliticas de muchos donantes,
especiamente en aquellos cuya principal finalidad esta dirigida ala consecucidn de objetivos
politicos 0 econdmicos. La disminucion del valor estratégico de la ayuda en e nuevo
contexto internacional y la necesidad de justificar gastos en un periodo recesivo haimpulsado
el refuerzo de los mecanismos de eva uacion. La eval uacion de resultados es practicamente €
Unico mecanismo paramedir la eficaciade laAOD y también parameorarla. Desde 1994, €
CAD lo considera uno de | os aspectos centrales del debate sobre el Desarrollo y lo incluye
como una seccién especifica en los informes periddicos que realiza cada cuatro afios alos

paises miembros,

Se considera que la evaluacidn tiene dos propdsitos basicos. establecer las bases para medir
los resultados obtenidos y extraer lecciones para el futuro.*® De ahi se derivan dos tipos
basi cos de evaluaciones: aquéllas que tratan de efectuar un juicio globa sobre la accion

(sumativas) y las destinadas amejorar un determinado programa (formativas)."*” Cada uno

p. 14. En Canada o Estados Unidos se mantiene la voluntad de mantener la ayuda ligada como un instrumento
para conseguir €l favor de la opinién publica hacia la Politica de cooperacion.

1% MOSLEY, P., A simple guide to impatct assestment for development economist, borrador presentado en el
seminario «La eficacia de la Cooperacion Internacional para el Desarrollo: evaluacion de la ayuda» Universidad
Internacional Menéndez Pelayo, del 27 al 31 de julio 1998, Santander, pp. 9y 39.

37 SECIPI, Metodologia de evaluacion de la Cooperacién Espariola, Ministerio de Asuntos Exteriores, junio
1998, p. 41.
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delostipostiene objetivos diferentesy por tanto también variaran los métodos que se
utilizan. La evauacion puede, ademés, redlizarse en diversos momentos, con carécter previo,
durante, a fina o con posterioridad, lo cua también implicaun tratamiento diverso, aunque se
trata de etapas que estan interconectadas. En cualquiera de los casos se debe distinguir entre
la simple eval uacion financiera entendida como control del gasto publico, que suele seguir un
procedimiento legal estricto, de la evaluacion de resultados con relacion alos objetivos de
Desarrollo. En este segundo sentido se diferencia entre: eficacia, eficiencia, sostenibilidad,

impacto y rdlevancia!®®

De acuerdo con SAMSET, FORSS y CRACKNEL se puede plantear una clasificacion de
los diferentes tipos de eval uacion en atencion alos objetivos que persiguen, distinguiendo tres

niveles™*®

B Evaluacion de nivel politico, que comprenderiae andisis delos diversos tipos de ayuday

respecto alaconsecucion de los objetivos previstos.

B Evauacion de impacto y sobre proyectosy programasy sectores, centrandose en su
relevancia, impacto y sostenibilidad.
B Evauacion de gestiony sobre lacalidad y duracion de las actividades y su eficiencia de

costes. 140

Cada uno de estos niveles requiere un tratamiento diferenciado y deberia estar emplazado en
diferentes niveles segin € tipo de ayuday el grado de descentralizacién de lagestion. Sin
embargo, a grandes rasgos, se considera que la evauacion de nive politico tiene como
degtinatarios los 6rganos de planificacion y programacion, mientras que las agencias
operdtivas estdn mas involucradas en una evaluacion del impacto, y las misiones, asi como €
receptor, serian responsables de la eval uacion de gestion, aunque considerando también los

andlisis de impacto. En cualquiera de estos niveles debe buscarse un equilibrio entre la

138 OCDE, Devd opment Cooperation: Efforts andPolitics of DACMembers, pp. 45-54, Rapport 1994, Paris, 1995.
1% SAMSET, K., K. FORSS, B. CRACKNEL, «Evaluation systems when aid policies are changing», Project
Apraisal, vol. 9, nim. 1, marzo de 1994, pp. 29-36, Inglaterra.

19°En el libro sobre Metodologia de evaluacion ... de la SECIPI, 1998, op. cit., p. 156, se les denomina
evaluacion estratégica, tacticay operativa, respectivamente.
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participacion de losinteresados en la evaluaciony un cierto grado de autonomia para

mantener su credibilidad.***

Lalocdizacion de las instancias de evaluacion varia segin la estructura de la Administracion
en lacual seinserta'*? Sin embargo, hay dos cuestiones principales atener en cuentaala
hora de analizarlas. laindependencia de la unidad respecto alo que evalliay ladiferenciacion
entre distintos tipos de evaluacion** Uno de |os aspectos importantes es la existenciaen la
Administracion de unidades especificas de eval uacidn que cuenten con persona especidizado
y estable, pero hay una pluralidad de opciones en cuanto a su organizacion. Se puede

diferenciar entre tres sstemas***

B Centralizado y autonomo, con una unidad independiente que coordina todas las

evauacionesy rinde cuentas a responsable politico dltimo.

B Descentralizado e integrado, con diversas unidades integradas en cada una de las
diferentes unidades organi zativas.

B Mixto, dividido entre una unidad central encargada de |las evaluaciones teméticas y otras

integradas en las agencias que se encargan de las evad uaciones intermedias y de gestion.

El primer sistema ofrece mas garantias en cuanto alaindependencia del 6rgano eval uador,
pero tiene € riesgo de no ser capaz de integrarse en € sistema de retroalimentacion, a no ser
asumido como propio por las unidades operativas. En el segundo se gana en participacion
pero se pierde en credibilidad. Por ello, la mayoria de donantes ha optado por un sistema
mixto en el que participan diversos actores, aunque varia € grado de concentracion o
dispersion. En Francia, donde la gestion de la Cooperacion es multicéfala, cada unidad tiene
su propia seccion de evaluacion 'y su propio sistema, lo cud dificulta el intercambio de

informacion asi como la posibilidad de tener una visén de conjunto y fomentar la

I SAMSET, K., K. FORSS, B. CRACKNEL, 1994, op. cit., p. 35.

2 Ibid. p. 31, sefialan cémo el emplazamiento de las unidades de ayuda es variado incluso comparando
estructuras organizativas similares.

% Ibid. p. 30.

144 SECIPI, 1998, op. cit., pp. 187 y ss.

143



retroalimentacion. También Japdn tiene diversas unidades de eval uacion para cada agencia de
implementacién. En Dinamarca la unidad de evaluacién se limita a preparar un plan de
evaluacion, encargar los informes atercerosy controlar 1os resultados de los estudios. En
Finlandia, la unidad de evaluacion encarga los estudios in situ a ingtituciones o firmas
independientes, después ingtituciones universitarias especidizadas redlizan una sintesis
baséndose en unos model os de referencia establecidos parala evauacion. También e BMZ
elabora el plan anud que encarga a consultores externos, pero a este se unen las
autoeval uaciones que hacen laGTZ y laKfW. Losinformes del BMZ se envian atodos los
Organos g ecutivos conteniendo las recomendaciones pertinentesy a cabo de un afio se hace
un seguimiento del cumplimiento que han recibido. La Oficina de Evauacion britanica
elaborad plan trianual basdndose en los criterios de relevancia, replicabilidad, innovaciony
notable éxito u dificultades. Los informes son publicados aun cuando contengan
consideracion criticas. Junto a estos pueden elaborar otros informes la Oficinade Auditoria

Generd y € comité parlamentario de Cooperacion internacional.

L os Paises Bajos distinguen entre una eval uacion descentralizada, que eslaqueredizalas
misiones sobre € terreno parala evaluacion de proyectos concretos a través de las unidades
operacionaes, y una eva uacionex-post de carécter més genérico, dirigidaaevauar € impacto
global. Para edta Ultima, la inspeccién de Cooperacion para € Desarrollo establece, de
acuerdo con € ministerio, un programa de evaluacion en € que también participan expertos
externosy serealizan andlisis por programa, por pais o por sector. También Suiza distingue
dos tipos de evaluaciones: una autoeval uacion realizada por |os propios participantes en €l
proyecto y una evaluacion externa que andizala consecucion de los objetivos y es realizada
por expertos. Ambas evaluaciones estén interconectadas y se contrastan los resultados.
Recientemente se ha introducido un nuevo sistema denominado strategic control con el que
setrata de averiguar si |os proyectos o programas financiados real mente contribuyen alas

&easbésicasy criticas parad desarrollo del paisy s potencian sus capaci dades.™**

145 OCDE-CAD, Switzerland, Development Review Series, nim. 20, Paris, 1996.
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En Reino Unido, € Departamento de Administracion de la eval uacion recibe losinformes de
seguimiento periddicos de los departamentos operacionales, pero en paralel o establece un
programa de eval uacion de dos afios en el que se programan quince estudios por afio y se
confian a consultoras externas. La USAID cuenta con un Centro de Informacién para el

Desarrollo y Evauacion (CDIE) queredlizalas evaluaciones programéticas y laspone a
disposicion detodo € personal y e pablico en general através de reslimenes accesibles via
internet. A suvez USAID recibe |las informaciones anuales de todas | as delegaciones que se
recogen en el médulo de resultados de la base de datos del New Management System.

Canada introdujo en 1994 una nueva politica de revisién de resultados estructurado en tres
niveles un control continuado, una evauacion y auditoria interna y otras fuentes de
informacion y andlisis complementarios. Para facilitar su aplicacion seintrodujo € Marco de
resultadosy factores clave para e éxito. Este establece un barémetro paramedir resultados en
tres niveles: resultados, eficaciay gestion. De los dos Ultimos se encarga un area especificade
CIDA, laPerformance Review Branch, mientras que ladirigen cadaunad las areas de CIDA.
Otros paises que estan introduciendo un sistema de gestién sobre la base de resultados son

Austraiay Suiza.

En generd, tras d reforzamiento de | as unidades de evaluacion en la década pasada, laactua
politica de austeridad ha conducido a unareduccién de persona y su sustitucion por
auditores externos. En algunos casos, se recurre a auditores privados Unicamente nacionaes
pero en otros se abre el concurso a otras nacionalidades, en especial en las evaluaciones sobre

d terreno.

Otramodalidad de evaluacion que esté desarrollandose esladel control externo atravésdela
auditoria general de cuentas. Como todala actividad de la adminigtracion, la palitica de
Cooperacion para el Desarrollo estd sometida al control de cuentas, la novedad es que en

algunos paises se ha acudido a dichas instancias independientes del gobierno para realizar

145



unarevision genera de lagestion de la Politica de Cooperacion. Asi se ha procedido durante

los Ultimos afios en Canada, Estados Unidos, Sueciay Reino Unido.**

En € conjunto de los donantes se sefid an agunas carencias importantes que afectan atodos

en mayor o menor medida

B La carencia mas importante es la escasa capacidad de generar retrodimentacion y
aprendizaje de las experiencias y conclusiones que se extraen de las evaluaciones para

incorporarlas alaeaboracion y gecucion posterior de las politicas.

B | apoca participacion de los paises receptores, la contraparte local o los beneficiarios en el
procedimiento de evauacion.

B En ocasiones se observa también una deficiente seleccion de algunos de 1os expertos

encargados deredizarla.

B |Lafdtadedatos ssteméticosy laescasez de evaluaciones por paisy por sector.

B Lafdtade publicidad y transparencia que afecta aagunos de los donantes. Laevauacion
de laayuda por programas es, practicamente, inexistente.

B | aescasa colaboracion e intercambio de informacion parala elaboracion de evaluaciones

conjuntas entre varios donantes.

Afortunadamente, la situacion evolucionay cada vez es mayor € nimero de los paises que
elaboran evaluaciones globales por paisy por sector, aunque persiste un cierto secretismo ala
hora de hacer publicos los resultados, especia mente s éstos no son satisfactorios. A pesar de
ello, como se vio cada vez es mas frecuente la publicacién de un resumen gjecutivo de los
informes mientras el contenido integro suele quedar como informacién reservada. En Paises
Bajos las eval uaciones sectoriales hechas por la Unidad de Evaluacion independiente son
sometidas a Parlamento, no asi |as autoeval uaciones que se quedan en e MAE aunque han
sido objeto de un informe genérico hecho publico en 1993.*” También el CIDA presentaal

Parlamento canadiense un informe anual sobre resultadosy todas susevauaciones son

1 HYUNG-SIK CHANG y otros, 1999, op. cit., p. 104.
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disponibles a peticion o viainternet. El establecimiento de bases de datos computerizadas que
comienza ageneraizarse sin duda agilizaray contribuiraaracionalizar lasinformaciones
existentes en la actualidad. Del mismo modo, comienzan a ser frecuentes |os programas de
evaluacion por paises o regiones realizados en colaboracion entre varios donantes. Los paises
nordicos fueron pioneros colaborando entre ellos, pero también estan realizando esfuerzos
Canada, Reino Unido o Japon. Otros mecanismos paramejorar ladifusiony efectividad dela
evaluacion son larealizacion detalleresy la elaboracion de material es que contengan una

sintesis de las conclusiones extraidas.

Sin embargo, una cosa es la produccion de informacion y otra la capacidad de absorberla
gue tiene la Administracién e incorporarla a su trabajo, tanto como bagaje institucional,
como individualmente cada miembro del persona encargado de la elaboracion 'y gecucion.
En paises como Holanda o Reino Unido, donde las eval uaciones tienen difusion parece
claralainfluencia de sus resultados en los documentos programéticos, pero no resulta tan
evidente su incidencia en los niveles de gestion.**® Una vez mas surge el problema de una

dotacion de recursos humanos adecuaday estable.**

Otro de los aspectos més necesitados de desarrollo es € de evaluacion ex ante. Lafaltade
estudios de viabilidad consistentes con carécter previo alaaprobacion del proyecto es una
de las mayores causas de su fracaso. Su ausencia dificulta ademés la posibilidad de
efectuar evaluaciones de impacto a posteriori. Por ello e estudio previo se esta
imponiendo, sobre todo cuando se trata de grandes proyectos. Alemania destina el 3% del

presupuesto de ayuda financiera a los estudios de viabilidad que comprenden, no solo en

el proyecto, sino todo el sector en el que se inserta incluyendo las actividades de otros

donantes*°

47 Evaluating and Monitoring: The Role of Project Evaluation and Monitoring in Netherlands Bilateral Aid,
Summary Evaluation Report, 1995, (translation into English of Evaluatie en monitoring, 1993).

48 OCDE-CAD, 1997, Netherlands, op. cit., p. 42 y OCDE-CAD, 1997, United Kingdom, op. cit., p. 27.

9 Un informe de FINNIDA de mayo de 1998 sobre |os efectos de la investigacion en |a politica de cooperacion
de Finlandia revelaba la imposibilidad de los funcionarios de leer un solo informe dada la reduccion de la
plantilla. OCDE-CAD, 1999, Finland, op. cit. p. 24.

1% OCDE-CAD, Germany, 1998, op. cit., p. 20.
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CAPITULO 3

LA COORDINACION EXTERNA DE LASPOLITICAS DE COOPERACION
PARA EL DESARROLLO

En las primeras paginas de este trabajo ya se menciono que la cooperacion internacional

implica una accion concertada de dos 0 mas sujetosy por ello resulta del todo evidente la
necesidad de establecer criterios de coordinacion que armonicen € discurrir delas respectivas
actuaciones en pos de un objetivo comun. Se va dar por sentado que este objetivo comin
existe en la cooperacion para el desarrollo y que es compartido por los diversos actores
participantes. Sin embargo, es obvio que no todos losintereses queintervienen en una
relacion de cooperacion son compartidos, sSno que por e contrario agunos son

contradictorios o incluso abiertamente incompatibles entre si.

En este tour de forcese identificaron en e primer capitulo dos categorias, atendiendo alos
sujetos que intervienen: en un primer momento se situaron las relaciones entre donante y
receptor, en las cudes no s6lo se manifiestan particularmente las diferencias que con caracter
genérico separan alos paises industrializados de los paises en Desarrollo, sino que también
afloran los intereses nacional es especificos de cada una de las partes. En cambio, en €
segundo de | os grandes apartados que componen este capitul o se trataré de constatar cuales
han sido losintentos por parte de diferentes categorias de donantes para armonizar intereses
conforme a unos objetivos comunes que sirvan de referencia a laimplementacion de las
estrategias de Desarrollo.

3.1. Lacoordinacién entre donantey receptor

Desde comienzos de | os afios ochenta, esta asentada en la comunidad de donantes, al menos
en el plano tedrico, una conviccion: puesto que cada Estado es responsable de su propio
Desarrollo, la ayuda exterior Unicamente debe servir de instrumento coadyuvante para
alcanzar |os objetivos establecidos por e gobierno receptor. Con este punto de partida, no
solo se salvaguarda el obligado respeto ala soberania de los Estados, sino que ademas se
incorpora unacondicion fundamental para su eficacia’ Esta premisa se traduce en un

! Asi aparece enunciada en los principios directores de la coordinacién de la ayuda con |os paises en desarrollo
aprobados por el CAD en 1985, pero su formulacién es anterior. A principios de los setenta ya se elaboraron una
serie de principios sobre la coordinacién ala escalalocal en la que se sefialaba que cualquier iniciativa de los
donantes debia hacer participe al receptor y tratar de traspasarle progresivamente la responsabilidad. BARRY,
1988, op. cit., p. 19.
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principio general, envirtud del cud la ayuda debe ser suministrada segun los términos
establecidos por € receptor. En lapractica, sin embargo, e disefio y la gestion de laayuda
estén en su gran mayoria controlados por |os donantesy larelacion con € receptor adopta un
carécter esencidmente jerarquico? No obstante, alo largo de los Ultimos afios, se han ido
introduciendo nuevos enfoques que inciden en un creciente traspaso de |la responsabilidad
hecia e receptor. Atendiendo a esta dindmica, SAMSET, FORSS y CRACKNEL
edtablecieron una clasficacion de los diferentes métodos de implementar la ayuda
combinando € tipo de cooperacion y € reparto de responsabilidades. Asi distinguian entre:

1. La ayuda a proyectos y programas concretos implementados con fuerte control del
donante.

2. Laayudaimplementada por agentes intermediarios externos pero manteniendo un fuerte
control del donante.

3. Laayuda a proyectosy programas concretos pero con identificacion, planificacion y
evd uacion controlada principa mente por € receptor.

4. Ayudafinanciera no vinculada a acciones concretas y completamente gestionada por €
receptor, que en laterminologia habitual se denomina ayuda para programas.

Mientras |as dos primeras exigen un mayor aparato de gestion del donante, en las dos Ultimas
€l peso recae en la.administracion receptora, 1o que requiere un alto grado de confianza en su
capacidad de gestion, tanto en lo referente a su credibilidad como a su disponibilidad efectiva
de recursos humanos y técnicos suficientes. Durante los Gltimos afios se observa una
progresiva tendencia evolutivadesde € primer tipo haciae cuarto que, en principio, provoca
menores distorsiones en la gestion ordinaria del pais receptor. No obstante, € predominio de
la primera es aun notable y lamayoria de donantes combinan los diferentes tipos en diverso
grado, adoptando para cada uno de ellos un procedimiento especifico, lo cua dificilmente

ayudaasmplificar lagestion del conjunto parad pais receptor.

Yasevio como las diferencias entre las estructuras adminigtrativas y 10os procedimientos
internos de los donantes se perfilaban como un obstacul o serio parala coordinacién de la
cooperacion bilateral, pero resultan mucho mas patentes |os perjuicios que pueden ocasionar
la heterogeneidad de |os diversos procedimientos que utiliza cada uno de los donantes en las

relaciones con € pais receptor. Aquéllos imponen una multitud de condiciones y métodos

2 BRIGALDINO, G. «Aid Effectiveness as a Multilevel Process» en D+C, nim. 4, julio-agosto de 1996, pp. 23-
24.
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paralaimplementacién de sus programas, cada uno dispar, dependiendo incluso del tipo
especifico de ayuday lamayoria de |os gobiernos receptores no tienen otra solucion que
adaptarse a €llos. Esta situacion puede conducir a colapso de la Administracion en los paises
receptores que carecen de medios necesarios para gestionarlo, o cudl ocurre sobre todo en
aquellos con mayor dependencia de laayuda externa.* Este desorden crea tales disfunciones
en laeficaciaque recibio e apelativo de la «carga de la ayuda»® debido alo que CASSEN
denomina el systemic effect o efecto sistémico, aconsecuenciade cud & impacto globd dela
ayuda es menor que lasuma de las partes.®

La progresiva sustitucién de la ayuda a proyectos por ayuda programa agrava la situacién
pues, si bien resulta posible (aunque no recomendable) que diferentes donantes financien
proyectos separados con diferentes criterios en un mismo pais, se hace del todo imposible
conjugar la ayuda programa procedente de diversas fuentes si estén basadas en poaliticas
macroecondmicas contradictorias.” Lamayor planificacion a medio plazo repercute asu vez
en una disminucion de la capacidad del donante para desplazar laayuda destinada a un
determinado receptor en aquellos casos en gque |os aconteci mientos posteriores introducen
desvios respecto a rumbo trazado. Todo ello exige el establecimiento de mecanismos de
Seguimiento precisosy un incremento del didlogo entre & donantey € receptor.®

Laincorporacion del novedoso enfogue que representa la cooperacion descentralizada ha
afadido una nueva problemética. Tradiciona mente, la cooperacion internaciond bilateral era
fundamentalmente unarelacion entre Estados y, a su vez, las politicas edtratégicas de
desarrollo son una responsabilidad basica de los gobiernos. EI nuevo model o de relaciones
directas con las corporaciones locales u otros organismos publicos y privados provoca las
reticencias de algunos gobiernos del Sur que lo consideran una usurpacion de sus

¥ SAMSET, K., K. FORSSy B. CRACKNEL, 1994, op. cit., pp. 31-33.

* ABAGA, F., en Laayudaexterna en el Desarrollo deGuineaEcuatorial, Los libros de la Catarata, Madrid, 1997,
explica en capitulo XII, pp. 185-193, las dificultades del gobierno guineano para coordinar unos recursos
externos que exceden el total del Presupuesto General del Estado. También en |IOU, Evaluacion de la Coopéracion
bilatérale entre e Mali et les Pays-Bas, 1975-1992, Service d’ Examen des Opéracions, Paises Bajos, 1994,
reproduce la misma situacién en Mali.

® Cémo observa MAGUSEN, E. en «What role for Aid Objectives?» Forum for Development Studies, nam. 1,
1996, Noruega, pp. 115-147, para algunos autores éste es el mayor problema de la ayuda o incluso una cuestién
irresoluble, (citando a KALSTROM), pues convierte ala ayuda en un problema mayor que los gue intenta
resolver, p. 122.

® CASSEN, R. & Associates, Does Aid Work? Oxford University Press, 1987, «The systemic effects of Aid and
the role of Coordination», pp. 219-240. Como sefiala SILVA, L., p. 6, en Aid Co-ordination, PNUD, abril de
1999, pp. 20, la coordinacién deberia significar lo contrario: «Co-ordinating aid should mean that the total
result should be more than the sum of its parts».

" Ibid, p. 233.
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competencias'y ven con disgusto la pérdidadel control de una parte delaayuda.’ Del mismo
modo, la creciente actividad de las ONG ha podido crear situaciones tensas con algunos
gobiernos, bien cuando aguéllas pretenden actuar al margen de las autoridades locades
competentes en una determinada materia, bien por smple desconfianza ante iniciativas
externas.

A continuacion, en este apartado se tratan por separado dos vertientes de las relaciones entre
donantey receptor: por unaparte, e nivel de planificacion y programacion, por otra, aquellas
gue se generan en € proceso de implementacion y evaluacion. Se intentara mostrar que, Si
bien las primeras pueden resultar més conflictivas por sus implicaciones paliticas, las
segundas también tienen unainfluenciafundamental en la futura sogtenibilidad de las

acciones emprendidasy, por ende, en laeficaciafind delacooperacion parad desarrallo.

3.1.1. Planificacion y programacion

En los documentos programéti cos elaborados en la Ultima década por la mayoria de donantes,

aparece incorporado el mencionado principio sobre la responsabilidad de cada pais en su

propio Desarrollo y por tanto se sostiene que son los gobierno de los PV D quienes deben
tomar las riendas del proceso y conducirlo. Algunos, como Finlandia afirman que los PVD

deberian tener solo un programa pais, disefiado por ellos mismos, haciad cua se candizaria
la ayuda procedente de diferentes fuentes™ Sin embargo, ninglin donante se resiste a
expresar a continuacion cud es su visén particular sobre |os aspectos edtratégicos del

Desarrollo y amanifestar cudles son sus objetivos programaticos, es decir, aquellos que se
proponen fomentar en los paises receptores. Estos objetivos son los que condicionan € tipo
de receptor, € sector y laclase de ayudaque serediza

Como pone en evidencia MAGUSEN, existe un cierto dilema entre la enunciacion del
principio en virtud del cud la ayuda debe ser entregada segun los términos ddl receptor y la
eleccion de los objetivos 'y condiciones de la ayuda por parte del donante. Este esuno delos
aspectos més contradictorios de las paliticas bilateral es de cooperacion, pero alos gobiernos

8 CLIFT, C., p. 123, «Aid Coordination: Are any lessons to be learnt from Kenya?» Development Public
Review, vol. 6, nim. 2, junio de 1988, pp. 115-137.

® BOSSUYT, J. «Cooperacion Descentralizada. Lecciones de la Experiencia de la UE con la Convencion de
Lomé». Revista Espafiola de Cooperacion Internacional, nim. 0, IUDC-UCM, 199?, Madrid, pp. 59-74. Sefiala
laresistencia de los Estados ACP alaintroduccién de la cooperacion descentralizada en los Planes Indicativos
Nacionales (PIN), como parte de una «resistencia a cualquier forma de descentralizacion politica», p. 65.

1% Asi lo enuncia en su «Decision-in-principle on Finland’s Development Co-operation», The Cabinet, 12 de
septiembre de 1996, parrafo 5, transcrito en OCDE-CAD, 1999, op. cit., pp. 45y ss.
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donantes no les resulta facil abstenerse de disefiar e implantar sus propios objetivos™ y

suelen contar con el beneplécito de sus ciudadanos para hacerlo.”? Lasrazones de las
administraciones donantes parajustificar tal actitud pueden ir, como sefida ROSS, desde la
necesidad de rendir cuentas ante e Parlamento sobre @ cumplimiento de sus directrices, alas
dudas razonabl es sobre la capacidad de |os paises receptores, o incluso lasimple creenciade
gue los donantes conocen mejor cudles son |as necesidades de los paises del Sur® Esta
actitud queda patente en la relacion donante/receptor alo largo de todalafase de planificacion
y programacion de la ayuda, pero este apartado se va a centrar en tres de los momentos méas
representativos: la elaboracién ddl plan pais, la celebracion de acuerdo de cooperacion y €l

didogo entre donante y receptor.

a) Elaboracion del plan pais

Como se explico en e capitulo anterior (punto 1.2.4.), sblo pocos donantes comenzaron a
elaborar una programacion por pais hace dos décadas, pero con latransicion de laayuda por
proyectos haciala ayuda programa, se incrementd la necesidad de planificacién estratégicay
la préctica se generalizl. A su vez, laprogramacion amedio plazo traeria como consecuencia
la necesidad de unamayor coordinacion entre donantes.™* En principio, todos |os programas
pais cuentan con una parte analitica que contiene un diagnéstico en el cud se andiza la
situacion econdmica, politicay socia. A partir de este punto, los contenidos difieren, como
también las fuentes en las que se basan los andlisis.

A pesar de sostener el reiterado principio de la responsabilidad del receptor en la
planificacion, son muchos los donantes que no incorporan su participacion alahorade
elaborar € programay recurren a sus propios expertos o consultores externos. En lamayoria
de casos mantienen a posteriori un didlogo politico para negociar y acordar |os proyectos o
programas que se van afinanciar por periodos anuales; en otros, la consulta se produce ex-
antepara poder incluir las peticiones del gobierno receptor que se estimen pertinentes, como
por ejemplo hace Francia. Un caso singular es el del Reino Unido, que tradicionalmente
mantenia |os programas pais como documentos internos, sin darlos a conocer ni a pais

" MAGUSEN, E., 1996, op. cit., p. 135, quien observa coémo esta contradiccion se traslada posteriormente
también alos procesos de evaluacion (infra. 1.3.2. ¢). También CLIFT, C., 1998, op. cit., p. 122, incide en el
mencionado dilema.

2 E| ciudadano medio considera légico que si se emplea dinero plblico en la cooperacion Internacional se haga
en funcién de los criterios del donante.

B ROSS, ¢,, op. cit., p. 333. También en p. 306, CALHOUN, C. y WITTINGTON, D. «Who realy wants donor
Coordination», Development Policy Review, vol. 6, 1988, pp. 295-309.

“ CLAUS, B., M. HOFMAN, H. LEMBKE, W. ZEHENDER, 1989, op. cit., p. 58. La coordinaci6n entre los
donantes se trataré en el apartado 2 de este capitulo.
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receptor, ni aotros agentes.” En la actualidad dicha confidencialidad comienzaarelgarsey
se distribuyen unos restimenes gjecutivos de |os programas a solicitud de los interesados.*®
En @ extremo contrario se encuentra Dinamarca, cuya compleja elaboracion de los planes
pais puede demorarse hasta un afio ya que participan no solo las autoridades locales sino
también | os representantes de la sociedad civil del pais receptor y las ONG danesas, antes de
elaborar el borrador que sirve de base alas negociaciones con |os representantes del pais
beneficiario.'” También Bé gica discute los programas pais con |as autoridades locales y las
ONG locaesy propias antes de pasar aser discutidos en & Parlamento®

En los casos en que la politica de cooperacion esta dividida entre diferentes departamentos u
organismos, puede llegar a producirse unanegociacion separada, especidmente entre la
ayudatécnicay lafinanciera. Eso ocurre con Alemaniay Japon, aungque ambos paises estan
haciendo esfuerzos por establecer una complementariedad entre ambos tipos en referenciaa
la programacion generd, pero siguen manteniendo agendas diferenciadas. En cambio, Suiza
s elabora programa y proyectos de ayuda técnica y financiera de forma combinada,
estableciendo |os sectores prioritarios, |as oportunidades de expansion y las interrelaciones
entre los diferentes tipos de ayuda.

Otra cuestion pertinente es averiguar hasta qué punto un pais receptor tiene capacidad para
absorber 1os programas procedentes individual mente de cada donante y en qué medida es
viable integrarlos en la politica naciona disefiada por su propio gobierno. Larespuesta es que
solo los grandes paises receptores pueden defenderse de las exigencias de 1os donantes,
mientras que la mayoria se encuentran con una planificacion paralelaa sector publico y
controlada por aquéllos.”® Para evitar esta situacion, CASSEN proponia la creacion de una
unidad centra en los paises receptores encargada de negociar los programas mayores,
controlar la negociacion que |os servicios técnicos realizan en |0s proyectos menoresy capaz
de relacionar los recursos externos con |as prioridades nacionales® Sin embargo, algunos
paises, especiamente los PMA, no cuentan con los medios materiales ni humanos suficientes
pararealizar dichalabor. Por ello uno de los mandatos de la Conferencia de Paris sobre los

5 OCDE-CAD, United Kingdom, Development Cooperation Review Series, nim. 1, Paris, 1994, p. 34. Ello
constituye una falta de transparencia denunciada por los propias ONG britanicas, que sefialan su dificultad para
coordinar sus acciones con las del gobierno.

' OCDE-CAD, 1997, United Kingdom, op. cit., p. 27.

Y OCDE-CAD, 1999, Denmark, op. cit., p. 41.

8 VERLEYEN, H., p. 5, Performance-based Development Cooperation: A profile of Belgian Aid, ECDPM,
Euforic, http://www.oneworld.org/ecdpm/en/projects/411/belgium.htm, 20 de mayo de 1999.

¥ 10U, Evaluatién..., 1994, op. cit., p. 107.

% CASSEN, R., 1987, op. cit., p. 232.
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PMA de 1989 fue la necesidad de reforzar |a capacidad de gestion de dichos paises.” El

PNUD, que decidio dedicar e 50% de sus recursos alos PMA, hasido € principa impulsor
de estalabor, con lavoluntad de apoyar un proceso que se reconocia podiallevar quince o
veinte afios, pero que debiainiciarse inmediatamente.? El fortalecimiento institucional dela
administracion delos PVD es el principal objetivo del PNUD y es un aspecto central del

did ogo sobre coordinacion de politicas.?

La ayuda por programa exacerba la necesidad del didogo politico, pues implica una
influenciaen € terreno macroecondmico. Advertia CLIFT que cuanto mas preciso es €l
destino sectorid delaayudaindicado por € donante, mas dificil seraarticularlaconladelos
demés donantesy a mismo tiempo con las necesidades del pais receptor. Si se da una gran
coincidencia de politicas, satisfacer las preferencias de cada uno de los donantes
desequilibrarialos recursos en favor de algunos sectores, dejando a otros sin 10s recursos
necesarios?* Por otra parte, en muchos casos los donantes no incluyen las politicas
horizontales en la el@boracion de la programacion por paisy de esta manera una gran parte de
la ayuda entregada queda fuera de las previsiones, con € consiguiente incremento del riesgo
de descoordinacion.

A partir de laintroduccién de la ayuda destinada a financiar |os planes de gjuste estructurd, la
necesidad de coordinacion se hizo més acuciante, pues este tipo de ayuda esta fuertemente
condicionada ala consecucion por parte del receptor de unos objetivos o ala adopcién de
determinadas politicas econdmicas. Algunos paises comenzaron a introducir instrumentos
bilaterales de ayuda a las reformas, pero hasta los mas reticentes tuvieron que gjustar sus
programas a los acuerdos negociados entre el pais receptor y e Fondo Monetario
Internaciona (FM1).* Estos acuerdos han contribuido aintroducir ciertadisciplinaentre los
donantes, y srven de marco para Stuar los programas y proyectos, sin embargo, los

2 Paris Declaration and Program of Action for the Least Development Countries for the 1990s, ONU, Nueva
York, 1992, Principio 3°, «The strengthened partnership for Development necessities adequate external support
from CDCs development partners», p. 20.

2 DIALLO, A. S, J.KELLY, A. NIKOI, W. H. NORTH, Capacity building for aid coordination in the least
Development countries, Volume |, UNDP CEO, Evaluation Studies, nim. 4/91, mayo de 1991, p. 25. En este
informe se sefiala que |os donantes reconocen que la coordinacion de la ayuda es un tema sensible que debe dejarse
alas agencias multilaterales.

% V¢éase @ apartado dos de este capitulo.

# CLIFT, C., 1988, op. cit., p. 125. Aunque en la practica existe una tendencia innata en |os receptores de
traspasar |os recursos que estaban destinados a un sector hacia otros, cuando aquel recibe mayor atencién de los
donantes, es uno de los efectos de la fungibilidad.

% Un estudio comparado sobre las primeras politicas de Ajuste estructural del Banco Mundial y cinco donantes
bilaterales se realiz6 por ZEHENDER, W. junto a CLAUS, B. y H. LEMBKE, en Structural Adjustement_and
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programas de gjuste no son programas de Desarrollo, y por tanto tienen una capacidad
limitada para servir de referenciaen una planificacion general . Esta deberia emanar del pais
receptor, conforme a un compromiso negociado con el conjunto de donantes mediante
mecanismos de coordinacion de ambito nacional .’

Otro de los aspectos de la condicionalidad es la posibilidad de introducir mecanismos de
sancion (suspension o retirada de la ayuda) en caso de grave incumplimiento de las
condiciones establecidas, especialmente en € caso de |os derechos humanos. La mayoria de
los donantes prefiere de hablar de persuasiéon en vez de sancién 'y contemplan la posibilidad
de suspension como un Gltimo recurso,? pero laintroduccion de clausulas democréticas en
los acuerdos de cooperacion se ha generalizado. Una dificultad afiadida es |a de establecer
criterios objetivos para medir |0s avances o retrocesos experimentadas por € pais de manera
gue se puedan aplicar las medidas correctivas de forma homogénes, transparente y
coordinada por parte de todos los donantes.? Ello, hastala actualidad, ha sido unaquimeray
las diferencias de rasero aplicado segun los intereses econdmicos o politicos en juego esta a
la orden del dia. Ello ha permitido alos gobiernos transgresores mas poderosos amplio

margen de discrecionaidad, mientras los méas débiles soportan mayor presion.®

b) Acuerdos

En las relaciones que se establecen entre €l pais donante 'y € receptor cabe distinguir varios

tipos de acuerdos en funcion del nivel de concrecion material o tempora en e cud se

desenvuelven:
En € nivel de programacién amedio plazo, cada uno de |os donantes suele negociar un
acuerdo marco con los paises que ha elegido como prioritarios. La duracion de estos
acuerdos programéticos puede variar de uno a cinco afios segun €l ciclo de planificacion
delaagenciadonante. Contienen las lineas directrices basicas, es decir, los principios, las
condiciones generadles y los sectores preferencides, pero no sSempre contienen
compromisos financieros concretos.

Donors Procedures, German Development Institute, Berlin, 1989. También un resumen en COX-HEALEY vy
KONIG, 1997, op. cit, capitulo 6, pp. 78-94.

% CASSEN, R. 1987, op. cit., p. 226, «Reform programs are not substitutes for aid; they require aid to support
them, especially in transitional fases».

7 Véase el segundo gran apartado de este capitulo.

% DE JONG, p. 6, Performance-based Development Cooperation: A profile of German Aid, ECDPP, septiembre
de 1997, Euforic, http://oneworld.org/ecdpm/en/prjects/411/germany.htm_1999.

# Como sefialaba el PNUD, 1996, la condicionalidad politicasi estd ligada a cumplimiento de acuerdos
internacionales es acorde con el derecho internacional, pero si es sdlo el reflejo del poder de quien paga es una
invasion de la soberania nacional, capitulo 3, p. 1.

162



Otro tipo de acuerdos son los de contenido financiero; en éstos, e donante se
compromete a desembolsar un determinado volumen de ayuda en un plazo de tiempo
establ ecido parala consecucién de unos proyectos u objetivos concretos. Cadavez se
insiste mas en que este tipo de acuerdos de financiacion debe realizarse por escrito, a
través de una convencion en la que se recojan las condiciones, el presupuesto
plurianual, s es posible, y la distribucién sectoria pactada.

Finalmente, algunos donantes formalizan acuerdos individuales proyecto por proyecto,
en los cudles se recogen las respectivas obligaciones del donante, del receptor y del
agente 0 agentes encargados de implementarlo. A veces se establece incluso una
comision de seguimiento para cada uno de ellos.

No todos |os donantes realizan |os tres tipos de acuerdos. Cuando la programacion se
hace sblo para un periodo anual, los dos tipos de acuerdos mencionados en primer y
segundo lugar suelen ir unidos. En cuanto al tercer tipo, es mas comun cuando se operaen
paises que no son prioritariosy para los cudles no se ha elaborado una estrategia o
programa especifico. En cambio, pueden no darse en aguellos receptores con los que se
han celebrado |os dos primeros tipos de acuerdo, especialmente si éstos son de corta
duracion. El nuevo enfoque del CAD hacia la planificacion en funcidén de objetivos
medibles™ implicalanecesidad de llegar a acuerdos sobre objetivos a medio plazo con €
pais receptor, esto refuerza su participacion y su papel central en la planificacion, sempre
gue los donantes asuman la concertacion plurilateral de los objetivos estratégicos de cada
pais. En cambio, la tendencia a establecer orientaciones sectoriadles que plantean las
politicas bilaterales de los donantes pueden crear tensiones con los programas de
Desarrollo nacionales que deberan resolverse mediante un diédlogo flexible entre ambas
partes.®

Seguin €l grado de descentralizacion de la administracion donante, variara lajerarquia de
los representantes nacional es encargados de negociar o firmar cada uno de los acuerdos,
mientras | os paises que mantienen una gran centralizacion acostumbran a mandar a altos
funcionarios del ministerio, en otros méas descentralizados un buen niimero de acuerdos se
celebran por los responsables de las del egaciones. Se supone gque los delegados de las
misiones tienen una mayor facilidad para el entendimiento mutuo, ya que mantienen un

% En lalinea de establecer unos indicadores objetivos para medir el impacto de las politicas de desarrollo estéan
trabajando conjuntamente el CAD, PNUD y BM, véase punto 3.2.1. b).

% Véase punto 3.2.1. b)

¥ OCDE-CAD, The Netherlands, 1997, op. cit., p. 19.
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contacto directo con las autoridades locales. Mientras que a favor de los atos cargos

juegan su mayor capacidad de asumir responsabilidades y compromisos financieros.

Lamultiplicacién del tipo de conveniosy su diversidad suponen una carga adicional para
la administracidn receptora, cuyo peso dependera del nimero de donantes que trabajan en
un determinado pais. Todos estos trdmites burocréticos estan mas condicionados por las
servidumbres de programacion y control de los donantes que por las necesidades de los
beneficiarios y suelen superponerse a su propio modelo de administracion, creando
distorsiones en la gestion presupuestaria. Esto ocurre sobre todo cuando se producen
retrasos entre los acuerdos programados y |os desembol sos prometidos, pudiendo quedar
gravemente afectada la eficacia de las acciones. El aspecto financiero es esencial en los
acuerdos, por una parte existe una actitud de desconfianza por parte de los donantes que se
expresa en un fuerte control a priori del uso de los fondos. Sin embargo, las agencias no
admiten que los paises receptores pongan algunas condiciones, como por gemplo la
exigencia que los fondos se entreguen puntual mente en el momento justo.

¢) Mecanismos de dialogo

En referenciaalos mecanismos de did ogo entre donante y receptor se establecen tres niveles
correlativos alos sefid ados en e gpartado anterior: planificacion amedio plazo, programacion
acorto plazo e implementacion. Aungue laintensidad y la capacidad de didogo variade un
pais a otro (tanto donantes como receptores), lamayor debilidad eslaausencia de un didogo
sobre |las ingtituciones y prioridades nacionales® Generalmente, € didlogo se circunscribe a
larelacion bilateral, prestando poca atencion alainternacionalizacion de las acciones en la
accion genera de gobierno.

Todos los paises donantes celebran comisiones mixtas de ato nivel en los paises
escogidos como prioritarios de acuerdo a su politica de cooperacion. El objetivo es
negociar |os proyectos o programas que se van a financiar, pero la periodicidad varia,
desde un semestre (Paises Bgjos) ados o tres afios (Portugal), y hasta cinco (Francia). Lo
maés frecuente es que sean reuniones anuales, en las que se intenta de establecer acuerdos
de financiacion sobre la base del programa pais elaborado por € donantey en atencién a
las solicitudes presentadas por € receptor, aunque conforme se avanza en la planificacion a
medio plazo, este tipo de reuniones tiende a espaciarse. La mismatendencia ha hecho
evolucionar la dinamica de peticion-concesion hacia otra de mayor concertacion que
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facilitael didogo, pero a mismo tiempo lo politiza, porque la ayuda no ligada a proyectos
concretos suele estar mas condicionada.

En un segundo nivel, cada vez es més habitual que se establezcan comisiones sectoriales
para el seguimiento de los programas de mayor envergadura, e incluso existen paises que,
como Bélgica, establecen comités de seguimiento por proyecto. A medida que se implanta
la programacion a medio plazo, las comisiones sectoriales van ganando importancia en
sustitucion de las reuniones generales, ya que éstas se espacian.®

Las delegaciones, 0 en su defecto las embajadas, se encargan del didlogo continuado con
|as autoridades locales. Este es mucho mas &gil si 1os donantes mantienen delegaciones
bien dotadas, como hacen Francia o el Reino Unido, y mejora cuando disponen de una
autonomia de decisién amplia. En cambio, |a falta de personal disminuye la fluidez del
didlogo y entorpece la capacidad de coordinacion sobre el terreno especialmente si no hay
apenas descentralizacion en latoma de decisiones. Aquellos donantes que como Irlanday
Reino Unido estédn apostando por aumentar los proyectos enmarcados dentro de
programas de desarrollo regiona (area-based projects) precisan mantener un didlogo

continuo con la poblacién y las autoridades locales, pues se trata de un proceso a medio
plazo en el que hay queir identificando |as prioridades paso a paso.

Dinamarca tiene establecido uno de los sistemas de did ogo mas complgjos. Anualmente
celebrareuniones politicas en las que participa d jefe de &rea geografica encargado del pais
correspondiente. Dicho representante cuenta con un mandato amplio y trata cuestiones
basicas como los derechos humanos, |a politica macroeconénomica o la reduccion de la
pobreza. Estas reuniones vienen precedidas de reuniones técnicas a su vez basadas en
reuniones sectoriales sobre los aspectos fundamentales del programa. Tanto la reunion
politica como la técnica terminan con sendos documentos firmados por ambas partes que
son publicados y difundidos entre los demés donantes para facilitar la coordinacién.
Aungue todo este proceso puede parecer costoso, las autoridades consideran que es
imprescindible para mantener un buen didlogo y ademés paratener bien informados alos
responsables centrales, al Parlamento y ala opinion pablica®

¥ PNUD, 1996, op. cit., p. 6.

¥ Como se veraen el apartado 2, la programacion sectorial suele conducir a una cofinanciacion entre varios
donantes y esto provoca la necesidad de mecanismos de coordinacion entre los diversos participantes.

% OCDE-CAD, Denmark, 1999, op. cit., p. 42.

165



3.1.2. Implementacion y evaluacion

En este apartado la mayor parte de reflexiones se centrardn en las relaciones que
mantienen el donantey €l receptor respecto ala ayuda por proyectos, pues en la ayuda por
programas es €l receptor € que tiene laresponsabilidad y |a actuacion del donante es mas
reducida. A pesar de ello, en laayuda programa el donante mantiene su presenciaen la
fase de laidentificacion el seguimiento y control; la primera seinscribe en el apartado de
programacién sectorial que se traté anteriormente. En cambio, en lafase de evaluacion la
colaboracidn de receptor y donante se hace mas imprescindible, dado que solo aquel puede
proporcionar |0s datos que éste precisa para constatar €l grado de cumplimiento de los
objetivos concertados.

Si se desciende al terreno de los proyectos de desarrollo especificos, es sabido que su
éxito final depende de laimplicacién del receptor en su gjecucion. Esta es la garantia de
gue es asumido como propio y va atener continuidad unavez se retire el donante. Tal y
como se sefidaba en el apartado 1.3.1.,, citando a COX, HEALEY y KONING, las
condiciones béasicas de sostenibilidad en la gestion del proyecto son: en primer lugar, que
laidentificacion de necesidades responda a las carencias sentidas por €l receptor y las
condiciones locales, paralo cudl esimprescindible la participacion de los receptoresy, en
lamedida de lo posible, |os propios beneficiarios. En segundo lugar, mantener un cierto
grado de flexibilidad en el disefio del proyecto que permita su adaptacion a los cambios
gue se vayan produciendo, especialmente en los proyectos sociales. Todo ello sin olvidar
el fortaecimiento de las ingtituciones locaes, que son las que deberan asegurar la
continuidad del proyecto® Estas afirmaciones tedricas tienen, sin embargo, poco
predicamento en la préctica habitual de los donantes.*” Una de las explicaciones para esta
actitud es que los méaximos responsables, situados en € ministerio, estan més preocupados
por gue se cumplan las previsiones de desembol sos programadas gque de su impacto real
en € proceso de desarrollo del pais receptor. A continuacién se vera como ello repercute
en cada una de las principal es fases de redlizacion del proyecto:

a) ldentificacién
El enfoque tradicional, dentro de lal6gica de la ayuda por proyectos, erala aplicacion del
«principio de peticidn»: es decir que los donantes escogian, entre | as diferentes propuestas

% COX-HEALEY-KONING, 1997, op. cit., p. 45.
¥ En un estudio sobre la experiencia en el Sahel se confirma que los donantes dominan cada fase del proyecto y
las gentes del lugar son meros receptores, p. 15, NAUDET, J., Twenty years aidto the Sahel, OCDE-CAD, 1998,

pp. 35.
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del receptor u otros agentes locales y las propias misiones, aguella que mas se gjustara a
sus preferencias o intereses. Con la introduccion de los programas por pais se ha
evolucionado hacia un «principio del acuerdo»; éste no implica la desaparicion de las
solicitudes o propuestas por parte de diferentes fuentes, sin embargo éstas deben gjustarse
a las edrategias previas acordadas entre donante y receptor.® Aun as, no puede
desconocerse que habitualmente | as decisiones final es surgen de un compromiso entre el
interés del donante por gjecutar un determinado programay |as urgencias presupuestarias
del receptor.®

L os donantes reconocen la necesidad de reforzar 1a participacion del receptor en lafase de
planificacion e identificacion, especialmente en la valoracion previa, por su conocimiento
de larealidad local *® Bélgica, con su sistema de planificacion participativa, es la que se
més acerca alaidentificacion desde el origen. Otros donantes recurren ala poblacion y
expertos locales solo en determinado tipo de proyectos; es el caso de Reino Unido o
Irlanda que utilizan el «process approach» para determinados proyectos de contenido
socia dirigidos a fortalecimiento indtitucional. Estos necesitan forzosamente de
flexibilidad y participacion de las instituciones locales, ya que deben adaptarse a la
evolucioén de los condiciones sociales y no pueden ser formulados con exactitud por
adel antado.

En lapréctica, € origen de las solicitudes de financiacion para proyectos es muy variado y
la decision de financiacion la toman siempre las autoridades donantes, aunque es
imprescindible la aquiescencia final del gobierno receptor sin la cua no puede gecutarse
ninguna accion de desarrollo por parte de otro Estado. En el caso de las operaciones
financieras, la solicitud del préstamo siempre debe partir del pais receptor, aungque sea en
beneficio de un operador privado, pues es el Estado el que garantizala devolucion del
préstamo concesional. En el caso de la cooperacion técnicala dispersion es mayor y no es
raro que se produzca una situacién de competencia entre agencias donantes para encajar
propuestas de proyectos de gran interés o prestigio.

Algunos Estados receptores han establecido un sistema centralizado pararecibir y aprobar
todos | os proyectos que estan dispuestos a financiar |os donantes. De hecho, es habitual
gue establezcan algun sistema de control, pero éste no siempre es respetado. Es muy

¥ CLAUS, B.y H. LEMBKE, 1989, op. cit., p. 303.
¥ 10U, Evaluatién..., 1994, op. cit., p. 312.
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frecuente que los donantes acudan a negociar directamente con diferentes ministerios del
pais receptor sobre |la realizacion de proyectos concretos sin pasar por las autoridades
centrales, dando lugar ala desinformacion y alafaltade control por parte del gobierno.**
La situacién se hace mas compleja aun con la participacion de | as entidades subestatal es,
tanto de donantes como de receptores, que realizan contactos directos con sus homaol ogos.
Y aéstas se afiaden las ONGD que hacen sus propios estudios de identificacion o reciben
directamente | as peticiones de organizaciones del sur.

Sin un sistema capaz de seguimiento son inevitables las duplicidades y en definitiva el
despilfarro, cuando no un lastre para una economia debilitada. Todo proyecto, sobre todo
bilateral, supone un coste adicional para el receptor que debe aportar recursos humanos de
gestion y recursos financieros complementarios,* por tanto los paises en desarrollo tienen
un limite en su capacidad de absorber proyectos. El aumento de |os gastos de gestion del
receptor se contradice, ademas, con las imposiciones de los planes de gjuste estructural,
gue exigen recortes en los gastos de personal de la administracién, lo cual lleva a los
donantes a una situacién de competitividad para adjudicar sus proyectos.” La creacién de
una unidad central por parte de los receptores serviria también para controlar |os gastos
suplementarios que ocasiona la puesta en marcha de cada nuevo programa o proyecto.

Las anteriores consideraciones no obstan para admitir que un excesvo control
gubernamental puede ser negativo en paises donde la administraciéon esta viciada con
practicas extendidas de corrupcion y clientelismo. Esta situacion lleva a muchas agencias
donantes gubernamentales y no gubernamentales a dirigirse directamente ala poblacion,
eludiendo a las autoridades. Esta actitud puede ser inevitable en algunos casos,
especialmente si se trata de paliar situaciones de pobreza o catastrofe humanitaria, pero
deberia restringirse Unicamente a aquell 0s casos en que no existe una alternativaviable de
concertacion gque contribuya a fortalecer la gobernabilidad y la democratizacion del pais
gue al tiempo revierta en unamayor eficaciay sostenibilidad del proceso de desarollo.

b) Implementacion

“* OCDE-CAD, Germany, 1998, op. cit., p. 21.

“ CASSEN, R., 1987, op. cit., p.221.

“ ABAGA, F., 1997, op. cit., p. 190, explica esta situacion en Guinea Ecuatorial.

“ El informe de lalUO sobre Mali, op. cit., p. 107, afirma que ésta forma de negociar es una préctica tan habitual,
gue genera la competitividad entre donantes, hasta el punto que algunos llegan a entregar pagos directos a los
funcionarios para que se hagan cargo de la gestién de su proyecto.
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Existe una tendencia general a la progresiva descentralizacion de la gestion de los
proyectos hacia el lugar en el que se realizan en favor de los beneficiarios como método
para garantizar su futura sostenibilidad. Sin embargo, la participacion del receptor tropieza
con obstécul os originados muchas veces por su ausencia en lafase de planificacion e
identificacion, pero también por la actitud paternaista de los donantes. Uno de los
problemas a la hora de traspasar la gestion a los receptores, especialmente cuando se
transfiere directamente ala poblacién beneficiaria, esla enorme complgidad de agunos de
los procedimientos impuestos por |os donantes, y la gran burocracia de seguimiento y
control que conllevan. Frecuentemente la administracion local o los grupos de base
carecen de los recursos humanos necesarios, por |o cual serequiere un apoyo inicia para
su formacion previa.

A menudo una gran diversidad de donantes se concentra en una misma region, generando
confusion y despilfarro, por ello se hace necesario una mayor armonizacion de la
pluralidad de model os de gestién de proyectos existentes y sobre todo de la burocracia
gue generan. Para los donantes modestos 0 medianos, que no tienen una fuerte
representacion sobre €l terreno, resulta aln mas necesario traspasar gran parte de la
responsabilidad al receptor. Bélgica ya introdujo en 1990 un sistema de cogestion total o
parcial, segun la capacidad del receptor, y cuenta con un manua de cogestion basado en el
principio de la responsabilidad del receptor.** Este mismo principio es el que aplican los
paises nordicos, que iniciaron una nueva férmula parala coordinacién de sus actividades,
enlaqueé pape clavereside en lalabor del pais receptor.®

El método de gestion aleman también presta mucha atencién a la participacion de los
beneficiarios en la planificacion e implementacion. En 1996 €l GTZ elabord una guia para
laformacion del personal local y desde entonces intensifico sus programas de formacion.
Paises Bajos, aunque tiene un enfoque mas dirigista, decide caso por caso ladivision de
responsabilidades e introdujo una nueva fase en la gestién del proyecto en la que se
establecen por escrito detaladamente todas las responsabilidades de cada uno de los
agentes que participan en el proyecto, y éste no se considera findizado hasta que su

“ En el informe del CAD de 1995 se reconocia las grandes dificultades para introducir este sistema en aquellos
paises con gran inestabilidad politica o cuando las instituciones locales son muy débiles por 1o que no es
posible aplicarlo de manera general en todas las situaciones. OCDE, Belgium, Development Co-operation
Review Series, num. 7, Paris, 1995, p. 29.

* En 1996 se introdujo esta férmula en Tanzania, NORAD, Focus on Norwegian Development Cooperation,
Oslo, 1997, p. 23.
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gestion no esta totalmente traspasada a las autoridades |ocales. Dinamarca también hace
amplio recurso aingtitucionesy ONG locales.

Francia mantiene un control mucho mayor sobre la implementacion del proyecto, que
normal mente es gestionado por |as misiones. Unicamente en los paises no incluidos en su
area de influencia puede, excepcionalmente, delegarse la gjecucion alas autoridades locales
del pais receptor. Japon es reacio incluso aemplear personal local, aungque hainiciado una
via de gecucién de proyectos a través de organizaciones de base. La decision de
financiacion en estos casos se deja a los responsables de las misiones, [o cud significaun
paso hacia la descentralizacion en una organizacion poco proclive aella. En el Process
aproach introducido por Irlanday Reino Unido también es imprescindible la participacion
de las autoridades locales y |os propios beneficiarios del proyecto alo largo de toda la
implementacion.

Un nuevo camino hacia ese mayor reparto de las responsabilidades es el que ofrece la
cooperacion descentralizada. Como sefiadla BOSSUY T, precisamente: «La piedra angular
de la cooperacion descentralizada es el traspaso de las responsabilidades financieras alos
agentes locales».® Sin embargo, este mismo autor, basdndose en un estudio de la
Comisién de la CE sobre laimplementaci dn de cooperacion descentralizada en |os paises
firmantes de la Convencién de Lomé, sefiaa que «la mayoria no difieren demasiado de los
microproyectos clésicos. Raravez se involucra alos agentes locales en la identificacion,
evauacion y seleccion de proyectos y la gestion de los programas continGa muy
centralizada. S6lo hay una delegacién limitada de la autoridad financiera. En realidad, no
se hamaterializado alin lamovilizacién de | os socios descentralizados de la UE».*” En su
andlisis sefidla que las principaes dificultades para desarrollar este enfoque
descentralizado se dan por diferentes factores. en primer lugar el miedo de los Estados
ACP aperder el control de las ayudasy |os beneficios que conllevan, existe ademas la
tendenciaainterpretar la descentralizacion limitéandola a la fase de gecucién y no de
planificacion y se datambién unafaltade procedimientos adecuados y una deficiente
preparacion de los recursos humanos, tanto en lo que atafie a los agentes locales como a
los representantes de la Comision.®

“ BOSSUYT, J,, op. cit., p. 63.

“ Ibid, p. 64.

“*® También en el mencionado estudio sobre el Sahel, NAUDET, J., 1998, op. cit., p. 15, se sefiala que con
frecuencia «The number of operations alone goes well beyond what local institutions can handle. Indeed the
operations require capabilities cannot be found. The objective set are almost always to ambitious».

170



Para superar estas dificultades, el autor apunta la necesidad de adaptar €l proceso de
descentralizacién alas condiciones de cada pais, evitando la confrontacion y promoviendo
la cooperacion entre la administracion central, local y |os grupos de base como método de
ir reduciendo la desconfianza mutua. Esto requiere el desarrollo de estructuras de didlogo
entre ellos y el establecimiento de procedimientos eficaces de financiacion, control y
evaluacion. Pero previamente los donantes tienen que reconsiderar su relacion con la
administracion local, introduciendo cambios en los procedimientos, la organizacion, la
gestion de proyectos y e reparto de responsabilidades. Esto incluye adaptar los
procedimientosy e lengugje especidizado de la cooperacion oficia a delaadministracion
local.

En cualquier caso, no hay que perder de vista que se trata de un proceso en e cud hay que
calibrar los riesgos de cada paso y sopesar la capacidad de gestion de los beneficiarios, a
fin de ir adaptando los flujos de la ayuda a su capacidad de absorcion, al tiempo que se
proporciona el apoyo necesario paraincrementar su pericia.®® La sobrevaloracién de la
capacidad de gestion del receptor es causa frecuente de fracasos en |os objetivos finales de
un proyecto. La participacion de entidades subestatales y corporaciones locales del norte
deberia incorporarse a este proceso global de descentraizacidon y evitar caer en la
atomizacion desorganizada. S6lo fomentando la colaboracion se conseguira un efecto

sistémico positivo.

En los casos de implementacion através de ONG se suscita ademas la cuestion de su
identificacion control por parte del gobierno receptor. Algunos paises han establecido
controles previos para la entrada o actuacion de ONG extranjeras; |o que incluye la
peticion de permisos 0 la inscripcién en un registro. En algunos casos extremos,
gobiernos autoritarios reacios a su presencia han llegado a prohibir su actuacion o a
dificultarlaen gran medida. En el supuesto de trabajar con las ONG local es, también hay
gue prestar atencion alas cuestiones politicasy evitar latentacion de adoptar una actitud
sudtitutivadedl Estado, procurando trabajar en armoniacon la Administracién local y central
en lamedidadelo posible.

¢) Seguimiento y evaluacion

“ Ibid, pp. 68-74.
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Atendiendo ala clasificacion planteada en el punto 2.4.4., se distinguio entre las diversas
modalidades de evaluacidn segin su objeto: laevaluacion anivel politico, laevaluacién de
impacto y la de gestion. En referenciaa primer punto, también en lafase de evaluacion, los
donantes suelen seguir aplicando sus propios criterios en cuanto a los objetivos a
conseguir, de manera que volvemos atropezar con €l dilema que ya se planted a tratar la
planificacion. Retomando a MANGUSEN, resulta dificil ajustar una evaluacién que se
concentra en hacer una comparacion de los resultados conseguidos en un determinado
programa implementado por €l receptor, con los ideales establecidos por € pais donante y
asu vez conjugarlo con el principio de responsabilidad del receptor. Aun mas paraddjico
es pretender que transfiriendo mayor responsabilidad alos receptores se garantice e mejor
cumplimiento de los objetivos del donante.>® La superacion de este dilema pasa por una

planificacion que recojalos objetivos del receptor como punto de referencia.

Respecto al andlisis del impacto, como se havisto en € capitulo anterior, cada vez es mas
frecuente que los donantes recurran a consultoras externas para el seguimiento y
evaluacion de sus programas, aungue todavia muchos usan preferentemente su personal

(Alemania o Paises Bgj0s).>® En general la participacion del personal locad o los
beneficiarios es minima, salvo en el caso de la ayuda por programas, en que la
responsabilidad de la gestién queda en manos del receptor y se hace imprescindible su
colaboracion para € seguimiento y evauacion. Como se sefidd, este tipo de ayuda
normalmente queda condicionada al logro de ciertos resultados o ala puesta en marcha de
determinadas politicas. En algunos casos, se establecen listas excluyendo algunos sectores
o listas positivas de sectores alos que debe destinarse la financiacién suministrada.

En la ayuda para € gjuste econdbmico se establecen unos indicadores con objeto de
comprobar la aplicacion de las medidas acordadas y éstos sirven de referencia para
condicionar la continuidad de lafinanciacion. El uso dado a estos mecanismos de control
ha sido diverso, aunque a partir de la alineacién con las condiciones establecidas por €l
Banco Mundial su aplicacion fue mas confluyente. Para evaluar este tipo de ayuda,
normal mente se realizan estudi os macroecondmicos que analizan indicadores tales como €l

% Segln las evaluaciones realizados por la GTZ, ésta admite que en al menos un 16% de |os proyectos el disefio
no se adecuaba a la capacidad de la contraparte local. OECD-CAD, Germany, 1998, op. cit., p. 29.

5 Véase punto 3.1.1.

* MANGUSEN, E., 1996, op. cit., pp. 139-140, hace estas reflexiones referidas a la situacion noruega, pero
pueden trasladarse al conjunto de los donantes.

% Para COX-HEALEY y KONING, 1997, op. cit., p. 46, como ya se sefial0, la participacion del personal
operacional de las misiones es importante para incorporar 1o aprendido de la evaluacién en el proyecto.
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déficit fiscal, la balanza de pagos, €l consumo, el ahorro, las inversiones, etc. Pero no
siempre estas variables son capaces de demostrar €l buen uso de los fondosy por ello se
han tratado de introducir correcciones fundamenténdose en otros indicadores elaborados
de acuerdo con el EML.>

El concepto de participacion en la metodologia de evaluacion estardio. En laactualidad se

habla de cuatro generaciones de eval uacion atendiendo a su carécter participativo:

1. Evaluaciones tradicionales, iniciadas por los gestores como medio parajustificar los
gastos y redizadas por gestores independientes aplicando una aproximacion
cuantitativa paralarecopilacion de informacion.

2. Evaluaciones centradas en |os objetivos paraidentificar las fortalezas y debilidades de
laintervencion.

3. Evauaciones que ponen € énfasisen losjuiciosy conclusiones de |os eval uadores.

4. Evaluaciones basadas fundamentalmente en la participacion de los beneficiarios y su
valoracion en funcion de sus intereses. En este caso € evaluador «deja su posicion de
juez y pasa a ser un animador y un relator de las discusiones que se producen en la

comunidad».®

Esta tltima opcidn supone una ruptura con las anteriores, porgue no consiste Unicamente
en laparticipacion local en los equipos de evaluacion, sino que todo e proceso esta basado
en el didlogo entre |os agentes que han participado. Este es el método adoptado por el
proceso conocido como Participatory Rural Appraisal. Sin embargo, € propio CAD
reconoce la dificultad de integrarlo en el funcionamiento de las agencias donantes, dada su
altadosis de subjetividad. No obstante, alguna de sus caracteristicas, como las entrevistas o
los talleres, comienzan a ser habitual es en evaluaciones de corte més tradicional .

En Paises Bajos y Suiza se han introducido ya las autoevaluaciones por parte de los
destinatarios, con un caracter complementario ala que realizan las consultoras o la propia
Administracion. No sustituyen, sino que complementan las mas convencionales. Finlandia
realiza todas las evaluaciones junto alos paises receptores y los resultados obtenidos son
difundidos a través de seminarios y grupos de trabajo con participacion de los paises

* En estalinea van los trabajos del grupo informal del CAD sobre Evaluacion de la ayuda, véase apartado 3.2.2.

% SECIPI, 1998, op. cit., p. 91, citando a MARSDEN, OAKLEY, PRATT, en Measuring the process. Guidelines
for evaluating social developement, Intrac Publications, Oxford, 1994 y otros autores.

% CAD, 1997.
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receptores interesados®” También Dinamarca culmina su enfoque participativo con la
intervencion de los receptores en € andlisisy formulacion de las lecciones aprendidas, las
conclusiones 'y recomendaciones, diseminando posteriormente lainformacion alos paises
receptores, la administracion plblicay €l publico interesado.® En cualquier caso, tal y
como hace € Ultimo de los paises mencionados la participacién debe introducirse en fases
mas tempranas para ser eficaz en la evaluacion. Incluso en las eval uaciones particulares
sobre impacto o de gestion mas convencional es es imprescindible establecer un acuerdo
con las contrapartes para que presten su colaboracion, ya que «dificilmente se puede
evauar algo s los depositarios de la informacion de referencia no colaboran en €
proceso».”® Por otra parte, por méas que se quieran objetivar |los indicadores para evaluar el
grado de adecuacion de los resultados a las previsiones, existen factores humanos

imposibles de medir sin recurrir alavaloracion de los beneficiarios.

¥ OCDE-CAD, Finland, 1999, op. cit., p. 33.
*® OCDE-CAD, Denmark, 1999, op. cit., p. 47.
% SECIPI, 1998, op. cit., p. 204.
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3.2. La coordinacion entre varios paises donantesy receptores

En la mencionada clasificacion establecida por BARRY en su estudio de 1988, se
distinguian tres diferentes procesos en el ambito de la coordinacién entre donantes:. los
mecanismos de consulta, la concertacion para el establecimiento de prioridades comunesy
la coordinacion operacional .*° Tomandola como punto de partida, en este apartado se van a
identificar las iniciativas que se han ido abriendo, pero estructurandolas en cuatro grandes
cuestiones de menor a mayor concreci on:

B En primer lugar se trataran de los principales foros en los que se han desarrollado las
Ultimas iniciativas para establecer estrategias comunes, bien entre donantes'y receptores
en el marco de las Naciones Unidas, bien Gnicamente entre el conjunto de donantes
reunidos en el seno delaOCDE® (p. 3.2.1.).

B En segundo lugar se hara referencia a los avances que se han redizado en la
codificacion de normas, condicionesy principios de funcionamiento entre el conjunto

de donantes, tomando como principal referencialalabor del CAD (p. 3.2.2.).

B En tercer lugar se veran los mecanismos de consulta entre donantes y receptores de
ambito sectoria, regional o por pais para €l intercambio de informaciones y e
establecimiento de un programa comun (p. 3.2.3.).

B Finamente, se mencionarala coordinacion operacional paralarealizacion de programas
0 proyectos conjuntos entre diversos donantes y un determinado pais receptor (p.
3.24).

No se pretende explicar de forma detallada todas |as iniciativas producidas en cada uno de
los apartados mencionados durante la segunda mitad del siglo XX, sino sélo degar
constancia de: cuales son las diferentes opciones planteadas, qué posicién ocupan en €l
conjunto del sistema de cooperacion internacional, con qué obstacul os han tropezado y
cuales son sus limitaciones intrinsecas. Dado que este trabajo se centra en las relaciones
entre Espafiay América Latina se prestara mas atencion a aguellas propuestas con posible
inicdencia en larelacion de cooperacion entre ambas regiones. La coordinacion entre los
paises donantes miembros de la UE se trata separadamente en un capitulo posterior
enmarcada en e conjunto de las relaciones interregional es.

® Véaseinfra, capitulo 1, punto 1.2.2.
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3.2.1. Concertacion para €l establecimiento de estrategias comunes

Si ladiversidad de objetivos g enos ala cooperacion para el desarrollo es la principa

dificultad parala coordinacion de las politicas de los donantes, es |6gico gue justamente
una de las tareas més urgentes sea la blsgueda de un consenso sobre |as principales metas
aacanzar. Setrata de concretar € contenido de ese objeto comin sobre €l que se asientala
cooperacion internacional en € sector que nos ocupa. Tan importante como este acuerdo y
maés controvertido si cabe, resulta el establecimiento de compromisosy plazos concretos
paralograr dichos objetivos. Este gjercicio de comunion, imposible de plantear de forma
global durante el periodo de confrontacin este-oeste, ha recibido nuevo aliento con los
cambios operados en e sistemainternacional durante el Ultimo decenio y se estan abriendo
senderos que trazaran el devenir de las politicas de cooperacion para € desarrollo. La
finalidad de este apartado es analizar € contenido de todos |os objetivos especificos que se
han ido perfilando, pues es una materia que excede en mucho el alcance de este trabajo
adentrandose en el complejo campo de las teorias del desarrollo. Por ello, se limitarda
sefalar los principales instrumentos establecidas con €l fin de contribuir a logro de las
metas propuestas, centrandonos en los dos principales foros: las Naciones Unidas y la
OCDE.

a) La Concertacién de estrategias en el marco de las Naciones Unidas

La concertacion para el establecimiento de estrategias comunes frente a problema del
subdesarrollo surgi6 pronto en el seno de la Organizacion de las Naciones Unidas, tal

como se sefid 6 en € primer capitulo. El primer exponente directo data de 1960, cuando la
Asamblea General (AG) através de laresolucion 1.515 (XV) asumio latarea de elaborar
un programa en pro del Desarrollo. Tras tres décadas de renovadas edtrategias, a
comienzos de los afios noventa la AG aprobd la «Declaracion sobre la cooperacion
econdmicainternacional, y en particular, sobre lareutilizacion del crecimiento de los paises
en desarrollo» (Res. S-18/3) 1990 y posteriormente los principios contenidos en aquella
se retomaron en la Res. 45/1990 de 21 de diciembre conteniendo |la estrategia del «Cuarto
decenio para el Desarrollo». Como se sefial 6 en su momento, ambas significaron una
renuncia sobre algunas de | as reivindicaciones que venian sosteniendo los PVD desde la
enunciacion de los principios del NOEI, especialmente en lo referente al fundamento del

® WHITE, H., Evaluating Programme Aid. Case Studies of donor_practice, Vol. I, Institute of Social Studies, La
Haya, 1996, pp. 8 y ss.
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deber de cooperar.®? Sin embargo, otros de sus enunciados han mantenido plena vigencia
en su formulacion, aunque su aplicacion ha quedado modificada por las nuevas teorias
dominantes.®

A comienzos de los 90 el entonces Secretario General Boutros Gali toma lainiciativa de
convocar un ciclo de grandes conferencias de carécter multilatera para debatir 10s
principales desafios globales de la Comunidad internacional. No eran una gran innovacion;
baste recordar laimportanciade la UNCTAD, que paso a ingtitucionalizarse como un
organo de la familia onusiana en e cud se desaroll6 buena parte de
didogo/enfrentamiento entre |os paises del Nortey el Sur.** La novedad de este nuevo
ciclo residiaen lavoluntad de establecer objetivos y medidas concretas que constituyeran
un programa comun en cada uno de los ambitos primarios del Desarrollo. Tampoco los
temas eran inéditos, més bien retomaban anteriores ediciones para reglaborar los
programas en funcion de las nuevas estrategias. Las principal es conferencias, celebradas
entre 1990 y 1996,% contaban entre sus objetivos & conseguir |a movilizacion de todos los
actores, estatales 0 no, cuya accion tuviese incidencia en el proceso de Desarrollo, lo cud
incluia gobiernos, autoridades locales, ONG y otros grupos sociales. Lamision eradebatir
alrededor de unos objetivos comunes paralograr establecer estandares internacionalesy
directrices generales, mediante un didl ogo que permitiese acercar posiciones y llegar a
acuerdos surgidos del consenso. L os resultados esperados de estas conferencias eran:

B La eaboracion de principios y programas de accion que sirviesen de marco de

referencia para todos los actores. Estos no tienen carécter vinculante, pero al ser

% Seglin REMIRO BROTONS, A., 1997, op. cit., «Decaidas |as soluciones normativistas a las que los paises en
desarrollo habian fiado su futuro, la década de los noventa se ha caracterizado por un regreso forzado al
multilateralismo», p. 1090.

® Asi el mismo autor menciona el principio de desigualdad compensadora que, habiendo nacido con el NOEI
como derivacion de principio de dualidad de normas, ha dado lugar a nacimiento de una pluralidad de categorias
gue han conducido a un «concurso de deméritos para elaborar las listas de acceso a Fondos 'y Programas de las UN,
facilidades de financiacion y crediticias de las instituciones econémicas del sistema (FMI, BIRD y susfiliales) un
trato particularmente ventajoso de organizaciones regionales y de los paises industrializados...» y pone en duda
algunos de los criterios empleados en su elaboracion. 1bid, p. 1094.

* No es ni mucho menos un caso aislado; un estudio de la Unidad de Inspeccién Conjunta realizado en 1982
contabilizaba méas de 30 conferencias durante los afios 70 (Documento A/37/12 de 23 de marzo de 1982), algunas
de los cuales también dieron lugar a nacimiento de nuevos 6rganos subsidiarios.

% Durante dicho periodo se celebraron: la Conferencia Mundial por la Educacion para todos, Jomtiem, 1990,
(Tailandia); la segunda Conferencia de NN.UU. sobre los Paises Menos Avanzados, Paris, 1990, (Francia);
Conferencia de NN.UU. sobre Medio Ambiente y Desarrollo, Rio de Janeiro, 1992 (Brasil); Conferencia Mundial
sobre Derechos Humanos, Viena, 1993, (Austria); V Conferencia I nternacional sobre Poblacion y Desarrollo, El
Cairo 1994, (Egipto); Conferencia Mundial sobre Desarrollo Social, Copenhague, 1995, (Dinamarca); 1V
Conferencia Mundial sobre la Mujer, Pekin, 1995 (China); Il Conferencia de Naciones unidas sobre
Asentamientos Humanos, Estambul, 1996 (Turquia); ademas de otras conferencias sobre temas mas especificos
como la Infancia, Desarrollo en Africa, la Cumbre sobre la Alimentacion, desastres naturales, ademas de la | X
edicion delaUNCTAD.
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adoptados por consenso adquieren la fuerza de un compromiso moral de todos
aquéllos que contribuyeron a su aprobacién, quienes de buena fe, deberian adoptar

medidas especial es para su consecucion.

B Conseguir lafirma de acuerdos vinculantes que comprometieran a los Estados para
realizar una accion determinada o alcanzar unos resultados concretos.

B El establecimiento de mecanismos institucional es de seguimiento sobre |os progresos

redizadosy verificacion del cumplimiento de los acuerdos.

B Findmente, en la medida de lo posble, se trataba de comprometer los fondos

necesarios parala efectiva g ecucion de los acuerdos.

El fruto final de cada una de las conferencias fue desigual, pero en mayor o menor medida
todas sirvieron, al menos, para clarificar 1a posicion de los diferentes actores en torno alas
grandes cuestiones. Sin embargo, las conferencias han sido criticadas por muchas razones,
entre las cudl es destacan: su incapacidad para conseguir avances substanciales o introducir
novedades, su elevado coste, laduplicidad de las discusionesy su excesiva proliferacion,
asi como, sobre todo, la ausencia de valor vinculante de las declaraciones que auspician.
No obstante, como sefiala FOREMAN, J., se debe recordar que su funcién principal no
era establecer normativas obligatorias s no «actuar, en e nombre de la Comunidad
Internacional, como fuente de legitimacion» de determinados estandares, o cua nos sitta
en el campo del «derecho blando».®® En esta misma direccion, incide SARTAZ, A. en
sefidar como «las Ultimas conferencias se han limitado alos aspectos sociales y han huido
de las cuestiones comerciales més duras, como el sistema monetario internacional o el
proteccionismo comercia, materias que se discuten en foros especializados en los €l

sistema de toma de decisiones es menos abierto y transparente.®’

Este mismo autor apunta como al gunos aspectos susceptibles de mejorala necesidad de:
separar |10s aspectos conceptual es de |os objetivos especificos, para dotar alas resoluciones
de mayor claridad; sefiadlar plazos concretosy prever |os costes financieros; separar las
obligaciones de caracter naciona de las internacionales, establecer una agencia de
seguimiento y designar un responsable de dar cuenta de |os progresos realizados en los
diferentes objetivos y, finalmente realizar revisiones periodicas para gjustar |os objetivos a

% FOREMAN, J., p. 371, «<UN Conferences: media events or genuine Diplémacy?», en Global Governance
2/1996, pp. 361-375. EI mismo autor afirma que por ello «In the final analysis, UN global conferences must be
seen in long term continuums.
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las realizaciones y los cambios que se hayan producido. Algunos de estos aspectos han
sido contemplados parcialmente en los resultados de |as Ultimas conferencias,® pero la
insuficiencia de compromisos concretos no facilitd la efectiva aplicacion de sus
recomendaciones. Sin embargo, algunos de |os principios enunciados en las conferencias
ya han pasado a formar parte del ideario comun que informa el discurso sobre las

estrategias de Desarrallo.

En junio de 1997 € nuevo Secretario Genera, Kofi Annan, presentd su Agenda de
Desarrollo® en la que se tomaban los resultados de |as conferencias mencionadas como
punto de partida para revigorizar una nueva asociacion. Partiendo de la primacia de las
politicas nacionales, el secretario general hacia un llamamiento a la cooperacion para
atender a los desafios que plantean las denominadas «nuevas interdependencias» y
exhortaba a cumplimiento de los objetivos concertados en las cumbres mediante la
movilizacion de los recursos internos y externos. Entre estos ultimos incluia la necesidad
de incrementar la AOD,” pero también la renegociacion y condonacion de la deuda
externay lamovilizacion del capita privado y de lasinstituciones financieras. A laAG de
Naciones Unidas |e atribuia un papel central en el seguimiento de laimplementacion de los
resultados de las conferencias mediante una revision periddica del grado de cumplimiento
de los compromisos por parte de los Estados. A su vez, el Comité Econdmicoy Socia es
el encargado de asegurar la coordinacion del seguimiento del sistema de Naciones Unidas,

através de las comisiones regionaes y otros 6rganos subsidiarios.

La agenda se proponia transmitir lalabor politica de la ONU a su papel operaciond,
mejorando la coherencia, complementariedad y coordinacion del propio sistema y
fomentar al tiempo la colaboracién con los demas actores implicados. gobiernos
nacionales, otras organizaciones internacionales y agentes no gubernamentales. Dado que
laresponsabilidad principal de laimplementacién de declaracionesy programas de accion
de las conferencias recae en los gobiernos, se sefidaba la conveniencia de establecer
mecanismos de seguimiento también a escala nacional, subregional y regional, pero
interrelacionados entre si de manera que contribuyesen a mayor conocimiento de los
progresos realizados en e conjunto de la comunidad internacional. La credibilidad de los

¥ SARTAZ, A., p. 67, «International decision-making: the role of global summits», Development 4/1995, pp.
65-68.

% Se resefia una breve sinopsis de las principal es conferencias en el anexo | al final del capitulo.

% A/AC.250.1 de 16 de junio de 1997.

™ Manteniendo el 0,7% del PIB como objetivo, pero afiadiendo el compromiso de que el 0,15% fuese destinado a
los PMA tal y como se habia solicitado en la Cumbre de Paris de 1990.
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esfuerzos dependia ademas de un incremento de |os recursos financieros destinados al
cumplimiento de los objetivos, tanto para las politicas nacionales, como paralas realizadas
através de los organismos multilaterales y particularmente Naciones Unidas. Pero, éste es
el aspecto en el cual el balance de las conferencias es més negativo, dado el descenso
generalizado de las contribuciones de AOD durante la Ultima década.

Entre tanto, durante |os Ultimos afios se esta procediendo a la revisién de medio término de
las conferencias. la agenda 21 de la Conferencia de Rio en 1997 o € programa de accion
de El Cairo sobre Poblacion en 1999 son gemplos destacados. Para € afio 2000
corresponden dos de gran alcance: larevision del programa de la cumbre social y la
aplicacion de la plataforma de accion de Beijin. Antes de la sesion especial delaAG, todas
las revisones pasan por un proceso de preparacion que conlleva la solicitud de
informacion alos gobiernos y la elaboracién de un informe™ sobre el cual se basaran las
propuestas para meorar la implementacion de los programas. El proceso
Intergubernamental va normal mente acompafiado de un seguimiento paralelo de las ONG
especiaizadas, tanto a escala nacional como internacional. El papel de éstas se harevelado
determinante ala hora de presionar sobre |os gobiernos para proporcionar lainformacion
requerida o incluso elaborando informes paralelos, cuando consideran que los documentos
oficiales proporcionados son incompletos o incorrectos.” Estas redes de ONG han
puesto en marcha sistemas alternativos de seguimiento periddico y despliegan informacion
sobre los avancesy retrocesos experimentados por paises 0 regiones a través de los
medios que proporcionan las nuevas tecnologias de informacion; es el caso de
Womanwatch o el Socialwatch, entre otros. El interés y la pertinencia de estos
movimientos sociales en apoyo del cumplimiento de los programas de las cumbres no es
Obice para constatar la debilidad de un programa sustentado en la mera voluntariedad y
carente de compromisos firmes que conlleven responsabilidad internacional.

Llegados a emblemaético afio 2000 finalizé el cuarto decenio del Desarrollo. También se
hallegado a término del plazo de diez afios establecido paralas conferencias celebradas a

comienzo de la década, como la de Educacion y la de Paises menos avanzados y surge la

™ En el caso de lacumbre social es el Comprehensive Report on the implementation of the Outcome of the
World Summit for Social Develoopment, E/CN.5/2000/2 de 13 de diciembre de 1999. El de laMujer es el Marco
para acciones einiciativas adicionales gue puedan ser consideradas durante |a sesién especial dela A.G. titulada:
«Mujeres 2000: Igualdad de Género, desarrollo y paz en €l siglo XXI, E/CN.6/1999/PC/2.

2 Aunque lalabor de estas ONG es mucho menos efectiva en relacion a aguellos gobiernos que hacen caso omiso
de los criticas sociales y mantienen una gestion totalmente opaca, no pueden desdefiarse su papel de denuncia
ante la opinioén internacional .
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evidencia de que no se han cumplido los buenos propésitos: |as propuestas de escuela
para todos los nifios de la Conferencia de Jomtien contrastan con la existencia de 113
millones de nifios sin escolarizar y el objetivo de dedicar €l 0,15% del PIB de los paises
industrializados a ayuda destinada alos PMA de Paris silo ha sido respetado por cuatro
paises, mientras en € conjunto de donantes descendia el porcentgje de la ayuda destinada a
dichos paises. Son dos gjempl os concretos entre un centenar de fal sas espectativas.

La controversia desatada en torno ala aprobacién de laresolucion dela AG. 54/175 sobre
el derecho a desarrollo en febrero de 1999 no augura un camino facil hacia €
compromiso.” Sin embargo, la resolucion pretende reforzar el papel coordinador del
sistema de Naciones Unidas en la promocion y realizacion del derecho al desarrollo. Para
ellollamaal Secretario General y a Alto comisionado para los derechos humanos a
elaborar un informe anual sobre los progresos realizados en la implementacién del
mencionado derecho quienes deben presentarlo ante la Asamblea General.™ Previamente,
la Comision de Derechos Humanos en su resolucion 1998/22 de 22 de abril otorgo alta
prioridad alas actividades relacionadas con el derecho al Desarrollo y decidi6 crear un
grupo de trabgo compuesto por expertos independientes para tratar temas sobre la
implementacion de las resoluciones de la AG y la coordinacion de todas las actividades de
los organismos de Naciones Unidas en materiadel derecho al Desarrollo.

Mas concretamente, la AG encargb a Secretario General presentar para el 55 periodo de
sesiones del afio 2000, un informe sobre € derecho al Desarrollo, identificando los
mayores obstaculos. El Secretario General presentd a comienzos de 2000 e informe
«Nosotros los pueblos. El papel de las Naciones Unidas en e siglo XXI»” como
contribucién ala cumbre del Milenio celebrada en septiembre de 2000 donde retoma los
principal es objetivos de las cumbres, sefialando el afio 2015 como principal referente para
la consecucion de los principales requerimientos, como eradicar la pobreza y €
analfabetismo o el acceso alavivienday alos recursos hidricos, entre otros. De nuevo €
Secretario General insta a los Estados miembros a adoptar y ratificar 10os convenios en
vigor sobre derechos humanos y desarme, a aumentar |0s recursos destinados a los planes
de accién de las cumbres 'y aplicar los planes de accién, o acordar planes de alivio de la
deuda externa para | os paises mas pobres, pero no se indican medidas operativas que
conviertan las promesas en compromisos vinculantes. En cambio, se hace unallamadaala

™ Véase capitulo 1.2.1. f)
™ Punto 16 de laresolucién AG. 54/175.
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participacion socia y a sector privado como medios complementarios ala aplicacion de

las politicas nacionales e internacionales.

b) La concertacion de estrategias en el seno dela OCDE

Una de las principales funciones del Comité de Ayuda al Desarrollo dela OCDE esla
coordinacién de las politicas bilaterales de cooperacion de los Estados miembros, que
constituyen la mayoria de los donantes. Su principal labor haido encaminada hacia la
regulacion y armonizacion de las condiciones de la ayuda, cuestion que se veraen e punto
inmediatamente posterior a éste. Pero ademés, desde inicios de los ochenta, € CAD inicio
un didlogo interno para conseguir incrementar la coordinacion de las politicas. Inicialmente
se tuvo que enfrentar alas reticencias de algunos Estados (1os paises escandinavos, Austria
y Australia) que temian que una concertacion de este tipo supusiera «una inadmisible
interferencia en los asuntos internos de los paises receptores»,” pero finamente en la
reunion de alto nivel en Paris de 1983 se lleg6 a un principio de acuerdo. Paulatinamente,
la cuestion fue derivando su atencion hacia el establecimiento de un didogo politico entre
donantes y receptor que permitiera la coordinacion en el ambito local o regional, tal y

como quedo patente en |os principios sobre coordinacion de 1985."

Durante la década de los noventa, lainfluencia de los trabajos de las conferencias de
NN.UU y la progresiva introduccién de la ayuda programa por parte de las instituciones
financieras, desembocd en la asuncion de una necesidad perentoria de concertacion en
torno a objetivos comunes. Estaidea cugj6 en 1995, cuando la reunion de alto nivel del

CAD celebrada en abril aprobd la declaracion denominada «Development Partnershipin
the New Global Context».” Se partia de laidea que |a cooperacion para el desarrollo solo
puede alcanzar sus objetivos si responde ala voluntad comun de todos |os que participan,

sean donantes o receptores. Presupone una nocion de seguridad amplia que hace hincapié
en las necesidades humanas y la conservacion del habitat abundando en que los conflictos,
las presiones migratorias, las epidemias, la degradacion ambienta, € crimen y la
corrupcion son hijos del subdesarrollo y conciernen atodos los individuos sea cud sea su
origen. En consecuencia se establece un consenso sobre las estrategias de cooperacion
basado en siete puntos:

™ Véase a A/54/2000.

" RADKE, D., Conditionality and Policy Dialogue, GDI, Berlin, 1985, p. 41.

7 Infra, p. 1.4.2.

® OECD/CAD, Development Partnership in the New Global Context, Paris, 24 de abril de 1995, p. 4. DCD/DAC
(95) 3/rev. 1, recogido y comentado en el Rapport 95 del CAD.
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1. Lacooperacion para el desarrollo es unainversion de futuro que ha contribuido a
mejorar la calidad de vida de muchas personas y debe ampliarse.

2. El objetivo principa de las estrategias de Desarrollo es combatir las raices de la
pobreza.

3. Las estrategias deben incluir: impulso al crecimiento econdmico y atencion al sector
privado; politica social, especialmente en educacion, salud y poblacién; fomento de la
participacion de hombresy mujeres; proteccion del medio ambientey prevencion de
conflictos.

4. Los PVD son responsables de su desarrollo, pero precisan del apoyo externo y la
cooperacion internacional es un el emento complementario a otros recursos.

5. Debe asegurarse la coherencia con los objetivos de desarrollo de todas las politicas de
los paises industrializados que afectan alos PVD.

6. Es necesario intensificar |as actividades de coordinacion de laayuda, laevauaciény la
adopcion rigurosa de précticas eficaces y eficientes.

7. Seprecisaun compromiso para el establecimiento de prioridadesy objetivos conjuntos
en favor de las estrategias de acercamiento a proximo siglo.

Este primer acuerdo derivéd en dos documentos posteriores de nivel ministerial los cudles
son muestra fehaciente de que se ha abierto una nueva via para la concertacion de
objetivos de las politicas de cooperacion: uno es e denominado «Shaping the 21%
Century: The Contribution of Development Cooperation»;” el otro la «Policy Note on
Srengthening Country Level Coordination for Participatory Development and good
Governance»® ambos aprobados en mayo de 1996 por lareunion de ministros del CAD.
En el primero, los 22 miembros del CAD tratan de formular una estrategia global de la
politica de cooperacion, definiendo metas claras y concretas que sirven a tiempo de
objetivos a alcanzar y de indicadores para comprobar el grado de éxito obtenido. Estos
objetivos estan extraidos de |os resultados de las conferencias de NN.UU, alas que se
hace expresa referencia, y se dividen en tres apartados. erradicacion de la pobreza,
desarrollo social y medio ambiente. Se trata de objetivos cuantificables® que no sdlo se

computan en e plano mundial sino que deberian ser alcanzados pais por pais, adaptandolos

 OCDE/CAD «Shaping the 21% Century: The Contribution of Development Cooperation» 1998, p. 23,
DCD/DAC (96) 15/rev. 1.

% Policy Note, Paris, 13 de mayo de 1996, p. 7, DCD/DAC (96) 14/rev. 2.

® Las propuestas concretas son; reduccion ala mitad de nimero de habitantes viviendo en condiciones de
extrema pobreza, educacion primaria universal y eliminacion de las disparidades de género en primaria y
secundaria, reduccién en 2/3 la mortalidad en los menores a5 afios y en _ la mortalidad maternal, acceso
universal servicios de salud reproductivay el establecimiento de politicas de conservacion ambiental en todos
los paises.
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alas condicioneslocalesy alas estrategias nacionales formuladas por cada gobierno. Para
SuU consecucion se establecié como |imite temporal méximo € afio 2015.%2

Los miembros del CAD reconocian que la ayuda no era un factor suficiente para conseguir
dichos objetivos, pero si muy importante para apoyar los esfuerzos de |os paises receptores
y por ello se comprometian a

B Concluir acuerdos reciprocos en los que se aseguren la cantidad de recursos
financieros necesarios parallevar a cabo |os programas.

B Megorar lacoordinacion delaayudaanive loca.

B Garantizar la coherencia entre las politicas de ayuda y otras paliticas que tienen
incidenciaen €l desarrollo delos PVD.

Este planteamiento ponia de manifiesto la necesidad de un cambio en e concepto de
cooperacion para el desarrollo que diese sustancia a la reiterada responsabilidad primordial
del receptor, dando paso a una relacion paritaria. Segiin el documento esta transformacion
debia apoyarse en: un crecimiento econdémico de base amplia que contribuya a reducir la
pobreza, € fortalecimiento de las capacidades individuales e institucionalesen los PVD, la
mejora de la gestion de los PV D respecto alos problemas globales; asi como facilitar el
acceso de los PVD y paises en transicion a la economia mundia, incrementando su
participacion en €l comercio internaciona y las inversiones extranjeras.

Larelacion paritaria supone unas responsabilidades comunes y otras para cada uno de los
miembros de la relacion. Los miembros del CAD® sefialaron como responsabilidades
comunes. crear condiciones para generar suficientes recursos para € desarrollo, la
prevencion de conflictos, |a proteccion nacional e internacional contrala corrupcion, el
impulso de las iniciativas procedentes de la sociedad civil y €l apoyo alos mecanismos
regionales de Desarrollo. Como responsabilidades del receptor propusieron: la adopcién
de politicas macroecondmicas adecuadas,® la asuncion de los objetivos de desarrollo
social basico, € incremento de la participacion e igualdad de géneros, el respeto a Estado
de derecho, €l fortalecimiento de la capacidad instituciona eindividual, el establecimiento
de un clima favorable a las inversiones, un sistema presupuestario y fiscal eficaz y
mantener rel aciones de cooperacion estables con |os paises vecinos. Condiciones que la

# En algunos plazos esto pospone |os plazos establecidos por las cumbres de Naciones Unidas, aungue estos
estan muy lejos de ser alcanzados.

¥ Entre los cuales, como se sabe, no se cuenta ningln pais receptor.

# Subsiste como interrogante la cuestion sobre cuales son las politicas adecuadas para cada caso concreto.
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comunidad donante consideraimprescindibles para garantizar la eficacia de las politicas de
desarrollo.

Asumen como responsabilidad del donante: proveer la asistencia necesaria para cubrir las
necesidades financieras de |os programas y atraer recursos adicionales hacialos PVD,
mejorar € sistema internacional de inversiones y comercio para permitir mayores
oportunidades alos PV D, adherirse alos principios internacional es para una ayuda eficaz,

evitar larelacion de dependencia de la ayuda mediante el apoyo al fortalecimiento de las
capacidades del receptor, facilitar €l acceso alainformacion y latecnologia, mantener la
coherenciaen las politicas dirigidas alos PVD y trabajar por unamejor coordinacion del

sistema internacional de ayudas. Finalmente todo el proceso debia basarse en un apoyo
externo efectivo paralaimplantacion de estrategias de desarrollo nacionales dirigidas y
adecuadamente gestionadas por el gobierno del pais receptor. La aprobacion y liderazgo
por parte de la poblacion y las ingtituciones local es se destacaban como € factor clave del

éxito del proceso.

En suma, este documento, que ha pasado a constituirse en una referencia para la
comunidad donante, se articula en torno a objetivos fijos con un horizonte temporal
concreto y € principio de partenariado como nuevaformula de procurar la ayuda. Ambos
aspectos se repiten en la Policy Note para la coordinacion a nivel local, pero ademas se
pone de manifiesto que la existencia de un acuerdo politico previo entre los diversos
donantes facilitaladivision del trabajo y la coordinacion de laayudaanivel local. Labase
para el didogo han de ser los andlisis por pais, basados en estudios que vayan més alla de
los indicadores macroecondmicos usual mente manejados por €l Banco Mundial y recojan
aspectos reflgjados en las condiciones propias de cada pais. Los objetivos deben ser
discutidos de forma participativa, tanto por € ecutores publicos o privados, como por los
destinatarios finales de las politicas, con € fin de asegurar que |os asumen como propiosy
asi garantizar su futuraviabilidad.

Para la puesta en practica de estas estrategias e CAD y |los paises miembros han tomado
unaserie deiniciativas destinadas impulsar un proceso de convergencia. Lareunién de
alto nivel del CAD de 1998 organiz6 un foro en el que participaron, junto alos estados
miembros, representantes de Egipto, Mdi, Mozambique, Tanzania y Uganda con la
finalidad de exponer sus experiencias de partenariado. Como resultado se elaboré unalista
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de once condiciones parafacilitar los esfuerzos hacia el establecimiento de una asociacion
paritaria y la armonizacion de los procedimientos de los donantes® Se partia de la
necesidad de elaborar |as estrategias nacionales de forma participativa, dialogando con la
sociedad civil y lacomunidad donante, fortaleciendo el liderazgo del receptor y su funcion
coordinadora. Para mejorar latransparencia, se llamabaa dedligar 1a ayuda, especiamente
la destinada alos PMA, y a mantener un dialogo continuado. El fortalecimiento de las
capacidades locales deberiair ligado a un paulatino paso de la ayuda para proyectos a la
ayuda programaintegrada en los presupuestos nacionales. Asl pues, la ayuda técnica
deberia transformarse en formacion de capaci dades. Como medidas complementarias, se
recomienda ajustar los procedimientos de los donantes a esténdares internacionales
basados en précticas probadas y proceder a seguimientos y eval uaciones conjuntas.

Finalmente, se hace hincapié en el principio de coherencia de las politicas con especial

atencién a alivio de lacarga de ladeuday alabusqueda de nuevas formas de financiacion
del Desarrollo mediante lainversion. Estos puntos han de servir de referencia parael CAD

en larevision anual de las experiencias piloto de coordinacion naciona que se estan
llevando atérmino® y posiblemente elaborar un manual de uso préctico. Asi mismo se ha
planteado |a necesidad de que las revisiones redli zadas periddicamente por el CAD atodos
los donantes se centren en la aplicacion de la estrategia global e incluso se prevé la
posibilidad de realizar un informe especia en e afio 2001, en conjuncion con laONU vy €

Banco Mundial, en € cua se evalUen |os programas realizados.

Unainiciativa complementaria a la concertacion de objetivos formulada en el documento
«Shaping» y vinculada a los programas de las conferencias ONU, ha sido la elaboracién
de un directorio de indicadores basicos para medir los progresos en el proceso de
desarrollo de los diferentes paises. Su funcion es ayudar aintegrar las estrategias de todos
los agentes que participan en el sistema internaciona de Desarrollo y proporcionar
informacion compactay estandarizada para mejorar € conocimiento sobre los avances
logrados. El directorio on liné” se ha elaborado con participacion tanto del Banco
Mundial, que esta revisando algunos de sus indicadores, como del PNUD, el cua también
esta tratando de hacer converger las informaciones recogidas en las bases de datos del

% En OCDE-CAD, Efforts and policies of the Development Comittee, Rapport 1998, Paris, 1999, esta
reproducido el texto, pp. 29-30.

% Sobre las experiencias nacional es, véase punto 3.2.3. de este capitulo, infra.

¥ La primera version de este directorio fue publicada en Internet e 27 de abril de 1998,
http://www.oecd.org/dac/indicators
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United Nations Development Assistance Framework (UNDAF) y los Minimum National
Social Data Set ( MNSDS) que le sirven de referencia en sus programas regionales y
nacionales.®® Todavia se esta trabajando en mejorar los indicadores con € fin de adaptarlos
a objetivos dificiles de medir, como por gemplo, e grado de participacion o €l
fortaecimiento indtitucional. Esta lista basica no pretende sustituir a otras mas
especializadas sino ofrecer un minimo de referencia estandarizado para todos |0s paises.
Lainiciativahatenido un éxito notable y esta sirviendo de base a otras acciones de
colaboracién entre organismos multilaterales y paises donantes y receptores.®

3.2.2. Codificacion sobre condicionesy principios

Lalabor del CAD en laactualizacién de los principios mencionados y otros en vias de
glaboracion es constante. Existen siete grupos de trabgjo® ocupados en acordar las
propuestas antes de enviarlas a su aprobacion por lareunion de alto nivel. Las decisiones
se toman por consenso (sistema genera de la OCDE), lo cual les otorga un amplio
respaldo moral, pero no tienen fuerza vinculante obligatoria. Su eficacia depende de la
voluntad de los Estados en llevarlas a la practica. EI arma principal del comité es la
vigilancia de su cumplimiento a través de las evaluaciones periédicas alas que se ven
sometidos todos los miembros; por una parte, através del informe anual que se publica
sobre |a base de las memorias que deben proporcionar todos |os gobiernos donantes; pero
sobre todo merced alas revisiones afondo alas que se ven sometidos todos los miembros
cadatres o cuatro anos. Estas Ultimas podian mantenerse confidenciales hasta 1995, pero

en laactualidad son objeto de publicacion y ampliadifusion.

Lafocalizacion de las revisiones en algunos de | os aspectos fundamental es de la gestion
de la ayuda, incluidos los relacionados con la coordinacion, resulta esencia para la
evaluacion delos progresos'y el conocimiento publico de las buenasy las malas practicas.
Sin embargo, todavia son escasos |os instrumentos y la informacién disponible sobre la
efectivaincorporacion de los principios. Esta es una nueva labor en la que se estén
introduciendo los grupos de trabajo. Asi, € grupo sobre igualdad de género ha puesto en
marcha un gjercicio de autoeval uacion sobre laincorporacion de los principios de igualdad
en los organismos encargados de la cooperacion, tras la adopcion de las lineas directrices.

¥ Véase apartado 3.2.3. a).

¥ Véase apartado 3.2.3. €)

® Estos se ocupan respectivamente de: Evaluacion de la Ayuda, Medio Ambiente y Desarrollo, Aspectos
financieros del Desarrollo, Igualdad de Género, Estadisticas, Reduccién de la Pobrezay Capacidad institucional
para el Desarrollo.
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También & grupo sobre lucha contra la pobreza ha elaborado un informe sobre las
politicas de los donantes en la materia, incluyendo al PNUD y el Banco Mundial. Este
estudio servira de apoyo ala elaboracién de las lineas directrices rel ativas a la cooperacion
para el desarrollo en apoyo de la reduccién de la pobreza, que estén siendo ultimados y
constituirdn una herramienta basica para laimplementacion de la estrategia para el siglo
XXI1. Estédn en marcha otros trabajos en materias como: participacion y buen gobierno;
desarrollo de |as capacidades institucionales;™ movilizacién de recursos financieros para
el desarrollo y crecimiento del sector privado; fortalecimiento de capacidades en materia
comercial 0 eaboracion de indicadores de desarrollo sobre € cumplimiento de los
objetivos de la cumbre social en la década de los noventa. Este Gltimo darespuestaala
decision adoptada en la Cumbre de los paises del G8 de Colonia en junio de 1999 quienes
resolvieron elaborar un informe sobre sus progresos en las politicas de lucha contra la
pobreza para el afio 2000.

Atendiendo alaingente labor de codificacién y el aparente alto grado de acuerdo con
relacion alos objetivos y los principios por parte de la mayoria de donantes, €l principal

reto en la actualidad es como llevarlos ala practica, superando los conflictos de interés
subyacentes. Como punto de partida el CAD ha elaborado un documento denominado
«On Common Ground» que pretende condensar |os principios que deben servir para el

progresivo establecimiento de practicas comunes, basandose en documentos emanados de
diversos foros multilaterales.®” En éste se recoge |a necesidad de una vision integral del

Desarrollo a largo plazo, la responsabilidad nacional para € establecimiento de una
estrategia de desarrollo, € principio de asociacion entre autoridades, sociedad civil y sector
privado y el establecimiento de metas claras y evaluables de forma transparente. Para
ponerlos en practica, os donantes deben comprometerse a armonizar sus procedimientosy
establecer acuerdos basados en la mutua confianza. Hasta hace muy poco el CAD apenas
habia descendido de los principios generales a escaldn regiona, nacional o locd, sin
embargo, en la actualidad ha extendido su campo de actuacién. Como se vera en apartados
subsiguientes, el comité hainiciado programas piloto de coordinacion en determinados
paisesy sectores con lo cual havenido a sumarse alas iniciativas pre-existentes del Banco
Mundial y las Naciones Unidas. Aunque existen ejemplos de cooperacion entre todos

° El grupo de trabajo I/CD realizé un seminario en Ottawa, Canadd, el 3-5 de mayo de 1999 en la que se adaptaron
una serie de recomendaciones para e fomento de la participacion y € fortalecimiento de la capacidad
institucional .

 La decalaracion, «On common ground. Convergin Views on Development and Development Cooperation at
the turn of the Century», aparece recogida integramente en OECD-CAD, Efforts and Policies of the Development
Comittee, Rapport 1999, Paris, 2000.
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estos organismos, la proliferacion de diferentes mecanismos de coordinacion en el terreno
no facilitalaclaridad del panorama internacional en lamateria® Comienza a ser urgente
un reparto claro de las funciones a realizar por cada organismo que aee los peligros de
competencia en pos del liderazgo. Segun los propios postulados del CAD, reiterados en
los catal ogos de principios para una ayuda eficaz el protagonismo deberia corresponder
Unicamente a los gobiernos de cada pais en Desarrollo y todos los donantes deberian
contribuir areforzar su capacidad de liderazgo mediante una accién coordinada.

% Véase apartado 3.2.3. d)
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3.2.3. Coordinacion nacional, regional y especial

L os mecanismos de coordinacion aescalalocal, nacional o regional tienen tradicién, pero
su acance ha sido limitado y la vaoracién de los resultados obtenidos no permite
conclusiones palmarias. Los principios del CAD sobre coordinacion de 1986 ya sefialaban
la necesidad de una participacion mas activay €l intercambio de puntos de vistade forma
abierta y con profundidad. Ademés se recomendaba la redaccion forma de las
conclusionesy el establecimiento de un sistema de verificacion de los compromisos. Sin
embargo, lafalta de seguimiento de |as decisiones acordadas y, sobre todo, la ausenciade
una evaluacion independiente y fiable son dos carencias bésicas que impiden tener una
vision clara de los resultados. El informe del PNUD de 1991 recomendaba mayor
preparacion previa, € establecimiento de un orden del dia mas ajustado y, sobre todo, un
sistema de seguimiento entre sesiones que incluyese la supervision de las politicas del
Estado receptor y de |os compromisos de |os donantes.* No obstante en 1999 el PNUD
reconocia carecer de seguimiento institucional del proceso y esa ausencia de informacion
sistemética se extendia al conjunto de los donantes 'y receptores, |o cual se traduce en una
pérdida de memoria histérica.®

Por otra parte, se mantiene la reluctancia de |os donantes a adquirir compromisos firmes a
largo plazo. Originariamente lafuncion primariade las GC y las MR eralamovilizacion
de recursos adicionales. Este sigue siendo uno de los principaes objetivos de los
receptores, pero no hay evidencias de que dichos mecanismos hayan atraido recursos; mas
bien se suele reafirmar lo que se habia comprometido previamente de forma bilateral.*® En
la practica, ademas, no siempre se desembolsa lo prometido. L os donantes suelen poner
mas énfasis en el didlogo politico parala determinacion de la agenda de prioridades que en
los recursos necesarios o en la armonizacion de sus procedimientos.”” Tanto en las MR
como en los GC se echa en falta una mayor vincul acion entre cuestiones macroeconomicas
y aquellas més ligadas a la gestion operativa de |os procesos y programas de desarrollo.”
Con laintroduccion de los planes de gjuste la necesidad de disciplina por parte de unosy

otros se convirtié en una condicion basica para el funcionamiento de la coordinacion por

* PNUD, 1999, Capacity building..., op. cit., p. 13.

% PNUD, 1999, Theround...., op. cit., p. 8.

* Ibid, p. 45, punto 2.15. De hecho la mayoria de |os donantes admiten que sus decisiones de financiacién
dependen mas

de procesos internos que de las mesas redondas, p. 13, punto 14.

7 Ibid, p. 24.

% SILVA, L., 1999, op. cit., p. 13.
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programas,”® de ahi surgié la blsgueda de una entente que permitiese supeditar los
intereses politicos y comerciales particul ares.

A las primeras reuniones por pais, se han ido sumando iniciativas regionalesy sectoriales
0 especides de caracter heterogéneo. La proliferacion en la actudidad es ta que
probablemente algunas de estas Ultimas deberian desaparecer e integrarse en los
programas por pais. La concentracién en planes nacionales o regionales favoreceria una
mayor coherencia de las politicas sectoriales hacia | os paises receptores, adaptandose a
cadarealidad local. Un excesvo nimero de escenarios de coordinacion conlleva una
mayor dispersion de recursosy dificultala gestion del pais receptor, pues, aungque todos
los donantes conceden tedricamente un papel central al gobierno receptor, en la practica
cada mecanismo de coordinacién responde a principios y objetivos predeterminados por €
organismo o grupo de donantes que lo lideran. La superposicion de algunos de estos
mecanismos es habitual y existen paises receptores que en la actualidad participan entreso
cuatro a mismo tiempo. Entre los beneficiarios esta continua propuesta de nuevas
iniciativas genera cierta frustracion, ya que las agencias donantes no se preocupan de

100

rendir cuentas de las iniciativas anteriores.™ A continuacion un repaso de algunos

gjemplos relevantes dard unaidea de lacomplgjidad del sistema,'**

aungue se dejaran para
el ultimo capitulo los mecanismos que mas directamente afectan ala relacion de Espaia

con Amé&icalatina

% CLIFT, C., 1988, op. cit., p.119, sefiala como «disciplina» es |a palabra clave del BM en las discusiones sobre
la coordinacion, no solo en relacion a los grandes proyectos, sino también respecto a la mirada de pequefios
proyectos que, ain siendo correctos en si mismos, colapsan la maquinaria de gestion del receptor.

% Club del Sahel, p. 5, Reforme des Systémes de |’ aide international, Conferencia Y verdon-les-Beins, Suiza,
septiembre de 1999, pp. 9.

1% Se excluyen de esta muestra los mecanismos de coordinacion exclusivamente entre organismos
internacionales, ocupandonos sdlo de aguellos en los que participan de alguna forma | os donantes bilateral es.
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a) Lasiniciativasdel Banco Mundial

Desde que en 1958 se constituyera el primer consorcio parala India la figura de las
reuniones de donantes se fue repitiendo para diferentes paises con e patrocinio y
presidenciadel Banco Mundial. En los GC pueden participar todos |os posibles donantes
gue lo soliciten, pues no es necesario que hayan hecho aportaciones previas o que las
comprometan en un futuro. Sin embargo, la composicion final del grupo ladecide € pais
receptor, de acuerdo con el pais donante que gerce de director. En todos los grupos
consultivos participan el PNUD y el FMI, asi como los bancos regionales de desarrollo
pertinentes. EI CAD tiene estatuto de observador y otras ingtituciones, asi como
determinadas ONG con importante disposicion financieraen e pais, pueden ser invitadas.

Lafuncion de los consorcios 0 GC es; analizar conjuntamente |os problemas de desarrollo
del pais, exponer |os programas necesarios para mejorar su situacion con lafinalidad de
coordinar las politicas de los donantes y avanzar |as cantidades que se van a aportar. Los
andlisis se basan en las informaciones del BM y del gobierno receptor sobre la situacién
del pais. Este Ultimo, ademés, presenta lalista de programas o proyectos para los que
intentarecabar fondos y a final, los donantes pueden exponer cudles van a ser sus
proximas contribuciones. Como se dijo, una de las principal es funciones originarias era
incrementar los flujos destinados a un pais, pero no parece que los GC hayan contribuido
en gran medida a conseguirlo, ni tampoco hubo espectacul ares progresos en la mejora de
lacoordinacion. El liderazgo del Banco Mundia se reforzd con la aplicacion de los
programas de gjuste estructural disefiados por el FMI; se constituyeron nuevos grupos y
aumentd la frecuencia de las reuniones. El cumplimiento de los objetivos marcados por las
politicas de gjuste paso a ser e centro del didlogo y acondicionar el apoyo de lamayoria
de donantes alos proyectos presentados por €l pais receptor. Al tiempo, se introduciala
ayuda para programas.

El didogo puede desarrollarse en varios niveles: un primer nivel sobre el marco econémico
general en el que se analizan los principal es indicadores econdmicos y se discuten las
prioridades de inversion y financiacion externa, asi como las politicas que se consideran
més apropiadas. Un segundo nivel se focaliza en politicas sectoriales parala aplicacion de
un determinado programa de forma coordinada. En los sectores prioritarios suele
designarse un pais donante como lider cuya misién es facilitar € intercambio de
informacién, ampliar los datos disponibles sobre el programa y proporcionar apoyo
adminigtrativo para las actividades de coordinacidon, lo cua puede incluir reuniones
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sectoriales periddicas. Finalmente, €l tercer nivel constituye la coordinacién de diferentes
donantes participando en un mismo proyecto. Normamente, éste corresponde a pais
receptor, pero en algunos proyectos de gran magnitud se puede encargar a un pais
donante.

Para que se constituya un GC se precisala solicitud del pais receptor, pero ladecision la
tomael Banco Mundia en funcion de unos requisitos previos:
Que €l paisreciba o vayaarecibir un monto financiero sustancial de ayuda por parte
de varios donantes que justifique la necesidad de coordinacion.
Que & Banco Mundia tenga un programa operaciona en €l pais.
Que existan un nimero de programas 'y proyectos suficientes para vehicular la ayuda
procedente del banco y otros donantes.
Que no exista una mesa redonda del PNUD.*%2

Una vez ha tomado la decision de crear € grupo, € Banco Mundial prepara la
documentacién necesaria. El documento mas importante es el memorandum econémico
del pais que contiene los datos béasi cos sobre |os progresos econdmicos y la aplicacion de
las politicas. Ademas realiza un informe sobre l0s programas de gasto e inversion publica.
A partir de estainformacién e banco identificalos programasy proyectos prioritarios que
serviran de base parala coordinacion y cofinanciacion de los donantes.'*® Antes de las
reuniones, el Banco Mundial solicita a los demés participantes informacion sobre los
flujos de ayuda que han destinado al paisy los que piensan dedicar en un futuro préximo,
a titulo indicativo, para eaborar una agenda de propuestas. El banco se encarga de
convocar la reunion (en Paris o Tokio), cursar las invitaciones, determinar los
procedimientosy en su caso hacer el seguimiento de |os acuerdos que se hayan logrado,
asi como establecer €l calendario de las futuras reuniones de coordinacion. Tras las
reuniones del grupo consultivo, el banco prepara un informe de la reunion que da a
conocer alos participantes antes de proceder a su publicacion.

192 Aid Coordination Group, p. 4, www.worldbank.org/html/opr/opmanual/ods/1430tx.html, actualizacion de
marzo de 1994, pp. 6.

193 Aquellos PVD que hayan solicitado al FMI una Enhaced Structural Adjustment Facility (ESAF) deben elaborar
un Policy Framework Paper (PFP) sobre la base del acuerdo con el fondo y la contribucion del Banco Mundia asu
estrategia nacional de asistencia (CAS). Este documento se hegocia con el pais receptor el cual puede decidir su
difusion o mantenerlo en lareserva.
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Este esquema de funcionamiento, con fuerte liderazgo del Banco Mundia y un enfogque
economicista, dependiente de |as directrices del FMI,'** ha sido dominante durante las
Ultimas dos décadas y contindia vigente. Sin embargo, durante los Ultimos afios el banco
esta revisiendo su aproximacion de la mano de su presidente, James Wolfensohn, lo cual

ha determinado un giro hacia planteamientos mas abiertosy participativos que se han
reflgjado en un nuevo impulso de los mecanismos de coordinacion. La principal propuesta
fue establecer una relacion mas estrecha con |os demas actores para mejorar la eficacia de
laayuda, lanzada por € presidente en su discurso durante el encuentro anual del Grupo del

Banco Mundial en 1997. Esta desencadend una ronda de consultas que dio lugar a un
documento donde se recogia un cierto consenso favorable, si bien se constataba un cierto

recelo ante laforma en que debia ponerse en marchay cual ibaaser € papel del banco.'%

El paso siguiente del presidente Wolfensohn fue la propuesta de un borrador para €l
establecimiento de un «Marco Integral de Desarrollo» en enero de 1999.'° Laidea parte
de lanecesidad de integrar |os diferentes aspectos del desarrollo (sociales, estructurales,
humanos, gobernabilidad, medio ambiente, econémicos y financieros) en un marco
programatico de medio plazo compartido por todos los actores y bajo ladireccién del pais
receptor. Subyace € reconocimiento de que se ha perseguido € crecimiento econémico a
costa de un grave perjuicio para el Desarrollo social, con consecuencias muy negativas
parala poblacion, pero también parala futura sostenibilidad del proceso. El nlcleo central
del marco integral es la elaboracion de una matriz: en un gje se contienen |os principales
requisitos previos parael crecimiento sostenibley lareduccion de lapobreza, en € otro las
actividades de todos agquellos actores que pueden ayudar en el proceso, lo cual incluye,
desde el gobierno y las demas instituciones publicas, como principales responsables, alas
agencias donantes multilaterales y bilaterales, pasando por e sector privado lucrativoy no
lucrétivo.

Para el buen funcionamiento de esta aproximacion se precisa unadecidida voluntad de
dirigir e proceso por parte del pais receptor, la construccion de un amplio consenso sobre los
grandes retos y prioridades mediante un procedimiento participativo, € establecimiento de
objetivos a alcanzar e indicadores paramedir € grado de cumplimiento y, en todo momento,

1% Esto no haimpedido algunos conflictos entre el FMI y el BM cuando este tltimo consideraba que el primero
estaba apropiandose de funciones que no le correspondian.

1% partnership for Development: From Vision to Action. Briefing to the Board of Executive Directors, 24 de
septiembre de 1998, pp. 4.

196 WOLFENSOHN, J. D., Propuesta deun marco integral deDesarrollo. Documento preliminar para su discusion,
enero de 1999, pp. 16.
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transparencia por parte de todos | os participantes para compartir lainformacion disponible. A
nadie escapa la dificultad de estas propuestas; el propio banco reconoce que la fdta de
capacidad de la Administracion receptoraesy seguird siendo un problemaala hora de
reforzar su papel director y por ello su refuerzo constituye una prioridad. Se asume también
gue laamplia participacion es un procedimiento mas lento y costoso en un principio, pero
gue alalarga garantiza unamayor sostenibilidad del programa. Tampoco se oculta que entre
los diferentes actores, donantes y receptores «sigue habiendo sospechasy mucho receloy
percepciones estereotipos de larga data».™*” En cuanto alas metas e indicadores, igualmente
se entiende que habra que adaptarlas ala situacion y € contexto de cada pais, aunque se parte
del acuerdo de principiosy la agenda que proporcionan las conferencias de Naciones
Unidas.

El marco integrado es, por ahora, una propuesta experimental por un periodo de dieciocho

meses (hasta diciembre de 2000) en trece paises'®® y durante este tiempo se espera adquirir la
experienciasuficiente para ver su operatividad y valorar cuales son las mejoras que se deben

introducir. En cualquier caso, € marco no sugtituye |os actua es mecanismos de coordinacion

sino que se pretende incorporarlo a todos ellos como instrumento parafacilitar su trabajo,

proporcionando un amplio cuadro de informacion que aumente la transparenciay favorezca
los acuerdos. Asumiendo las posibles reticencias, tanto del receptor como por parte de otros
donantes;, WOLFENSOHN se esfuerza en repetir que «de ninguna manera debe
considerarse que € Banco Mundia asume lafuncién de coordinador de todos |os programas
matriz (...) no tiene el propdsito oculto de lograr €l predominio del banco en e campo
internacional del desarrollo, ni & didogo con los donantes en un determinado pais».** A,
subraya que € responsable de la coordinacion y la planificacion debe ser e receptor, aunque
reconociendo que en determinados paises otro organismo o donante debera asumir un papel

de co-responsable, en general 0 en sectores especificos, atendiendo alas contribuciones segin
las ventgjas comparativas.

Parareforzar esta asercion en diversos documentos € banco se propone adaptar algunos de
sus procedimientos de trabgj o anteriores para adecuarlos a marco integral de desarrollo. Asi,
por g emplo, se sefidla que las estrategias nacionales de ayuda (CAS, los planes pais del
Banco Mundial), deberan adaptarse igual que los demas donantes a los contenidos, plazosy

17 WOLFENSOHN, J. D., Propuesta deun marco integral deDesarrollo, 1999, op. cit., p. 4.

1% Bolivia, Cote d’ Ivoire, Replblica Dominicana, Etiopia, Eritrea, Ghana, Jordania, Republica de Kyrgyztan,
Marruecos, Rumania, Uganda, Vietnam, Gazay Cisjordania.

199 WOLFENSOHN, J. D., 1999, op. cit., p. 23.
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previsiones del marco integral de Desarrollo. Con ello se quiere evitar que una excesiva
proliferacion de planes pais de diferentes donantes creen cargos adiciondes en el pais
receptor. Asi, € marco integra se concibe como un paraguas bajo d cual € gobierno receptor
puede situar |as acciones procedentes de diversas fuentes transmitiendo a estas € carécter
abierto y participativo que deberia caracterizar € nuevo estilo de planificacién amedio plazo.
Por e momento, & Banco Mundial ha puesto en marcha una secretaria especia cuyamision
es hacer € seguimiento de los progresos en los paises piloto y potenciar la celebracion de
grupos de trabajo y conferencias entre los diferentes actores implicados paraidentificar los

principales problemasy potenciar € intercambio de informacion.

Con relacion a su colaboracion con € FMI, € banco ha propuesto un nuevo instrumento: €

documento de estrategia de lucha contrala pobreza (DELP). Este se elaborarajunto alas
autoridades publicas mediante procesos participativosy estara orientado a los resultados
derivados del marco integral de desarrollo. Se preve su introduccion en todos |0s paises
pobres muy endeudados!'® Los objetivos de esta estrategia se aplicardn a todo tipo de
asistencia, lo cual implicaria extenderlaa conjunto de donantes para que presten su apoyo
financiero a una lucha sostenida contra la pobreza. Ello significa establecer una vinculacion
entre las actividades financiadas y su contribucion aremover los obstacul os principal es para
lareduccion de lapobrezay a tiempo un compromiso de financiacion més prolongado que
se adapte a proceso y las metas previstas. Este mayor compromiso por parte de los donantes
tendria su contrapartida en unamayor exigencia en laaplicacion de las politicas consideradas
adecuadas, lo cud inevitablemente se traduce en unamayor condicionalidad delaayudaa

cumplimiento de las metas establecidas. La excesivarigidez que podria derivarse de este
sistematrata de compensarse con un método de elaboracion del marco muy participativo y

basado en informaciones o mas fidedignas y completas posibles, que permita adaptar €l

calendario y las metas alarealidad individual de cada pais. Por otra parte la estrategia se
entiende como un proceso interactivo que puede redisefiar los objetivos en funcién de
cambios o nuevas informaciones disponibles. De ello se derivala extremaimportancia que
tendra e didogo entre los diversos partici pantes en proceso.

En lalineadereforzar el establecimiento de relaciones mas paritarias con los paises en
desarrollo y los demas actores, € Banco Mundia halanzado otrasiniciativas, unade ellas es
el Business Partners for Development, unared informal en la que participan relevantes
responsables del sector empresarial, las organizaciones de sociedad civil y miembros del
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Gobierno con € fin deintercambiar informacionesy establecer vias de comunicacion. Otraes
el Global Knowledge Partnership, unared de intercambio de conocimientosy recursos para
mejorar el uso del conocimiento y lainformacion a favor de un desarrollo sostenibley

equitativo. Ademds, unaconferencia anud reline a indituciones de todo e mundo, se
mantiene un foro de debate virtual en diversostemasy se convocan foros especializados. El

Banco Mundial participatambién activamente en lamayoriade lasiniciativas regionalesy

sectoriales de coordinacion que se mencionan en |os apartados subsiguientes.

119 v éase punto 3.2.3. ¢).
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b) Las propuestas del PNUD

Aungue aparecieron con anterioridad, las mesas redondas organizadas por e PNUD
comenzaron atener mayor atractivo después de la primera conferencia sobre Paises Menos
Avanzados (PMA) celebrada en Paris en septiembre de 1981. En el programa de accién se
recomendd su constitucion en cada uno de los PMA para meorar la aplicacion de la
agenda aprobada,** 1o cud llevd a veintinueve paises a solicitar al PNUD su constitucion.
Sus funciones eran: dar a conocer la situacion del pais alos donantes, presentarles los
programas de desarrollo y pedirles su apoyo, con el objetivo de incrementar el nimero de
donantes y aumentar la coordinacion entre ellos. En redlidad sus funciones son muy
similares alas de los GC, aunque hay diferencias en €l tipo de organizacion, pues se trata
de dar mayor protagonismo al pais receptor; por g emplo, los documentos de las MR son
formamente presentados por e gobierno; sin embargo en muchos casos han sido
elaborados por consultores externos que proporcionael PNUD.

El mecanismo delas MR es un proceso en € cual |a celebracion de la conferencia es una
fase més que debe insertase en € conjunto.™? Tras sucesivas revisiones parciales™® sobre
su funcionamiento, en 1999 se harealizado una evaluacién de conjunto cuyafinalidad era
averiguar los resultados para adaptar el mecanismo al nuevo y mutante contexto de la
coordinacion.™* Segiin el PNUD las mesas redondas tratan de contribuir a siete objetivos:
1. Catalizar la definicion de objetivos, politicasy programa; 2. Mejorar el conocimiento
mutuo de los actoresy |as circunstancias especificas de cada pais; 3. Promover acuerdos
entre donantes y receptor; 4. Movilizar recursos externos; 5. Seguimiento periédico y
evaluacion de los progresos;, 6. Mantener una accion sistematica de coordinacion; 7.

Integrar la cooperacion en el programa nacional de desarrollo.'*®

Segun las conclusiones
del informe, € primer y & segundo punto son los que han acanzado mayor eficaciayaque
las conferencias han contribuido a mejorar €l conocimiento y la percepcion de larealidad
econdmicay socia del pais. Se ha producido buena y Util documentacién y ello ha
facilitado los esfuerzos para la definicion de politicas y programas y la adopcién de

recomendaciones paralasiniciativas sectoriales.

1T Capitulo 111 del «Sustantial New Programe of Action» (SNPA).

12| as fases principal es son: solicitud del pais receptor, preparacion de la documentacion con la presentacion de
las politicas de desarrollo y programas por el receptor con asistencia PNUD, conferencia de representantes,
seguimiento sectorial y consultas teméticas para el cumplimiento de |os acuerdos, evaluacion periddica de la
implementacion y, de nuevo, convocatoria de una nueva conferencia.

13 Fny 1984 se hizo unarevision sobre laregion de Asiay el Pacifico y en 1985 sobre Africa.

14 PNUD, 1999, The round, op. cit., p. 10, punto 3.
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La parte méas débil eslareferente al seguimiento y evaluacion de los resultados. La causa
fundamental es la ausencia de institucionalizacién del seguimiento de los acuerdos; por
una parte, faltan los compromisos de los donantes y, por otra, no existen mecanismos

118 | a situacion se

adecuados para el seguimiento y evaluacion de |os objetivos propuestos.
agrava a causa de la gran rotacion de |os representantes que participan en el proceso, o
cua conduce a una perdida de continuidad. Otro de los aspectos flojos es € de la
participacion; pues un exceso de formalismo convierte el encuentro en una sucesion de
discursos repetitivos. Se hace necesario redisefiar e procedimiento para agilizarlo.
Resultaria conveniente una coordinacion previa de los donantes con intercambio de
documentacion para evitar duplicidad y repeticiones, limitando ademas el tiempo de

intervencion y focalizando mejor laagenda. ™!’

Muy relacionada con la participacion esta la cuestion del lugar en el cual se celebran las
reuniones. Segin e CAD deberian redizarse en el pais receptor que eerce como
anfitrion;**® con ello se colaboraria a mejorar el conocimiento de la situacion del pais por
parte de los donantes y, sobre todo, se facilitaria la participacion de la sociedad y las
instituciones locales, 1o cual contribuye a mejorar el apoyo local y la asuncion de los
programasy proyectos. Sin embargo, o habitual es celebrar las reuniones en Ginebra
donde se cuenta con mayor infraestructuray se consigue una mayor y mas cualificada
representacion por parte de los donantes y organismos internacionales. En cambio, ello
dificulta enormemente |a participacion social. Se ha sugerido una cierta alternancia que
implicariala celebracidn de conferencias tematicas o sectoriales en el pais receptor y el
establecimiento de mecanismos de consulta con la sociedad civil en fases previas a la
celebracion de laconferencia general.**® Lamayor participacion del sector privado también
exige unamayor y mejor distribucion de lainformacion producida; previamente, con la
suficiente antelacion y, posteriormente, para permitir € seguimiento.

El mayor conocimiento entre los actores exige un didlogo abierto en las fases tempranas
gue fomente la confianza entre |os participantes y conduzca a acuerdos reciprocos mas
concretos. Algunos paises receptores han mostrado su rechazo a la excesva

% bid, p. 6.

16 Como excepcion se citaa Mali, pais que ha establecido un comité de direccion responsable del seguimiento de
las reuniones sectoriales y teméticas y de supervisar las decisiones y recomendaciones tomadas durante la mesa
redonda, PNUD, op. cit., 1999, p. 50.

7 bid, p. 25.

1% OECD-CAD, 1999, Rapport 1998, op. cit.

* PNUD, 1999, op. cit., p. 35.
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condicionalidad que se impone por parte de los donantes sin asumir apenas compromisos
eincluso retrasando o cancelando aportaciones prometidas. Laimposicion de condiciones
conduce a unafalta de internalizacion de las politicas en las ingtituciones locales'® y ala
desconfianza por la ausencia de incremento de |0s recursos externos que se esperaban. La
falta de incorporacién de los programas de cooperacion en la gestion del plan nacional de
Desarrollo es el talén de Aquiles del proceso y el reto fundamental a abordarse en €l

futuro.

El aspecto centra para avanzar en dicha direccién es incrementar la capacidad de
conduccion y gestion del pais receptor en todo el proceso. Esto requiere fortalecer las
ingtituciones. un sistema que se esta ensayando como punto de patida, es €

121

establecimiento de un mecanismo central de gestion por parte de los receptores,™ pero €l
objetivo final seria la integracion completa en la gestion ordinaria de las politicas
nacionales. Mientras tanto, los donantes deben colaborar a reforzar |a capacidad de gestion
mediante la cooperacion técnica con la administracién central y las locales, asi como el
mantenimiento de un didlogo continuado y sectorializado bajo € liderazgo del pais
receptor. También pueden contribuir facilitando la integracion de los diferentes
documentos de planificacion y mediante la armonizacion de los diferentes procedimientos.
Asi mismo, es conveniente mantener un interlocutor principal Unico, preferiblemente el
ministerio de cooperacion si 1o hay,'? absteniéndose de dispersar |as intervenciones. La
internalizacion debe perseguirse mediante un progresivo traslado de las responsabilidades
de gestion ala administracion e instituciones locales, siempre atendiendo a su capacidad
para asumirlo. En esta linea el PNUD introdujo en 1992 una nueva modalidad de
gjecucion nacional (NEX) que pretendia mejorar la capacidad de gestion naciona'® y
debia acompafiarse de un procedimiento que implique a todos |os donantes. Con dicho
enfoque el PNUD quiso afrontar cambios en su rol, especialmente ante |os organismos
especializados, paralos cuales ha dejado de ser la centra de financiacion, pasando a

reforzar su papel coordinador.*

120 F| informe pone el jemplo del sector de la Educacién en Gambia. Ibid., p. 28.

121 Ademés del comité de direccion de Mali, existen 6rganos similares en Chad y Niger y en otros paises como
Benin, Cabo Verde y Burkina Faso se estén introduciendo otros sistemas de coordinacion de la gestion.

22 5j no lo hay es preferible el de Planificacion al de Finanzas.

123 En 1995 se realiz6 una primera evaluacion del sistema UNDP/OESP National Execution: Promise and
Challenges, 1997, que hacia una valoracién positiva, pero limitada.

124 PNUD, 1999, The round, op. cit., p. 63.

200



Yaen un estudio anterior sobre el papel del PNUD en la gestién y coordinacion de la
ayuda® se anunciaba una evolucion més ala de sus tradicionales funciones de
financiacion hacia otramas dirigidaalarealidad social, centrada en la promocién de un
Desarrollo humano sostenible.'?® Se trataba de pasar de una coordinacion procedimental a
otra sustantiva, paralo cual se precisaban también cambios en la capacidad de lainstitucion
y de los recursos humanos. En junio de 1995 e PNUD presentd ante e CAD una
estrategia para el desarrollo de las capacidades para un Desarrollo humano sostenible'?’
en la cual aseguraba la obsolescencia de término «coordinacion de la ayuda» y abogaba
por su sustitucion por € de «cooperacion para e desarrollo»!?® La nueva estrategia
presentada consistia basicamente en mejorar |os serviciosy la cooperacion técnica parala
coordinacion, tanto en los paises con mesas redondas, como en aquellos con grupos
consultivos (en colaboracion con el Banco Mundial) o en cualquier otro pais en vias de
Desarrollo, dando prioridad alos PMA y a aquellos en situacion critica.

Una primera propuesta fue transformar |os programas nacional es de cooperacion técnica,
dirigiéndolos areforzar las capacidades parala programacion hacia un Desarrollo humano
sostenible. Otrainiciativa fue reforzar el papel del coordinador residente en su funcién
coordinadora, no sélo de lalabor del conjunto de organismos del sistema de Naciones
Unidas, sino también en las relaciones con €l gobierno, las instituciones de Bretton Woods
y otros donantes!?® Para €llo se partia del reconocimiento que €l éxito de cualquier
herramienta para una coordinacién sustantiva dependia en gran medida de un buen
enfoque de la gestion por parte de todos los actores implicados, especidmente el

130

gobierno,™" y dependia de las circunstancias especificas de cada pais.

125 UNDP Policy Division, Aid Coordination and Management by Government: A role for UNDP, agosto de
1994, pp. 64.

26 1hid, p. 53. El estudio distinguia entre tres diferentes roles a realizar por parte del PNUD en cada pais: 1)
Proveedor neutral de servicios parala coordinacion de la ayuda (foros de didlogo, informacién, coordinacion con
los organismos especializados de la ONG); 2) Proveedor de cooperacion técnica parala coordinacion y gestion
de la ayuda (capacitacion, fortalecimiento institucional); 3) proporcionar elementos sustantivos para €l
desarrollo humano sostenible nacional. En cada pais deberia valorarse la prioridad que debia darse a cada rol en
funcion de las condiciones nacionales, pero con un progresivo desplazamiento del primero hacia el tercero, p.
ii.

27 UNDP Strategy in Aid Coordination Processes: Capacity Development for Sustainable Human Development,
Submission to OECD/DAC, Londres, 4 de octubre de 1995, pp. 5.

28 |bid, p. 1.

129 Como base de este proceso la Oficina de evaluacion y planificacion estratégica del PNUD realiz6 un informe
denominado Strengthening the Work of the Resident Coordinators. Evolving Responses to Evolving
Circunstances, Nueva Y ork, 1996, pp. 28.

%0 1bid, p. 2.
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Uno de los aspectos més inciertos en el informe de 1999 es la va oracion de la eficacia de
los MR en términos costes/resultados, ya que a carecer de objetivos precisos y
cuantificables resultaincierta su evaluacion. El establecimiento de indicadores previos que
permitan la cuantificacion de los cambios a posteriori €s un primer paso para contar con
un marco estratégico comun. Por otra parte, se desconocen |os costes de | as conferencias,
pues estan distribuidos entre la sede central del PNUD, las diferentes representacionesy
las del egaciones de los donantes, sin que haya habido un célculo conjunto.*** Una de las
recomendaciones del documento era crear una unidad dentro del PNUD que se ocupe de
la coordinacién.'** En esta via se ha anunciado la creacion del Centro de conocimiento
sobre la coordinacion de la ayuda dentro de la Division de gestion del desarrollo y
gobernabilidad.**?

Una vez en funcionamiento este centro contara con: una biblioteca especidizada; un
servicio de informacion; una agenda actualizada y detallada de todas las actividades de
coordinacion a celebrar en cada pais 0 region; un foro virtud de intercambio de
informaciones para especialistas en coordinacion de la ayuda y una lista de expertos
reputados en materia de coordinacion. Con ello no sblo se trata de dar respuestaalafalta
de informacion interna en materia de coordinacién, Sino que se presenta como un
instrumento dirigido a toda la comunidad donante con vocacion de ser una herramienta
abiertay participativa. Asi, se hacia unallamada ala colaboracion del Banco Mundia y €

CAD para constituir una asociacion que permitiese compartir las experienciasy estimular

|a participacion de los gobiernos donantes y receptores.”** Lamejoradel conocimiento de
las diferentes iniciativas en marcha permitird ademas mejorar otra de | as observaciones
negativas que recogen en e informe del PNUD: lafaltade atencién en lasMR y GC hacia
el contexto regional,** cuando en muchos casos éste es determinante para el proceso de
Desarrollo del pais. Durante afios la dimensién regional ha permanecido al margen dela
planificacion nacional, incluidos los planes de ajuste que dominaron en la década de los
ochenta, pero en la actualidad | as principal es instituciones financieras internacional es estén

31 PNUD, 1999, Theround..., op. cit., p. 32.

32 pid, p. 19.

133 A Strategic Case for Building a Knowledge Centre in Aid Coordination, MDGD, 1999, Draft.
www.magnet.undp.org/ Docs/aid/concept52A.htm

13 para ello se convoco un seminario conjunto PNUD/CAD/Banco Mundial celebrado en Paris en diciembre de
1999. Véase infra, punto 3.2.3. e).

%5 PNUD, 1999, op. cit., p. 60.
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136

replanteando su incorporacion.”>® Existen, sin embargo algunos mecanismos de

coordinacion regional de los cuales se hard una breve resefia en € apartado subsiguiente.

c¢) Otros mecanismos de coor dinacién nacional, regional y especial

A pesar de larelativa marginacion de la dimensién regional entre los mecanismos de
coordinacion, ésta estuvo presente desde los inicios de la cooperacion internacional con e
Plan Marshall para la reconstruccién de Europa y posteriormente hubo intentos de
trasladar la experiencia a otras regiones. Durante los afios setenta se crearon diversos
sistemas de cooperacion econdmicaregional entre PV D, siguiendo la esteladel proceso de
integracion europea, aunque en su mayoria fracasaron ante |os obstécul os que enfrentaban
y un contexto internacional desfavorable.*” Lafalta de avancesy laintroduccién de una
mayor condicionalidad de |la ayuda ligada aindicadores y objetivos de al cance nacional,
redujeron la atencion de los donantes a los aspectos regionales. Sin embargo, la
liberalizacion creciente y las consecuencias del proceso de globalizacién han hecho renacer
e interés por los aspectos regionales y las posibles consecuencias de una mayor
cooperacion entre paises vecinos del sur. Junto algunos mecanismos supervivientes de
épocas anteriores, en los Ultimos afios se han incorporado nuevos instrumentos de
coordinacién de alcance regional, aunque de &mbito més limitado, sea por su dimensién
sectoria, sea por su temporalidad.

Existen ademas mecanismos de coordinacién entre donantes y receptores que no atienden
aunaregion sino a un grupo de paises con caracteristicas similares, por su situacion o su
nivel de Desarrollo. No existe un estudio completo del conjunto ni tampoco se dispone de
informes detallados de cada uno de ellos que permitan una evaluacion rigurosa de sus
resultados. En genera se trata de mecanismos de concertacién que participan de las
carencias mencionadas con relacion alos mecanismos hacionales. Aungue |os actores e
instituciones suelen ser coincidentes, existe poca complementariedad o intercambio de
informacion y las duplicidades resultan en ocasiones evidentes. Sin &nimo exhaustivo, nos

limitaremos a enunciar algunas de lasiniciativas més activas o novedosas.

1% Un ejemplo es el estudio encargado por la Division de gestion del desarrollo y gobernabilidad a STACY, R.
A., Rethinking Regional: L ooking Beyond Country Round Tables, julio de 1999, pp. 21.

7 El mencionado estudio de STACY, R. A. menciona como principales obstaculos: la fata de
complementariedad de |as economias implicadas, |a falta de mecanismos compensatorios para las perdidas que
pudieran afectar a los paises mas débiles, lafalta de voluntad en el traspaso de competencias soberanas, la
excesiva intergubernamentabilidad, |a dependencia de la ayuda exterior para el mantenimiento de la estructura
organizativay la ausencia del sector privado y la sociedad civil, ibid, p. 5.
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Grupo consultivo parala I nvestigacion Agricola internacional (CGIAR)

A comienzos de |os afios setenta, ainvitacion de diversas agencias donantes, el Banco
Mundial decidi6 convocar €l primer grupo consultivo de carécter sectoria sobre
investigacion agricola. La primera reunién formal fue en mayo de 1971'** donde se
establecieron los objetivos y una estructura organizativa basica, incluyendo un consejo
consultivo y un comité técnico cientifico independiente. En susinicios lalabor prioritaria
del CGIAR fue la investigacion para € aumento de la productividad agricola y
especialmente en los cereales. Con los afios fueron incorporandose |os factores sociales y
ambientales. Tras unarevision afondo de su labor la conferencia ministerial del CGIAR
celebreda en Lucerna en febrero de 1995 establecié como misidn principal la contribucion,
a través de invegtigacion, a la promocion de la agricultura sostenible y la seguridad
alimentaria en los paises de desarrollo.

Durante estos afios la composiciéon del CGIAR ha cambiado, en la actualidad veinte paises
del sur son sus miembros frente a veintiuno paises industrializados'* y también se ha
incrementado a sesenta el nUmero de centros de investigacion de numerosos paises. Las
grandes areas de investigacion son: €l incremento de la productividad; |a proteccion del
medio ambiente y conservacion de recursos; la preservacion de la biodiversidad;**° la
mejorade las politicas publicas agricolas y ambientalesy el fortalecimiento de la capacidad
de investigacion de las instituciones nacionales. Una nuevarevision realizada en 1998 ha
conducido a planteamiento de los nuevos retos hacia el futuro. Lareunion del 20 de mayo
de 2000 del consgjo consultivo celebrada en Dresden (Alemania) destac6 como los
principales puntos a desarrollar: una mayor focalizacion en las cuestiones relacionadas con
el aivio de la pobreza; unamayor atencién alas investigaciones sobre larevolucién de los
conocimientos sobre € genoma; priorizacion del Sudeste Asidico y e Africa
subsahariana; mayor enfoque regional de las investigaciones, mayor asociacion y
complementariedad entre los diferentes centros y sus actividades, establecimiento de
grupos de trabajo conjunto e intercambio de experiencias. Paratodo ello el CGIAR se
propone seguir jugando su papel cataizador, incorporando, S €S necesario, nuevas
estructuras institucionales para hacer frente a las funciones que se le vayan
incorpororando.

138 pParticiparon 18 agencias de desarrollo nacionales e internacionales, pero en aguel momento ninguna
procedente de paises en Desarrollo.

139 Ademés son miembros el Banco Asiético de Desarrollo, el BID, el Banco Mundial, el PNUD, el PNUMA, la CE
y varias fundaciones privadas donantes de fondos.

10 Bajo los auspicios de la FAO el CGIAR mantiene unared de informacion sobre recursos genéticos (SINGER)
accesible atodos los investigadores de cualquier lugar del mundo.
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El Club de Sahel

Se cred en 1975, patrocinado por Franciay Estados Unidos, tras la gran hambruna
provocada por la sequia de 1973. Es un mecanismo de didogo informa entre los
principales donantes y los paises del Comité interestatal parael control de la sequiaen el
Sahel (CILSS).*** Se trataba de una cooperacion alargo plazo basada en el principio de
igualdad de las partes a todos los niveles, manteniendo un didlogo continuado para lograr
conducir las respectivas politicas segun las prioridades y edtrategias pactadas, con el
objetivo de trabajar por €l desarrollo sostenibley lamejorade la eficaciade laayuda. La
responsabilidad del didogo latiene el Secretariado, con residenciaen Paris €l cua también
tiene como funcion el velar para que los flujos de recursos no se interrumpan. A través de
diferentesinstrumentos € club ha organizado un sistema de seguimiento provisiona de las
cosechas que finaliza con un balance anual de la produccién. Ademas se mantiene un
sistema de alerta precoz que informa sobre la situacion alimentariay nutricional de las
poblaciones en zonas de riesgo. A consecuencia de una nueva hambruna en 1984 se cred
una red para las crisis dimentarias cuyo objetivo es la prevencién y la seguridad
dimentaria’*? En 1990 se adoptd la Carta de la ayuda dimentaria, un documento
juridicamente no vinculante, en €l cua los miembros del forum se comprometen aredlizar
los esfuerzos para mejorar la eficaciay estrechar la coordinacion. Con esta declaracion la
red extendia formalmente su campo de actuacion desde lainicial accion conyuntural ala
blsqueda de la seguridad alimentaria de carécter estructural .1+

En 1995 e CILSS decidio realizar una encuesta participativa sobre € futuro delaregiony
especialmente el desarrollo rural. Los resultados de este proceso, en e que se recogieron
las voces de los representantes de diferentes organizaciones sociales de nueve paises,
fueron sintetizados y aprobados en la reunion de Banjul de septiembre de 1997 y
presentados posteriormente alareunion de alto nivel del Club de Sahel. Conocida como
Sahel 21, la declaracion apostaba por un nuevo contrato de cooperacion fundado en un
mejor didlogo social que ponga mas atencion en los recursos locales. Los miembros de la
OCDE, asu vez, se propusieron hacer del Club de Sahel un espacio piloto para unafutura

1 En la actualidad | os paises miembros del CILSS son Cabo Verde, Burkina Faso, Gambia, Guinea-Bissau, Mali,
Mauritania, Niger, Senegal y Chad. Los miembros de la OCDE participantes en el Club de Sahel son: Alemania,
Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Estados Unidos, Francia, Italia, Japon, Paises Bajos, Portugal, Reino
Unido y Suiza.

12 Est4 compuesta por |os paises del Club de Sahel, la secretaria de la CILSS y sus instituciones especializadas,
laFAO, el Programa Mundial de Alimentosy el Banco Mundial. Algunas ONG estan estrechamente asociadas.

3 Club del Sahel, p. 12, Le Résau des Crisis Alimentaires. Caracteristiques et Evolution,
http://www.oecd.org//sah/ francai s2/club-f/prevent-f/quesque.htm, 2000, pp. 13.
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generacién de cooperacion inspiradaen las metas del CAD parael siglo X X1 a servicio de

los objetivos de la Declaracion de Banjul

En paralelo e Club de Sahel puso en marcha un andlisis retrospectivo de sus experiencias
gue debia contribuir alacelebracion del veinte aniversario en 1997. En este proceso,
denominado «Cooperacion 21» colaboraron numerosas agencias donantes con sus
propias revisones y se encargaron estudios independientes sobre paises y sectores
determinados.**> Ambas iniciativas avivaron un debate sobre lareformadel sistema de
ayuda en general**° y la bisqueda de instrumentos concretos para aplicar € enfoque hacia
larelacion de asociacion en laregion. Los estudios apuntan la necesidad de cambios
profundos por ambas partes, donantes y receptores, y sugieren una mayor
contractualizacion de la relacion, con derechos y deberes mutuos. En la reuniéon de
septiembre de 1999 se discutieron propuestas y se apuntaron aspectos susceptibles de
mejora*’ Los miembros del club acordaron poner en marcha experiencias piloto en dos o
tres paises como test de aplicacion de propuestas de coordinacion. Mientras, esta en
discusion la elaboracién de un cédigo de conducta de los donantes que contenga pautas

practicas para las agencias de cooperacion.

Iniciativa paralareduccion de la deuda de los paises pobres muy endeudados
(PPME)

Esunainiciativalanzadapor e Banco Mundia y € Fondo Monetario Internacional en otofio
de 1996 paradigerar € peso de la deuda externa de los paises més pobres que complementa
lareestructuracion que seredizaen e Club de Paris.**® Lainiciativa consta de tres fases. En
la primera, que puede durar tres afios, se aplican los términos de Ndpoles mientras € Estado
receptor se compromete en poner en marcha un programade gjuste. Si €l pais endeudado
cumpl e satisfactoriamente | os objetivos, podra ser elegido como beneficiario delainiciativaa

14 OCDE Reforme des practigues et des politiques de cooperation, www.oecd/sah/francais2/club-f/reform.htm, p.

1.

145 Una extensa bibliografia aparece en €l texto de NAUDET, J., Twenty years aid to the Sahel, www.oecd.org//
sah/anglais2/cooperation-e/naudetan.htm, pp. 35.

4% Club del Sahel, Atelier 1. Reforme des systémes d’aideinternacional e, nota de discusion de la Conferencia del
Club en Y verdon-les-bains, Suiza, 22-24 de septiembre de 1999, pp. 9,
http//www.oecd.org//sah/francais2/yverdon-f

7 La Conference du Club du Sahel, Compte rendu, Yverdon-les-bains, 22-24 de septiembre de 1999,
http//www.oecd.org//sah/francais2/compte_rendu.htm, pp. 11. Algunas de las propuestas son: mejora de los
sistemas de informacion nacional, mayor circulacion de la informacién a escala regional, realizacién de
evaluaciones conjuntas, disminuir el nimero de instrumentos, sustituir los controles a priori por los posteriores
y armonizacion de los sistemas de rendicion de cuentas.

8 Grupo informal de paises acreedores que se reline en Paris desde 1956 para coordinar |a reestructuracion de la
deuda bilateral de los paises con dificultades. A |os paises de renta baja se les aplican |os términos acordados en
Na&poles en 1995 que permiten una reduccion de 2/3 de la deuda.
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decisiéon del FMI y e Banco Mundial.**® A partir de entonces, |os acreedores del Club de
Paris pueden reprogramar €l pago del servicio de la deuda en un ochenta por ciento. Tras
dicha etapa de transicion llega el punto de culminacion en que, tras una evaluacion de la
correcta aplicacion de las politicas adecuadas, |0s paises se podrén beneficiar de lareduccidn
del 80% de ladeuda. S6lo son elegibles aguell os paises con una renta per capitainferior a
1.035 ddlares cuya situacion de deuda externa pueda ser cdificada de insostenible.**°
Ademés, lainiciativa solo se aplicasi €l Estado beneficiario mantiene una politica fiscd,
monetaria y tributariaadecuada segin el FMI 'y e BM. En la dltima reforma se han
incorporado ademés criterios de desarrollo social . ™!

Unade las principales novedades de este sistema es que ofrece por primera vez un
tratamiento de las deudas de caracter multilateral, hasta entonces no negociables y
concentradas en los paises mas pobres. Otra ventgja es la coordinacién de la actuacion de
todos los acreedores bilaterales y multilaterales. Sin embargo, € sistema adolece de
sustanciales limitaciones™? y se ha mostrado lento, poco flexibley dificil de aplicar para
los posibles beneficiarios. La cumbre del G8, celebrada en Colonia en 1999, abord6 estos

problemas e introdujo modificaciones que facilitan su aplicacion,**

aungue se endurecio
lacondicionalidad,** ya que reforzé lainiciativa HIPC (Enhanced Structural Adjustment
Facility)*>> que se convierte en |la clave de la renegociacion de la deuda. Esto, junto ala
incorporacion de la condicionalidad social, no facilitalainternalizacién de las politicas por
parte del pais receptor, pues, aungque tedricamente los programas se negocian con el

gobierno, las directrices del FMI predeterminan el contenido de los acuerdos.

Uno de los grandes problemas para la aplicacion de esta inicidiva es la fdta de
compromisos de financiacién; una parte de los 27.000 millones de délares necesarios se

149 Este punto de decisién condiciona el paso ala segunda etapa.

%% Tras el acuerdo de Colonia de 1999, la deuda es insostenible, cuando sobrepasa un determinado porcentaje del
total de importaciones del pais (150%) y de los ingresos publicos (250%) y ademas el servicio de la deuda un 20-
25% del total de exportaciones.

'%1 | os gobiernos deben incrementar las partidas destinadas a politicas sociales basicas y establecer sistemas de
control.

132 Una extensa critica a lainiciativa, acomparfiada de propuestas alternativas en VAQUERO, C., (compilador), La
deudaexterna del Tercer Mundo, Talasa, Madrid, 1999.

133 Ademés de rebajar los |imites que condicionan la sostenibilidad, se ampli6 la posibilidad de condonar hasta
un 90% en algunos supuestos; también se incluyé la posible eliminacion de la deuda procedente de AOD y se
introdujo una reduccién acelerada del pago del servicio de la deuda.

1% ATIENZA, J., p. 114, «Lacumbre del G8 de Colonia, su alcance y algunos espejismos», en VAQUERO, C.,
1999, op. cit. pp. 105-125.

%5 El Servicio Ampliado de Ajuste Estructural fue creado en 1986 por e FMI para conceder prestamos
concesionales a paises de bajo ingreso parala aplicacion de un plan de ajuste estructural a medio plazo. Con ello
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obtendran con la venta de parte de las reservas de oro del FMI, pero resultan insuficientes
y seré preciso que |los acreedores lleguen a acuerdos. El tema de la financiacion esla causa
fundamental de que € programa no se amplie aun nimero superior alos paises elegibles a
priori. Otro aspecto, que no se ha abordado de forma adecuada, es €l del impacto que el

PPME tendra en las politicas de reduccion de la pobreza. Es decir, como se emplearan los
recursos adicionales que genera la condonacion de la deuda en programas de Desarrollo
centrados en lalucha contrala pobreza. Esto requiere integrar el PPME en una estrategia
més amplia, ligada alos objetivos de desarrol10**° adaptados a las prioridades de cada pais,
mediante un didlogo abierto con las institucionesy la sociedad civil. Es decir, se precisa
unaincorporacién del programa en las estrategias nacionales bajo el liderazgo del pais
receptor, algo dificil de asimilar en el disefio actual del PPME, muy dirigido por €l FMI,

institucion con un mandato y una l6gica hasta hoy ajena a consideraciones de Desarrollo
social.

Para fortalecer € vinculo entre €l alivio de ladeuday lareduccion de lapobreza el Banco
Mundia y el FMI aprobaron en septiembre de 1999 un plan basado en la aplicacion de los
documentos de estrategia de lucha contra la pobreza (DELP) que serala base para la
aprobacion de nuevos prestamos 0 para la aplicacion del PPME y para obtener
financiacion de la AlF de elevada cuantia o parafines de gjuste, excepto en situaciones de
crisiso emergencia. El DELP debe ser elaborado por €l pais interesado con participacion
deuna gran variedad de interesados. Dado, que se trata de un proceso largo, se ha
procedido a elaborar unos DELP provisionades que permitan evitar demoras en la
aplicacion delainiciativa PPME™’ paralo cual seran asistidos por el fondo y el banco.
Como contenido basico, estos programas deben hacer un diagnosis de la pobreza
existente, establecer unos objetivos cuantificados de reduccion de la pobreza alargo plazo,
prever reformas de |os aspectos macroecondmicos para generar crecimiento, establecer los
principal es aspectos macroecondmicos a mejorar y prever laincorporacion de procesos
participativos, asi como un calendario parael DELP definitivo.

el FMI ampliaba sus funciones de gjuste a corto plazo a tener ligado e desarrollo que tradicionalmente
correspondian al BM.

1% OXFAM INTERNACIONAL, p. 97, «El nuevo reto de lainiciativa HIPC: reforzar €l vinculo entre alivio de la
deuday reduccién de la pobreza», pp. 96-104, en VAQUERO, C., 1999, op. cit.

%7 |_os primeros DEL P provisionales elaborados han sido en Bolivia, Mozambique y Tanzania.
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El Banco Mundial y el FMI, conscientes del rechazo de su papel dominante, tanto en el

interior del pai's, como en otros donantes,*® han lanzado un calendario de reuniones para dar
aconocer la estrategiay buscar la adhesion de unosy otros. Como se sefial6, el DELP se
inspiraen el concepto del marco edtratégico y aspira a convertirse la referenciapara la
coordinacién de las politicas de divio de la pobreza de todos |os donantes bajo «él principio
de que & gobierno interesado tiene la responsabilidad de coordinar € uso delaasstenciadel

exterior y que la colaboracion debe fundarse en procesos impulsados por el pais».*° Sin

embargo, tras lainiciativa no se oculta un explicito reparto de competencias entre ambas
ingtituciones que hace crecer las suspicacias. «El persond del Fondo se dedicara en especid a
los temas tradiciondes de su incumbencia, entre dlos, la promocion de paliticas
macroeconomicas prudentes y reformas estructurales»; en cambio, «el personal del banco se
concentrara en los estudios de diagndstico necesarios, como las eval uaciones de pobrezay su
seguimiento, € disefio de estrategias sectoriales, las reformas destinadas alograr ingtituciones
més eficientesy sensibles'y la organizacion de redes de participacion social».'®°

Grupo consultivo para la asistencia a los mas pobres (GCAMP)

Es un programa creado en 1995 que agrupa a veinticinco paises donantesy que pretende
coordinar las actividades de microfinanciacion y mejorar el acceso de la poblacién més
pobre a los servicios financieros. Por una parte srve de foro para intercambiar
informacion y difundir las mejores experiencias. También se preocupa por fomentar las
reformas politicas y legales que faciliten dichas actividades. Finamente, provee de fondos
adicionales a ingtituciones financieras que trabgjan con las capas més pobres de la
poblacion. Entre los programas financiados se encuentran € nuevo programa de
capacitacion para Africa, que provee de asistencia técnica a once paises para desarrollar la
industria de microfinanzas, la creacion de una base de datos sobre ingtituciones de
microfinanzas, o la edicion de estudios sobre dicha temética

d) Colaboracion entre los diferentes mecanismos e instituciones

Los anteriores apartados son muestra de la complgidad de los mecanismos de
coordinacion y reflgjan la existencia de solapamientos y rivalidades entre instituciones. A
la profusién de instancias se suma la disparidad entre agencias donantes y otros

%8 Banco Mundial y FMI, p. 6, Informe de situacién sobre los documentos de estrategia de lucha contra la
pobreza, 13 de abril de 2000, pp. 13. Uno de |os aspectos mas criticables es la necesidad, de que el plan recibael
«refrendo» por ambas instituciones para la concesién de prestamos a la aplicacién del PPME.

%9 | bid, p. 10.
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mecani Smos operativos que se trataran en el siguiente epigrafe. Existe un reconocimiento
de la necesidad de una mayor convergenciaentre el sistema bilateral y multilateral de
cooperacion para €l desarrolloy de que la coordinacion es un instrumento paramejorar la
eficaciade laayuda, pero hay dificultades parallevarlo ala practica. Las conferencias han
proporcionado un marco sustantivo general, pero su aplicacion precisa adaptaciones
individuales a situaciones complgas. Ademés, la divisén funciona que inspiré la
construccion de la cooperacién internacional alrededor del nucleo central de la ONU
condujo a una fragmentacion en compartimentos de toma de decisiones que no se adapta a
las necesidades de un concepto de Desarrollo globa y pluridimensional.

Siendo dificil la coordinacion en el seno del sistema de Naciones Unidas, més dificil es
gue ésta se extienda a los circul os periféricos.*®* No es el objeto de estainvestigacion el
estudio de los mecanismos de coordinacion de los organismos multilaterales, pero es
inevitable una referencia a la necesidad de llegar a un acuerdo sobre €l reparto de
responsabilidades entre |as diferentes instancias de coordinacion, sin €l cual seraimposible
evitar la dispersiéon reinante. EI PNUD ha visto mermada su capacidad financiera y
observa como las agencias especidizadas incrementan sus relaciones con el Banco
Mundial y otros donantes bilaterales a la busqueda de una financiacion escasa'®® Al
tiempo, ve erosionar su papel coordinador en el &ambito del desarrollo social y como las
instituciones financieras lanzan iniciativas de ambito global que se superponen a sus
previas propuestas. La suspicaciay una ciertarivalidad no impiden que existaunalarga
tradicién de colaboracion entre ambas ingtituciones;, en 1997 la Division de Gestion
Desarrolloy Gobernabilidad elabord un catdogo de buenas practicas, recogiendo las
experiencias de programas conjuntos que van desde programas especificos a otros de
carécter regional, cofinanciados con mlltiples donantes.*®® También colaboran ambas en
los respectivos GC y MR y existe un acuerdo interingtitucional por el cua se
comprometen ano crear uno de los mencionados mecanismos en aquellos paises donde
esta funcionando € otro.

1% |bid, p. 7. En el fondo subyace la pugna entre ambas instituciones por la extension de |as actividades del
FMI.

11 gILVA, L., 1999, op. cit., p. 9, sefiala como dentro del sistema de NN.UU. se pueden sefialar al menos cuatro
micro-sistemas: 1. Los programas y fondos; 2. Las agencias especializadas; 3. El FMI| y el Banco Mundial; 4. La
OMC y los bancos regionales, que ain no siendo formalmente parte del sistema, estan estrechamente ligados.
Cada uno de estos subsistemas tiene su propia dindmicay es preciso establecer vinculos mas cercanos.

62 gILVA, L., 1999, op. cit., p. 11.

13 DGDG, UNDP/World Bank Collaboration. Catalogue of Best Practices, abril de 1997, pp. 89.
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Sin embargo, ese tipo de colaboracion es de alcance limitado. Para extender su influencia
al ambito estratégico e implicar a conjunto de donantes es preciso ampliar el campo de
interconexién. Desde mitad de la década de los noventa se inici6 un didlogo a tres bandas
con el cual se pretende acercar laaccion bilateral y multilateral. En junio de 1994 se
celebrd en Paris un primer seminario conjunto del CAD, PNUD y el Banco Mundial, al
cual asistieron también oficiales de las agencias hilaterales y los bancos regionales con €
propoésito de discutir sobre los problemas para la aplicacién de los principios del CAD.
Observaron un alto consenso en cuanto al diagnéstico y a las prescripciones, pero €l

164 Como resultado se decidi6

problema eraidentificar laformade llevarlos ala practica
congtituir una red de intercambio de informacién para compartir buenas y malas
experiencias. En diciembre de 1998 se celebrd la reunion informal primera presidida por €
CAD parabuscar una mayor complementariedad y evitar el riesgo de profusion que
anadiera cargas ala administracién de los paises receptores. Se seleccionaron tres paises
(Bolivia, Vietnam y Ghana) en los que, al menos, coexistian cinco o méas iniciativas de
coordinacién, para hacer un seguimiento de como los diferentes actores implicados

(donantes, gobierno, sociedad civil y sector privado) hacen uso del enfoque asociativo.'®®

En éstalinea, lareunion de alto nivel del CAD de mayo de 1999 cont6 con la presenciade
James Wolfensohn, presidente del Banco Mundia, y Louise Frechette, adjunto al
Secretario General de Naciones Unidas, paraidentificar nuevas vias de coordinacion con
dichasingtituciones. En diciembre de 1999 se organizé un nuevo forum titulado From Aid
Coordination to Development Partnership, en € cua se intercambié informacién sobre el
funcionamiento de MR y GC, asi como otras experiencias de coordinacion a escaa
local.*®® Asi mismo, se saludd la puesta en marcha del sistema conjunto de indicadores de
desarrollo como una herramienta para facilitar la aplicacion de la estrategia para el siglo
XXl y la medicion de los objetivos propuestos. También se consideré postiva la
progresiva convergencia en el enfoque asociativo de la cooperacion que sereflgjaen las
nuevas propuestas de documentos programéticos, tales como € Marco Integra de
Desarrollo del BM, el Marco de cooperacion para el desarrollo (UNDAF) y el Common
Country Assessment (CCA) del PNUD, asi como los Documentos de Estrategia parala
reduccion de la pobreza (DELP) del Banco Mundial/FMI, ya que contienen principios

14 OCDE-CAD Rapport 1994, op. cit., 1995, p. 23.

%5 E| grupo informal se reunié dos veces en 1999 y se acordd disefiar un sistema de seguimiento local para el uso
del gobierno receptor, p. 118, OECD-CAD.

1% Joint Statement OECD/DAC, World Bank, UNDP, diciembre de 1999, http://www.magnet.undp.org/
Docs/aidcoord/Final JointStatement.doc.html
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comunes.*®” Los participantes concluyeron que |as modalidades de colaboracion debian
adaptarse ala situacion especifica de cada pais bagjo € liderazgo de sus instituciones, pero
identificaron unos elementos basicos en que deberia estrecharse la colaboracion entre
donantes: fortalecimiento de la capacidad ingtitucional del receptor, armonizacion de
politicas y procedimientos, evaluacién conjunta basada en indicadores comunesy mayor
intercambio de informacién.

El forum decidi6 que € grupo informal procederia a hacer un recuento de: los procesos en
curso sobre armonizacion de practicas y procedimientos de |os donantes, la coordinacion
de las edrategias de reduccion de la pobreza, las actividades de fortalecimiento
ingtitucional y la sistematizacion de redes de informacion compartida. Un mejor
conocimiento serd un buen punto de partida, pero la cuestion fundamental esllegar aun
acuerdo que permita laintegracion de todos |os procesos en una estrategia comuan. Pasar
de los principios comunes a la practica sigue siendo el escollo fundamental y exige hacer
fluir a la superficie también las diferencias, pues sdlo buscando € compromiso sera
posible establecer un reparto complementario de las funciones entre las diferentes
instituciones. Esto supone la necesidad de ligar los aspectos macroecondmicos de la
coordinacion (politicas, prioridades, distribucién de los recursos) a los aspectos micro
(procedimientos, gestion de proyectos, seguimiento y evaluacion),*®® pues unosy otros
son interdependientes y condicionan €l resultado final.

3.2.4. Coordinacién operacional

En este punto nos referimos a la coordinacion entre diversos donantes en la fase de
implementacion, es decir sobre la base de un programa, un proyecto o una accion concreta.
Esto significa que intervienen diferentes organismos de financiacién en un mismo acto
complgjo compuesto de diversas actividades. Se trata de acuerdos a escala local que
normal mente implican |a participacion de representantes de |os donantes instalados en el
pai's beneficiario.'®® También en esta fase se pueden distinguir tres aspectos en los cuales
la coordinacion entre varios donantes adquiere diferente significado. Ad, se puede
distinguir entre la cofinanciacion, los temas relacionados con la implementacion v,
findmente, setratara el temadelaevauacion.

187 |_os principios comunes fundamental es fueron destacados por el presidente del CAD, en FAURE, J. C., On
Common Ground: Converging Viewson Development and Development Cooperation at the Turnof the Century,
1999.

168 gILVA, L., 1999, op. cit., p. 7.

1% BARRY, A. J, op. cit., p. 11.
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a) Cofinanciacion
Aungue no existe una claratipificacion de ladiversidad de actividades que podriamos
incluir en este apartado se puede partir de lanocion amplia de co-financiacién que ha sido
utilizada por el PNUD y que abarca una gran variedad de formas de participacion plural
como la financiacién compartida, los fondos fiduciarios, la financiacion paraéela o los
acuerdos de gestion de servicios.!” Las modalidades mencionadas, sin abarcar todo €l
abanico posible, expresan una gradacion de mayor a menor integracion de las actividades
de los donantes. Asi:
Financiacion compartida se refiere ala integracion de las aportaciones de todos los
participantes (incluido el gobierno receptor) en un fondo comun gestionado de forma
unitaria por un solo organismo.*"*
Fondos fiduciarios son |os establecidos por parte de uno o varios donantes parala
financiacion de un proyecto o programa especifico, nacional o regional. Aunque 1o
gestiona un solo organismo | as aportaciones mantienen su identidad separada.
Financiacion paraléla supone un acuerdo entre varios donantes para financiar un
programa comun pero con gestion separada por cada una de las agencias donantes.
En los acuerdos de gestion de servicios no hay una aportacion financiera, pero se
ofrece un servicio que facilitala gjecucion del programa o la obtencion de fuentes de

financiacion adicionales.

Aunque lainformacion disponible es fragmentaria parece que esta Ultima modalidad esla
menos utilizaday que los donantes suelen preferir la financiacion paralela porque permite
mantener laidentidad y el enfoque hacialos objetivos de su propia programacion. Sin
embargo, ello no contribuye a una buena identificacién del gobierno y las instituciones
locales con el programa. En todo caso debe distinguirse la financiacion pardela, que
implica un acuerdo previo entre los diferentes actores implicados en torno a objetivos
comunes de la mera coincidencia de diversos proyectos complementarios en un mismo
sector sin que haya habido un previo reparto de responsabilidades'’®. Tanto la
financiacion paraéela, como los fondos financieros permiten ligar las aportaciones de

" NORTH, W. H., (coord), Building Development Partnership through co-financing, Office of evaluation and
Strategic Planing, PNUD, New Y ork, 1996. «<Annex | Terminology: Definitions and operational meanings»,
www.undp.org/eo/bad-toc.htm. Las definiciones del documento se refieren alas operaciones de co-financiacion
en las que participa el PNUD, pero, con las debidas adaptaciones pueden extenderse a conjunto de donantes.

"1 Normal mente ser& un organismo internacional que tenga cierta garantia de neutralidad, como ocurre con el
PNUD en el caso del documento anteriormente citado, pero nada impide que sea otro organismo.

2 NORTH, W. H., 1997, op cit, p. 9.
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formatotal o en parte al uso o comprade bienes o servicios nacionales. En el cuarto delos
casos, lavinculacidn es evidente, aunque s se trata de servicios muy especiaizados en los
gue se ofrecen claras ventgjas comparativas no tiene porque ser vaorado negativamente.

Ademés de las modalidades mencionadas existen formulas més flexibles, como la
experimentada en Mozambique para el proceso de reconstruccion tras la guerracivil en
1993. Alli se redlizaron dos programas sectorial es mediante la constitucién de un fondo
comun con un solo documento de proyecto y un unico presupuesto en el cua se
reunieron, tanto las aportaciones de |os donantes, como las destinadas por el gobierno
receptor. El fondo se gestionaba mediante un comité de direccidn en el que participaban
todos y que también servia para coordinar las actuaciones en el mismo sector de otros
actores no pertenecientes al fondo.'”® Esta opcion implicaba un cambio en la manera de
actuar de los donantes, que debian proceder de manera més enfocada haciael programa del

gobierno receptor, permitiendo maximizar los resultados. En si, cualquierade los tipos de
cofinanciacion mencionados trata de asistir alos paises a conseguir sus objetivos, mediante
la atraccion de mayores recursos y una gestion mas eficiente. Para que, ademas, todo ello
repercuta en un fortalecimiento de la capacidad indtitucional local y reduzca la
dependencia de la ayuda es conveniente que se adopten sistemas de gjecucion local de los
programas.

b) Implementacion

Como se menciond, ya en 1986 e CAD elaboré una serie de principios sobre la
coordinacion a escala loca en los que se atribuia la responsabilidad principal de la
gjecucion a pais receptor, sin embargo se preveia que un determinado donante tuvierala
iniciativade impulsar la coordinacion en un momento dado, pero invitando a pais receptor
ahacerse cargo del liderazgo de forma progresiva.'” La disposicion de los donantes a un
traspaso de la gestion al receptor depende de numerosos factores entre los que destacan |a
confianza en su capacidad de gestion, la aprobacién de las politicas gubernamentalesy la
existencia de un acuerdo estratégico previo sobre las prioridades de desarrollo. La
dificultad de lograr conformidad en todos ellos comporta reticencia en el traspaso de la
gestion.

173 | bid, 3, p. 24.
" Supra, p. 2.4.3.
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En todo caso, s se recurre a una gjecucion paralela entre varios donantes, las experiencias
muestran que es mejor cuando cada donante se encarga de un campo diferente o cuando
uno de ellos asume lavoz principa de la coordinacién. En todo caso, € donante lider debe
contar con el respaldo y aceptacion del pais receptor.’” Existe ademas una cooperacion
bilateral detipo informal a partir del intercambio de informacion y consultas entre los
delegados de | os diferentes donantes. Lo méas comun es que este tipo de coordinacion se
limite aun nimero reducido de donantes, salvo casos excepcionales de grandes proyectos.
Este tipo de acciones requiere gran dedicacion por parte del personal desplazado alas
labores de coordinacion y por ello resulta Gtil una division clara de las tareas entre los
donantes con €l fin de evitar solapamientos.

Las dificultades practicas mas comunes para la coordinacién operacional en e nive
gjecutivo son; la heterogeneidad de los procedimientos entre |os diferentes donantes, la
falta de especializaciony la excesiva centraizacion, que suele conllevar la escasez de

personal disponible en las misiones:

El primero de los aspectos quedo reflejado en |a primera parte de este capitulo. Como
consecuencia de esta disparidad para la gecucién conjunta se hace preciso €
establecimiento ad hoc de otras reglas que regulen larelacion entre donantes y que se
vienen asumar alas existentes, aumentando la confusion y la carga para el receptor. En €
caso de componentes cofinanciados diferenciados por cada uno de los donantes pero
interdependientes, los retrasos o dificultades experimentadas en un sector repercuten en
los demés y se crean tensiones que pueden complicarse, si se produce laretirada de uno o
varios donantes por estar en desacuerdo con lamarchadel proyecto

En segundo lugar, el problema de compatibilizar las prioridades de los donantes con las
necesidades del receptor se plantea de formamas cruda en el plano politico, pero también
repercute en una competicidn parala € ecucién entre donantes a escalalocal y fomentalas

reticencias sobre las posibles ventgjas conseguidas por unos frente a los otros.'™

”® GUINA, C. S, Perspectives on Donor Behaviour under the Multilateral Aid Iniciative: A Philipine View GDI,
Berlin, enero 1992.

® ROSS, D., op. cit., p. 334, indica como estas dos cuestiones son frecuentes en la literatura sobre la
coordinacion de la ayuda.
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Frecuentemente |os gobiernos receptores tratan de sacar provecho de esta situacion para

negociar alabajaen & plano bilateral las condiciones delaayuda.'’”

Como seflala ROSS, uno de los problemas corrientes es que |as personas que se ocupan
de hablar de coordinacién en las altas reuniones no suelen ser las mismas que después
han de implementarlas. La excesiva centralizacion de los procedimientos de los donantes
repercute en la escasa dotacion humana de las misionesy las limitaciones de su capacidad
de decisién o margen de maniobra. Lafalta de personal impide ademas la asistenciaalas
reuniones de coordinacion y el seguimiento adecuado de las incidencias del proyecto,
creando disparidades entre |os diferentes donantes'®. La coordinacién precisa de cierta
dedicacion de tiempo que no siempre es bien comprendida por parte de los niveles

politicosy por ello es frecuentemente el udida.

En general tiende a concebirse la coordinacion como unatarea arealizar solo entre las
agencias bilaterales, pero aescala local se hace mucho més necesario incluir a todos
actores que colaboran en el proceso, incluyendo el sector privado lucrativo y no lucrativo.
La coordinacion precisa de sistemas flexibles que se adapten a la situacion del pais
«considerando las necesidades y condiciones marginales de cada lugar. Estas determinan
la puesta en marcha de mecanismos de coordinacion entre |os distintos agentes sociales
gue participan, las agencias dadoras, los destinatarios de la ayuda y los eslabones
intermedios»,”® lo que, no sélo no es incompatible con la existencia de unos objetivos
precisos dentro de una estrategia nacional concertada a nivel politico, sino que justamente
en ello consiste & concepto de «participacion operacional» con € que se pretende tras adar
alapracticad nuevo enfoque de desarrollo participativo que se proclama en la estrategia
del CAD parad siglo XXI.

En 1996 el CAD establecio un grupo de trabajo informal para poner en practicalas lineas
directrices de la Policy note para el fortalecimiento de la coordinacion nacional paraun
desarrollo participativo™® en seis paises piloto (Benin, Bolivia, Burkina Faso, Mai,
Mauritania y Uganda). Las experiencias demostraron la complgidad que entrafia la

" CASSEN, R., 1987, p. 231, «some recipients have valued the freedom to play one donor off against another,
to choose which donors will participate in which programmes, and to be able to influence the terms of their
aid».

178 | bid, sefiala como aguellos donantes con una persona dedicada especificamente a |a coordinacion estan en
mejor posicion de imponer sus criterios, p. 335.

7 VAN DER SAND, K., «/Mas coordinacion de los dadores? L a cooperacién como elemento de cambio en la
sociedad y € gobierno», D+C 5/96, pp. 4-5y 25.
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promocién de un didlogo local participativo, pero ofrecieron un catdogo de buenas
précticas que permitieron a grupo informal sobre desarrollo participativo y buen gobierno
extraer tres lecciones basicas. que la aproximacion debia ser flexible para adaptarse a cada
pais, que cada proceso habia de ser contemplado en perspectiva socio-histéricay que no se
podia limitar a un solo sector, sino que debia ser mas amplio y situado en el largo plazo.
Los trabagjos emprendidos posteriormente por e grupo informa de secretariados
internacionales'® para sistematizar la informacién de los procesos en curso de
coordinacion local y procedimientos son un primer paso que debera dar lugar a un
catdlogo de buenas practicas, pero también a propuestas concretas.

¢) Evaluacion

No existen evauaciones que permitan medir la eficacia de los mecanismos de
coordinacion en € nivel operaciond, pero si existen experiencias de evaluacion conjunta de
proyectos financiados por varias agencias. Las eval uaciones conjuntas pueden responder a
situaciones muy diversas; desde la evaluacion de un proyecto realizado conjuntamente por
un nimero reducido de donantes, hasta la evaduacién del impacto de la ayuda en un
determinado pais o regién en el que esta presente un gran niUmero de agencias, pasando
por la evaluacién sectorial de un programa sostenido por varios donantes, aungue pueda
estar gestionado por el pais receptor. En cada uno de estos casos la problemdtica a
enfrentar seré diferente, pero en todos ellos sera necesario contar con la existencia de una
pluralidad de métodosy procedimientos que difieren, no solo de pais a pais, sino también
dependiendo del tipo de accién aevaluar. Por e momento, la decision de cofinanciar y las
condicionesen las que se rediza se hace basandose en una decision caso por caso,
introduciendo aun mas diversidad si cabe. Es de esperar que la progresiva aplicacion de
los principios de evaluacion de la ayuda del CAD permita una mayor armonizacion de
procedimientos y facilite el trabajo conjunto. Por otra parte, la progresiva programacion
sectoria de la ayuda conduce a una mayor necesidad de colaboracion en € seguimiento y
evauacion de los programas en los que ademés tiene un papel fundamental la
administracion del pais receptor.

En estalinea, € grupo de trabajo del CAD paralaevaluacién de la ayuda procedié a una
revision de los principios con la finalidad de adecuarlos a una mejor incorporacion de la
estrategia de asociacion para el desarrollo propuesta en el documento «Shaping the 21%

180 v/ ¢ase punto 3.2.1. b)
181 v éase punto 3.2.3.d)
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Century».'®? En general el informe estimé que |os principios contintian siendo validos,
aungue es necesario introducir mejoras para fortalecer la vinculacion entre los objetivos
programados y los indicadores para medir su consecucion en unos programas cada vez
méas complejos y multidimensionales. Los resultados de otro estudio encargado por el
mismo grupo de trabajo sobre & tema de |as eval uaciones conjuntas™® concluyen que, por
el momento, los donantes no estdn muy dispuestos a ese tipo de evaluaciones, a pesar de
gue el propio CAD no degjadeinsistir en la necesidad de incrementarlas. No obstante, el
grupo de trabajo se ha propuesto incrementar el nimero de eval uaciones conjuntas en €l
programa para el afio 2000 y por ello ha editado un manual, conteniendo las «practicas
eficaces pararealizar una evaluacion conjunta entre varios donantes».'** El documento
pretende ser una guia que asista a los responsabl es de organismos de ayuda a tomar las
decisiones adecuadas para la g ecucion de eval uaciones conjuntas.

Junto alos dos estudios previamente resefiados, éste Ultimo trabajo se apoya en informes
de evaluacion conjunta reali zados recientemente. La mayoria corresponden a programas de
organismos multilaterales,*®* aunque eval uados desde una perspectiva bilateral. El enfoque
es programético e intenta hacer un balance entre ventgjas e inconvenientes'®® de la
evauacion conjunta, resefiando cuales son los puntos mas conflictivos. La primera
cuestion es la necesidad de asegurarse que |os objetivos de la evaluacién son los mismosy
evitar evaluaciones sobre responsabilidades que pueden crear tensiones entre los
participantes. Otro aspecto importante es €l de la metodologia, los procedimientos a
emplear y los calendarios. Para evitar problemas es necesario establecer muy claramente
los términos de referencia de la evaluacion y seleccionar cuidadosamente el equipo de
forma que quede garantizada la independencia de los resultados. En e caso de
evaluaciones de amplio alcance y con un gran nimero de participantes, es conveniente
establecer un grupo de trabajo mas reducido encargado de gestionar las directrices del
conjunto que después sometera a la supervision y las aportaciones del resto de
participantes. También puede resultar conveniente e establecimiento de un jefe de filas que
asuma el papel de coordinador, sobre todo si la evaluacion es realizada entre diferentes

82 NORTH, H., (redactor), Réexamen des principes du CAD pour |’ évaluaiton de I’ aide. Rapport final:
Concluisones et recommendations, 1999.

% BINNENDIJK, A., Donor Experience with joint Evaluations: A Typology and Lessons learned, USAID
PPC/CDIE, mayo de 1998.

18 OECD-CAD, Grupo de trabajo sobre la evaluacion de la ayuda, 2000, op. cit.

'8 Dejando al margen los trabajos del propio grupo del CAD referidos a la aplicacion de los principios del CAD
en los programas de las entidades miembros de los 12 informes especificos resefiados, sélo 3 son programas
bilaterales el resto corresponde a organismos multilaterales, ibid, p. 28.

1% | bid, pp. 5-6.
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equipos. Igualmente es necesario prever |os mecanismos de financiacion de la eval uacion;
normal mente se fijard una cuota proporcional ala participacion de cada agencia en €l

conjunto del proyecto o programa.*®’

Finalmente es destacable laimportancia de una buena difusion de los resultados, no solo
mediante su publicacion, sino también a través de su discusion y comparacion en
conferencias y coloquios internacionaes. Ello ayudaaincorporar las lecciones extraidas a
la nueva programacion y refuerza la vinculacion de los donantes. Otro gercicio
aconsgjable es establecer un sistema de seguimiento sobre las medidas incorporadas trasla
evaluacion.’®® El documento del grupo de trabajo termina con una propuesta lanzada al
aire: seriaconveniente e establecimiento de un servicio internacional encargado de evaluar
los resultados en sectores claves del programainternacional de la ayuda, para evitar la
situacion actual en lacual la evaluacion conjunta depende de la voluntad de los Estados.*®
No parece una propuesta factible a corto plazo, en cambio, s seria plausible que los
gobiernos de los paises receptores pudieran solicitar evaluaciones conjuntas de los
donantes en aquell os sectores estratégicos de la economia nacional, cuando tuviesen un
interés fundamental. Esto contribuiria ademés a un mayor protagonismo del pais receptor y

al fortalecimiento de su liderazgo.

La contribucion de las politicas bilaterales de cooperacion a fortalecimiento de los
gobiernos receptores es el objetivo de lared informal en desarrollo de las capacidades
institucional es patrocinada por e CAD.**° Una de |asiniciativas de este grupo hasido la
elaboracion de una guia de autoeval uacion para las agencias en materia de desarrollo de las
capacidades del pais receptor.* Reino Unido y Canada decidieron hacer un test en sus
programas con vistas a la elaboracion de un informe que sirva de base a futuras
recomendaciones. También el grupo de trabajo del CAD sobre evauacion encargo en
1997 un estudio sobre el apoyo de los donantes e la capacitacion institucional de los
receptores en gestion medioambiental. Los resultados se extrajeron de setenta eval uaciones

87 CLIFT, C., op. cit., p. 135, calculaba que el porcentaje seria de alrededor de un 0,1% del total aportado, segin
estudios del BM.

1% E| estudio menciond, como ejemplo, el seguimiento conjunto creado tras la evaluacion de las operaciones en
Ruanda que se detallaen NIELS, D., «Evaluating the international Humanitaran System: Rational, Process and
Management of the Joint Evaluation of the international Response to the Rwanda Genocide». Disasters, Vol.
20, nim. 4.

¥ |bid, p. 22.

% | ared funciona sobre una base voluntaria, tanto en la participacion, como en la financiacion y aglutina,
tanto a agencias donantes multilaterales y bilaterales, como a centros de investigacion.

I DCD/DAC (99) 4, Criteres d’ autoevaluation des agences d aide en matiére de developpement des capacites,

pp. 5.
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proporcionadas por los miembros del CAD, ademés de cuestionarios enviados a varias
agencias.'*? En estos casos, més que de eval uaci ones conjuntas se puede hablar de sintesis
conjunta de evaluaciones, aungque constituye un paso adelante para la armonizacién de

criterios.

Un buen gemplo de evduacion conjunta fue la redlizada en Mdi por é CAD en
colaboracion con el PNUD entre abril 1997 y marzo 1998 que estuvo basada en una
amplia consulta.'® Tras el informe, se cred un Comité conjunto entre los donantesy el
gobierno para conducir el proceso de reforma del sistema de ayuda. El programa de
trabajo para 1999-2000 se concentrara en: simplificar la estructura de coordinacién de la
ayuda del gobierno de Mali; armonizar los procedimientos préacticas y condiciones de los
donantes; acordar las lineas estratégicas y adecuar al maximo las prioridades; incorporar
nuevos instrumentos que contribuyan ala descentralizacion en éreas clave.** Todo este
proceso depende en gran medida del compromiso de todos |os participantes, por ello se ha
nombrado un grupo de lideres, entre los cuales figura e gobierno, paraestimular € didlogo
entre todos | os actores implicados, incluyendo la administracion local, la sociedad civil y €
sector privado. Asi mismo, se cuenta con la colaboracion del Club del Sahel para e

proceso de consultas.

192 Ademas, el estudio reconoce, p. 8, que «it relies disproportionally on donor agency documentation», sin
apenas participacion de los gobiernos receptores, en Donor_support for institutional Capacity Development in
Environment: Lessons Learned, OCDE-CAD, Paris, 2000.

193 OCDE-CAD Review of the Aid System in Mali, Paris, 1999

%4 OCDE-CAD Rapport 1999, 2000, op.cit., pp. 112-113.
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CAPITULO 4

ORIGENES Y EVOLUCION DE LA POLITICA ESPANOLA DE
COOPERACION PARA EL DESARROLLO

Espafia no se beneficié del Plan Marshadl en losafios cuarenta-cincuenta a causa del
aidamiento politico que se aplico ala dictadura franquista durante ese tiempo, pero empezo a
recibir fondos de cooperacién desde el momento en que su adineamiento con el blogque
occidenta se hizo ostensible, a avenirse alainstalacion de bases militares de los Estados
Unidos en su territorio, tras |os acuerdos de 1953. Por entonces empezaron también las
primerasy timidas experiencias de cooperacion internacional espafiola, redlizadas en € marco
de las relaciones de amistad iberoamericanas que cultivo € régimen militar. Se trataba de
acciones puntuaes, con un valor mas politico y testimonial que efectivatrascendenciay delas
gue no setienen cifrasfidedignas. Y aentradala década de | os setenta, se crearon los primeros
instrumentos especificos encargados de poner en marcha unas relaciones continuadas de
cooperacion internaciona en e ambito econémico, politico y cultural, quedando repartidos en
diversos departamentos minigteriales. Al mismo tiempo, Espafia comenzaba a sdir del
ostracismo internaciona y a participar en algunos organismos internacionales de cooperacion

financieray técnica

Durante estos afios no se puede hablar de la existencia de una politica espafiola de
cooperacion para el desarrollo; se trata més bien de elementos disgregados y anémicos con
los que se pretendia mantener una presencia internaciond, especidmente en las aeas
regionaes con las que se mantenian vincul os tradicionaes. Cierto es que la situacion politicay
econdmicadd pais no permitia muchos alardes; recordemos que Espafia permanecié en las
listas de PVD del Banco Mundia hasta 1981, cuando acab6 de devolver el dltimo crédito

concesiona que habiarecibido del citado organismo.*

! Espafia recibio el Gltimo préstamo concesional del B. M. en 1977.
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Traslamuerte del dictador, afinales de 1975, los afanes de |as fuerzas politicas se centraron
en € proceso de transicién democratica. Al mismo tiempo, Espafia experimentaba un
despegue econdmico que culminaria con su adhesion ala Comunidad Europea afinales de
1985. Solo a partir de entonces podemos hablar del nacimiento de un propésito de establecer
una linea politica definida y dar unidad a las acciones disgregadas que se venian
desarrollando. El punto de partida fuela creacion de la Secretaria de Estado para la
cooperacion e lberoamérica (SECIPI), en 1985, y la aprobacion de las Lineas Directrices de
la politica espafiola de cooperacion parad desarrollo, en 1987, con las cuaes seinaugurd una
nueva etapa en la que se perseguia la homol ogacion de Espafia como pais donante y su

admisién en d CAD, acaecidaafinaesde 1991.

El aparato ingtitucional y lalegislacion bésica de la que se doté ala Administracion tenia
como funcion servir de esqueleto sobre € cua estructurar el creciente volumen de recursos
gue exigialanueva posicién de Espafia entre los paises industrializados. A partir de 1987 y
hasta 1992, la AOD espafiola crecié a un ritmo de aproximadamente el 25%, con lafinaidad
de alcanzar un porcentaje del PIB que le acercase ala media del CAD. Dada la escasa
capacidad de gestion de los organismos, aln de reciente creacion, este répido incremento se
baso, en gran parte, en dos instrumentos que poco tenian que ver con una politica bilateral

planificada: la cooperacion multilateral (con la CE como principal componente) y los créditos

concesionaes.

El ingreso de Espafiaen e CAD supuso un punto deinflexion en e crecimiento dela AOD,
apesar de haberse producido unaimportante movilizacién socia en favor de un aumento del
presupuesto.” Las manifestaciones hechas por |os representantes esparioles, reiterando el
compromiso de acercarse a objetivo del 0,7% del PIB recomendado por la ONU, no se han

visto refrendadas por las cifras aunque, debido a descenso generalizado que se ha producido

% El movimiento 0,7% consigue, tras las movilizaciones de 1994, que las principales fuerzas politicas firmen el
Pacto de la Solidaridad por el que se comprometian a reconducir la planificacion y gestion de la AOD mediante la
unidad de direccién y alcanzar el 0,5% PIB para el afio 1996, asi como cumplir con el compromiso 20/20. El
Partido Popular suscribié el documento con lafirma de Loyola de Palacio, |a posterior ministra de Agriculturay
en laactualidad la comisariade la CE.
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en losflujosinternacionales de AOD, nuestro pais se ha acercado alamediadel CAD. Con
todo, la auténtica asignatura pendiente de |a cooperacion para el desarrollo espafiola es €
contenido cualitativo; en 1994 Espafia fue objeto de la primerade lasrevisionesalasque e
CAD somete periddicamente a todos sus miembros cadatres afios.® A pesar de expresar una
actitud comprensiva por lajuventud de la politica de cooperacion espafiola, e informe era
concluyente ala hora de sefidlar graves deficiencias en materia de gestion y planificacion,
ademés de cuestionar su excesiva vinculacion ala politicacomercia y otrosintereses politicos
de carécter coyuntural. El segundo informe del CAD, de 1998, vador6 postivamente las
reformas iniciadas por € nuevo gecutivo a partir de 1996, pero apuntando desequilibrios e

ineficaciasimportantes.*

La politica de cooperacion espafiola, a igual que la de otros donantes, como se sefid 6 en la
introduccion, obedece a esta triple orientacion: estrategias de desarrollo, politica exterior y
cooperacién econdmica, aunque con una marcada tendencia a escorar hacialas dos Ultimas.
Con apenas quince afos de experiencia, Espafia es un recién llegado a club de los donantes,
lo cual explica muchas de |las carencias e imprecisiones, tanto alahorade disefiar una
estrategia global como en & momento de gjecutarla. A punto de entrar en su mayoria de edad,
parece un momento oportuno parareflexionar sobre el nivel de homologacion acanzado
respecto a sus pares. Dado € nivel de desarrollo intermedio de la economia espafiola, «que
necesariamente condiciona la magnitud de recursos disponibles»®> no resulta preciso
extenderse sobre cuanto mas urgente se hace ese gercicio de optimizacién en € uso de los
fondos, evitando duplicidades e inconsistencias. Se trata de construir una politica de
cooperacion més ambiciosa, con objetivos concretos y contrastables, mas alla de cubrir un

expediente frente ala Comunidad Internaciona y la opinién publica.

® OCDE-CAD, Spain, Development Co-operation Review Series, nim. 2, Paris, 1994.

* OCDE-CAD, Spain, Serie de Examenes en materia de cooperacion para el desarrollo, nim. 27, Paris, 1998, p.
60.

® ALONSO, J. A., «La Cooperacion para el Desarrollo en Espafia: Balance de unadécada», p. 69, ANUARIO
INTERNACIONAL CIDOB 1992, Fundacié CIDOB, Barcelona, 1993, pp. 69-78.
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4.1. Primer as experiencias de Espaiia como donante (1950-1984)

A pesar del aidamiento internacional de Espafiay su débil posicidn econdmica, los esfuerzos
por mantener lostradicionales vinculos con América Latina la llevaron a suscribir los
llamados Tratados de Amistad y Cooperacion, acuerdos de caracter general que abarcaban
temas culturalesy sociaesy cuyo desarrollo se remitia a convenios sectoriales posteriores.
Por otra parte, € Ministerio de Trabajo comenz6 afirmar varios convenios de cooperacion
técnica en materia de capacitacion de mano de obraindustrial a partir de 1965, los cuales
podemos considerar como parte de las primeras experiencias espaiolas de asistencia
técnica® En el ambito cultural, funcionaban las consejerias de cooperacion cultural de las
representaci ones diplométicas en vari os paises latinoamericanos, coordinadas desde 1945 por
e Ingtituto de Cultura Hispanica. Més tarde, en 1954 se cred € Ingtituto Hispano-Arabe de

Cultura.

A partir de los afios setenta, Espafia experimentd un gran crecimiento econdémico, hecho que
le permitié abordar mayores aspiraciones en el campo de la cooperacion, a tiempo que
trataba de normalizar su presencia en e ambito internaciond.” Diferentes ministerios
pusieron en marcha variadas actividades de cooperacion en funcion de sus respectivas
competencias, pero sin hilvan entre ellas® Adicionalmente, como testimonio del interés por
las dos zonas geogréficas sobre las que se pretendia de mantener un ascendiente, se
empezaron a hacer algunas aportaciones a organismos multilaterales: el Fondo Africano
recibid su primera gportacion en 1974 y el Banco Interamericano de Ayudad Desarrollo, en
1976. En abril de 1975, una orden de Presidencia creo el primer testimonio de estructura
ingtitucional en materia de cooperacion, laComision Interministerial de ayudatécnicaalas

Fuerzas Armadas de |beroamérica Ahora bien, el primer embrion origen de la

® IMENEZ, |., Laayuda de Espafia al Desarrollo, IEPALA Editorial, Madrid 1985, p. 97, apunta como dichas
iniciativas iban destinadas a contrarrestar las criticas que recibia el régimen en |os organismos internacionales
por lafalta de libertades bésicas, especialmente las procedentes de la OIT.

7V éase capitulo 5, punto 1.1. a)

8La misma autora, citando la ponencia de ARROY O, M. A., «La Organizacion administrativa de la Cooperacion
internacional en Espafia», presentada al Seminario del IMAP en junio de 1983, sefiala que «aungue persistieron
los condicionamientos politicos, la expansion econémicay el despegue industrial permitieron iniciar algunas
actividades de Cooperacion», ibid., p. 51.
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ingtitucionaizacion de la cooperacion espafiolalo congtituyd € R. D. 16/76 de 24 de agosto
mediante e cual se cred e Fondo de Ayudad Desarrollo (FAD).

4.1.1. Lacooperacion financierareembolsable

El FAD esuninstrumento de cooperacion financieramediante el cual se conceden créditos
en condiciones muy favorables alos PVD, pero ligados ala exportacion de bienesy servicios
espanoles. Lafuncion de promover |os intereses comerciales esparioles no esta solo en €l
espiritu de laley, sino que laletra sefiadla explicitamente que s6lo muy excepciona mente se
concederan créditos no ligados con cargo al FAD (art. 7). El fondo se establecié en la
Secretaria de Estado de Comercio del Ministerio de Economiay para su administracion e

R.D. 509/77 de 25 de febrero cred la Comision Interministerial del Fondo de Ayuda al

Desarrollo (CIFAD), y acontinuacion € R. D. 2399/77 de 19 de septiembre establecié los
criterios de administraciéon y gestion. La CIFAD esta compuesta por representantes de los
ministerios con competencias econdémicas, con inclusién de Asuntos Exteriores, y presidida
por € secretario de Estado de Comercio.® Este 6rgano ha sido hasta hoy el encargado de
examinar |as propuestas de financiacion que le llegaban através de la Direccion General de
Politica Comercial y de Exportaciones, aungue la Ultima decision debe ser tomada por €l

gobierno en formade acuerdo del consgjo de ministros. Finalmente, el Instituto de Crédito
Oficia (1CO) se ocupade gestionar € crédito, es decir, e mismo organismo encargado de los
demas créditos comerciales. Hasta 1984, el FAD no tuvo una dotacién especificaen los
Presupuestos Generales, sino que recibiael suministro de fondos del ICO. Esto limitabala
maniobrabilidad en la gestidn, pues no se podian comprometer asignaciones plurianuales, ni

fijar libremente |as condiciones financieras adecudndol as a | as circunstancias de cada PV D °

° Presidida por el secretario de Estado de Comercio, como vicepresidentes estan |os directores generales de:
Relaciones Economicas Internacionales, Politica Comercial y Tesoro. Otros miembros son: los directores
generales de Cooperacién Técnica Internacional (mientras existid), Organizaciones y Conferencias
Internacionales, y Comercio Exterior, asi como, |os secretarios generales técnicos de Economia, Agricultura,
Industriay Comercio, Obras Publicas y Transportes. El subdirector general de Financiacion Exterior del 1CO
actlia como secretario y el subdirector general de Fomento Financiero ala Exportacién de ponente.

1 JIMENEZ, |, op. cit., p. 134.
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Desde 1978, Espafia se adhirié al Consenso de la OCDE ingtituido en 1977.* En su seno
los paises miembros decidieron acordar las lineas directrices que regulan los créditos ala
exportacién con subvencién publica distinguiendo tres tipos de paises receptores segun €
PIB per cpitay fijando un interés minimo para cada uno de ellos. Ademas, se pacté excluir
los créditos subvencionados a la exportacion destinadas al sector agricola y e militar
restringiéndose | os referentes a barcos, avionesy centrales eléctricas Estos acuerdos, asi
como |las sucesivas renovaciones y ampliaciones de una normativa cada vez més restringidas
hanido a limitando € acancey destino de | os créditos otorgados por Espafia, especiamente
los dirigidos a América Latina, ya que algunos de | os principales destinatarios de laregion

fueron excluidos.®®

Podemos afirmar que los créditos FAD se constituyeron en el principal elemento de la
cooperacion espafiola, a pesar de las oscilaciones que caracterizaron laAOD delaépocay a
pesar de la dificultad para conocer |as cifras exactas de la cooperacion técnica (cuadro 1). En
aquel tiempo, se sostenian varias explicaciones para judtificar dicha situacion: en primer lugar,
la administracion de los créditos concesionales no exigiaun gran esfuerzo de gestion y
existian organismos especializados en crédito exterior capaces de asumirlo. En segundo
lugar, la condicién de Espafia como pais de renta media justificaba que tratase de rentabilizar
sus gastos en cooperacion.”* Y aln se afiadia en Gltimainstancia la necesidad de que las
empresas espaiolas, fdtas de experiencia internaciond, tuvieran la oportunidad de
familiarizarse con las economias de los PVD, pudiendo asi competir con mas garantias en las
licitaciones internacionales para la asignacion de contratos en proyectos de cooperacion

internacional y aumentar la tasa de retorno de las contribuciones de Espafia alos organismos

" 0. M. de 28 de marzo de 1978.

2 Sin embargo, la venta del denominado material de doble uso e incluso de uso predominantemente militar se
continuo realizando con cargo a créditos FAD hasta principios de |os noventa, segin muestra el estudio de
GOMEZ GIL, C., Espafiay la Ayudaoficial al Desarrollo: Los Créditos FAD, CIPy Seminario de Investigacion
parala Paz, mayo de 1994.

3 v éase capitulo 5, punto 1.2.

“yANEZ BARNUEVO, L., enla ponencia «Politica de la Administracion en la cooperacion espafiola»,
pronunciada en lainauguracién como secretario de Estado de la Cooperacién Internacional y para |beroamérica
en el seminario, «La cooperacion espariola sanitaria: Contadora, |beroaméricay Africa», de mayo de 1986, p.
104, publicada en Afersinternacionals, nim. .., pp. 103-111.
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internacionales™® Como sefidaJMENEZ, 1., en esta épocalos créditos FAD muy amenudo
fueron utilizados bien como instrumento de politica exterior (resultacbvioen € caso de
Marruecos durante las negociaciones del tratado de pesca de 1983), o bien para promocionar

industrias en crisis (por gemplo & sector naval).*®

El 3dejulio de 1984 la CIFAD aprobd unos nuevos criterios para la asignacion de créditos
en base a cuatro puntos. politica exterior, naturaleza de la operacion, asignacion sectoria y
empresarid y competenciafinanciera. LaUnicareferenciaalafuncion del FAD enrelacion a
los objetivos de desarrollo del pais destinatario concluia afirmando que | os créditos «deberian
amparar, en lamedida de lo posible, operaciones de prestigio». Estas primeras orientaciones,
hasta cierto punto excusables en los inicios, determinaron unatrayectoria de la cooperacion

espafola en etapas ulteriores que resulta mas que cuestionable,

4.1.2. Laasistenciafinancieray técnica

Como en lamayoria de paises, |0s primeros pasos de la cooperacion técnica espariola se
asentaron sobre ladivision funciona dela Administracion del Estado. En e caso espafiol, €
escaso volumen de recursos disponibles aconsejaba aprovechar la estructura administrativa
existentey, asi, cada minigterio, seccion o subseccion se hizo cargo de las acciones de
cooperacion correspondientesa su esfera de competencia interna a medida que se iban
concertando compromisos a través de | os convenios especificos firmados con los PvD.*
Conforme aumentaron las actividades en e exterior, cada ministerio cred una unidad
(habitualmente con rango de Secretaria General Técnicad) encargada en generd de las
relaciones internacionales'y por ende de las de cooperacion internacional. Estas dependencias
servian de enlace con la Direccién General de Cooperacion Técnica Internaciona del

Ministerio de Asuntos Exteriores (MAE), que fue creadaen 1970.

5 ALONSO, J. A.y M. IGLESIA-CARUNCHO, p. 66, en «La Cooperacion al Desarrollo como instrumento de la
Politica Comercial», Economistas, nim. extra, marzo de 1991, pp. 58-69.

% JIMENEZ, I., op. cit., p. 134.

Y RIQUELME, F., Informe sobre la estructura administrativa y las competencias en materia de Cooperacion al
desarrollo, Documento del Ministerio de Asuntos Exteriores, agosto de 1993, p. 9, parrafo 11.

8 R. D. 379/70 de 20 de febrero, aunque sus funciones no quedaron establecidas, como se vera, hasta 1979. En
1988 fue suprimida.
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Lafatade definicion lega de las funciones que correspondian a estos 6rganos favorecid un
amplio uso de |as facultades de delegacion, contribuyendo asi aladispersion A finales de
la década de |os setenta, la Administracion espariola empieza a preocuparse por hacer un
recuento de |os gastos que realiza en materia de cooperacion internaciona con lafinalidad de
aparecer entre lalista de donantes que publicael CAD? en su informe anual sobre los flujos
de cooperacion de todo & mundo.* Este stibito interés no esta desligado de los avances en
las negociaciones parala adhesi6n espaiola ala Comunidad Europea; en primer lugar, existia
el deseo de aparecer ante sus futuros socios con un papel més cercano al de una potencia
media que al de un PVD, como hasta entonces era considerado. Pero al mismo tiempo, la
adhesi6n suponialaintegracion de Espafia en la paliticacomercia comin delaComunidad y,
por tanto, perder € control sobre uno de los instrumentos mas importante de las relaciones
internacionaes. En este sentido, |la politica de cooperacion debia servir de rueda de recambio,
por lo que se perfilaba como un mecanismo con gran potencia de futuro, especialmente en

las relaciones con América L atina®

Parapdiar lagran dispersion de los érganos encargados de laayuda, €l R. D. 984/1979 de
20 de febrero trat6 de reorganizar la estructura y funciones del MAE en materia de
cooperacion internaciond, especiamenteen lo referente a las funciones de la Direccion
Genera de Cooperacion Técnicalnternaciona. A partir de ese momento, éta debia «asitir a
Ministro en laelaboracion y propuesta de la Politica Exterior del Estado en materia de
cooperacion y asistenciatécnicainternaciona», asi como mantener las relaciones con los

Estados receptores y coordinar la presencia de Espafia en organismosy conferencias

“Asi, IMENEZ, |., op. cit., p. 54. Esta autora recogio, ministerio por ministerio, los organismos encargados
de dichas relaciones a partir de una encuesta realizada por la citada Direccion General de Cooperacion Técnica
Internacional en 1983, pp. 51 a 127.

* En aquel momento, Esparfia permanecia en las listas de PVD del CAD, de las cuales no fue excluida hasta que en
1983 el gobierno espariol hizo una peticion formal.

2 | editorial dela Revista ICE, nim. 1710, 10 de enero de 1980, pp. 69-72, daba a conocer |as primeras
estadisticas disponibles sobre |a cooperacién espafiola, expresando serias dudas sobre la fiabilidad de algunas
cifras de la cooperacion técnica, mientras se lamentaba de que el Ultimo informe del CAD sefialara que Espafia no
estaba en disposicion de proporcionar cifras detalladas en dicha materia, p. 69. Sin embargo, sélo a partir del
afo siguiente se comenzaron a adoptar los criterios de contabilidad del CAD, segln constaen «La asistencia
oficial al desarrollo en 1980, editorial del ICE, nim. 1805 de 5 noviembre de 1981, pp. 3666-3668 y hasta 1984
no disponian de las cantidades netas de los prestamos, ICE, nim. 2055 de 26 octubre de 1986, pp. 3411-3415.
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internacionales. Ese mismo afio, e R. D. 2411/79 de 11 de octubre procediéo a la
remodeacion del Ingtituto de Cooperacion |beroamericana (ICl), que asi rebautizado
sustituyé al efimero Centro Iberoamericano de Cooperacion.”® Junto con el cambio de
nombre, a nuevo indtituto le fueron modificadas sus competenciasy éstas, a su vez, quedaron
redefinidas en el reglamento aprobado por el R.D. 359/1981 de 5 de febrero. Segun esta
disposicién, las funciones del ICl se desplegaban en unadoble vertiente: por una parte,
fomentar |a cooperacién de Espafia con Iberoamérica en el marco de la politica exterior,
dando a conocer € pais; por otra, difundir € conocimiento de Iberoamérica en Espaia. Para

ello establecia tres ambitos de actuacion: cultura, econdmico 'y técnico cientifico.

En 1983 €l ICl redizé un «Inventario de la Cooperacion de la Administracion Plblica
Espafiola con |beroamérica 1980-1983» araiz del cual se identificaron las limitaciones méas
graves que se habian manifestado durante dicho periodo® y que se pueden resumir en:
Desconocimiento ddl total de actividades redlizadas con América Latina por los diferentes
organos de la Administracion.
Legidacion indefinida sobre el reparto de competencias y, especidmente, la fdta de
coordinacion delaD.G. de cooperacion técnicay € ICl.
Fdta de desarrollo de losinstrumentos convencionales en vigor, tanto los acuerdos

generales como |os especificos.

El otro g e dela politica de cooperacidn espafiola se concentraba en laantigua colonia Guinea
Ecuatorial. Tras un periodo de pardlisis por diferencias con € gobierno, la cooperacion con
Guinea recuperé energia cuando en 1979 llegd a poder Teodoro Obiang y la buena sintonia
se mantuvo durante |os primeros afios de su mandato a pesar de adgunos atibajos.® En poco
tiempo, la cooperacion con dicho pais adcanzd td complgidad quea la Administracion

espanolale fue imposible recopilar las cifras destinadas durante |os primeros dos afios y slo

% Asi se sefidaen el editorial del ICE, nim. 1805, ibid, p. 3666.

% Este sustituyd a Centro de Cultura Hispanica en 1977.
# JMENEZ, I., op. cit., p. 83, recoge algunas de estas observaciones planteadas por FERNANDEZ POYATO, A.,

G. GUZMAN, J. HERMIDA, y L. YANEZ, durante el citado seminario organizado por el INAP.
* El 23 de octubre de 1980 se firmo en Madrid un Tratado General de Amistad y Cooperacion.
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en 1982 sellegd a conocer € monto global que se habia destinado durante el periodo 1979-
19912 Por otra parte, en 1981 se puso en marcha la Comisién Nacional con Guinea
Ecuatorial®” para coordinar la ayuda que se prestaba a dicho pais mientras las tareas
€ ecutivas se encomendaban ala Oficina de Cooperacidn con Guinea Ecuatorid (OCGE). En
la Comisién Nacional con Guinea Ecuatorial estaban presentes: € subsecretario del MAE
como presidente, e director de la OCGE, dos representantes de Economiay Comercio, uno
de Hacienda, otro de Defensa y otro de Presidencia Los demés ministerios solo eran
llamados en caso de abordarse temas de su competencia. Como sefida JMENEZ, |., enla
composicién queda patente que los intereses econdmicos'y de seguridad eran los prioritarios

en lareaciones con Guinea Ecuatorial.

Simultaneamente continuaba en funcionamiento e Ingtituto Hispano-Arabe de Cultura
(IHAC), que con € reglamento de 13 de junio de 1978 habia visto ampliadas sus funciones,
incluyendo la promocion de proyectos de cooperacidn. Desde entonces se cred una Seccién
de Cooperacién Técnicay Cientifica cuyas operaciones, que se mantuvieron a niveles muy
modestosy se realizaban en coordinacion con laD.G. de Cooperacion Técnica Internacional

del MAE.

4.1.3. Evaluacion del proceso

Durante el periodo que hemos referido, Esparia estuvo inmersaen un doble proceso de
transformacion: por una parte, era un pais que pasd de una economia cerrada, sumamente
protegiday con un nivel de renta propia de un PVD, a ser unaeconomiamediay plenamente
insertadaen € circuito internacional. En € &mbito politico se pasd de un sstema autarquico y
aidado internacionamente a un sistema democrédico plenamente reconocido por la
comunidad internacional. En estas circunstancias, eranatural que la politica de cooperacion
parad desarrollo no fuese una prioridad en si misma. De ese modo, acabd convirtiéndose en

un insrumento de politica coyuntural para atender otros objetivos prioritarios, tanto de

% |CE, nim. 1861 de 2 de diciembre de 1982, Editorial, pp. 4130-4132. Con dichas cifras, Esparia acudié ala
conferencia de donantes de Guinea Ecuatorial, que se celebrd en Ginebra aquel afio.
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carécter econdmico como politico, sin un programa especifico de carécter integrador. No
obstante, al fina del periodo la acumulacion de lineas abiertas hicieron inaplazable € intento
de gportar un minimo de coherenciaa conjunto; tanto por exigencias externas procedentes de
los circulos internacionales en los que aspiraba a incorporarse (CEE, CAD) como por la
necesidad interna de someterse a una disciplinajerarquicay contable. Podemos separar las
més graves limitaciones existentes durante esa época en tres ambitos: ingtitucionales, legaesy

programéticos.

En e aspecto ingtitucional, la carencia de un érgano centralizador especifico de cooperacién
impedia cua quier intento integrador y por tanto se presentaba como latarea més urgente. El

ssema acumulaivo habia dado lugar a nacimiento de varios sistemas paraeos sin
interrelaciones. La desconexion més clara se daba entre |os créditos concesiondes del FAD y
el resto de cooperacion no reembolsable, pues Unicamente la presencia del MAE en la
CIFAD debia garantizar que la adjudicacidn de |os préstamos respondiese alos objetivos de

desarrollo del pais receptor, Sin gpenas base lega en que apoyarse.

Pero también dentro de la cooperacidn no reembolsable |a descoordinacion era patente. LaD.
G. de cooperacion del MAE no tenia participacion ni en el I1Cl ni enlaCNGE y careciade
jerarquia suficiente paraimponer criterios alos demés ministerios, a pesar de tener asignadas
funciones de coordinacion.?® Asi, cada unade lasinstituciones auténomas actuaban por
separado, cada cual estableciendo sus propios contactos con los demés organismos de la
Administracion, lamayor parte de las veces con carécter informal. Ello no sdlo dificultabasu
sistematizacion sino que impedia  proceso de acumulacion de experienciaingituciona y 1o
personalizaba en exceso. Incluso € reparto de competencias resultaba confuso, dando lugar a
nuMerosos solapamientosy la préctica generalizada de |a del egaci on dispersaba todavia més

lagestion, dificultando incluso su seguimiento contable. Con frecuencia, financiacion, gestion

7 R. D. 806/81 de 8 de mayo de 1981.
% LOPEZ BLANCO, P., sefidla como e MAE carecia de la necesaria normativa legal que respaldase la
imprescindible unidad de accidn que debe presidir nuestra politica exterior, p. 146, en «El ordenamiento juridico
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e implementacién de una determinada accion dependian de diferentes organismos situados en

varios ministerios.

En e plano legidativo, no existian siquiera unos principios genera es que informasen atodos
los organismos con competencias de cooperacion (mas de unaveintena), y las escuetas
normativas, como ladelaCIFAC, el ICl o laCNGE, edablecian criterios diferentes. El
aspecto programético era alin mas desol ador; no se elabord ningun programa, ni sectorial ni
geogréfico. Ni siquiera con Guinea Ecuatorial logré concertarse un programa a medio plazo.
Cierto esquelasituacion del paisno o propiciaba, pero eso precisamente haciamés necesaria
la existencia de un referente claro para evitar |os dtibgjos causados por la situacién internadel

pais.

La llegada del Patido Socidista a gobierno en 1982 srvid para dinamizar un
replanteamiento que ya no podia ser diferido, sobre todo araiz de |os esfuerzos para realizar
un cas imposible inventario completo de las acciones emprendidas® Esta redefinicion
coincidio con un paréntesis que llevé alacaida del presupuesto dedicado a cooperacion en
1983 que mas adel ante fue recuperadndose paul atinamente. Sin embargo, |as razones de este
brusco parén fueron en gran medida mas coyunturales que fruto de una decisién deliberada.
Seguin se sefial 6 al respecto en € informe del | CE sobre la cooperacidn en 1983, las causas

de dicha disminucion fueron:®

En relacion conlos FAD, lacrisis financiera provocada por la deuda externade los PVD
blogqued € desembolso de los créditos. A dlo se unid un cambio cudlitativo en lo referente
a empleo de los créditos, que pasaron a orientarse més a proyectos de duracién plurianual

en lugar de suministros puntuales, por 1o que se espaciaban los pagos.

y administrativo de la cooperacion espafiola a desarrollo. Normas e instituciones», en Documentacion
Administrativa, nam. 227/91, pp. 141-170.

* Los dos estudios ya citados: el «Inventario de la Cooperacién de la Administracion publica espafiola en
I beroamérica» elaborado por el ICl, y la encuesta realizada por laD. G. de Cooperacién Técnica Internacional.
Ambos citados por YANEZ, L., 1986, op. cit., p. 106, como la indispensable base documental «...para abordar
con éxito un replanteamiento de la Cooperacion y mas especificamente de la AOD».
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Lacooperacidn con Guinea Ecuatorial sufrié un paréntesis por graves diferencias politicas
con € régimen de Obiang.

En dltimo lugar, exigtieron factores externos genos a la palitica de cooperacion
gubernamental, como | os retrasos en |as negoci aciones de |as contribuciones a organismos

internacionales o lagpreciacion del dolar respecto ala peseta.

El punto de inflexion apartir del cual empez6 aplasmarse lavoluntad de sentar las bases de
una primeriza politica de cooperacion fue lamocion del Senado de 1984. Esta se baso en las
conclusiones del informe sobre cooperacion Internaciona elaborado por una subcomision ad
hoc y en ella se contenian las lineas de accion que inspiraron la posterior legidacion y
edtructuracion ingituciona en materia de cooperacién. Uno de los puntaes fue la
recomendaci 6n de mantener la «unidad de accion exterior» através de un organismo con
suficiente jerarquia para planificar, coordinar, programar y evauar la cooperacion. |gual mente,
recomendaba el establecimiento de una norma béasica con rango de ley. En un terreno més
especifico, se abogaba por unamayor atencién alas necesidades béasicas, €l fomento de los
Derechos Humanos 'y la democraciay se establecia con carécter programético €l objetivo de
aproximar e presupuesto de la cooperacion d 0,7% del PIB recomendado por laONU. Sin
embargo, no faltaron tampoco las referencias ala voluntad de fomentar la expansion de la

industriay €l comercio espafiol através de lacooperacion.

Ese mismo afio dos iniciativas novedosas lograron rebasar |os estrechos moldes que venian
constrifiendo la cooperacién espafiola; en primer lugar y con carécter experimental, se puso
en marcha el Plan de cooperacion integra con América Centrd. Este primer esfuerzo
programético tenia unadoble finaidad:

Congtituir la aportacion espafiola a plan de pacificacién de Centroamérica que se habia

iniciado tras los acuerdos de Contadora.®

¥ |CE, nim. 1961 de 1 de noviembre 1984, pp. 3301-3304.
% Véaseinfra, capitulo 5.
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Poner en marcha unaexperiencia piloto de programacién regiona que Srviera para

superar las carencias de planificacion detectadas en los informes redlizados.

También en 1984 un grupo de investigadores espafioles y latinoamericanos disefio un
programa de cooperacion entre grupos de investigacion, universidades y empresas. Esta
propuestatomao cuerpo formal en el acuerdo marco interinstitucional firmado en noviembre
de 1984 y bautizado como Programa CY TED.* En el programa participaron junto a Espaiia
veintilin paises iberoamericanos, la CEPAL, laOEA y laUNESCO. Losinicios de ambos
programas fueron dificiles y pasarian afios antes de que se gjustara la participacion de las

ingtituciones implicadas.

® SEBASTIAN, J., El programa CYTED: Diez afios de Cooperacidn |beroamericana, (mimeo) Ministerio de
Asuntos Exteriores, 1994.
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4.2. Establecimiento de una politica de cooperacion para el desarrollo (1985-1991)

A partir de 1985, Esparfia, que se preparaba para su inminente entrada como miembro de
pleno derecho en la Comunidad Europea, tratd de ponerse atono con su estrenado talante de
potencia mediay acometié lalabor de dotarse de una estructurabésicay un  contenido
especifico parala politica de cooperacion que estuviese en sintonia con su nueva posicion. El
ano 1985 marcé también el pistoletazo de salida de una prospera etapa econémicatras un
largo decenio de depresion originado por la primera crisis petroleramundial de 1973, que
obligd a aplicar importantes medidas de gjuste y € saneamiento de las finanzas publicas. El
ingreso en la CE y la hueva fase de crecimiento de la economia mundial impulsaron «un
brillante quinquenio de crecimiento en e que e PIB aument6 aunatasa anua mediade 4,5%
y € PIB por habitante a 4,3% (...). Laclave de este periodo eslainternacionalizacion de la
economia, entre cuyas manifestaciones destaca larapidez del crecimiento de lainversion

extranjera».®

A pesar de dlo, la balanza de pagos por cuenta corriente resultdé negativa, debido
principalmente al progresivo desarme arancelario que exigia su incorporacion ala Politica
Comercid Comun y merced a cual aumentaron las importaciones comunitarias. Las
exportaciones, en cambio, no aumentaban, de hecho |as destinadas a zonas tradicionales
como América L atina disminuian, pues muchos de tales paises atravesaban la gran crisisde
la deuda externa, lo cual les obligo en aplicacién de los planes de gjuste areducir sus
importaciones para poder pagar los intereses. No extraia, pues, que el factor comercial
fuerael interés primordial al que obedecié la naciente politica de cooperacién espafiola,
puestaal servicio de laeconomianacional. De estaformael grueso del importante esfuerzo
por aumentar las cantidades destinadas a AOD que se redizd a partir de 1989 fue
candizado a través de los créditos del FAD con el objetivo de dinamizar el sector
comercia exterior.

4.2.1. Establecimiento de una estructura institucional y legislativa basica

® ALONSO ZALDIVAR, C.y M. CASTELLS, (et. alt.), Espafia, fin desiglo, p. 421, Alianza Editorial, Madrid,
1992, pp. 81-82.
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La Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional y para lberoamérica
(SECIPI)

El primer paso para dar cuerpo a una renovada politica de cooperacion era, tal como sefid6 la
mocién del Senado de 1984, crear un organismo capaz de dirigir € conjunto de actividades
dispersas y dotarlo de una estructura ingtituciona auxiliar. Este gran avance hacia la
normalizacion de la politica de cooperacion como un area especifica de la accidn exterior del

Estado llegb con el R. D. 1485/85 de 28 de agosto, mediante el cud se reorganizo la
estructura del Ministerio de Asuntos Exterioresy se creo la Secretaria de Estado para la
cooperacion Internaciona y para lberoamérica. Este organismo debia garantizar ladireccién,

programacion, control y evauacion de las actividades en materia de cooperacion internaciona,

cultural, econdmica, cientifica y técnica desarrolladas por el Ministerio de Relaciones
Exteriores y ademés la coordinacion de las actividades que en esta &reatienen atribuidos otros

organos de la Administracion (articulo 6.1).

Parareforzar las funciones mencionadas, en primer lugar se adscribieron adicha Secretaria
las direcciones generales del MAE que tenian competencias en cooperacion Internaciona
entendida en sentido amplio, es decir tanto con PVD como con paises industrializados, (IaD.
G. de Cooperacion Técnicalnternaciona, laD. G. de Relaciones Econdmicas I nternacionaes
y laD. G. de Relaciones Culturales) asi como |os organismos auténomos (ICI, CNGE,
IHACy la recién creada Comision Naciond para la Ceebracion del V' Centenario del

Descubrimiento de América).*

La segunda de | as grandes funciones mencionadas, la coordinacion de todos |os deméas
organismosde la Administracion que redlizaban acciones de cooperacion desde otros
ministerios, se presentabacomo unalabor muy complga dado el estado de dispersiéon
imperante. De hecho, € nivd jer&rquico de la Secretaria de Estado pronto se reved

insuficiente y se recurri6 alacreacién de un nuevo érgano.® El R.D. 451/86 de 21 de

¥ El R. D. 488/85 de 10 de abril contenia la normativa aplicable a la citada Comisién, véase infra, capitulo 4.
¥ JAWLOSKI, H., «Perspectivas...», op. cit., p. 26.
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febrero puso en marchala Comision Interministerial de Cooperacion Internaciona (CICI) en
la que participan todos los ministerios més la SECIPI con € cometido de:
Servir de mecanismo de coordinacion de todas lasactividades de cooperacion de la
Administracion espafiola.
Facilitar la elaboracion de un Plan Anua de Cooperacion Internaciona (PACI) en e que
constaran todos |0s recursos presupuestarios necesarios para las actividades previgtas.
Elevar a gobierno los criterios bésicos que deben mantener |os representantes espafioles
en los organismos internacionales, y especidmente en laCE.

Colaborar con la SECIPI en e seguimiento de los planes aprobadosy redizados.

Al tiempo de congtituirse la CICl, se disolvié la Comisién parala cooperacion con Guinesa,
pero se mantuvo la CIFAD, comandada por |os ministerios econdmicosy encargada de los
créditos. De eta manera se consagro la separacion de linees y se perdié una buena
oportunidad para dar unidad de direccion ala politica de cooperacién, manteniendo la parte
del 1edn en manos de Economiay Comercio. Por otra parte, con laintroduccién del PACI se
pretendia conseguir una programacion interministerial que, al menos, permitieratener una
visién global del conjunto de gastos previstos en materia de cooperacion. Este documento
debia daborarlo la Oficina de Planificacion y Evauacion (OPE), directamente dependiente del
secretario de Estado,® y debia pasar por 1aCICl y & consgjo de ministros con carécter previo

alaultimacién delaLey de Presupuestos Generales.

La OPE tiene como objetivo principa € auxiliar ala SECIPI en su funcion de coordinar los
diferentes ministerios, proporcionandole lainformacion necesaria. Ademas del plan anud, la
OPE estaba encargada de hacer €l seguimiento de los trabajos del CAD y la cooperacion
descentralizada, asi como de gestionar |as subvenciones a ONG. El primer PACI elaborado
en 1987 recogia, con carécter previo a su gecucion, todas las partidas que los diversos
organos de la Administracion tenian previsto financiar en el siguiente gjercicio y podian ser

catalogadas como cooperacion internacional o como AOD. Estas previsiones pasaban a ser
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preceptivas Unicamente tras su aprobacion por e Gobierno y su posterior paso por las Cortes
como parte integrante de la Ley de los Presupuesto Generales.®” Asi, & panoramareflgjado
por el PACI fue «el resultado de un agregado de decisiones de diversos créditos
presupuestarios destinados a gastos que pueden contabilizarse como AOD»,® pero todavia
estaba muy lejos de poder ser considerado un gemplo de programacién. Ahora bien,
congtituy6 un gran avance en lamedida en que permitié un conocimiento regular delo que se
ibaaredizar y, sobre todo, sirvid de referencia parala elaboracion de un seguimiento que
contrastase dichas predicciones con |as realizaciones efectivas. El documento de Seguimiento
del PACI comenz6 a elaborarse a partir de 1989 por la misma OPE, mostrando hasta qué
punto las decisones y cambios circunstancidles afectaban a las redizaciones de la

cooperacion espaiiola

% Fue creado por el R. D. 1527/88 de 11 de noviembre.

% Los créditos presupuestarios no aparecen como un conjunto sino que estan dispersos en los apartados
correspondientes de cada uno de |os departamentos y ministerios competentes.

¥ RIQUELME, F., 1993, op. cit., p. 59, observa ademas muy acertadamente que «el PACI reflga las
caracteristicas de la AOD espafiola; pero estas caracteristicas no son necesariamente las requeridas para la puesta
en marcha de una determinada politica de cooperacion a desarrollo».
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b) Laslineas directrices dela politica espafiola de cooperacion para el desarrollo

Las primeras lineas directrices de la politica espafiola parala cooperacion a desarrollo fueron
aprobadas por el Consgo de ministros en diciembre de 1987. Con éllas se quiso establecer
un referente que informase atoda la Administracion sobre los principios bésicos de actuacion
en lamateria, que hasta entonces sdlo contaba con la escueta mencion del preambulo de la
Constitucion Espariolade 1978 y |as referencias dispersas en | os diferentes decretos con
los que se habia dado cuerpo a la estructurainstitucional vigente. LasLineas directrices
fundamentaban la politica de cooperaci dn espafiola en un «deber ético de solidaridad», pero
incorporando unos criterios que ponian de manifiesto la presencia determinante de la defensa
del interés naciond.”® Adi, establecia como objetivos estratégicos bésicos:

Apoyar € crecimiento sostenido delos PVD, basado en su desarrollo autocentrado.

Potenciar |as relaciones exteriores de Espaiia.

Expansi6n de la economia espafiolay mejora de |as relaciones econdmicas con los PVD.

Otros objetivos programaticos en favor delos PVD eran: dedicar € 0,7% del PIB ala Ayuda
a Desarrollo, como establecian las recomendaciones delaONU, laUNCTAD y e CAD, asi
como apoyar |os procesos de integracion regional. Complementariamente se incorporé una
prioridad afavor de |las acciones bilaterales sobre las multilaterales y lavoluntad de favorecer
€l uso de persona 'y bienes de equipo espafioles asegurando un minimo de flujos de retorno
de las aportaciones a organismos internacionales, todo ello, obviamente, en beneficio dela

economia espaiola

En materia de organizacion se establecieron dos criterios bésicos de actuacion: la
coordinacion de todas las acciones redizadas en el exterior y € evitar una excesva
burocracia. Mientras, en € terreno politico, se enunciaba e principio de no injerenciaen los

asuntosinternos de otros paises y lavoluntad de evitar laimposicién de model os a g ados de

¥ En éste se afirmala «Voluntad de colaborar en el fortalecimiento de unas relaciones pacificasy de eficaz
Caooperacion entre todos los pueblos de la Tierra.
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larealidad de los paises receptores. Como prioridades geogréaficas, se sefiad 6 claramente a
América Latinacomo principa receptoraen razon de los vinculos histéricos y culturales con
la propuesta de destinar un 45% del total alaregién. En segundo lugar, con un 38% se Situd
atodo € continente africano, a causa de su proximidad geogréficay por lapotencialidad de
las relaciones econdmicas. A mayor distanciase menciona a Asa 'y e Pacifico (9%) y

Oriente Medio (4%), dejando € 4% restante d libre dbedrio.

L os criterios de seleccion sectorial resultan ain menos rotundos, ya que se elabord una
confusa digtincion entre: criterios de accidon intensva (agricultura, sanidad, formacion
profesiond, infraestructura basica, apoyo a desarrollo indtitucional y ensefianza del
espaiiol),” que debian ser los determinantes de la asignacion de las partidas con carécter
generd; y los criterios de accidn selectiva (industria, investigacion, transportes, energia y
materias primas) de aplicacion més puntual. Tal y como se desprende dd texto, lafinalidad de
los criterios selectivos cons stia fundamental mente en beneficiar d desarrollo y expansiéon de

laindustriay |atecnol ogia espafiola.

¢) LaAgencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI)

Al afio de publicarse las lineas directrices, € R.D. 1527/88 de 11 de noviembre reestructurd la
composicion de la SECIPI, aportando como novedad principal la creacién de la Agencia
Espafiolade Cooperacion Internacionad (AECI). Esta se configuré como un organismo
autdnomo adscrito al MAE através de la citada Secretaria General, cuya misiéon basica era
gestionar la cooperacion no reembolsable, convirtiéndose en € principal érgano ejecutor.*
Asi, la Secretaria de Estado quedd compuesta por dos direcciones generaes. laD. G. de

Relaciones Econdmicas Internacionales, que yaexistia, y 1aD. G. de Relaciones Culturalesy

“ GUTIERREZ SOLSONA, F., «Andlisis de la Cooperacion Espariola», p. 349, en MARTINEZ GONZALEZ-
TABLAS, A., (coordinador), Visién Global dela Cooperacién para €l Desarrollo, CIP e Icaria Editorial, Madrid,
1996, pp. 341-469.

“ En realidad, la difusién cultural del pais donante no es considerada AOD por el CAD; solo se contabiliza como
tal la Cooperacion cultural en educacion general o para € desarrollo de la propia cultura. Véase infra,
introduccion.
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Cientificas, que sustituyd alaD. G. de Relaciones Culturaes. Entretanto, laantiguaD. G. de
Cooperacion Técnica Internaciona desapareciay sus funciones eran absorbidas por € nuevo
organismo auténomo al que se dio rango de Subsecretaria, la AECI. Ademaés, se suprimieron
los anteriores organismos autonomos de base geogréfica, el ICl, e IHAC y la OCGE,
pasando aintegrarse en la nueva agencia, que fue estructurada en tres centros directivos a
frente de los cuales se Situd a un director general:

Ingtituto de Cooperacion Iberoamericana (ICl).

Ingtituto de Cooperacion con e Mundo Arabe (ICMA).

Ingtituto de Cooperacion parael Desarrollo (ICD).

De esta manera, mientras las otras dos direcciones generales mantenian una division
funcional, la AECI se estructurd siguiendo un criterio vertical, en parte por heredar € acervo
existente de los organismos que la precedieron, pero también por el enorme peso de la
bilateralidad en la politica de cooperacion espafiola.®® A cada uno de losinstitutos se le
encargd desarrollar o promover proyectos de cooperacion econdmica, financiera, cientifico-
técnicay cultural en sus respectivas zonas geogréficas, pero lasdiferencias preexistentes

dieron lugar adesequilibrios de estructuray funcionamiento entre ellos.*

Losfinesdela AECI (art. 5°) son propiciar € crecimiento econdmicoy d desarrollo socia de
los PVD y favorecer el estrechamiento de vinculos, tanto con aquéllos como con paises
desarrollados, y muy especiamente losintegrados en la Comunidad Europea®™ Para e
cumplimiento de éstos, tiene asignadas |a siguientes funciones:

Fomentar, coordinar y gecutar |0s proyectos de cooperacion parae desarrollo.

Promover y apoyar programas con objetivos smilares a los redizados por otros

organismas, publicos o privados, nacionales o internacionaes.

* La primera intencion era encomendarle la canalizacion de toda la AOD incluida la reembolsable, pero el
blogueo del Ministerio de Economia lo impidi6. De las tensiones entre Economiay Exterior se hizo eco EL
PAIS, jueves, 10 de noviembre de 1988, p. 23.

“ RIQUELME, F., 1993, op. cit., pp. 54 y 55.

“ GUTIERREZ SOLSONA, F., 1996, op. cit., p. 370, critica por ejemplo, la excesiva orientacion cultural del ICI.
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Redlizar y difundir estudios relevantes parael progreso de los paises subdesarrollados.

Defensay difusion de lalengua espafiolay demas lenguas hispanicas.

Dependiendo directamente del presidente de la AECI se establecieron un Gabinete Técnico,
con funciones de asesoramiento (que en la préactica se hizo cargo también de lagestion de la
ayudaalimentaria) y una Secretaria General para la administracion, gestion de recursos

humanos, suministros, documentacion y otros servicios generaes.

Por su parte, alaD. G. de Relaciones Econdmicas Internacionales se le encomendo la
elaboracion, propuestay aplicacion de politicas en materiade:
Relaciones econdmicas bilateraes.
Relaciones econdmicas técnicas y de desarrollo en los organismos multilaterales.
Cooperacion en comunicaciones internacionales y asuntos energeéticos.

Coordinacién de los programas comunitarios de cooperacion parael desarrollo.

Paradllo se cred una Subdireccion Genera para cada una de estas materiasy de igua manera
sedoté alaD. G. de Rdaciones Culturalesy Técnicas paralas &reas de:

Relaciones Culturales.

Ingtituciones Culturales de Espaiaen € extranjero.

Cooperacion Técnicay Cientifica.
A smplevista, puedeinferirse lagran probabilidad de que entrelasD. G. y losingtitutos de
la AECI se produjesen situaciones de concurrencia complgas, a causa de la fdta de

delimitacion de sus respectivas competencias.

Para completar la estructurainsgtituciona béasica con la que se dotd la Administracion
espafola paraafrontar su nueva etapa de donante, hay que hacer mencion alaextensared de
Oficinas Técnicas de Cooperacion (OTC) que se distribuyd por una buena parte de los paises

receptores, especidmente en América Latina. La funcion de estas OTC es gplicar los

* Sin embargo, la coordinacion de los programas comunitarios de cooperacion para el desarrollo se hizo
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programas y proyectos de asistencia técnica iniciados por cuadquier érgano de la
Administracidn, concertarse con las autoridades del pais receptor y hacer € seguimiento dela
evolucién mediante larealizacion de informes. No estaba muy claralanaturalezajuridicade
estas oficinas ni, aunque suelen estar localizadas en las embgjadas, cudl era su dependencia
organicay funcional respecto a éstas. Se daban ademés perceptibles diferencias segiin el

ingtituto geogréfico dela AECI ddl que dependian.®

4.2.1. Ampliacion delosinstrumentos de cooper acion
Durante el tiempo en que se reestructuraba la base institucional de la cooperacion, €l
volumen de recursos oficiales destinados a la cooperacion no solo anduvo estancado, sino
gue descendid. Sin embargo, a partir de 1988 |as asignaciones presupuestarias aumentaron
de formavisible. Buena parte de las causas del incremento respondieron a circunstancias
de tipo coyuntural o fueron inducidas por causas externas como:
La obligacién de hacer aportaciones al Fondo Europeo de Desarrollo (FED) a partir de
1989.
El crecimiento de las contribuciones de Espafia a los organismos internacionaes,
especid mente los financieros.”
Lanecesidad de gecutar los créditos FAD comprometidos por acuerdos anteriores ala

reformadel Consenso dela ODCE.*®

Todo dlo redund6 en un crecimiento de la AOD desequilibrado, con gran peso de la
cooperacion multilateral y el dominio de los créditos concesiondes en e componente
bilatera.* De esta manera, durante €l periodo 1985-1992 la cooperacion técnica quedd
reducidaa 15% mientras|a Ayuda Alimentaria o la de Emergencia contaban con una parva

presencia. Sin embargo, también otros campos de la ayuda oficid espafiola fueron

depender de la Direccién General de Relaciones Econdmicas.

“ RIQUELME, F., 1993, op. cit., p. 58, también LOPEZ BLANCO, P., 1991, op. cit., p. 159, incidia en la
necesidad de dotar alas OTC de un reglamento de funcionamiento en el que figuren sus fines y competencias.

“" El incremento del PIB nacional implicé el paso a una escala de contribucion superior en la mayoria de Ol
especialmente las financieras.

8 El denominado Paquete Helsinki, véase punto 3.

“ ALONSO, J. A., «Espafiay la Ayuda Oficial al ...», op. cit., p. 287.
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adquiriendo mayor envergadura, meorando agunos instrumentos y mecanismos de
cooperacion. Estos fueron asentandose entre los huecos de la politica de cooperacion,
contribuyendo a dotarlade cierta estructuracion y aladiversificacion de laayuda. Unadelas
primerasiniciativas en ese sentido fue @ intento de homogeneizar |os acuerdos bilaterales de
cooperacion. Otrade las lineas que comenzo a despertar tras la creacion de la SECIPI fuela
cofinanciacion de proyectos através de ONGD. También datan de esa época los primeros
pasos en cooperacion Internaciona por parte de dgunas CC.AA. y municipios, preludio delo
gue se daia en denominar cooperacion descentrdizada. A su vez, por inicidiva
gubernamental, se puso en marcha COFIDES con el objetivo de impulsar |a cooperacion

empresarial en lamodalidad de capital riesgo.

a) Losacuerdos marco de cooperacion

Como afirma FERNANDEZ TOMAS, A., «La politica exterior espafiolaen € sector dela
cooperacion se habasado, y se basa, en € establecimiento de una ampliared convencional
bilateral» > El citado autor, junto a un equipo investigador, se encargo de elaborar un «Censo
de Tratados Bilatera es de Cooperacion celebrados por Espafia» desde 1946 a 1992, llegando
acontabilizar un total de 494, de ellos 308 firmados después de 1978. Un tercio del total se
celebrd con paises de América Latina, pero los contenidos y su relieve eran variopintos. El
primer Acuerdo de Cooperacion Técnicafued celebrado con TUnez en junio de 1966.%* Este
primer tipo de convenio basico fue e suscrito hasta 1983 con la mayoria de paises con los
gue se mantenia unarelacion estrecha; consistia basicamente en e fomento del intercambio de
informacion técnica, € envio de especialistas 0 becas. En ellos se establecia una comision
mixta que se reunia sin una periodicidad determinaday para poner en marcha cada uno delos
programas aprobados se debia tramitar un convenio complementario. Como sefial 6 LOPEZ
BLANCO, este procedimiento retrasaba su puesta en marcha y ocasionaba una enorme
dispersion> Ademss, latramitacion quedaba entorpecida por una interpretacion muy rigida

por parte de lamesa del Congreso con respecto al significado de la asuncion de nuevas

*® FERNANDEZ TOMAS, A, p. 19, La celebracion de Tratados bilaterales de Cooperacion por Espafiaz Una
sintesis dela préctica contemporanea, Tirant o Blanc, Valencia, 1994.
*' BOE del 26 de enero de 1968.
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obligaciones financieras a consecuencia de un tratado, lo cua obligabaapasar por € tramite

de control parlamentario a acuerdos de escasa significacion economica.>

Traslacreacion dela SECIPI se procedi6 alaelaboracion de un modelo bésico de Acuerdo
Generd de cooperacion, que pretendia servir de base para las futuras negociaciones> Unade
las funciones de este model o era «coordinar, bajo unas directrices Unicas todos |os proyectos
y programas de cooperacion que Espafia € ecutase en relacion con cada pais, evitando la
excesiva proliferacion de acuerdos sectoriales desordenados, asi como la coordinacion de
todos los expertos y cooperantes bajo la figura de un coordinador general de la Cooperacion
espafiola».> Las caracteristicas bésicas de estos acuerdos eran: en primer lugar, dar cabidaa
todo tipo de programas de cooperacion bajo un mismo instrumento, seguidamente proceder a
la subordinacién de todos ellos ala direccion de la SECIPI como érgano coordinador de
nivel politicoy, finaAmente, & establecimiento del coordinador general como responsable dela
OTC.

Sin embargo, la aplicacion de dicho modelo se interrumpid a ponerse en marchala AECI y
en 1988 hizo su gparicion & nuevo modelo de Tratado General de Cooperacion y Amistad.™
Estos constaban de: una parte general que establecia un sistema de colaboracién de orden
politico, un acuerdo econdémico y un Protocolo de Cooperacion Cientifica, Tecnologicay
Cultural. Parala aplicacion de estos Ultimos se cred una comision mixta cuya funcién era
servir de ge vertebrador de toda la actividad de cooperacidn espafiola en |os principales paises
receptores, desde la fase de identificacion ala de evaluacion. En principio, estas comisiones
debian funcionar con un ciclo cuatriend, aunque reuniéndose cada dos afios. la primera
reunion del ciclo, paraidentificar las prioridades comunes'y establecer un programaareslizar
en los proximos cuatro afios y dos afios més tarde; otra, paraexaminar € grado de redlizacion

delas previsiones eintroducir |as correcciones que se estimen necesarias. Como corolario,

2 LOPEZ BLANCO, P., 1991, op. cit., p. 157.

% Al estudio de esta problemética se dedico extensamente el mencionado ensayo de FERNANDEZ TOMAS, A,
1994, op. cit.

* Véase lainstruccion enviada a todas las embajadas en LOPEZ BLANCO, P., 1991, op. cit., p. 205.

% FERNANDEZ TOMAS, A., 1994, op. cit., p. 108.
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unareunion final debia evauar |os resultados paraincorporarl os ala siguiente programacion.
Estos trabgjos se podian complementarse con comisiones mixtas de seguimiento mas
frecuentes, compuestas por personal del gobierno receptor local y de la del egacion espafiola.
Al no existir una programacion por pais de carécter estratégico, el funcionamiento de estas
comisiones fue muy desigud, dependiendo en buena medida de la voluntad de los
representantes implicados, tanto por parte de Espafia como de | os paises receptores. Ademés,
la obligacion de una aprobacion presupuestaria anual de |os fondos espafioles destinados a
AOQOD dificultabala programacién plurianual.

b) La cooperacién atravésde organizaciones no gubernamentales (ONG)

La Administracion espafiola comenzd a otorgar subvenciones parala gecucion de proyectos
aONG en 1984, pero hasta 1988 no se establecid una regulaci6n especifica que determinase
las condiciones bgo las cuaes las entidades socides privadas sin animo de lucro que
realizasen actividades de interés social podian acogerse ala convocatoria de la asignacion
tributaria del impuesto sobre las personas fisicas (IRPF).>” Entre dichos fines de interés
socia seincluyeron los proyectos de «cooperacion internaciond al desarrollo en favor delas
pobl aciones mas necesitadas de |os paises subdesarrollados» (art. 2). Posteriormente, e R. D.
195/1989 de 17 de febrero estableci6 los requisitos que debian cumplir la organizacionesy el
procedimiento para solicitar las subvenciones.® El articulo 4 establece que la convocatoriala

llevarén acabo d MAE o & Minigterio de Asuntos Sociaes, conjunta o separadamente.

En lapréctica, e MAE publicaen € Boletin Oficia del Estado (BOE) dos convocatorias
anual es especificamente dirigidas a ONG: ladel |RPF, con cargo alos fondos mencionados,
y laconvocatoriaordinaria, con cargo a presupuesto del MAE. Los criterios ya citados se
concretan con prioridades especificas en cada convocatoria. Estas se publican en e BOE,
donde se establece un plazo de aproximadamente un mes para presentar las solicitudes. Hasta

lareforma de 1996, erala Oficina de Planificacion y Evaluacion la encargada de recibir los

% El primero fue firmado con Argentina, el 3 de junio 1988, BOE del 28 de agosto de 1989.

¥ R. D. 825/1988 de 15 dejulio.

% Estos eran: estar legal mente constituidas, tener &mbito de actuacion estatal o realizar actividades en PVD,
carecer de fines de lucro, tener fines de «interés social, acreditar estar al corriente de las obligaciones tributarias
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expedientesy realizar consultas con las respectivas embajadas sobre la viabilidad de los
proyectos. Finamente, unacomisién compuesta por miembros de la Administracion y
comandada por € presidente de la AECI decide lafinanciacion tota o parcid, trasrecibir las
informaciones complementarias que considere pertinentes.® A partir de 1990 se establecid
un sistema de reuniones entre los miembros de la comision y las ONG en las cuales se
podian intercambiar puntos de vista sobre |os proyectos preseleccionados. Finalmente el
Secretario de Estado es € encargado de firmar | as resoluciones de subvencion traslo cua se
publican en e BOE. Las ONG tienen ademés la posibilidad de acudir en concurrencia con
otros organismos ala convocatoria general abiertay permanente de laAECI, los criterios de
elegibilidad son de mayor flexibilidad y las condiciones mucho menos regladas, aunque

precisamente por ello es muchamayor la discrecionalidad en su concesion.®

En 1986 se congtituyo la Coordinadora Espaiolade ONGD,** una de cuyas misiones erala
de servir deinterlocutor con la Administracion para contribuir adesarrollar € marco lega que
les permitierarealizar sus objetivos. Aunque la regulacion especificadel sector no tuvo
desarrollo hasta la segunda mitad de esta década, Si crecieron, en cambio, de formaapreciable
los fondos publicos destinados a ONG, tanto desde e MAE como desde | os organismos de
la denominada cooperacion descentralizada. La accion conjuntade ONG y otros agentes
sociales fue determinante de dicho incremento, pero no se debe menospreciar la rddiva
sencillez del mecanismo de la subvencion para una administracion con la ocasa experiencia

en la gestion de proyectos.

c) Cooperacion descentralizada

y de Seguridad Social, justificar suficientemente las inversiones de las ayudas recibidas con anterioridad y tener
estructura suficiente para garantizar el cumplimiento de sus objetivos».

® A partir de 1993 se introdujeron | as bases generales para la presentacion de proyectos.

® Es curiosa la falta de atencién que ha recibido esta convocatoria hasta el reciente informe de GOMEZ GIL, C,,
«Informe de la convocatoria abierta de subvenciones de la AECI, 1997», Informes Bakeaz, nim. 1, julio de
1998, Ed. Bakeaz, pp. 15, donde se pone de manifiesto la escasa participacion de las ONG en favor de las
subvenciones a gobiernos, organismos multilaterales e incluso entidades lucrativas. En realidad, ésta es una
linea disefiada para cubrir todo tipo de acciones fuera de programacion y su cuantia pone de manifiesto la gran
dosis de improvisacion que ha caracterizado |a Politica de Cooperacién espafiola.

® En realidad, se cred en 1983 pero hasta 1986 no se registro oficialmente.
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S bien la Adminigracion centra del Estado tiene atribuida condituciondmente la
competencia exclusiva paralaconduccién de la politica exterior y la conclusién de tratados,
tanto las Comunidades Auténomas (CC.AA.), como los municipios comenzaron, desde
finales de ladécada de lossetenta, a dedicar pequefias partidas de sus presupuestos a
actividades de cooperacion internacional . Al margen de algunas reticenciasinicialesy dela
ausencia de un fundamento lega claro, lo cierto es que la cooperacion descentraizadano sdlo
fue tolerada, sino avalada por la Administracion central; desde 1989, la SECIPI comenz6 a
incluir en sus estadisticas oficiaes |as cantidades destinadas a cooperacion por las CC.AA. y
la AECI suscribié un convenio con la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias
(FEMP) paralaeaboracién de un estudio tratando de sistematizar |as informaciones sobre

|as partidas municipales.®

Tanto municipios como CC.AA. empezaron destinando gran parte de sus fondos de
cooperacion a convocatorias para subvenciones a Organizaciones No Gubernamentales, pero
también realizaron actividades de cooperacion directamente. En muchos casoslas CC.AA.y
los grandes ayuntamientos concertaron acuerdos de colaboracion con la AECI para la
financiacién de proyectos concretos o incluso acuerdos marco que establecian unarelacion
continuada® Savo excepciones como € Pais Vasco, la mayoria de comunidades no
desplegaron unaingtitucionalizacion de la ayuda hasta mediados de |os noventa, cuando tras
un aumento sustancial de las partidas pasaron atener un volumen significativo y adquirieron

peso en e conjunto de la cooperacidn bilateral.

d) Operacionesde capital riesgo
En 1988 se cred la Compafiia Espafiola de Financiacion del Desarrollo (COFIDES), una

sociedad anénima de capital mixto® cuyo objeto es contribuir al crecimiento de los PVD

2 Es més que probable que la oportunidad de engrosar las cifras de AOD «de calidad» propiciase que la
cooperacion para el desarrollo de las CC.AA. no recibiese tanta contestacién como otras de sus actividades en el
exterior.

% GUTIERREZ SOLSONA, F., «Andlisis de la Cooperaciéon Espafiola», pp. 341, 469, en MARTINEZ
GONZALEZ y A. TABLAS, «Vision Global de la Cooperacion para el Desarrollo», CIP e ICARIA, 1996, recoge

unarelacion de las diferentes acciones que llevan a cabo las CC.AA. pp. 381, 455.
5 En el capital social de COFIDES participan el Instituto Espafiol de Comercio Exterior (ICEX), El Instituto de Crédito Oficial
(ICO), laEmpresa Nacional de Innovacion (ENISA), el Banco Bilbao Vizcaya, el Banco Santander Central Hispano y el Banco
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estimulando las inversiones de empresas espariol as en actividades productivas. COFIDES
fue dotada de un capital socid inicia con la pretension de que en adelante se sostuviese con
los frutos de su actividad financiera. Sus principales productos financieros son:
La particpacion en capital de la empresa que se crea en el pais receptor, siempre con
carécter minoritario y trangitorio.
Los préstamos amedio y largo plazo (entre 3y 10 afios) ala empresa que se creaen €
pais receptor.
Préstamos a medio y largo plazo a inversor espafiol para cubrir parcidmente su

gportacion d proyecto.

Pararecibir el apoyo de COFIDES esimprescindible que la empresa espariola asuma un
compromiso de largo plazo y contribuya con recursos financieros y tecnolégicos en el
proyecto. El objetivo fundamenta es contribuir a la internaciondizacion de la empresa
espafiola. El mantenimiento de las inversones, la dilatacion de los préstamos y las

condiciones de remuneracion se adecuan alos resultados del proyecto o sus expectativas.

A pesar de que fue presentado como un instrumento de gran futuro, la experiencia durante
los primeros afios fue decepcionante y no comenzd sus operaciones hasta 1990. Unade las
causas que se apuntaron fue que lainseguridad sobre la posibilidad de futuras reposiciones
del capitd invertido hizo «que su actividad sea excesvamente precavida en cuanto a
decisiones de participacion en proyectos empresariales en PVD».* Sin embargo, en los
ultimos afios haincrementado notablemente su actividad buscando la colaboracion con otras
fuentes de financiacion de inversiones, tanto en Espafia, como de la Union Europea.. Asi,
colabora con el programa ECIP, el BEI, el BERD o € ICO, el ICEX y los programas de
conversion de deuda en inversiones creado por la Administracion espafiolaen 1997. En la
actualidad COFIDES a financiado més de 200 proyectos situados en 38 paises y ha abierto

una delegacion en México.*® Solo aproximadamente un 50% de los proyectos aprobados

de Sabadell. Las tres primeras ostentan el 61%. En la actualidad 1os fondos propios de COFIDES ascienden a 7.200 millones de

pesetas.
> RIQUELME, F., 1993, op. cit., p. 18.
% Datos que publica en su pagina web http//www.cofides.es/
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correspondian a Pymes, € resto fueron grandes empresasy lamayoria del dambito industrid,
aunque también se contemplan proyectos comerciades, sempre que conlleven inversén
espariolay garantice la presenciadel capital durante @ periodo en que se solicitalaayudade

COFIDES.

4.2.3 Prioridadesy € ecucion: andlisis contable de una evolucion
Laslineasdirectrices de la politica espafiola de cooperacion para € desarrollo de 1987
establecieron una doble vertiente de prioridades, las geogréficasy las sectoriales. En base a
dichos criterios debia establecerse una planificacion de futuro, concretada en una
programacion amedio plazo. Posteriormente, una eval uacion permitiria contrastar € grado de
cumplimiento basdndose en tres cuestiones:

1° Si lo programado se correspondia con |as prioridades enunciadas.

2° S o gecutado se correspondia con lo programado.

3 Si lo gecutado se correspondia con las prioridades.
Todo ello debia aportar respuestas sobre la coherenciainterna de la politica de cooperacion

espariolaen los niveles de planificacion, programacion y evaluacion®

En el &mbito de la planificacion, ya sefialamos que Esparia contaba con el PACI como
principa instrumento. El caracter anual de dicho plan es fruto de las exigencias impuestas por
la disciplina presupuestariay resultainadecuado para una planificacion amedio plazo. Como
resultado, el PACI es un documento contable donde se establecen las previsiones hechas
desde diversos organismos de forma desagregada y que tomaforma unitaria a partir de su
aprobacion por laCICl. Su utilidad para una posterior evaluacion selimitaalaposibilidad de
comprobar si efectivamente se han realizado |os gastos presupuestados para cada apartado,
con la particularidad de que existen importantes lineas paralas que no se establece un destino
concreto; entre elas, lamésimportante ese FAD, pero también laayudadimentaria, laayuda
humanitaria, las subvenciones a ONG o la cooperacion descentralizada. ciertamente, existe

unajustificacion paralafata de asignacion especifica de parte de dichos fondos: unos porque
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dependen de |as neces dades que surjan, otros porque se adjudican en base a solicitudes, pero
ello no impediria una mayor precision en los criterios a aplicar y una cierta concrecion de
algunos desembol sos ya previstos, siempre que se contara con un sistema presupuestario

més flexible y capaz de adaptarse a circunstancias cambiantes.

Al margen de laprevision contable, el nivel de planificacion de la politica de cooperacion
Espafiola era muy débil y por ello contamos con muy pocos € emplos de programacion a
medio plazo. El instrumento més usual erael que proporcionaban las comisiones mixtas de
los acuerdos bilateral es de cooperacidn, en las que dominabad principio de peticidn, sin que
exigtiera una planificacién estratégica por pais. Ademas, lafata de publicacion delas actas de
las comisiones mixtas dgaban su aplicacion e interpretacion a la «discrecionalidad
administrativa» de los responsables gubernamenta es y mantenian ocultas disposiciones que
podrian crear derechos subjetivos a determinados particulares® Unacircular dela AECI del

25 de marzo de 1992 instaba a las comisiones mixtas a prestar mayor atencion a apartado de
seguimiento y evauacion de los acuerdos. Para dlo, debian dotar de entidad a unas
comisiones mixtas especiales con la obligacion de reunirse a menos unavez al afio para
debatir |la marcha de los proyectos. Después de cada reunién, la OTC debia remitir un
informe aladireccion general del ICl. Sin embargo, solo se realizaron eval uaciones muy
esporadicas y dificultadas por errores en la propia concepcién y disefio de |os proyectos.

Ademés, los pocos informes elaborados no recibieron publicidad y por ello dificlmente

podian ser gprovechadas sus conclusiones.®

En el ambito regional, como se sefia 6, en 1984 seinici6 € Programa de Cooperacién con
Centroameérica, que posteriormente se extendio a areaandina. Otro ensayo de planificacion
de objetivosamedio plazo fue el programa del Quinto Centenario del Descubrimiento,
lanzado en 1989 con € horizonte puesto en la celebracion del evento. Este programa serviria

de semilla parala creacion de la Comunidad | beroamericana de Naciones en 1991 y por

57 Cuestion aparte es que ademas dicha politica se adecuara a | os criterios internacionales o que contribuyese efectivamente a
los objetivos de desarrollo del receptor, lo cual precisaria de una evaluacién de impacto mucho mas compleja, que en ese

momento no se planteaba.
% FERNANDEZ TOMAS, A., 1994, op. cit., pp. 144-145.
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ello fue concebido con un marcado enfoque politico. En e &mbito sectorial, € programade
mayor alcance fue d igualmente citado de Cienciay Tecnologiaparael Desarrollo (CY TED),
también en el ambito latinoamericano. De ninguno de los dos existe una eval uacion objetiva

referidaadicho periodo.

Para la evauacion del grado de adecuacion del conjunto de la politica de cooperacion
espafiolaalaprogramacién anua prevista, sabemos que € instrumento bésico ddl que se doté
la Administracién desde 1989 fue & documento de seguimiento del PACI, donde serecoge la
informacion contable de todas |as actividades realizadas durante un afio. Su contraste con €
PACI permiteidentificar cudles han sido |as desviaciones més destacables. Las cifras revelan
unaclara tendencia a planificar a la bajd® o, lo que es lo mismo, unagran dosis de
improvisacion. Por otra pate, existe muy poca documentacion sobre e grado de
cumplimiento de objetivos respecto alos escasos gemplos de programacion que hemos
mencionado. En principio, los datos debian constar en los informes elaborados por las OTC,
pero los resultados obtenidos no se hicieron publicos. Asi pues, dado que la documentacion
disponible es basicamente contabl e, intentaremos buscar unarespuestaa menos alaultima
de las tres cuestiones arriba mencionadas, es decir si |0 g ecutado se correspondia con las

prioridades geogréficasy sectoriaes establecidas en laslineas directrices de 1987.

GASTOS COOPERACION INTERNACIONAL |

1989 1990 1991

Aportaciones a la CEE 13.005 23.424 36.048
Organismos internacionales financieros 16.124 7.026 22.870
Organismos internacionales no 24.995 25.827 30.637
financieros

Subtotal multilateral 54.124 56.277 89.555
Créditos FAD 16.911 42.536 56.101
Asistencia técnica y cooperacion cultural 11.863 20.154 26.132
Ayuda alimentaria 2.232 2.350 1.728
Ayuda de emergencia 238 510 875
Ayudas y subvenciones a ONGs 2.005 1.976 2.025
Cooperacion descentralizada 3.273 3.418
Subtotal bilateral 33.249 70.799 90.279
Total general 87.373 127.076 179.834

Fuente: Anuario CIDOB, varios afios |

% Como sefidla GUTIERREZ SOLSONA, F., 1996, op. cit., pp. 458-459.
® GUTIERREZ, F., 1996, op. cit., p. 397.
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a) Prioridades geograficas

L os datos disponibles de la época a la que nos referimos son todavia poco precisos, por ello
nos circunscribiremos alos Ultimos afios, a partir del momento en que se comenzé a elaborar
el documento de seguimiento del PACI (1989-1992). Viendo las cifras, se puede afirmar que
la cooperacion espafiola se gjusté alas lineas directrices en cuanto ala prioridad otorgada a

AméricalLatina.

DISTRIBUCION POR AREAS GEOGRAFICAS 1989 - 1991

1989 1990 1991
Africa 6.789 12.581 12.176
América del Norte
Asia y Oceania 2.266 15.129 11.854
Europa del Este 1 13
Europa Occidental 94 17 204
Iberoamérica 16.653 17.369 33.082
Paises Arabes e Israel 2.381 9.800 14.924
Varios sin especificar 3.143 9.723 3.992
Cooperacion descentralizada 2.821
Total bilateral 31.327 64.619 79.066

| Fuente: Anuario CIDOB, varios afios |

En Africa, la presencia se concentra.en muy pocos paises, notablemente en Guinea Ecuatorid,
pero también en |los paises lusdfonos, ya que Espafia escogio Mozambique, Angolay Cabo
Verde como paises prioritarios en € continente. Esta estrategia se basaba tedricamente en la
mayor proximidad lingliisticay cultura, lo cud favoreciaunamejor penetracion de laempresa
espafolaen dichaarea. Lainhibicién aintervenir en las zonas de influencia de otras antiguas
potencias coloniales mas poderosas fue plausiblemente otrarazén de peso en dicha eeccion.
En e continente asiético, China e Indonesia se convirtieron en receptores privilegiados, a
pesar de no pertenecer auna zona prioritaria.” Ambos paises fueron destinatarios de un
ingente volumen de créditos FAD mediante el cual se queriafavorecer € desembarco dela
empresa espariola en dos grandes mercados apenas expl orados hasta entonces y en proceso

de apertura al exterior.

El componente crediticio determina cudles son los principales detinatarios de la AOD

espafolay este instrumento carece de programacion estratégica mas alla de |os acuerdos
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bilaterdes econdmicos vinculados bien a una politica de pregtigio, bien a motivos
exclusivamente comerciales. De este predominio del interés econdmico se derivd quela
mayoria de |0s recursos tuviesen como destino paises de rentamediay no los paises més
necesitados, los cuales vieron reducir su cuota del 18% del total en el periodo 1987-1988 a

tan solo € 6,9% en 1992.

AYUDA BILATERAL POR NIVELES DE RENTA DEL RECEPTOR

(%)

1987-1988 1990 1991 1992
Paises menos desarrollados 18 16,4 11,4 6,9
Otros paises de renta baja 21,5 40,8 26,7 31,5
Paises de renta media baja 53,3 21,5 32,8 26,3
Paises de renta media alta 7,2 21,3 29,1 35,3
Total 100 100 100 100

| Fuente: OCDE, J. A. ALONSO, 1994, pag. 294. |

™ ALONSO, J. A., 1994, op. cit., p. 293, «Las razones que motivan estas concesiones son de naturaleza
puramente comercial, sin que quepa adivinar otros criterios adicionales ligados a la ayuda al desarrollo».
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b) Prioridades sectoriales

Las cifras sobre ladistribucion sectorial son mas dispersasy por ello compleas de andizar.
No obstante, se puede observar que no son las acciones de carécter intensivo las que se
llevaron la parte del ledn, sino que sdieron beneficiados agunas de las denominadas
prioridades selectivas, como por giemplo las infraestructuras de energiay transporte. Una
buena parte de las operaciones financiadas en dicho sector estaban relacionadas con
operaciones de privatizacion de empresas publicas de | os paises receptores, que se realizaron
en gplicacion de las paliticas de liberdizacion propugnadas por € FMI. En estas operaciones
participaron con frecuenciaempresas espafiolas que estan 0 estuvieron ligadas a sector
puiblico en un régimen de monopolio (RENFE, REPSOL, IBERIA, TELEFONICA). Sin
embargo, no son lasUnicas, ya que en cudquier caso la financiacion de proyectos o
programas también estaba mayoritariamente ligada a la compra de bienes y servicios
espafioles, tanto los créditos como la asistenciatécnica. En conjunto, s observamos la
distribucion por sectores, las actividades que podemos incluir en acciones selectivas
(industria, investigacion, transporte, energiay materias primas) suman més del 70%, mientras
las intensivas (agricultura, sanidad, formacion profesiond, infraestructuraingtitucional y la
ensefianza de lengua espafiola) no llegan a 13%. Una vez mas se traduce como el

componente comercia erae determinante en lalocdizacion delaayuda
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DISTRIBUCION DE LA AYUDA POR SECTORES

Espafia 1991-1992 % Total

Infraestructura social y servicios 16,7
Educacion 49
Salud 4,3
Saneamiento de agua 1,5
Poblacion
Administracion publica 1,1
Servicios 1,8
Otros 3,1
Infraestructura econémica 48
Transporte 14,4
Comunicaciones 8,1
Regadio 0
Energia 24,9
Otros 0,6
Sectores Productivos 15,9
Agricultura 0,9
Industria, mineria y construccion 14,8
Manufacturas 10,7
Construccion 0,2
Comercio, banca y turismo 0,2
Multisector 15

Fuente: J. A. ALONSO, 1994, P. 294.
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4.3. Lahomologacion dela AOD espafiola (1992 — 1998)

En diciembre de 1991 Espafiaingresd en el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) dela
OCDE. En €l acta de adhesion se comprometié a asumir la normativa vigente sobre los
instrumentosy lacalidad dela AOD al tiempo que afirmaba su voluntad de [legar alamedia
del CAD en porcentaje del PIB” y amas largo plazo asumir el 0,7% recomendado por la
ONU. Esta era una manifestacion de voluntad de carécter unilateral, ya que la pertenenciad
CAD no crea obligaciones concretas en cuanto a volumen de AOD, tal y como reflgjala
disparidad que se mantiene entre |os diferentes donantes, desde e 1,04% de Dinamarca d

0,12% de Estados Unidos durante 1996.

En cuanto a cumplimiento de las recomendaciones sobre la calidad de laayuda, sabemos que
en genera se trata de recomendaciones carentes de fuerza vinculante y solo existen algunos
acuerdos obligatorios en torno a cuestiones puntuales relacionadas con los créditos
concesionales, e grado de liberalidad de laayuday laayudaligada.” Sin embargo, como
todos los miembros, Espafia tiene la obligacion de entregar cada afio un informe sobre la
composicion y condiciones de su politica de cooperacion. Estos documentos sirven de base
paralaelaboracion del Informe Anua en e que se andlizan las principales tendenciasy se
seflala qué lugar ocupa cada donante con respecto a los principales indicadores. Asimismo,
cadatres o cuatro afios |os miembros deben pasar un examen individualizado que realizan
expertos procedentes de otros dos paises socios del Comité, en e cual se andizan afondo las
caracteridicas de la politica de cooperacion y se somete a critica, terminando con unas
recomendaciones sobre |0s aspectos que deberian corregirse o mejorarse.” Espafia, como
sabemos, pasd su primer examen en 1994” y volvi6 a ser objeto del segundo en 1998. Junto
a éstos dos documentos, durante la década el Congreso de los Diputados en 1992 y €l
Senado en 1994 procedieron respectivamente a elaborar sendos informes, en los cuales se

trataba de hacer recapitul acion de laexperienciaacumuladay proponer nuevas estrategias.

2 En 1991 la media del CAD estaba en torno al 0,36%, mientras Espafia apenas alcanzaba el 0,24%.
™ Infra, capitulo 2.
™ Algunos programas especificos se examinan anual mente.
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Tras cubrir gpresuradamente algunos de los vacios legal es e ingtitucional es basi cos que venian
siendo reclamados, la Administracion espafiola hubo de lanzarse a una reforma general del
marco legd que pasaba por la aprobacion de una ley de cooperacion. Las luchas
corporativistas entre ministerios y laimplicacion de diversos grupos de presion dificultaron la
operacion y mostraron como € mantenimiento de privilegios se antepone a otros criterios, no

solo de carécter técnico, sino también en descrédito de su eficacia politica

4.3.1. Losprimerosinformes globales de evaluacion

L as criticas de los tres primeros informes el aborados fueron en gran parte coincidentesy en
todos los casos se mencionabala necesidad de actualizar e marco legd y reformar la
estructura ingtitucional como necesidades urgentes. Exigtian sin embargo disparidades
notables en el grado de profundizacion del andlisis que ponian de manifiesto las distintas

sensi bilidades de los responsables de redlizarl as.

a) Informe sobrelos objetivosy lineas generales de la politica de cooperacion y
ayuda al desarrollo del Congreso de los Diputados de 27 de noviembr e de 1992
El 10 de septiembre de 1991 € pleno del Congreso aprobd unamocion por lacua encargaba
alaComision de Exterioresla eaboracion de un informe sobre losobjetivos y liness
generales de la politica de cooperacién para el desarrollo. Dicho informe fue debatido en
comisién y finalmente ratificado por € pleno delaCamara.” Paralaelaboracion del informe
no sdlo se acudi6 alainformacion facilitada por la Administracion, sino que se dio audiencia
aotrasingtituciones representativas y a personalidades de reconocido prestigio vinculadas ala
cooperacion para€ desarrollo. Con dicho documento se pretendia unaactuaizacion del
marco tedrico de la politica de cooperacion espafiola que Srviee de base para su
reestructuracion tras un primer periodo de rodgje. El informe hacia una distincién entre
principios basicos, objetivos y criterios con cierto desorden conceptud y sucesivas

reiteraciones que trataremos de sintetizar:

™ Al ingresar en el CAD solicité dos afios de plazo para pasar su primer examen.
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En el terreno de los principios, en primer lugar se hacia una somera declaracién sobre el

concepto de desarrollo, consistiendo éste en un compendio de: megjorade la calidad de vida,

libertad, reparto de lariqueza, seguridad y cobertura de |as neces dades bésicas con acceso a
la sanidad, la educacion y la cultura. La afirmacidén de principios continuaba con €l

requerimiento del respeto alos derechos humanos'y |os principios democréticos, 1o cual
actuaria como condicionante de la ayuda espafiol a, incluyendo unareferenciaa compromiso
asumido en € Tratado delaUnién Europea.’ Aunque se propugnaba lageneraizacion dela
clausula democrética, mas adelante se relativizala afirmacion matizando que no puede
entenderse como un condicionante en términos absolutos sino que se deberd vdorar la
dinamica haciala democratizacién, interpretandola de formaflexible, sempre que se respeten

unas condiciones minimas.

Mediante otra declaracion genérica se proclama que la politica de cooperacién para €l
desarrollo es parte integrante de la politica exterior espafiolay por tanto sirve alos grandes
objetivos de ésta. Esta afirmacion se repite en el apartado de objetivos, entre los cuales se
enumera el «potenciar las relaciones exteriores de Espafia» (punto 7 ¢). Junto a éste, aparecen
CoMo otros objetivos:
Contribuir alaseguridad, lapaz y la estabilidad, concibiendo dichos términos en un
sentido amplio, como corresponde a contexto internaciona de la posguerrafria
Potenciar lasreformas ingtitucionales, @ saneamiento econdmico y la formacion de
recursos humanos.
Negociacion multilateral de la deuda externay replanteamiento de los planes de gjuste
estructural.

Atenuar |as diferencias que provocan los flujos migratorios.

Adentréndose en un terreno mas concreto, se establecian como criterios: en primer lugar, un

calendario que supondriallegar a 0,35% de AOD/PIB en 1995, y € 0,7% en € afio 2000. En

® B.0.C.G. Congreso de los Diputados |V Legislatura. Serie E. 27 de noviembre 1992, niim. 235.
7 El TUE establece como uno de los objetivos de la politica de cooperacion de la Unién Europea, la
consolidacién de la democracia, el Estado de derecho y el respeto a los derechos humanos, véase capitulo 7.1.1.

265



segundo lugar, ciertas prioridades: en |o referente alas geogréficas se mantiene un 45% para
|beroamérica, un 30% para e Magreb, un 15% para Guinea Ecuatoria y € restante 10% a
repartir entre los demés PVD del orbe.

En cuanto alas prioridades sectoriales, e informe sefial aba |as dificultades de establecer
prioridades con carécter genérico y proponia una division en cuatro tipos de PVD alos
cuales asignaba diferentes obj etivos:

Para los muy pobres y desestructurados, mejorar la cobertura de las necesidades

bésicas.

Paralos de rentamediabgjay sin estructura administrativa, reforzar € tejido econémico

y lareformade la Administracion.

Paralos de renta media baja con estructura administrativa, proyectos de desarrollo

integrado, industrializacion, transporte y agricultura.

Paralos de rentamedia altay democréticos, actividades de mutuo interés econdmico.
Aun asi, con carécter general y por tanto aplicable atodos |0s paises receptores se hacia
hincapié en el fomento de la cooperacion cultura, la educacion, la formacién y la
colaboracién técnico-cientifica, asi como lanecesidad de introducir € enfoque de géneroy
la sostenibilidad medioambiental en la programacion.

A lo largo del texto se mencionaban ademas otras cuestiones rel acionadas con el marco
legal y con la estructura institucional. En este Ultimo aspecto, destacaban la necesidad de
una unidad de direccién con un rango jerarquico suficientey e reforzamiento del papel de
las OTC. En €l terreno legidativo se abogaba por laregulacion del estatuto del cooperante,
una L ey de mecenazgo, unaregulacion paralas ONG y lareformadel FAD. Finalmente,
se dedicaba un espacio atemas relacionados con la programacion, aplicacion y control de
los programas y proyectos de desarrollo, donde se sefialaba la necesidad de elaborar
planes especificos para cada pais, de armonizar |os criterios entre donante y receptor y de
fomentar la participacion de inversores locales en los programas de desarrollo. El peso de
la aplicacion, seguimiento y control se hacia recaer en las OTC, para las cuaes se

predicaba un refuerzo de personal técnico.
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En general, se trataba de un texto técnicamente muy deficiente, con algunas afirmaciones
tefiidas de cierta bisofiez y otras en las que se adivina la influencia del personal
diplomatico consultado. En definitiva, era un gercicio de grandes propdsitos, pero con un
bajo indice de diagnosis sobre la situacion rea de la politica de cooperacion para el
desarrollo espafiola, especiamente en un momento en que se disponia a pasar su primer
examen del CAD. Sin embargo, no podemos dejar de destacar que se trataba del primer
texto aprobado en cAmara de representantes del drgano parlamentario en una materia que,
hasta entonces, habia quedado circunscrita ala accién gubernamental.” La ausencia de
fuerza vinculante de la mocion ni resta ni refuerza su valor simbdlico” y de facto tuvo
cierta influencia en aguna de las primeras reformas posteriores. Ademés, € primer
informe del CAD, tuvo en cuenta muchas de sus propuestas y declaraciones de intencion.
b) La primerarevision del CAD de 29 de abril de 1994

El informe emitido tras el primer examen de Espaiia se iniciaba asumiendo lalimitada
experiencia de la cooperacion espafiola, € modesto nivel de renta per capita del pais (un
cuarto por debgjo de lamediadel CAD), y las dificultades que atravesaba |a economia
nacional en aquel momento. En este sentido, se mostraban rel ativamente condescientes con
el hecho de que no se hubiese alcanzado la media del CAD en porcentaje de AOD/PIB
como se habia prometido en e momento de ingresar, pero se ponia en entredicho la
voluntad politica de acanzar las metas reiteradas por |os altos responsables, en el sentido
de aspirar allegar a 0,7% al filo del afio 2000, al menos en tanto no se estableciera un

calendario, tal y como habia solicitado € Congreso en su informe de 1992.

L as criticas mas graves se concentraban en torno a dos aspectos.

® LOPEZ BLANCO, P., 1991, op. cit., p. 142, sefialaba: «Si hay algo que caracteriza la vertiente juridica de la
cooperacion espafiola para € desarrollo es precisamente su pertenencia de pleno a un ordenamiento
administrativo cuyos rasgos son laimprovisacion y la provisionalidad...».

™ El hecho de que la propuesta fuese aprobada con 254 votos a favor de los 256 votos emitidos corrobora que se
traté de un documento de consenso y de ahi seguramente su escasa rotundidad.
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B | acomposicién desequilibrada en cuanto alos instrumentos debido al influjo de los
intereses comerciales, 1o cual repercutia en su distribucion geogréficay sectorial eiba

en detrimento de la calidad de la ayuda.

B Laincapacidad del modelo juridico-institucional para asegurar una coherencia en la

programacién a medio plazo en orden a otorgar unidad de objetivos a conjunto de las

acciones realizadas.

Con respecto ala composicion, se cuestionaba el porcentaje absoluto de los créditos del
FAD en el conjunto de instrumentos de |a cooperacion espafiola, un 56% en 1992. Esto
convertia el programa espafiol en el més comercial de todos los miembrosdel CAD y €l
segundo con las condiciones més duras, situando el grado de liberalidad por debajo dela
recomendacion del 86%. Segun e informe, Espafia financiaba el 20% de sus
exportaciones con estos créditosy dlo incluia, a menos hasta 1991, material militar y otro

dedificil encuadramiento desde la perspectiva de su contribucién a desarrollo.

Se sefidaba, ademas, que el condicionante comercial afectaba alalocalizacion geogréafica
de laayuda, ya que sus destinatarios eran paises de renta mediay no |os paises menos
avanzados. A estos Ultimos se destinaba apenas un 7% de la ayuda bilateral, un cuarto de
lamediadel CAD. Del mismo modo, los créditos eran |os determinantes de |os mayores
paises receptores, algunos de ellos muy agjados de | as regiones tedricamente prioritarias, e
igualmente el componente financiero era responsable de la gran variabilidad afio tras afio
en lalista de receptores. En cuanto ala distribucion sectorial, también se acusaba a los
FAD del incumplimiento de las prioridades establ ecidas en |os principios generales, en

favor de operaciones con repercusiones comerciales.

De los créditos FAD también se criticaba la falta de informacion sobre |os efectos nocivos
de su vinculacion, el que obedecieran méas alasiniciativas de los exportadores que al

supuesto interés del pais receptor® y que la concesion se otorgue segun criterios gjenos a

% Aunque el gobierno receptor forzosamente debe expresar su consentimiento, pues se trata de créditos con
garantia del Estado.
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los objetivos de desarrollo (morosidad, volumen exportado, viabilidad econémica). Sin
embargo, se reconocia que, debido a progresivo incremento de los reembol sos de créditos
antiguos, alaaplicacion de los criterios aprobados en el Paquete Helsinki y a cierta
reorientacién de la politica espafiola, se estaban suavizando algunas de las caracteristicas

mencionadas.

En el aspecto juridico ingtitucional se perfilaban dos carencias basicas:
B | aausenciade unadireccién unitaria, a causa de la dispersion del programa en quince
ministeriosy la ausencia de un érgano con jerarquiay competencia suficientes para

coordinar e conjunto.

B Lainexistencia de una programacion estructurada basandose en objetivos a medio o

largo plazo y sustentada en unarelacion de partenariado con |os paises receptores.

Con relacion ala primera se destacaba como &l ministerio que mayor volumen gestionaba
erael de Comercio y Turismo, mientras que Exteriores apenas contaba con el 10% Yy se
criticaba la incapacidad de la CICI para coordinar la actividad de todos los 6rganos
involucrados a pesar de los recientes intentos de reforzar su papel. La fata de
programacion se ponia de manifiesto en muchos niveles: uno de ellos, ladeficienciaen la
formulacion de proyectos se estaba tratando de corregir con la reciente adopcion del
sistemadel enfoque del marco légico, segun el modelo de laComision dela CE. También
se preparaba laintroduccion de los andlisis de impacto en temas de género y medio
ambiente. Pero, aun nivel de programacion general, faltaba una planificacion conjuntade
todos los instrumentos basdndose en objetivos de desarrollo y la reforma de los
mecanismos de planificacion por pais, que hasta entonces se limitaba a |os compromisos
negociados en las comisiones mixtas creadas por los Acuerdos de Amistad y

Cooperacion.

Otras criticas que se mencionaban fueron la practica ausencia de eval uacion de impacto, la

escasa especidizacion del personal que gestionabalaayuday lafaltade flexibilidad parala

269



contratacion de expertos independientes. Asimismo se criticaba que las convocatorias de
subvencionesa ONG se limitaran a la cofinanciacion anual de proyectos, aunque se
reconocia un importante aumento de las asignaciones, lo cua acercabael programa espafiol

alamediadel CAD.

En conclusion, € informe, reconociendo los progresos redizados y la existencia de
algunas iniciaivas tendentes a su mejora, presentaba una imagen bastante pobre y

desestructurada de la politica de cooperacidn espafiolay centraba sus recomendaciones en:
B Establecer unalegidacion apropiaday mayor coordinacion.

B Centralizacion de la programacion y planificacion amas largo plazo.

B Concentracién geograficay sectorial.

B Establecimiento de criterios de desarrollo parala concesion de los FAD.

B Mayor continuidad del persona desplazado.
Estos cambios apuntaban inevitablemente hacia unareforma de gran calado que modificara

algunos aspectos estructurales de la politica hasta entonces practicada.

¢) Informe de la ponencia de estudio de |la politica espafiola de cooper acion para
el desarrollo del Senado del 22 de noviembre de 1994

La ponencia consagré gran parte de su trabgo a andizar someramente las nuevas
orientaciones emanadas de |os principal es organismos multilaterales, como la ONU, €l
PNUD o laOCDE. A continuacién procedi6 arelatar los antecedentes, la evolucién y los
principales trazos de la politica de cooperacion espafiola en tono fundamentamente
descriptivo. Se sefialaba que las lineas directivas de 1987, alin vigentes, se habian visto
enrigquecidas por las nuevas orientaciones del Congreso, introduciendo prioridades como
la formacion de recursos humanos, lareformainstitucional y la dinamizacion de tgjido
econémico y productivo como sectores prioritarios. En cambio, se hacia patente el
escepticismo sobre un futuro incremento del volumen de la ayuda capaz de permitir

alcanzar las metas previstas ddl 0,35% y posteriormente del 0,7%.
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En e plano bilaterad se retomaban las prioridades geogréficas tradiciondes, aunque
introduciendo la condicionalidad de la ayuda en relacion con el respeto de los Derechos
Humanos como un factor susceptible de reducir considerablemente las aportaciones a
determinados paises, tal como habia sucedido recientemente en Guinea. Se destaca como
aspecto positivo la introduccién de los temas de género y medio ambiente en la
programacion de la cooperacién espafiola. De igual forma, se valora favorablemente el
incremento de la cooperacion descentralizada sefialando la necesidad de introducir un
mecanismo de coordinacion através de la AECI y termina resaltando laimportante mision
de las ONG en laidentificacion de las capas de poblacién mas desfavorecidasy en la

sensibilizacién de la poblacién espafiola.

El informe se completdé con una sintesis de las aportaciones hechas por diferentes
personalidades relacionadas con el mundo de la cooperacidn, aunque procedentes de
sectores muy diversos.® Asi, € propio secretario de Estado para la cooperacion, tras
comentar los logros al canzados, sefial 6 al gunos aspectos donde era necesaria una mejora,
como:

B | anecesidad de unaley de cooperacion que regularalas competencias ingtitucionalesy

el régimen del personal.
B | aescasez de medios, su excesivadispersion y lafaltade un presupuesto unitario.
B |afatade coordinaciony lanecesidad de reforzar el papel delaCICI.

B Lagestion deloscriterios del FAD.

El presidente de la CONGD ponia € acento en lanecesidad de centrar las prioridades de la
cooperacion en la pobrezay desvincularlas de los intereses comerciales, al tiempo que se
buscaba |a coherencia de toda la politica econdmica y comerciad con los objetivos de

desarrollo. También se reclamaban mejoras en la planificacion, ladisminucion del FAD y

® Intervinieron representantes de la Federacion Espariola de Municipios y Provincias (FEMP), la Confederacion
Espafiola de Empresarios (CEOE), la Coordinadora Espafiola de ONGD, el presidente de la Asociacién Espariola
de Cooperantes, el catedratico de Economia aplicada de la Universidad Complutense, José Antonio Alonso, el
director de Relaciones con la Didsporay la cooperacién al desarrollo del Gobierno Vasco y el vicepresidente de
la Comision Europea.
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el aumento del papel de las ONG, tanto a través de la cofinanciacion como en su
participacion en diversos estadios de programacién, gjecucion y evaluacion de la politicade
cooperacion del gobierno. Otro aspecto sefidlado y compartido por la Asociacion espafiola
de cooperacion eralanecesidad de regular juridicamente el estatuto de los voluntariosy
cooperantes que participaban en los proyectos de cooperacion. Los representantes de
CEOE y CEPYME insistieron en la necesidad de reforzar el papel de laempresa espafiola
en inversiones favorables al desarrollo de los PVD. Por su parte, € catedrético de
economia José Antonio Alonso incidia en la necesidad de iniciar un proceso de
racionalizacion que permitiera homologar la ayuda espafiola con ladel resto de los paises
del CAD, lo cua incluia tramitacion de una ley de cooperacion, elaboracion de una
planificacion a medio plazo, modificacion de la regulacion del FAD, concentracion
geogréfica y sectorid, establecimiento de un marco estable de colaboracion con las

Comunidades Auténomas'y municipios, asi como invertir en laformacion de cooperantes.

4.3.2. Reformasinstitucionalesy mejorasen la gestion

Durante el tiempo en que se elaboraron |os tres informes resefiados, se ponia en marcha
unarevision del marco legislativo béasico de la cooperacion, tal y como veremos en un
préximo apartado, se fueron introduciendo algunas reformas que venian a cubrir algunas
de las lagunas detectadas mas ostensibles. Los resultados de estas iniciaivas fueron
disparesy estaban siempre tefiidos de un carécter de provisionalidad procedente de su

fragmentacion y de lainminencia de futuros cambios de mayor alcance.

a) Introduccién del ciclo del proyecto

En 1992 se comenzd aintroducir con caracter experimental un método de programacion
del ciclo del proyecto basado en el enfoque del marco |6gico que habia sido desarrollado
por la Comisién de la CE. Este comenzo a ser obligatorio para la presentacion de las
propuestas de cofinanciacion de las ONG en 1993 y se extendi6 a todos los proyectos
realizados por la AECI amediados de 1994. Con la adopcion de este método de gestion de

proyectos se buscaba enmendar una de las deficiencias més acusadas. Hasta entonces, la
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falta de un sistema homol ogado tenia como consecuencia una ausencia de objetivos claros
en los proyectos, 1o cua repercutia, tanto en la eficacia de la gestiébn como en la
imposibilidad de evaluar el grado de éxito de una accién, no solo en relacion a los

resultados sino todavia més, en cuanto a su impacto final.

Con € enfoque del marco 6gico se conseguia también integrar en la elaboracion y
concepcion del proyecto aspectos como la sostenibilidad social y medioambiental y el
impacto sobre la mujer u otros grupos sociales mas desfavorecidos. Este instrumento
sirvio, ademés, de punto de partida para elaborar unas bases de presentacion, seguimiento
y evduacion de los proyectos cofinanciados con las ONG. Las primeras «Bases
Generales para la concesion de subvenciones a ONG» datan de 1993, pero fueron
sugtituidas en julio de 1996 muy poco después del cambio de gjecutivo.?? En estas Ultimas
se establecian los requisitos que debian cumplir las ONG, las condiciones en que se
otorgaban las subvenciones, el tipo de gastos repercutibles, las obligaciones de
seguimiento y control, la responsabilidad de las ONG y finalmente un esquema de
instancia de presentacion del proyecto siguiendo el modelo del enfoque del marco |6gico.
Este esquema ha sido desarrollado con posterioridad en un nuevo formulario de
presentacion de solicitudes, de seguimiento y de informe fina® que sirvié de base para
consensuar durante 1998 un modelo comin con las Comunidades Autdnomas que permita

una armonizacion de procedimientos en el futuro.

® Laorden de 17 de julio de 1996 levant6 la polémica en el colectivo de ONG, que la interpretd como un
instrumento de control que denotaba desconfianza en su gestion, BOE de 18 de julio de 1996.

% El 22 de mayo de 1997 se aprobé el procedimiento de prestacion de informes de seguimiento y finales
completado cuatro dias después por las normas de control y justificacion de gastos, BOE de 10 junio de 1997.
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b) Reforzamiento dela CICI

En un intento por revitalizar € papel de lacomision interministerial, afinales de 1993 se
aprobd un nuevo procedimiento parala aprobacion del PACI. Segun éste, la CICI debia
aprobar en los primeros meses del afio el presupuesto del gercicio siguiente, acompafado
de unas lineas edtratégicas a las cuaes deberian someterse todos los 6rganos de la
Administracion con competencias en materia de cooperacion. Al tiempo, se aumentaba la
frecuencia de las reuniones de dos por afio atres o mas. En 1995, la CICI aprobé las
primeras lineas directrices anuales, en las cuales seincluia un abanico de sectores tan
completo que dificilmente podia servir para coordinar la accion de los diferentes
organismos, a los cuales se degjaba un amplio margen. Tampoco se fomentaba en la
préctica laconcentracion sectorial, a pesar de que en los sucesivos informes aparecidos
venia proclamandose como uno de |os aspectos fundamentales areformar y € propio texto

|o proponia entre sus objetivos.

Las lineas recomendaban en primer lugar una concentracién en el desarrollo humano,
entendido éste como politicas sociales que beneficiaran a amplias capas de la poblacion,
prioridad alos paises mas pobres y |os sectores de poblacién méas desfavorecidos, apoyo a
los programas de paz y de eliminacion de tensiones sociales, apoyo ala democratizacion y
modernizacion de las ingtituciones estatales y programas de emergencia. También
propugnaban, junto ala concentracion geogréfica, la coordinacion de los flujos publicos y
privados, la diferenciacion de la ayuda segun el nivel de renta del pais receptor, la
cooperacion paritaria, la coordinacidn con otros donantes, el aumento del componente de

condonacion de ladeuday los programas de medio ambiente y género.

En 1996 €l calendario electoral dificultd la aprobacion de los presupuestos y por tanto se
prorrogo el anterior, retrasando la puesta en marcha de unas nuevas lineas directrices
anuales. Desde entonces, el nuevo equipo encargado de la gestion consigui6 aprobar el

PACI hasta mediado el afio en el que debia desarrollarse, con lo cual su capacidad de
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influir sobre la programacion quedaba desvirtuada. Esta situacidn se acentud con el inicio

delareformalegidativa que desplazé a segundo plano la programacion ordinaria.

¢) Ley demecenazgo

Una de las reivindicaciones mas reiterada por €l colectivo de ONG erala necesidad de
establecer una regulacion para conceder beneficios fiscales alas empresas y particulares
gue entregaran donaciones destinadas a programas de cooperacion para €l desarrollo
realizadas por organizaciones sin animo de lucro. Larespuestallegé con laLey 30/1994
de Fundaciones e incentivos fiscales parala participacion privada en actividades de interés
general, conocida comin como Ley del Mecenazgo. Esta norma supuso un paso positivo;

sin embargo, resulto insuficiente porque excluia de sus beneficios a aguellas asociaciones
gue, aun sin tener animo de lucro, no hubiesen obtenido la declaracion de utilidad publica
concedida por & Ministerio del Interior, lo cual afectabael 75% de las ONG.** Ademas, la
ley tampoco contemplaba otro tipo de exenciones fiscal es sobre los impuestos directos e
indirectos de | as asociaciones de carécter filantropico. Por ello, desde € mismo momento
de su publicacion, se comenzo a hablar de la necesidad de una reforma para ampliar su

acance. Esta llegaria con la aprobacion de laley de cooperacion de 1998.

d) El Consgjo de cooperacion

La creacion de un Consejo de cooperacion fue otro de los aspectos que suscitaron un
amplio debate durante largos afos. Desde la sociedad civil, fundamentalmente lasONG y
&l movimiento en pro del 0,7% del PIB destinado a cooperacion,® se reclamaba un érgano
de amplia representatividad social que estuviera dotado de competencias efectivas en
materia de programacion, control y evaluacion de la politica de cooperacion espafiola.
Desde la Administracion, en cambio, se proponia un organismo consultivo de

competencias limitadas y con fuerte presenciainstitucional. A pesar de que se impusieron

¥ En CONGD, Estudio sobre |a fiscalidad y el Régimen de registro de las ONGD, marzo de 1997, pp. 44, se
sefiala ademas las dificultades del procedimiento para obtener la citada declaracién, regulado en e R. D.
1786/96, pp. 21-22.

¥ Las acampadas en diversas ciudades espafiolas durante 1994 fueron determinantes en la creacion, un tanto
apresurada, de este nuevo érgano.
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las tesis gubernamental es, |as asociaciones civiles decidieron por aceptar su participacion
en € Consgo de cooperacion para € desarrollo creado e 19 de mayo de 1995,
entendiendo que eso les permitiria protagonismo en el proceso de elaboracion de laley de

cooperacion que ya estaba en marcha.®

El consgo quedd configurado por veintisete miembros, trece de los cuales eran
representantes de la Administracion,®” los otros eran: el presidente de la Coordinadora
espafiola de ONGD vy cuatro representantes de ONG, uno del movimiento 0,7%, dos
representantes  sindicales, dos de organizaciones empresariales y cuatro expertos
nombrados por la Administracién por un plazo de dos afios renovables. Durante la
tramitacion del proyecto, las presiones del Ministerio de Comercio consiguieron romper €l
consenso a que habian Ilegado previamente el MAE y los representantes sociales e
impusieron la presencia de una mayoria numérica del gobierno, la atribucion a éste de la
presidenciay lavicepresidencia, asi como lainclusion de dos miembros en representacion

del Ministerio de Comercio.®®

Las funciones del Consgjo eran: contribuir afijar las prioridades de la Ayuda Oficial al
Desarrollo de acuerdo con las directrices en materia de politica exterior, econdmica y
comercial establecidas por el gobierno;® informar sobre los anteproyectos de leyes que
versen sobre cooperacion para el desarrollo; informar sobre el PACI con carécter previo a
su aprobacion; seguimiento de la g/ecucion de los proyectosy del nivel de cumplimiento
global dela AOD:; otras funciones en materia de cooperacién para el desarrollo que en un
futuro le encomiende el gobierno. El Consgjo podia funcionar en pleno o en comisiones,

seguin laley, el pleno se reunia en sesién ordinaria una vez cada tres meses, pudiendo ser

% R. D. 795/95, BOE 20 de mayo de 1995.

¥ Ministro de AA. EE., secretario de Estado de la SECIPI y |a secretaria de Comercio Exterior, presidente de la
AECI, D. G. de Comercio y Turismo, AA. EE., Educacion, Ciencia, Cultura, Trabajoy SS. SS., Asuntos Sociales,
Obras Publicas, Transporte, Medio Ambiente y Economiay Hacienda.

% Como sefiadla PEREZ-SOBA, |, en Lajuventud espafiola y la Cooperacién para el Desarrollo, Coeditan: |lUCD-
UCM, los libros de la Cataratay el Consejo de la Juventud de Esparia, Madrid, 1997, p. 221, este giro causd
estupor entre el colectivo de ONG que habia pactado con la SECIPI, p. 37, pero acabaron allanandose para no
bloquear |a puesta en funcionamiento del Consgjo.

¥ Este punto fue uno de los mas controvertidos, al considerar |as asociaciones que constrefiia su margen de
apreciacion al poner la Cooperacion al servicio de la Politica Exterior del Estado.
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convocado de forma extraordinaria, aunque en la préacticala frecuencia de las sesiones fue
mucho mas irregular. Las decisiones del pleno se plasmaban en forma de dictamen o
informe. Su intervenciodn era preceptiva en todos aguell os aspectos que | e directamente
atribuialaley, pero su carécter vinculante fue muy controvertido. El articulo 5.1.d. del

R.D. sefidlaba que estas resoluciones tendrian la eficacia juridica previstaen el articulo
80.1. de la Ley de Régimen juridico de las Administraciones Publicas® lo que en la
préctica ha supuesto su no obligatoriedad. Laley no especificasi € Consgjo tiene derecho
aactuar por iniciativa propia o no, lo cual se tradujo en el gercicio de motu propio de

algunasiniciativas de caracter puntual .

Las comisiones podian ser permanentes o de caracter tempora y debian mantener la
proporcionalidad del pleno en la composicién. Se constituyeron dos; una encargada del
seguimiento del PACI y otra comision legidativa para supervisar € proceso de elaboracion
delaley de cooperacion.” El excesivo peso dela Administracion, lafaltade motivacion e
incluso de preparacion de algunos de sus miembros, asi como la indefinicion de sus
funciones, son algunas de las caracteristicas que abogaban por una reforma que se
adivinaba tras la aprobacion de laley de cooperacion. De hecho, €l propio Secretario de
Estado se mostraba favorable a potenciar €l carécter consultivo del 6rgano reforzando su
representatividad social y disminuyendo la presencia gubernamental, lo cua se ha

confirmado en lanuevaregulacion.®

e) Ley del voluntariado
El 15 de enero de 1996 se aprobo latan reclamada Ley del voluntariado.** Dado que se
trata de una competencia compartida con las Comunidades Auténomas (algunas de las

cuales ya habian procedido aregular lamateria), la exposicion de motivosy €l articulo 2

% Ley 30/92 de 26 de noviembre.

® RODRIGUEZ CARMONA, A.y P. RUIZ, Elementos para unareforma del Consejo Estatal de Cooperacion al
Desarrollo. Experiencias y propuestas, serie Avances de Investigacion, nim. 6, [UDC-UCM junio de 1997, pp.
47, los autores mencionan sendas declaraciones, una en referencia al Pacto de Solidaridad y otra ala situacion del
conflicto de los Grandes Lagos, p. 12.

° Previamente se constituy6 una con carécter muy temporal para la elaboracion del reglamento interno.

% Diario de Sesiones del Congreso, Comisién de Cooperacién al Desarrollo, 6 de mayo de 1997, p. 5672.

277



aclaran expresamente que su ambito de aplicacion se limita a «los voluntarios y
organizaciones que participen o desarrollen programas de ambito estatal o supra-
autonémico, asi como alos que participen en programas que desarrollen actividades de
competencia exclusivamente estatal». La nocién de voluntario que adoptalaley comprende
aquel ciudadano que, libre'y sin contraprestacion alguna, presta servicio en organizaciones
publicas o privadas sin animo de lucro con arreglo a proyectos o programas concretos,
excluyéndose las acciones aisladas o aguellas que sustituyen trabgo retribuido. Las
actividades de interés general se entienden en sentido amplio y los derechos y deberes

estan en sintonia con los recomendados por organismos especidizadas en la materia.®

Laley establece como derechos atribuidos atodos los voluntarios: recibir los medios
materiales y laformacion necesarios para el cumplimiento de sus funciones, respeto a su
dignidad y creencias, participacion activa en la programacion, seguro de enfermedad y
riesgo, reembolso de |os gastos realizados, condiciones dignas de seguridad e higieney
reconocimiento de su contribucion. Por parte de los voluntarios |as obligaciones incluyen:
cumplir con sus compromisos, confidencialidad, gratuidad, respeto alos derechos ajenos,
diligencia, formacién parael gercicio de sus funciones, seguir las instrucciones recibidas,
usar adecuadamente las acreditaciones y cuidar |os recursos materiales que se les confia.
En cuaquier caso, laincorporacion de los voluntarios debe realizarse por escrito, mediante
un acuerdo en el que consten los derechos y deberes particulares. La Administracion, por
su pate, se compromete a poner en marcha asistencia, formacién e incentivos a los

voluntarios que acrediten tal condicion.

Todas estas normas se refieren a voluntario en genera, pero en las disposiciones
adicional es se establecen normas complementarias para los voluntarios en el extranjeroy
para aquellos que se integran en programas de cooperacion para el desarrollo. En relacién

a éstos se establecen como derechos adicionales: recibir 10s recursos necesarios para la

* Ley 6/96 de 15 de enero, BOE de 17 de enero de 1996.
% El predmbulo menciona expresamente la «Carta Europea para los Voluntarios» propuesta por Volonteurope y
la «Declaracion Universal sobre el VVoluntariado», elaborada en el Congreso de Paris de 1990.
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subsistenciaen el pais de destino, seguro de enfermedad y accidente; un periodo de
formacién previa e informacion sobre los objetivos de laaccién que van a redizar, la
legislacion del pais de destino y de los acuerdos internacionales en vigor. Esta regulacion,
aunque fue acogida con cierto beneplacito por parte del sector de ONG, no acabd de
convencer, ya que a su juicio no delimitaba claramente las diferencias entre e puro
voluntario y el cooperante desplazado a un PVD que, aun recibiendo cierta retribucion,

realiza sus actividades con una € evada dosis de altruismo.

f) Reestructuracién institucional

Durante los afios subsiguientes se produjeron, ademés, diversas iniciativas de
reorganizacion menor en los principal es rganos responsables de |a cooperacién, con el
objeto de redistribuir algunas competencias. La primerainiciativa data de finales de 1994 y
fue una reestructuracion de la AECI mediante la cual se fusionaban el ICMA y el ICD
para constituir € Instituto de Cooperacion con el Mundo Arabe, Mediterraneo y Paises en
Desarrollo (ICMAMPD).* Seguramente esta reforma se judtifica por razones
presupuestarias, pero parece poco coherente con € interés creciente que se venia enunciado
afavor del areamediterraneo y tampoco parece que vaya afortalecer € surgimiento de una

politica especifica dirigida alos paises més pobres del Africa subsahariana.

En 1996 el R. D. 1411/96” de 24 de mayo procedia a una nueva reestructuracion de la
AECI con la findidad de agilizar y coordinar los diferentes servicios y unidades,
mejorando procedimientos y métodos de gestion. Una de las unidades que salio reforzada
de lareformafue el Gabinete Técnico, al cual se atribuyeron una serie de servicios de
apoyo atodas las unidades, como las bibliotecas, publicaciones, audiovisuales y prensa, asi
como programas horizontales, como las becas, y convocatorias de subvenciones a ONG
gue antes gestionaba la OPE. En relacién a estas Ultimas el gabinete recibe apoyo de los
dos institutos geograficos. Segun €l articulo 7, se integra en la Secretaria General de la

AECI laVicepresidencia General con lafuncion de asistir ala Presidencia, la Secretaria

% R. D. 2492/1994 de 23 de diciembre, BOE de 11 de enero de 1995.
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General y los centros directivos, fundamentalmente en materia de normativa generd,
gestion de persona, presupuestaria y financiera, obras y mantenimiento, contratacion,

documentacién, informacidn, difusion y otros servicios generales.

El 2 de agosto de 1996 € R. D. 1881/96% establecia una nueva estructura organica bésica
parael MAE. Segun ésta quedan adscritos ala SECIPI, el Gabinete Técnico, la OPE, la
CICl y el Consgjo de cooperacion. Ademés a secretario de Estado asume la Presidencia
dela AECI, con lo cua se funden ambos cargos. Con estas reformas se dotd de mayor
racionalidad al funcionamiento de la agencia. También se consiguié liberar ala OPE dela
gestién de los proyectos de ONG paraasi poder dedicar sus esfuerzos a su funcién
primordid: la planificacion y la evauacion, dos de las asignaturas pendientes que
necesitaran en el futuro de una mayor dedicacion y esfuerzos. Pero la tercera de las
grandes lagunas, la descoordinacién entre instrumentos y diferentes 6rganos de la

Administracién, quedaba alin sin visos de enmienda.

4.3.3. La segunda revision del CAD

El segundo examen del CAD se hizo eco detodas lasiniciativasy los cambios que fueron
produciendo en los Ultimos afios y por |o tanto ofrecia unaimagen mucho més positiva
gue €l anterior, aunque se mantenia a la expectativa de |os acontecimientos posteriores. En
el momento de lavisita de la comision encargada de redactar e informe, €l proyecto de ley
de cooperacion todavia estaba en el Parlamento y era objeto de negociaciones, por 1o que
no se conocia cua ibaaser € resultado, pero si se apreciaban algunos cambios positivosy

Se apuntaban otros en fase de estudio.

En el apartado de gestion de la ayuda, el informe rendia cuenta de la dispersion de los
diferentes componentes, especidmente entre los ministros de Economia, Hacienda y
Comercio y Asuntos Exteriores alos que se sumaban las cantidades gestionadas por otros

ministeriosy la denominada cooperacion descentrdizada, procedente de Comunidades

¥ BOE de 6 de agosto de 1996.
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Autonomas y municipios. La insuficiente coordinacion seguia constituyendo uno de los
puntos débiles més significativos del programa espafiol. Se argumentaba que la existencia
de la CICI no bastaba; en primer lugar, porgue existia otra comision diferente para los
FAD y en segundo lugar, porgque hasta el momento la labor de la comision apenas se
limité atomar nota de | as propuestas procedentes de otros ministerios. Segun el CAD,
para megjorar la coordinacion el factor més importante era instrumentar una buena
planificacion, y ello constituia el mayor reto parala cooperacion espafiola en |os proximos
afios. Mgorar la planificacion requeria:

B Mayor autoridad de la SECIPI sobre €l conjunto del programa.

B Mgorar losinstrumentos de planificacion y evaluacion.

B Fortalecer y megorar laCICI.

B Estrechar larelacion entre la cooperacion financieray lano financiera.

El informe tomaba nota de |os avances que se habian ido introduciendo, especialmente en

el segundo de los puntos mencionados:

B Desde 1997 el papel de la OPE hasido fortalecido y se ha esforzado en mejorar los
instrumentos metodol 6gicos de planificacion y evaluacion. Gracias a un presupuesto
especial, se procedi6 a definir unos términos de referencia, unos principios y unos
model os de eval uacion estandarizados para poner en marcha las primeras eval uaciones
de impacto. Sin embargo, todavia no se habian elaborado instrumentos adecuados para

las eval uaciones previas que, por e momento, se dejaban al albedrio del pais receptor.

B Enrespuestaalas recomendaciones del informe de 1994, se comenzaron aredactar los
primeros planes-pais consistentes en: un pequefio andlisis de su situacién generd,
identificacion de las necesidades mas urgentes y descripcion de las futuras estrategias
de cooperacion espafiola. Sin embargo el CAD hace notar |a escasa participacion en su

elaboracion de las autoridades locales y 1os beneficiarios.

% BOE de 12 de julio de 1996.
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B También se habia aprobado una nueva version del ciclo del proyecto adaptado alas
necesidades de la AECI, pero aun no se habia extendido alos proyectos realizados por

otros ministerios.

B Estaba previsto que a partir de 1998 el gobierno informase al Parlamento, mediante
documentos de seguimiento, acerca del estado de gecucion del programay de los

resultados de las eval uaciones que se fueron practicando.

B Otrade las mejoras dispuestas para un futuro préximo erala elaboracién de un plan
plurianual que sirviese de referencia estratégica alos planes anuales. De esta manera se
podria elaborar un PACI ligado a objetivos de medio plazo y no como hasta entonces
unameralista de actividades arealizar. Segin € borrador de la futuraley, estos planes
se someterian al Parlamento, €l cual veria asi reforzado su papel en ladefinicion de

politicasy en su posterior control.

B El CAD también valor6 positivamente la creacion del Consejo de cooperacion como
cauce de didogo con las ONG y otros sectores, pero sugeria una disminucién del peso
gubernamental en su composicion. Igua mente se saludaba la futura creacién de un

comité interterritorial para coordinar la cooperacion Descentralizada.

El segundo capitulo del informe se dedicaba a las orientaciones politicas. El comité
constataba una progresiva asimilacion de los principios del CAD en e disefio de lapalitica
espafiola, a menos en e discurso y en laletra, aunque su efectivaimplantacion eratodavia
precaria. As ocurrig, por gemplo, con e medio ambiente que, aun figurando como
prioridad en todos los documentos programéticos, no contaba con una unidad especifica
en la AECI y sblo desde 1996 comenzd a elaborarse el programa ARAUCARIA, sobre
biodiversidad limitado a América Latina. Mayor atencion habiarecibido e temade género,

ya que desde la entrada de Espafia en e CAD se incorporé a Grupo de Mujer y
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Desarrollo (WID) y ala preparacion de la Conferencia de Beijin en 1995, aunque el
nimero de proyectos dedicados ala mujer continuaba siendo escaso y apenas constituyd
un 2% del total. No obstante, se constataba que desde 1995 la CICI establecié como
prioridad lainclusién de la perspectiva de género en todos |0s programas y proyectos y
desde 1993 existia un grupo de trabajo sobre mujeres compuesto por representantes de
SECIPI, AECI y € Ingtituto de laMuijer, pero los progresos paraintroducir el género en la

planificacion eran lentos.

También se observo que Espafia habia declarado como objeto prioritario el aivio de la
pobrezay se adhirié a compromiso 20/20 de la Cumbre Socid, pero hasta tiempos
recientes |os sectores basicos no comenzaron a adquirir importanciaen el programade la
AOD. Se echaba en fataun mejor andisisy su incorporacion ala programacion, € disefio
y laevaluacion de proyectos, asi como su inclusion en el didogo politico con los paises
receptores. En cambio, uno de |os factores mas val orados es la atencion que la cooperacion
espanola ha prestado a la resolucion de conflictos, los procesos de paz y la
democratizacion, especialmente en el &rea centroamericana. También se consideraba muy
positiva la reciente incorporacion de un programa de apoyo alos pueblosindigenasy la
firma con otros dos paises de la UE (Dinamarcay Alemania) de un convenio para la

elaboracion de una estrategia conjunta en lamateria.

En la seccién dedicada a volumen, distribucion y condiciones, e CAD se mostraba
preocupado por |os descensos en porcentaje del PIB durante los Ultimos dos afios, pero
reconocia que € conjunto de donantes habia descendido proporcionamente mas. Sin
embargo, sefial aba que todavia quedaba lgjos € objetivo de 0,35% del PIB que & Congreso
habia propuesto alcanzar en 1995. Al constatar que €l descenso se debia basicamente alas
reducciones de la partida destinada a créditos del FAD, como consecuencia de la
aplicacion de las condiciones de Helsinki y € aumento de retornos en concepto de
amortizacion, advertia que ese tipo de oscilaciones solo podia evitarse con una planificacion

amedio plazo basada en las donaciones de caracter programable.
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Justamente, uno de los mayores cambios en la composicion que se saludaba
favorablemente era el descenso del peso de los FAD en el conjunto de la ayuda bilateral
espaiiolad® y e progresivo aumento de las donaciones destinadas a programas y
proyectos. La ayuda dimentaria y de emergencia se mantenian, siguiendo la tonica
habitual, en niveles muy bajos. Desde 1993 apareci6 un nuevo componente antes
desconocido en la cooperacion espariola, |a condonacion de la deuda, en cuya gestion se
aplicaban los criterios del Club de Paris a que Espafia se adhirié desde sus comienzos. El
rapido crecimiento de este instrumento permite conjeturar que la Administracién ha
encontrado en é un sudtituto idoneo para paiar € declive de los FAD, ambos
administrados por la Secretaria de Comercio. Su gestion es poco costosa, su localizacion
obedece a directrices internacionales y va dirigida a paises de renta méas baja, todo o cual
repercute en unamejora de la calidad de la ayuda. Ahora bien, si no forma parte de una
planificacion global, su efectividad e impacto quedan desdibujados. A ello debe sumarse

una politica de conversion de deuda que el mismo organismo esta poniendo en marcha.

También se experimentaban cambios en la distribucion sectorial de la ayuda, donde se
observoé un satisfactorio aumento de |os sectores sociales, 1o cual se debia en buena medida
aladisminuicién de los créditos, pero también a su reorientacion siguiendo las directrices
de la OCDE.'® En cambio, € informe del CAD detecté el escaso volumen de la
cooperacion espafiola destinada a programas 0 a ayuda a la balanza de pagos, situandose
en apenas un cuarto de lamediadel CAD, mostrandolo como otra consecuencia del déficit
en laplanificacién y el dominio casi absoluto del mecanismo del proyecto como metodo

de gestion de la ayuda no reembol sable.

En el tema de las condiciones de la ayuda Espafia recibid otra mencién favorable, a sefidar

como € demento de liberadlidad subié del 80% al 93% en los Ultimos cuatro afios,

% Sin embargo, el porcentaje de créditos en 1996 (26%) era aun considerablemente mayor que la media del CAD
ese mismo afio (3%).
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basicamente gracias al aumento del porcentaje de las donaciones del 42% en 1992 a 74%
de 1996, y el incremento del elemento de liberalidad de |os créditos, que en aquel afio se
Situd en e 65%. Estamejorade las condiciones era atribuida por e CAD alaaplicacion de
las normas sobre ayuda ligada de la OCDE. No obstante, se puntualizaba que todavialos
FAD se asociaban a 50% con créditos comerciadles y que sus condiciones se
determinaban en funcion del objetivo de alcanzar el minimo del 35% de concesionalidad
gue imponen los acuerdos del Paguete Helsinki, en lugar de atender alas caracteristicas del

proyecto o alas necesidades del pais receptor.

A pesar de que en ese momento solo el 4% de las exportaciones espafiol as se financiaban
con el FAD, Espafia seguia siendo el segundo usuario de ese tipo de créditos entre los
miembros del CAD y el mayor con relacion a total de exportaciones. Teniendo en cuenta
el escaso impacto que tiene en la economia espafiola, se sefidabala conveniencia de reabrir
el debate sobre la ayuda ligada, aunque se advertia que una accion en favor de la
desvinculacion precisaria una modificacion de la actual legislacion del FAD.** El comité
también aconsgjaba introducir mejoras en la gestion del FAD, especidmente en lo
referente alos criterios utilizados en su concesién, que apenas consideraban las cuestiones
relacionadas con el desarrollo.*? En sentido contrario, se aprobaron los esfuerzos por
mejorar la competencia nacional en las adjudicaciones y la introduccion de clausulas

anticorrupcion.

En lo referente ala distribucion geogréfica de la cooperacion espariola, se mantenian las
criticas vertidas en el anterior informe: la excesiva dispersion (107 paises en 1997), la
influencia decisiva de los créditos (y ahoratambién de la condonacién de la deuda), y la
escasa participacion de |os paises menos avanzados. Incluso en el conjunto de Ameérica

Latina, laprincipal regidn receptora, no eran los paises menos avanzados |0s que recibian

1% Esta reorientacion ha provocado un aumento espectacular de la exportacion de material clinico mediante
créditos concesional es, por ejemplo.

191 |a existente hasta ahora sdlo permite utilizar hasta un 15% en compras locales en el pais receptor y un 10%
adicional en paises terceros.
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més ayuda, aunque se admitia que probablemente esto Ultimo iba a cambiar por la
inelegibilidad de los paises de renta media dta para los créditos FAD. El informe
terminaba resaltando € crecimiento de |a cooperacion Descentralizaday de las cantidades
destinadas a cofinanciar proyectos con ONG, observando como ambas modaidades
contribuian aaumentar lacaidad de la ayuda espafiola. Con respecto alaprimera, advertian
lanecesidad de coordinacion entre las diferentes administraciones del Estado. En €l caso
delas ONG, lamentaba que todavia se mantuviese exclusivamente la financiacion proyecto
por proyecto y aconsejaba introducir convenios plurianuales con las organi zaciones mas

solventesy experimentadas.

En términos generdes, como mencionamos al principio, este informe es mucho mas
alentador que €l primero, ya que en las conclusiones pone mayor énfasis en las reformas
introducidas que en las indudables carencias que todavia agugjan a la politica de
cooperacion espafiolay se deducen del contenido del cuerpo central del informe. Este
gercicio no es vano, pues en un futuro se exigira a Espaia demostrar € grado de
cumplimiento de los propdsitos que se han expresado ante la delegacion del Comité. Es
por ello que en el capitulo de recomendaciones se exhorta ala Administracion a poner en
marcha las iniciativas emprendidas y Unicamente afiade la necesidad de una mayor
orientacion de los créditos FAD hacia objetivos de desarrollo, a la capacitacion del
personal dela AECI y aplantear un debate serio sobre laayuda ligada. El camino hacia el
cumplimiento de dichos compromisos seinicié con la aprobacion de la esperada Ley de

cooperacion internacional.

4.3.4. El cambio del marco legal
Lanecesidad de promulgar una norma de rango legal pararegular los aspectos basicos de
la cooperacion parael desarrollo fue objeto de un largo debate y hubo diversas tentativas

antes de que se consumara el feliz alumbramiento. Es notorio que la mera existencia de

102 os criterios en la actualidad son bésicamente el interés para Esparia, |a viabilidad comercial y la morosidad
del posible receptor; el punto de vista del desarrollo procede del criterio que aplique el consejero comercial de la
embajada correspondiente.
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una norma con rango legal no garantiza una politica de cooperacion de calidad, y, por otra
parte, laausencia de ley no conlleva forzosamente unafalta de programacion y gestion
adecuadas. La redidad ofrece ejemplos para todos los gustos.'® Sin embargo, Si es
preciso el establecimiento de principios, objetivos, prioridades e instrumentos coherentes
entre si y la dotacién de una estructura equilibrada capaz de ponerlos en funcionamiento.
Lamejor manerade conseguirlo es mediante una norma que se condtituya en el ge
vertebrador del sistema. Si no lo consigue, su existencia no solo esinnecesaria sino que
puede incluso resultar contraproducente para la futura evolucién de la politica de
cooperacion. La préctica en la administracion espafiola habia perpetuado un estado de
cosas basado en un reparto de poder entre diversos ministerios y todos los intentos para
reconducir la situacion a un modelo més unitario generaron fuertes resistencias que en
mayor o menor medida han quedado reflgjadas, tanto en el curso de latramitacién de los

sucesivos anteproyectos, como en € resultado final.

a) Primeras propuestas

Uno de los primeros intentos con visos de seriedad tuvo lugar a comienzos de |os afos
ochenta. En 1983 la Direccién General de Cooperacion Técnica Internacional redacté un
proyecto de ley de apenas doce articulos que llegaria a ser presentado ala Comision de
Subsecretarios. En su escueta regulacion, el anteproyecto recogia el principio de que la
necesaria unidad de accion exterior debia quedar garantizada por la direccion del gobierno
instrumentada a través del Ministerio de Asuntos Exteriores. EI Ministerio de Economia se
0puso a esta redaccion y aunque se trat6 de reducir las diferencias matizando «la manera
104

de definir las competencias predominantes del Ministerio de Asuntos Exteriores»,

finalmente quedd bloqueado su paso a Consgjo de ministros.

Dos afios méas tarde el MAE reincidia, esta vez en forma de Real Decreto, pero con

similares intenciones. Tras un nuevo fracaso, decidio regular la materia a base de reales

13 GRASA, R, p. 38, en «Mas alla de laley, mas alla de la Cooperacion: ¢una nueva etapa de la aportacion
espafiola al desarrollo del sur?», Revista Espafiola deDesarrollo y Cooperacién, nim. 2, 1998, pp. 81-99.
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decretos de a cance parcial como los que dieron lugar ala SECIPI, 1aCICI, laAECI y las
lineas directrices de 1987.1°° Con €llo se dot6 ala cooperacion de una regulacion dispersa
y desestructurada que no ha conseguido generar una unidad de accion a pesar de las
sucesivas reorganizaciones gque trataron de mejorar, al menos, su capacidad de gestion.
Oficiamente, la postura del gobierno por aquella época, repetidamente expresada por
varios altos representantes, era que la cooperacion espafiola alin no estaba suficientemente

madura para dotarla de una legidacion definitiva.*®

Sin embargo, tras el ingreso de
Espafiaen e CAD, y especialmente tras el negativo primer examen, se haciainaplazable

afrontar de nuevo € reto. Con ello reverdecieron |os antiguos conflictos de interés.

b) EIl proyecto socialista

Laredaccién del anteproyecto de ley de cooperacion elaborado por el gabinete socialista
vino precedida por la polémica aprobacion del R. D. de creacién del Consgo de
desarrolla™” en el que el Ministerio de Comercio impuso sus tesis alas del MAE. De
nuevo, en latramitacion de laley se reprodujeron las tensiones entre ambos ministerios.
Bajo lainfluencia de Comercio, se presentd ante el Consejo de cooperacion una doble
iniciativa legislativa; por una parte, el anteproyecto de laley de creacion del Fondo de
Ayuda Econémicaa Exterior (FAEX) y por otra, el anteproyecto de ley de cooperacion.
Con esta division se confirmabayy reforzaba el sefiorio del Ministerio de Comercio en la
gestion y direccion de los reinventados FAEX, que debian sustituir alos créditos FAD en
una operacion de mero maquillaje, sin apenas modificar su naturaleza. El desacuerdo se
reflejé a su paso por €l Consejo de cooperacion, donde el gobierno tuvo que hacer uso de
suvoto de cdidad para conseguir la aprobacion del anteproyecto del FAEX, aunque

consigui6 € voto favorable de los expertos paralaley de cooperacion.

104 JIMENEZ UGARTE, J., «<El marco legal de la Cooperacion Espariola para el Desarrollo», Documentacion
Administrativa, nim. 227/91, pp. 59-66.

195 | pid, p. 62, El autor hace mencion también, como continuidad de esta técnica, del conjunto de disposiciones
convencionales firmadas por el ICl y la AECI con otros érganos publicos y privados.

1% Afirmacion sorprendente, ya que justamente la ausencia de una larga tradicion hacia més necesario establecer
unareferencia clara para el conjunto de la Administracion.

7 Supra, apartado 2.3.2. d.
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Algunos de | os desacuerdos quedaron reflejados en los votos particulares'® de diversos
representantes en el Consgjo. Las ONG junto a los agentes social es centraron sus criticas
a la ley de cooperacién en cinco puntos. € primero cuestionaba una concepcion
mercantilista de la cooperacion y la ausencia de una prioridad en favor del desarrollo
integral y sostenible de los pueblos del Sur. El segundo gran punto se centrabaen la
consagracion del problemade la dispersion administrativay lafatade unidad de gestiony
liderazgo politico dela AOD. En tercer lugar, se criticaba el recorte de las funciones de
Consegjo de cooperacion al reducir sus competencias. También se reprochaba la ausencia
de la educacion y sensibilizacion como uno de los instrumentos de la cooperacion, y
finAmente se echaba en fadta la mencién a una futura regulacion del estatuto del

cooperante.

Los cuatro expertos, a pesar de prestar su voto afirmativo, coincidian en la criticaa algunas
de estas cuestiones, como por gjemplo laausencia de la dimension social del desarrollo o
la devaluacion del Consejo de cooperacion, pero sobre todo se cuestionaba el titulo que
contenia el marco institucional que «se caracteriza por dar vida o alimentar un nimero
excesivo, desordenado e injustificado de érganos responsables o con competencias en
materia de politica de cooperacion internaciona para el desarrollo, cuyas funciones no
quedan delimitadas con precision y cuya utilidad resulta cuestionable».'® Los
representantes de |as organizaciones empresariales en cambio, abogaban por una mayor
presencia de las empresas y la formulacion explicita de lavinculacion de laayuda ala

comprade bienesy productos esparioles.

En & caso dd dictamen alaley del FAEX, tanto e voto de los expertos como €l de ONG y
sindicatos coincidian en la critica negativa por su «subordinacion excluyente» a los

objetivos de la promocion exportadora, su descoordinacion de los otros instrumentos de

198 E| Consejo no tuvo la ocasion de votar sobre enmiendas parciales, por lo que su funcion consultiva quedaba
reducida a aceptar o rechazar |latotalidad, sélo los votos particulares permitieron la matizacion.

19 Recogido en pagina 36 de la publicacion: Dictamen del Consejo de Cooperacion al Desarrollo_sobre
Anteproyecto de la Ley de Cooperacién Internacional al Desarrollo, del Ministerio de Asuntos Exteriores,
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cooperacion, su excesiva vinculacion ala comprade bienesy servicios espafioles, lano
inclusion de la condicionalidad democréticay la carencia de adecuados mecanismos de
control. La celebracion de elecciones anticipadas impidié que €l proyecto llegara a la
Camara del Congreso y tras los comicios el nuevo ejecutivo decidié redactar un nuevo

anteproyecto.

c) Laaprobacién delalL ey de Cooperacion de 18 dejunio de 1998

Como eraprevisible, lareaperturadel proceso conllevé una nueva pugna entre ministerios.
En estaocasion e MAE busco lacomplicidad de los agentes sociales, |os cuales defendian
concentrar la direccion del conjunto de la cooperacion en la SECIPI, pues ello permitiria
someter la gestion de los créditos alos objetivos disefiados en una estrategia unitaria
basada en criterios de desarrollo y no fundamental mente ligada a intereses comerciales
como venia sucediendo. Esta posturavino precedida por una importante campafia de
sensibilizacion realizada por ONG y grupos de expertos, que difundieron el discutible uso
que se habia realizado de los FAD en periodos anteriores.'*® Ademéas, la posicion del
Ministerio de Comercio se vio debilitada por la regulacion cada vez mas restrictiva que la

OCDE hace de | os créditos concesional es.

Como sefialaba el mismo secretario de Estado parala cooperacién en una presentacion
previade laLey ante el Congreso el 6 de mayo de 1997, €l uso de los FAD ya esta muy
limitado: «hoy sdlo se pueden utilizar créditos concesionales para exportacion de bienesy
servicios en aquellos proyectos que vayan dirigidos a sanidad, a tratamiento de aguas, a
educacion o aelectrificacion rural; son las cuatro areas que marcala OCDE. Eso ha hecho
gue los créditos FAD hayan perdido también su vigor como instrumentos de promocién
de bienes de exportacion».'** Por dlo, e sefior Villdonga defendia la necesidad de

replantear la politica crediticia, separando el fomento de las exportacionesy los créditos

Madrid, 1995. L os expertos que firmaban el voto particular eran: don José Antonio Alonso, dofia Victoria
Abellan, don Francisco Aldecoay don Emilio Casas.

10 Uno de los principales investigadores fue CARLOS GOMEZ GIL cuyos estudios han servido de base a las
criticas procedentes de varios sectores y también para ejercer el control parlamentario.
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parael desarrollo. Lo cierto es que no fue facil convencer a sus colegas del Ministerio de
Comercio y la pugna supuso gque la Ley tardara mas de un afio en aprobarse. Después de
una accidentada trayectoria en las Cortes, acabd aprobandose |a propuesta de Ley del
gobierno por las fuerzas de la oposicion, con el voto en contra del PP mas los
nacionalistas vascos y canarios!*? El texto final recogié parcidmente las tesis de
Exteriores, que segun el articulo 17 sera € encargado de garantizar una politica de

cooperacion integrada en todos sus elementos.

A su paso por el Consejo de cooperacion, el anteproyecto de ley de cooperacién, aungue
recibio el voto favorable,'*® fue objeto de diversas criticas algunas de las cuales fueron
tomadas en cuenta en la redaccion que aprobd el Consejo de ministros €l 24 de julio del
1998. Otras se incorporaron durante el tramite parlamentario y alguna quedé pendiente de
resolver. Las mas importantes fueron: la inclusion de la promocion del desarrollo
sostenible y la erradicacion de la pobreza como objetivo principal de la cooperacion; el
asegurar la unidad de direccién politica y de gestién del conjunto de acciones de
cooperacion; el fortalecimiento de las ingtituciones encargadas de la gestién; mayor
precision en la definicion del concepto de ONGD; la regulacion del estatuto del
cooperante y las férmulas de participacion en la cooperacion de otros agentes,
particularmente las empresas, asi como perfeccionar |os mecanismos de evaluacion de la

Ayuda.

Las primeras vaoraciones globales sobre el texto definitivo son mayoritariamente
positivas. Incluso desde un sector eminentemente critico como son las ONG se reconoce

gue laley aprobada es mejor que el anteproyecto presentado y claramente mejor que el

1 Intervencién del sefior Villalonga Campos ante la Comisién sobre Cooperacion y Ayuda al Desarrollo del
Congreso de los Diputados el 6 de mayo de 1997.

2 Tras haber consensuado con CIU un primer texto, los presiones de Comercio indujeron al PP a cambiar el
texto en el Senado, lo cual provoco su vuelta al Congreso, que ratifico el primer texto gracias ala unién entre los
principales partidos de la oposicion.

113 Solo votaron en contra el representante de |a Plataforma 0,7% y Comisiones Obreras y se abstuvo ACSUR -
Las Segovias. Segln explica Paloma Escudero en lap. 44 de LaRedlidad de la Ayuda 1997, Intermén, Madrid,
1998, el voto afirmativo del resto de ONG vino motivado porgue se crey0d «llegado el momento de desbloquear
las discusiones y permitir el salto de los enfrentamientos en la Administracion a debate politico entre todas las
fuerzas parlamentarias».
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anterior proyecto socialista,**

y se afirma que las mejoras se han producido a su paso por
el drgano parlamentario gracias a unaintensa labor de lobby por parte de los agentes
sociales y a una buena receptividad por parte de algunos partidos politicos. Pero junto con
los elementos positivos se cuestionan algunos defectos y limitaciones importantes. La
critica més recurrente va dirigida a gran margen de indefinicién, pues pospone la
regulacion de aspectos muy importantes a un posterior desarrollo reglamentario. Entre los
vacios se encuentralaregulacion del estatuto y funciones de un érgano tan decisivo como
la AECI o lanaturaleza de los futuros Consejos de cooperacion e Interterritorial dentro de
los aspectos ingtitucionales. También hay lagunas referidas a papel que debe desempefiar
algln instrumento, como ocurre con los diferentes tipos de créditos concesionales
previstos. Se trata de un texto de compromiso que ha surgido tras un largo proceso de
negociacion durante el cual se ha ido cargando de una buena dosis de retérica y
reiteraciones, lo cual redunda en pérdida de precisién. No obstante, en contraposicion, se
puede afirmar que en su trayectoria se ha enriquecido al beber de diversas fuentesy ha
ampliado los limites del campo de |a politica de cooperacion aterritorios hasta ahora g enos
a su influencia gracias a la generalizacion del principio de coherencia paliticas. Sin
embargo, la trascendencia en la préactica posterior de este mandato, que obliga a analizar
todas las relaciones con los paises del sur desde e prisma de las estrategias para €l
desarrollo, requerird algo més que retérica: exige compromisos concretosy firmes ademés

de transparenciaen la gestion.**®

14 Asi aparece casi literalmente recogido, tanto en el Boletin Punto de Encuentro, nim. 31, afio VIII, 2°
trimestre 1998 de la Coordinadora de ONGD-Esparia, pp. 4-s, como en el editorial del Butlleti de la Federacio
Catalana de ONGD de junio de 1998, volum 1, ejemplar 10, firmada por su actual presidente, Rafael Grasa.

115 véaseinfra, capitulo 8.
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DISTRIBUCION DE LA AOD ESPANOLA POR PARTIDAS

1993 1994 1995 1996 1997 1998
Aportaciones a la Unién Europa 35.734,2 44.721,9 41.184,6 34.084,4 46.964,3 55.265,7
Organizaciones Int. Financieras 7.433 7.403,5 17.049,8 2.684 15.030 16.924,7
Organizaciones Int. no Financieras 3.757,1 833,8 8.319,8 9.230,1 6.719,3 81.39,5
Total Multilateral 46.924,3 60.463,2 66.554,2 459985 68.713,6 80.329,9
Créditos FAD 94.925,8 80.021 35.291,7 41.184,4 33.021,5 31.989,1
No reembolsable:
Reorganizacion deuda externa 405,6 8.971,5 7.331* 15.261 13.727,2 20.342,3
Programas/Proyectos ayuda 14.758 16.649 31.040 24.005 30.998 29.902,7
Ayuda alimentaria 1.184 534 432 1.683 418,5 1.814
Ayuda emergencia 368 511 2.435 1.611 2.640,6 3.971,1
Ayudas y subvenciones a ONGs 3.102 3.187 10.073 10.984  11.245,8 11.608°
Cooperacién descentralizada 4.185,5 5.316 14.667,2 19.379,6 20.763,2 28.143,1
Total Bilateral 118.928,9 115.189,5 101.269,9 114.108 112.814,8 127.770,2
TOTAL AOD/PNB 0,28 0,28 0,24 0,22 0,24 0,252
PNB (en miles de mill. de pts) 60.257,8 63.507,9 69.170,8 73.661 76.761,7 82.650,3

~ Correcciones en las cifras de operaciones de reorganizacion de deuda en 1995

Sélo incluye las subvenciones a ONGD procedentes de la Administracién General del Estado, basicamente las de la AECI. Las
subvenciones de las Comunidades Autonomas y Entidades locales se encuentran integradas en el apartado de la Cooperacion Oficial
Descentralizada.

Fuente: Seguimiento PACI 1998
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DISTRIBUCION DE LA AOD BILATERAL ESPANOLA POR SECTORES
1991/92 1995/96 1998

Infraestructuras y servicios sociales 16,7 37,7 32,8
Educacion 49 8,7 10,9
Sanidad 4,3 15,1 9,1
Programas de poblacion 0,5
Abastecimiento de aguas y eliminacion de residuos 1,6 3,9 2,6
Gobierno y sociedad civil 2,8 3,7 3,9
Otras infraestructuras y servicios sociales 3,1 5,9 6,4
Infraestructura y servicios econémicos 47,9 14,9 14,6
Transportes y comunicaciones 22,5 7,5 8,8
Energia 24,9 6,4 55
Bancas y servicios financieros 0

Negocios y otros servicios 0,6 1 0,3
Sectores productivos 15,9 13,7 4,8
Agricultura, silvicultura y pesca 0,9 6,7 3,8
Industria, mineria y construccién 14,8 6,7 0,7
Comercio y turismo 0,2 0,2 0,2
Multisectoral 1,5 9,3 16,7
Total distribuible por sectores 82 75,6 68,9
Ayuda en productos basicos y ayuda general por 0,9 1,3 1,4
programas

Actuaciéon en materia de deuda 10,2 14,7
Ayuda de emergencia 0,5 1,8 2,4
Coste administritatvo de donantes 2,9 4,2 3,5
Sin distribuir 13,7 6,9 9
Total 100 100 100

Fuente: Informe del CAD, varios afos

PORCENTAJES DE REPARTICION GEOGRAFICA

DE LA AOD ESPANOLA 1991/92  1995/96  1997/98
Africa Subsahariana 15,4 20,4 24,5
Asia del Sur y Central 0,3 2,4 2,1
Resto de Asia y Oceania 12,5 13,3 10,2
Medio Oriente, Africa norte y Europa 24,1 10,4 19,3
América Latina y Caribe 47,8 53,5 43,8

Fuente: Informes del CAD, varios afios
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CAPITULOS5

LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO EN LAS
RELACIONES ENTRE ESPANA Y AMERICA LATINA

Como sefidamos a comienzo de este trabgo, toda politica bilateral de cooperacion
internaciona para e desarrollo esta determinada por una conjuncion de lavertiente politicay
laeconémica, alavez que aporta su contribucidn ala estrategia de desarrollo dominante. La
politica de cooperacion espariola con América Latina no tan solo no es una excepcion, Sino
queilustra perfectamente esatriple dimension, por lo cua debe también interpretarse alaluz
de este prismatricolor. En € presente capitulo haremos una reflexidn sobre d discurrir dela
politicaexterior y las rel aciones econdmicas hispano-americanas durante la segunda mitad del

siglo XX, antes de detenernos en la evolucién de la politica espafiola de cooperacion para €

desarrollo con laregion. Debe advertirse, sin embargo, que este andisis previo tiene un
carécter puramente complementario y no pretende abarcar € conjunto de relaciones politicas
y econdmicas interregional es, objetivo que desbordaria por completo las dimensiones de esta
investigacion. Laintencion es ofrecer unareferenciaen laque Situar las sucesivasiniciativas
de cooperacion alaluz de los objetivos principa es que guiaban la accion exterior de Espafia
en relacion con América Latina. Asi, podemos observar como durante |as Ultimas décadas,

tanto Espafia como susinterlocutores en América Latina, han tratado de conducir sus
relaciones de laforma que més favoreciese al desarrollo de sus potencialidades en orden a
unamejor insercion en e contexto internacional. Como sefida SERBIN, A., laevolucion de
la relacion especial hispano-latinoamericana «hasido politicamente beneficiosa, en este
sentido para ambas partes, a un coste politico y econémico muy limitado, en € marco de un

predominio de los e ementos soft de la relacion».' En el caso espariol, |a cooperacion con

| beroamérica ha servido en buena medida de complemento y refuerzo para favorecer su

posicionamiento en € dmbito europeo-occidental donde se hallasu principal escenario.
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5.1. Lapoalitica exterior espafiola hacia América Latina

Desde mediados de | os afios setenta la politica exterior espafiola estuvo ingluctablemente
dominada por & proceso de insercion en Europay su plenaasociacion a blogue occidental 2
Dentro de esta dindmica, |os sucesivos gobiernos habidos desde la transicion concibieron la
cooperacion con América Latina como un instrumento privilegiado de sus relaciones
exteriores, que les permitiareforzar politicamente su posicion en Europa y asi conseguir
avanzar hacia € anhelado estatuto de potencia media® Mas, para esgrimir su relacion
privilegiada con América Latina, no solo entre sus colegas comunitarios o incluso en sus
plédicas con Estados Unidos, sino también para respddarla ante los propios paises
|atinoamericanos, Espafia preci saba dotarla de una entidad politicay econdmica que superara

laretdricafranquista por lacua discurrio durante cuarenta afos.

La situacion de partida conllevaba ciertas limitaciones, entre las cuaes no eralamenor una
completa «ausencia de un modelo definido, global y realista de politica exterior»,* que se
tradujo en una actuacion dispersa en sus relaciones con |beroamérica. A ello habia que sumar
la fdta de experiencia de los nuevos gobernantes y los escasos recursos financieros
disponibles para destinar ala accion exterior, pues se vivia un periodo de plenareconversion
econdmica con objeto de adaptarse a la competitividad del mercado internaciona. Los
gobiernos socidistas, sh embargo, desde su llegadaa poder optaron por disefiar una politica
exterior ambiciosa, apostando por unaintervencion de alto perfil, que potenciaba un cierto

protagonismo en sus rel aciones externas. Laregion latinoamericana parecia el areanatural

' SERBIN, A., «Mas ala del Quinto Centenario: Politica Exterior y percepciones etnohistéricas en las
relaciones entre América Latinay Espafia», p. 121, en El espacio |beroamericano. Dimensiones y_percepciones
delarelacion especial entre Espafia y Américal atina, Editores ROY, J. - MARCH, J. A., 1998, pp. 117-134.
2MARCH, J. A., «Espafiay América Latina: |as tres dimensiones de |la realidad actual y la construccion del
espacio iberoamericano», p. 250, ROY, J. - MARCH, J. A., op. cit, pp. 7-22.

® Yaen los primeros afios de Transicion Roberto MESA sefialaba «los deseos del Gobierno Suérez de colocar a
Espafia como potencia de rango medio y con un cierto protagonismo...», p. 60, recogido en € libro
recopilatorio del citado autor Democracia y politica exterior en Espafia, Eudema, Madrid, 1988.

* DEL ARENAL, C.y A. NAJERA, p. 35, en La Comunidad |beroamericana de Naciones. Pasado, presente y
futuro dela politica iberoamericana de Esparia, Ed. CEDEAL, Madrid 1992, p. 539.
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parala puesta en marcha de dicha estrategia, ya que se partia de unos vincul os histéricos y

pol iticos tradicional es dificil mente equiparables a otras zonas.

5.1.1. Evolucién dela politica exterior de Espafia hacia América Latina

A pesar de los notables cambios que se han producido en Espafia durante los ultimos
veinticinco afos, la Politica Exterior parece haber sido uno de los sectores que ha mantenido
mayor continuidad,® especialmente en lo que serefiere aAmérica L atina. Las aternancias de
regimenes dictatoria es con sistemas politicos democréticos en ambas vertientes del Atlantico
no supusieron, por lo generdl, lainterrupcion delos vinculos’ y solo un hecho de la gravedad
de la ocupacion de la embajada espafiola en Guatemala en 1980 provocd una drastica ruptura
de relaciones® Sin embargo, esta aparente continuidad envuelve una evolucion con
transformaci ones importantes desde que Espafia recuperd un gobierno legitimado por las
urnas. En paabras de Celestino DEL ARENAL, «no es que se haya aterado radicamente e
sentido que ha caracterizado histéricamente la dimensi 6n iberoamericana de Espafia, |0 que
tampoco ha sucedido. Lo que hacambiado ha sido, por un lado, lafilosofiainspiradoray €
disefio de esa accidn exterior (...). Por otro lado ha cambiado también laforma, € modo, €
como se hace esa politica».’ Ese cambio o transformacion vino en buena parte determinado
por los cambios politicos internos que conllevaron laasuncion de distintos valores politicosy

modificaron € acance de |as aspiraciones espaiiolas en € ambito internacional ™

a) Lasreacionesdeladictadura con América Latina

® Esta politica de protagonismo politico no ha sido aplicada Ginicamente a América L atina, también se adopto, por
giemplo, en relacidn ala crisis de Oriente Medio durante la presidencia espafiola de la Comunidad en 1989 dando lugar
alaDeclaracion de Madrid y obteniendo finalmente la sede para la apertura de la Conferencia de Paz a finales de 1991;
no obstante, las aspiraciones de protagonismo espafiol en dicho proceso de paz no parece que puedan ir mucho mas
lgjos.

® POLLACK, B.y G. HUNTER, p. 1, The paradox _of spanish foreing policy,. Pinter Publishers, London, 1987,
pp 196.

 Una excepcion fue México, que se negod a dar reconocimiento al régimen de Franco hasta que éste se reconvirtié
tras el fallecimiento del dictador.

® Se reanudaron en 1984, cuando el interés espafiol por desempefiar un rol mediador en el Proceso de Contadora,
propicié una solucién del litigio, gracias ala mediacion del presidente de Colombia, Belisario Betancurt.

°® DEL ARENAL, C., «Las relaciones entre Espafiay América Latina», 45 p. 2.

 RODRIGUEZ, E. A., «Transicion ala democracia en Espafia: ¢Hacia una nueva politica iberoamericana?» en
Realidades..., op. cit, ICI 1986, pp. 155-171, sostiene que «el régimen politico refleja val ores especificos y
determina la definicion del interés general», lo cual, entre otras cosas, condiciona las prioridades en politica
exterior, p. 157.
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Al final delaguerracivil se produjo un exilio masivo de personas vinculadasa bando
republicano. Huyendo de la represién iniciada por los vencedores, unabuena pate de
intelectuales cruzaron € charco y se asentaron en América L atina, donde contribuyeron auna
renovacion de la presencia espafiola. En la vertiente opuesta, durante los primeros afios de
franquismo, mientras duré la segunda guerramundial, e falangista Ramon Serrano Sufier al
frente de Ministerio de Asuntos Exteriores porfié para poner en marcha unapolitica de
expansion del fascismo en América Latina amparada en una concepcién imperiaistade la
nocién de Hispanidad. Paraello se cred en 1940 €l Consgjo de la Hispanidad, ideado como
un instrumento paravincular América Latinaal emergente nuevo orden fascistaen Europa.™
Sin embargo, tras laderrota de las potencias del Eje, e gobierno franquista hubo de alterar
sus propésitos y trat6 de acercarse alos vencedores, quienes le habian decretado una politica

detotd aidamiento internaciond.*?

La postura de las republicas | atinoamericanas con relacion al régimen de Franco no fue
unanime; frente al rechazo frontal de México, que se opuso a la entrada de Espafiaen la
ONU, otros paises de la region no secundaron la politica aidacionista y cultivaron las
relaciones con la dictadura™® Entre ellos fue notable la postura del gobierno argentino
peronista, que provey6 a régimen de un importante contingente de ayuda dimentaria,
fundamental en una época de graves racionamientos. Franco encontr6 en Perén y su defensa
de la «tercera posicion» aun predispuesto defensor de la «formacion de un blogque hispanico
gue contrarrestara la prepotencia de Estados Unidos y pusiera diques a una supuesta

extension del peligro comunistaen lazona».** De las pretensiones de protagonismo regional

“ DEL ARENAL, C.y A. NAJERA, 1992, op. cit, observan como ya entonces estaba «apareciendo la idea de
Espafia como «puente» entre América Latinay Europa». |dea que, por otro lado, no era nueva pues, yaen el siglo
X1X, Castelar afirmaba «nosotros |os espafioles somos, hemos sido y seremos perpetuamente |os mediadores
entre el vigjo y el nuevo mundo» pp. 85-86.

2 Como sintomas de ese cambio, DEL ARENAL, C. sefiala la sustitucion de Serrano Sufier por Francisco Gémez
Jordanay la declaracién de neutralidad del 3 de octubre de 1942 seguida de la retirada de las tropas de la exhausta
Division Azul, p. 33, en 1976-1992 Unanueva etapa en las relaciones de Espaiia con |beroamérica, Ed. Casa de
Ameérica, Madrid, 1994, p. 247.

B VINAS, A., p. 2, Spanish Policy toward Latin America: from deretoric to partnership, Miami 1992, pp 16.

* DELGADO GOMEZ ESCALONILLA, L., en Diplomacia franquista y politica cultural hacia |beroamérica 1939-
1953, Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, Madrid, 1998, p. 294. Afirma este autor que laintencion
de Perén era colocar a Argentina como €je politico y econémico de dicha alianza y convertirla en potencia
hegemonica del continente, pp. 132-133.
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de Argentina supo sacar provecho € régimen espafiol, pero la preeminenciadel ascendiente

norteamericano en laregion aborté de raiz tal es vel el dades hispanistas.

No obstante, Espafia continud buscando amigos en laregién y consiguio que seis paises
votaran en contra de laresolucion dela AG dela ONU de 12 diciembre de 1946 en laque, a
propuesta de M éxico, se recomendaba |a retirada de todos |os embajadores acreditados en
Espafia. Los Unicos votos negativos fueron latinoamericanos (Argentina, Costa Rica,
Republica Dominicana, El Salvador, Ecuador y Per(l) y otros tres paises de | regidon se
abstuvieron (Colombia, Cubay Honduras). En la practica, solo mantuvieron los embajadores
Argentinay la Republica Dominicana, pero apartir de entonces, poco a poco, las relaciones
espafiolas con América Latina fueron avanzando en paralelo a una politica de acercamiento a
Estados Unidos. En 1953 sdlo México y Guatemala continuaban sin reanudar |as relaciones
diplométicas. Aquel mismo afio, Espafia firmé los acuerdos con Estados Unidos y e
Concordato con la Santa Sede, los cuaes otorgaron a régimen una carta de legitimidad frente
alaComunidad Internacional y le permitieron presentarse como parte del bloque occidental.
Dos afios mas tarde, en diciembre de 1955, Espafia ingresd en la Organizacion de Naciones
Unidas®® En adelante, |as relaciones bilaterales con la mayoria de paises |atinoamericanos
mantuvieron mayor estabilidad, en aplicacion de los principios de no discriminacion ni
injerencias en los asuntos internos de la doctrina Estrada,*® aungue manteniendo un bajo

perfil politico.

El 12 de octubre de 1953 & ministro de Exteriores, Alberto Martin Artgo, enuncié la
propuesta de constituir una «Comunidad Hispanica de Naciones més estructurada, que

permitiera una actitud concertada de este conjunto de pueblos ante sus problemas de orden

5 Se consigui6 tras el acuerdo de las grandes potencias para abrir |a puerta a un conjunto de nuevos miembros que
mantuvieran un equilibrio geoestratégico, Este-Oeste, con Espafia ya alineada en € bloque occidental.
Previamente habia sido admitida en algunos organismos especializados como la UNESCO, laFAO y laOMS. A
pesar de que dichos éxitos del régimen deben interpretarse en el contexto de la politica de satelizacion de las
grandes potencias durante la guerra fria, no deben olvidarse los méritos del ministro Alberto Martin Artajo
nombrado en 1945, que se esforzé en establecer un didogo con las potencias occidental es.

' Ni siquiera se rompi6 con Cubatras €l triunfo de la revolucién castrista en 1959.
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internacional».” Esaconstruccion de unanueva fraternidad se centré en las relaciones
culturalesy apartir de entonces € Instituto de Cultura Hispanica (ICH) cobr6 nuevo vigor
como instrumento de cooperacion hispano-americana® acometiendo latareadeiniciar un
«segundo tiempo» de la accidn espafiola hacia | beroamérica, seglin palabras del por entonces
director del citado organismo, Sanchez Bella® Por ello e ICH reforz6 su politica de
atraccion de estudiantes mediante becas e increment |as publicaciones espafiol as distribuidas
en el continente, procedimiento con el cual trataba de aumentar el prestigio de la cultura
espaiola® Otro de los mecanismosincorporado desde principiosde la década fue la
celebracion de congresos mediante los cuaes se establecian vinculos y se pretendian
conseguir contactos con personajes prestigiosos en diferentes paises latinoamericanos. Sin
embargo, la ideologia del régimen dictatorid determind que el reclutamiento de dichos
contactos se concretara en individuos procedentes de la sociedad mas conservadoray, por
tanto, no contemplara una plurdidad representativa del conjunto de la sociedad

|atinoamericana.®

Larenovacion gubernamenta de 1957 llevé al Ministerio de Asuntos Exteriores a Fernando
Maria Casgtiellacomo parte del equipo de tecndcratas que pretendian una modernizacion y una
aperturadel régimen sin socavar las bases autoritarias del mismo. Este dificil equilibrio entre
luces y sombras termind naufragando, debido al inmovilismo de ladictadura?®® y a partir de

1969 hubo un retroceso en la apertura del régimen. La palitica interior condiciond el

Y DELGADO GOMEZ-ESCALONILLA, L., 1998, op. cit, p. 191.

8 Como sefialan DEL ARENAL, C.y A. NAJERA, 1992, op. cit, p. 121, el ICH fue concebido con finalidad
estrictamente cultural, con competencias mucho menores que el extinto Consejo de Hispanidad, pero ello no fue
Obice para su instrumentalizacién al servicio del régimen.

 DELGADO GOMEZ-ESCALONILLA, L., 1998, op. cit, p. 193, segln sefiala este autor, el «primer tiempo» se
habia centrado en lograr amigos que propiciaran el desbloqueo internacional. En el segundo, «Se pensaba que
obtener el respaldo de sectores influyentes de la opinién iberoamericana supondria un medio indirecto parallevar
al gobierno norteamericano a una actitud més tolerante hacia el régimen espafiol», p. 125.

® Seffala PINOL, J. L., en «Espafiay Latinoamérica: el periodo Suérez (1976-1980)», Afers Internacional, ndm.
0, 1982, pp. 9-39, p. 11, que se paso «de unos 5.000 millones de délares en 1959 a 12.000 millones de dolares
en 1969», lo cual superaba la asistencia técnica recibida por Espafia en dicho periodo.

2 Sefila MUJAL-LEON, E., «lberoamérica en la nueva politica exterior de Espafia», en Realidades y
posibilidades de |as relaciones entre Espafia y América en |os ochenta, ICI, 1986, pp. 135-154, que «para €l
régimen franquista, los lazos con América Latina (como casi toda su politica exterior) eran esencialmente
defensivos dirigidos a reafirmar modelos y val ores tradicionales, mientras aquellos opositores que presionaban
por una democratizacion eran marginados», p. 137.

Z TIERNO GALVAN, E., p. 67, en «Politica Internacional», en UU. AA., Espafia, perspectiva 1970, Guadiana,
Madrid, 1970.
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desarrollo de la paliticaexterior, lacua tratd de dudir € componente politico, concentrandose
en lavertiente econdémica® Tras e asesinato de Carrero Blanco en diciembre 1973 la politica
exterior se desvanecio limitdndose a unaautodefensa frente a creciente rechazo y aidamiento

exterior provocado por € endurecimiento de la dictadura, ya en plenafase de desintegracion.

Durante toda la dictadura, |as relaciones con América L atina estuvieron instrumentalizadas
por un objetivo de sustitucion™ respecto alaausencia o dificultad de relaciones con € resto
de lacomunidad internaciond, y especialmente con Europay Estados Unidos. Por tanto, era
una politicaa servicio de otros intereses de la politica exterior espafiola, 0 bien del exclusivo
interés del régimen en perpetuarse. Como sefida DEL ARENAL, C., € carécter totalitario del
régimen impedia «una politicaiberoamericanaredista, coherente con losintereses nacionales,
y solidariaen lademocraciay € desarrollo con |os paises iberoamericanos»,? por ello uno
de los imperativos de la monarquia parlamentaria institucionalizada por la Constitucion de
1978 fue construir una nueva politica exterior que, apoyada en nuevos valores, permitiera una
defensa eficaz del interés naciond y que Espafia ocupase un lugar en la comunidad

internaciond.

b) América Latinaen el periodo detransicion

El éxito de latransicion politica espafiola pronto se revel & como una de las principales bazas
de la diplomacia espariola para adquirir un papel influyente en laregion.® Este planteamiento
yaflorecio en laépocade gobierno centrista de transicion liderado por Adolfo Suarez, € cua
realizo varios vigies alaregion, al igua que e ministro de exteriores Marcelino Orejay €

propio Jefe del Estado, S. M. Juan Carlos 1.?” Aunque @ resultado de las visitas fue desigual

# DEL ARENAL, C., 1994, op. cit, p. 52, sefiala esta postura pragmética que traté de mantener Laureano L 6pez
Rodé entre 1969 y 1973, hasta su cese, coincidiendo con un empeoramiento de la situacion interna del régimen.
% MORAN, P., p. 13, en Una Politica Exterior para Espafia, Planeta, coleccion «<DOCUMENTO», nim. 27,
1980, pp. 398.

* DEL ARENAL, C., 1994 0p. cit, p. 59.

* POLLACK, B., 1987, op. cit, p. 40, «lt is the strengthening of democracy in Latin America, and support for
the internal forces with struggle for the replacement of autoritarian/military regimes there, where the present
Spanish political class sees arelevant role to play».

7 PINOL, J., 1982, op. cit, apunta que en dicha época «Uno de los problemas mas graves de las relaciones
hispanoamericanas es la superabundancia, por parte espafiola, de personas que toman decisiones al respecto,
complicando la situacion con personalismos y luchas de poder».
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y para agunos observadores poco coherente con la politica que corresponderiaa un gobierno
conservador,? dicha politicatuvo lavalia de permitir «lanormalizacién y renovacion delas
relaciones con | os paises iberoamericanos, introduciendo una nuevaimagen democrética de

29

Espafia en la region»® Gracias a dlo, Espafia participd en diversas iniciativas
|atinoamericanas para la coordinacién de posturas en organismos internacionales financieros
y no financieros, tales como & Grupo del Banco Mundia o la Organizacién Internacional de
Trabgjadoresy adquirié condicidn de observador en organismos regionales como la CEPAL
0 € Pacto Andino, una aspiracion largamente anhelada durante e periodo franquista® Con
elloy con ago de retéricaen favor de algunas reivindicaciones tercermundistas, Espafiatratd
de conjugar su decidida vocacién occidentd con una Smpatia por los intereses

latinoamericanos, justificada més en su especial relacion histérica que en un aineamiento

politico o en la existencia de vitales intereses econémicos.

Suérez dio a conocer las lineas bésicas de su politicaiberoamericana durante su primer vige a
México, en abril del 1977. Esta se asentaba en tres ideas maestras: laidea de «vinculo» en
referencia alas raices historico-culturales comunes, laidea de «puente» entre América y
Europa y e acompafiamiento de Espafia a los procesos de «integracion regiona»
|atinoamericana en curso. Sefilla DEL ARENAL, C. como estas lineas fueron més un deseo
gue unarealidad pues tropezaron «con lafalta de experiencia democrética en materia de
politica exterior y con |as dificultades inherentes ala propia situacion politica espariol a».**
Durante esta primera época de la transicion, resurgi6 laidea de una comunidad hispanicade

naciones muy vinculada alafigura del propio monarca espafiol y respaldandose en su

% MESA, R., op. cit, p. 59, sefiala como la visita de Suédrez a Cuba en 1978 y la aceptacion de lainvitacion de
Castro para asistir ala cumbre de los Paises No-Alineados en septiembre de 1979 causo sorpresa entre la derecha
y no fue valorada por laizquierda. DEL ARENAL, C., 1994, op. cit, p. 101, denuncia la utilizacion de la politica
iberoamericana por Sudrez como instrumento de legitimacion interna y dar imagen «protagonista y
progresistax.

® DEL ARENAL, C. «Lasrelac. ..», op. cit, p. 7.

® Tanto CASTIELLA, F. M. como G. GREGORIO LOPEZ BRAV O habian intentado sucesivamente desde la
cartera de Exteriores el acercamiento a los citados organismos, logrando solo la constitucién de una comision
mixta con el Acuerdo de Cartagena.

* DEL ARENAL, C., 1994, op. cit, p. 100.
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prestigio a haber sido artifice del proceso de democratizacion, identificandolo en suma con
los nuevos valores democréticos. El Rey Juan Carlos | ya serefirié entonces ala Comunidad
| beroamericana de nacionesy ese elemento se repitio reiteradamente en todos los vigjes de la
Coronaal continente americano, sempre ligado alos principios de paz, justicia, democraciay

derechos humanos, en € marco de una cooperacion en interés mutuo.

Durante € breve periodo del gobierno de Leopoldo Calvo Sotelo, azuzado por las dificultades
internas del partido gobernante junto a trasnochados intentos gol pistas, la politica exterior
espafiola se centré en laintegracion en laOTAN, como corolario de una decidida vocacion
atlantista; por tanto, América Latina quedo relegada a un plano secundario® Durante el
conflicto de las Malvinas sin embargo, la postura del gobierno espafiol, quecdifico la
controversiacomo un problema de descol onizacion, se apartd del compacto cierre de filasen
torno a su aliado adoptado por los miembros dela OTAN y laCE, lo cua, como sefida VIN
AS, A. no dejaba de comportar cierto riesgo.* Lo mismo se puede decir de la oferta del

monarca espaniol para gercer sus buenos oficios entre las partes, que fue declinada.

En € intein, € Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE), apadrinado por los
sociddemocratas alemanes de Willy Brandt, se introdujo en la region, dispensando
vehemente entusasmo a las insurrecciones populares en Centroamérica y, muy
especialmente, alatriunfante revolucion sandinista. Felipe Gonzalez, en calidad de jefe del
Comité de la Defensa de la Revolucion Sandinistay vicepresdente de la Internaciond
socialista, encarnd e apoyo europeo a proceso durante |os primeros afios.* Sin embargo, a

medida que se afianzaba el liderazgo de Gonzdlez a frente del partido y aumentaban las

2 MORAN, F., 1980, op. cit. Esta vision fue subrayada en el discurso del propio monarca al serle concedido el
premio Simén Bolivar en 1983: «Nuestro futuro no se apoya ni en la nostalgia ni el rechazo del pasado, sino en
una profunda solidaridad con los pueblos de este continente, que nos hacen vivir muy de cerca sus problemas mas
acuciantes, sean los de su independencia politicay econémica, los de su desarrollo, o los derivados de sus ansias
de mayor justicia social», El Pais, 26 de julio de 1983.

¥ Segln el mismo autor, ibid, p. 8, «Calvo Sotelo lo que hace es dar coherencia al proyecto conservador en
materia de politica exteriors.

* VINAS, A., 1992, op. cit, p. 6, el autor resalta ademas la postura adoptada en la ONU y el Consejo de Europa
donde Espafia se abstuvo en las resol uciones de condena a Argentina. Otros autores, como MUJAL-LEON, E.,
1986, op. cit., ven en dicha actitud «la confirmacién de un gobierno paralizado por |0s sucesos internacional es»,
pp. 139.
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perspectivas de alcanzar €l poder, se moderaron los discursos y se orient6 € enfoque del
conflicto hacia la negociacion. Al igua que se habia hecho previamente en Espafia, la
Internacional Socidistaintentd favorecer la moderacion de la izquierda latinoamericana

proyectando la «influenciadel PSOE en ladlite politica de Latinoamérica».®

c) Las politicas de los gobier nos socialistas

El primer gobierno sociadistaconstituido en 1982, hubo de emplearse a fondo en las
negociaciones paralaintegracion en las Comunidades Europeas y ademés justificar ante sus
electores lasrazones del giro de 180° en su posicion sobre la entrada de Espafiaen la Alianza
Atlantica® No obstante, tras la culminacion en 1986 del proceso de adhesion alaCEy la
clarificacion de sus relaciones con laOTAN, América Latina ocupaba €l tercer lugar dela
agenda exterior del nuevo gecutivo socidista® Aunque |os dos primeros fueron € ge
central de laaccion exterior, especialmente en los primeros afios, América Latina nunca
desaparecid de sus prioridades en lamedida en que, como veremos en un capitulo posterior,
Espafatratd de hacer valer sus vincul os latinoamericanos para presentarse ante sus futuros
socios con el empague de una potencia media.®* En su programa de politica exterior las
propuestas socidistas se centraron en: la consolidacion de los vaores y sistemas
democréticos, € respeto alalegalidad y |os derechos humanos. Todo elo estaba claramente

inspirado en & deseo de proyectar a exterior laimagen de una Espafia renovada.

Entretanto, América Latina comenzd a superar el panorama desolador que la region

presentabaa iniciar la década, dando principio a una transformacion democratizadora.

* MUJAL-LEON, E., 1986, op. cit, p. 140.

% GRUGEL, J,, en ROY, J-MARCH, J. A., 1998, op. cit, p. 112.

% Desde |a oposicién el partido socialista hizo una enconada camparia en contra de la adhesién al tratado del
Atléntico Norte, lo cual le costd la convocatoria de un referéndum tras alcanzar €l poder en justificar la
permanencia e integracién en la organizacion.

¥ Sefiala DEL ARENAL, C., 1994, op. cit, p. 87, como «A finales de 1988, en consecuencia, se abre una nueva
etapa en las relaciones internacional es de Espafia, en la que el Gobierno socialista se encuentra en condicién de
desarrollar una accion exterior coherente y eficaz, acorde con sus intereses nacionales y su condicion de potencia
media».

*® PINOL, J. L., en «Los condicionantes de la accion exterior de Espafia respecto a L atinoamérica (1976-1991)»,
en Afers Internacionals, nim. 23-24, 1992 pp. 6-16, destaca que «Madrid comprende perfectamente que una
potenciacion de su proyeccién politica en Latinoaméricay un aumento de su actuacién econémica en la zona
serviran paraincrementar, al menos a pequefia escala, su influencia mundial y especialmente en la Comunidad
Europeay convertirse en potencia mediax».
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Espafia pronto mostrd su apoyo a los procesos politicos abiertos en Argenting, Brasil y
Uruguay, siendo € primer pais externo alaregion que dio soporte alainiciativa de did ogo
para la paziniciada en Contadora® Esto Ultimo, junto a las claras manifestaciones de
simpatia hacia el gobierno sandinista, situaba a Espafia en una postura disidente frente ala
politica de injerencia armada indirecta practicada sin tapujos por parte de la administracion
norteamericana que encabezaba e republicano Rondd Reagan** Las primeras
aproximaciones a proceso estuvieron imbuidas de cierto protagonismo (como, por gemplo,
el ofrecimiento de mediacion en laresolucion del conflicto centroamericano) debido alo cua
tuvieron desigual acogida en laregion, oscilando entre el rechazo mexicano y el decidido
apoyo colombiano.” Ademés, €l inicial soporte de los socialistas a gobierno sandinista se

vio con recelo por parte de otros gobiernos conservadores de laregion.

Pero a partir de abril de 1983, en que Espafia hizo la declaracién de apoyo alainiciativa
regional nacida en Contadoray se pronuncié en favor de una solucion negociada entre los
paises de laregion, sin intervencion exterior, su posicion fue menos discutiday su voz quedé
reforzada ante sus futuros colegas comunitarios® Ad, Espaia junto a Portuga fueron
asociados a proceso de didogo politico entre la Comunidad Europea y los paises
centroamericanos apoyados por & grupo de Contadora™ y en |o sucesivo |os representantes
espaiioles fueron activos defensores de |os postul ados regionaes frente a intervencionismo
belicista sostenido por la Administracién Reagan. El gobierno espafiol trat6 de jugar un papel
destacado en € inicio y desarrollo del proceso de didogo interregiond entrelaCE y América
Central, con la participacion decidida de Felipe Gonzélez y su primer ministro de Asuntos

Exteriores, Fernando Moran, que abogaron por la asuncién de una actitud de distanciamiento

“ DEL ARENAL, C., 1994, op. cit, p. 92, afirma que «la democraciay |os derechos humanos no serén, por tanto,
un simple elemento ornamental en la proyeccion espafiola en |beroamérica, sino un aspecto sustancial de esa
accion, «sin el cual es dificil entender muchos aspectos de la misma.

“VINAS, A., 1992, op. cit, p. 8.

“ México veia con desagrado el intervencionismo espariol como ejemplo de unainjerencia extranjera; en
cambio las buenas relaciones de Felipe Gonzéalez con Belisario Betancourt |e permitieron contar con el apoyo
activo de Colombia.

“ DEL ARENAL, C., «Lasrelac. ..», op. cit, pp. 19-22.

*“ V éase capitulo 6.
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frente ala politica estadounidense.* Sin embargo, |a politica hegemdnica practicada por €
€jecutivo norteamericano coarto la actuacion espafiola en laregidn, en lamedida en que se
debian salvaguardar |os intereses de la gran potenciaaiada,® 1o cual no obsté para que
Espafia fuera el Unico miembro de la CE que voté en contra de laintervencion militar de

EE.UU. en Panamade 1989, diandose con € resto de paises iberoamericanos.

A partir de 1986, unavez verificado € ingreso en la CE, la politica hacia América Latina cobrd
nuevos briosy el gobierno se concentrd en impulsar las relaciones econdmicas e iniciar la
construccion de una politicade cooperacion internaciond, practicamente inexistente hasta
entonces, comenzando por & establecimiento de una estructuraingtitucional adecuada.*’” En
ese camino, laclaraorientacion dela SECIPI y € papel central otorgado a 1Cl dentro dela
agenciagecutora (AECI) pusieron de relieve que América L atina constituiael gje central de
dicha politica Lasdirectrices de la politica americanista se tradujeron en cuatro liness
expuestas por € director del ICI, Luis Y &iez-Barnuevo:*®

Apoyo alademocratizacién

Promocion de la cooperacion cientifico-técnica

Aumento y mejora de los contactos culturalesy educativos

Cooperacién econdmica

En el desarrollo de la politica de apoyo ala democracia no se adopto, sin embargo, una
postura de atagque frontal alas dictaduras o regimenes autoritarios que pudiera afectar alas
relaciones bilaterales, pero si se intensificaron los vincul os con agquellos paises claramente
decantados hacia procesos democréticos como Argenting, Uruguay o Brasil.® Estos

resultaban ser, ademés, junto con México y Venezue a, |os principales socios econémicos e

“ POLLACK, op. cit, p. 74, sefiala que: «El apoyo politico a Contadora fue total y también rotundo el rechazo de
las interferencias norteamericanas en |a zona.

“ DEL ARENAL, C., 1994, op. cit., p. 16, a pesar de las diferencias de planteamiento, el mismo ministro Moran
se encargd de aclarar que «Espafia no estaba dispuesta en enfadarse con los Estados Unidos en la politica que
nuestro pais pudierarealizar con |beroamérica», citando declaraciones recogidas en El Pais, 31 de enero de 1983.
47 Véasesupra, capitulo 4.

“ YANEZ-BARNUEVO, L., «Las relaciones con Iberoamérica en el horizonte 92», en Estudios Internacionales,
SEl, Madrid, 1983, p. 373.
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interesantes apuestas de futuro. Con este grupo de paises se concertaron en € plano bilateral
los nuevos Tratados Generales de Amistad y Cooperacion, acompafiados de importantes
protocol os financieros dotados de generosos préstamos concesionales para laimportacion.
Estos créditos fueron muy apreciados, dado € delicado momento que aravesaba la
credibilidad financierade laregion y a tiempo, se dinamizabalainternacionaizacion de la
economia espafiola debilitada en una época de crisis. La cooperacion cultural siguié siendo
unade los principales pilares de las relaciones de cooperacion mediante la reedificacion de
una nueva politica asentada en la infraestructura del desaparecido Ingtituto de Cultura
hispanica. Una apuesta més novedosa fue lainiciativa de crear unared de intercambio de

cooperacion cientifica que darialugar a primer programa de cooperacion regional .

En e ambito regiona o multilaterd se emprendieron otras iniciaivas, que quedaron
englobadas en e marco de una rediviva Comunidad |beroamericana de Naciones, la cual
tomdé como referenciala conmemoracion del Quinto centenario del desembarco colombino en
€l nuevo continente. Asi se crearon las «Comisiones Nacionales parael Descubrimiento de
América — Encuentro entre dos mundos», que debian impulsar y coordinar todas las
iniciativas relacionadas con € afio 1992 Con dicha findidad se convocaron las
conferencias anuaes de las comisiones naciondes y drvieron de paso previo a la
convocatoria de la Primera Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno en
1991. Edtainiciativa veniaareforzar laidea de Comunidad, incorporando una dimensién
politicaala cooperacion econdmica y para €l Desarrolloy proyectandolas mésalla del
horizonte del 1992. Justamente, e reconocimiento de la existencia de una Comunidad
Iberoamericana y su traduccidon operaetiva como un espacio de reflexion y didogo
institucionalizado, fueron sefidados por DEL ARENAL, C. como losprincipales logros

conseguidos en la operacion.>

“ DEL ARENAL, C.y A. NAJERA, 1992, recogen las pal abras de Fernando Moran ante la Comision de Asuntos
Exteriores del Senado el 30 de junio de 1983 donde afirmaba: «mantenemos el principio de no-injerencia, pero
no el principio de igualdad de trato y de intensidad», p. 230.

® El programa CY CIT, como se vera méas adelante, punto 5.4.1.

* LOPEZ-GAY, P., «La Cooperacion exterior en el marco de la Conmemoracion del Quinto Centenario del
Descubrimiento de América», Documentacion Administrativa, nim. 227/91, pp. 67-64.

* DEL ARENAL, C., «El futuro de las Cumbres lberoamericanas», Meridiano CERI, octubre de 1996, pp. 4-7.
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Con laingtitucionalizacion de las cumbres, Espafia consiguié culminar unaetapa de su
politicaiberoamericana consolidando un espacio de didogo politico hasta entonces inexistente
y un foro en el que intercambiar posicionesy buscar una confluencia de intereses entre los
miembros de una comunidad heterogénea. En & dmbito politico, las cumbres han conseguido
algunas declaraciones sobre temas de interés comin como la democracia, los derechos
humanos, & comercio internacional, la educacion, ladeuda externa o laintegracion regional .
Y aen lasegunda conferencia se decidié establecer unareunion previaala Asamblea General
delaONU Yy los paises iberoamericanos han concertado su apoyo alas candidaturas latinas
gue se han presentado para los puestos no permanentes del Consegjo de Seguridad. En
general, la cooperacion politica en € marco de las cumbres ha mantenido un perfil abiertoy
pragmético, evitando € enfrentamiento ideoldgico para avanzar en la definicion de lo
comiin.** Esta constatacion no oculta las evidentes limitaciones del actual sistema que, como

veremos, precisa de una redefinicion que tome nota de otras iniciativas transregionales.>

L as aspiraciones de Espafia a presentarse como mediadora de | os intereses | atinoamericanos
ante la CE, tras su incorporacion alaaccion exterior comunitaria,® supuso «la aparicion de

una nueva dimension en la politicaiberoamericana espafiola, con consecuencias importantes

* Desde latercera cumbre las conferencias giran alrededor de un tema central objeto de la declaracion final. Hasta
el momento, estos han sido: 3% cumbre de Guadalgjara, México, «Un programa para el desarrollo con énfasisen el
desarrollo social». 42 cumbre de Cartagena de Indias, Colombia, «Comercio e integracion como elementos del
desarrollo iberoamericano». 52 cumbre de San Carlos de Bariloche, Argentina, «La educacion como factor de
cohesién de la Comunidad | beroamericana». 62 cumbre de Vifia del Mar, Chile, «Gobernabilidad para una
democracia eficiente y participativa». 72 cumbre de Isla Margarita, Venezuela, «Valores éticos de la democracia».
82 cumbre de Oporto, Portugal, «Globalizacién econémica e integracién», 92 cumbre en la Habana, Cuba,
«lberoaméricay la siuacion financierainternacional en una economia globalizada».

* En 1992, ION DE LA RIVA advertia de |os peligros de una excesiva politizacion de las cumbres en torno ala
«clausula democrética» con la pregunta retérica: ¢«Cuédnta politica puede aguantar la Conferencia
Iberoamericana»? p. 171, en las «Cumbres | beroamericanas», Politica Exterior, nim. 28 IV, verano 1992, pp.
168-187.

® MALLO, T., en «De las Cumbres | beroamericanas a |la articulacion de una Comunidad |beroamericana de
Naciones», Sintesis, nims. 26-27, 1998, pp, sefialaba como la Il Cumbre de las Américas celebrada en octubre
de 1998y lal Cumbre de la UE con AméricaLatinay el Caribe, de 1999 en Brasil.

% Conscientes del rechazo que en determinados circul os latinoamericanos despertaba la nocion de «puente» se
sustituyo este concepto por la afirmacion de la existencia de una doble dimensién complementaria europea y
latinoamericana, DEL ARENAL, C.y A. NAJERA, 1992, op. cit, p. 230. También, GRUGEL, J., en ROY, J.-
MARCH, J. A., op. cit, p. 139, sefiala que «justo antes de entrar en la CE y en el inmediato periodo posterior en
particular, Espafia promovio la idea de una relacién triangular entre Espafia, América Latinay la Comunidad
Europea».
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en cuanto alas relaciones bilaterales»;>” a partir de entonces, Esparia no contaba sdlo con sus
propias fuerzas y recursos, pues, en la medida en que fuese cagpaz de aprovechar la
complementariedad de su politica y lascomunitarias, veria aumentada su capacidad de
influenciagracias a respaldo de laComunidad.*® Como veremos, si bien la accién espafiola
tuvo unainfluencia palpable en € relanzamiento del didlogo interregional, en cambio no se
puede decir que la politica de cooperacion bilateral se haya beneficiado de un €efecto
multiplicador gracias alas politicas comunitarias. Muy posiblemente ello se deba aladirecta
vinculacion de la ayuda espafiola con los intereses econdmicos nacionales, alo cua debe
afadirse la escasa coordinacion de la politica comunitaria de cooperacion con la de los

Estados miembros.

Lainternacionalizacién de la politica exterior espafiola abrid otra brecha con su participacion
en diversasiniciativas de los organismos de la ONU, entre las que destacan la participacion
en las Operaciones para e Mantenimiento de la Paz. Aqui también América Laina
proporciond un campo idéneo, ya que, apesar de que las primeras operaciones en las que
participd Espafia fueron en Angola y Namibia, la operacién donde asumié mayor
protagonismo fue en el Grupo de Observadores de Naciones Unidas para Centroamérica
(ONUCA) en 1989, donde fue un genera espafiol quien asumid lalabor de coordinacion
paralaaplicacion del Plan de Paz de Esquipulas |1. También se desplegé un gran esfuerzo en
las fuerzas de verificacion en Haiti (ONUVEH) de 1990, en El Savador (ONUSAL) de 1992
y en Guatemala (MINUGUA) de 1994.% Estasiniciativas han tenido un reflejo posterior en
la politica de cooperacion parad desarrollo, una de cuyas prioridades ha sido la contribucién
alos procesos de pacificacion, sendo uno de los aspectos mejor valorados en € Ultimo delos

informesindividualesdd CAD®°

% DEL ARENAL, C., (¢)op. cit, p. 33.

% DEL ARENAL, C.y A. NAJERA, 1992, sefialan, ademas, que «con el ingreso en la Comunidad Europea, al
poder concertar su politica iberoamericana con los doce Estados miembros puede diversificar y reducir los
riesgos de su actuacion, o no soportarlos en solitario, frente a terceros Estados, como, por €jemplo, respecto de
los Estados Unidos», p. 228.

% Sobre la participacion de Espafia en dichas operaciones, véase YANEZ-BARNUEVO, J. A., «Espafia, laONU y
la participacion de Centroamérica», SINTESIS, ndm. 27-28, pp, 1998.

% Véasesupra, capitulo 4.
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d) Aspectosrecientes de la politica exterior espafiola hacia América Latina

Pasados | os primeros afios de |a década de |os noventa, América L atina perdio protagonismo
en la politica exterior espafiola. Muchos factores contribuyeron a dlo: los cambios
producidos en el contexto europeo son quizas |os més destacables, pero no los Unicos.
Podemos citar laampliacién de la Comunidad y la apertura hacia el Este como parte del
proceso de construccion europea, que obligd y continuara exigiendo una renegociacion del
equilibrio de poderes en € seno de las ingtituciones comunitarias en un futuro proximo. Pero,
ademas, la explosién de conflictos nacionalistas en |os Bal canes proyect6 la sombrade la
guerraen Europa después de cuatro décadas de tregua basada en |a politica de disuasion.
Junto adllo, e recrudecimiento de los conflictos en Africa Central, lainestabilidad en amplias
zonas del Magreb y los dtibagjos del proceso de Paz en Oriente Medio han venido centrando

laactudidad internaciona, asi como las sacudidasinternas del gigante ex soviético.

Tampoco fue gjeno € clima de crispacion politicainterno que acompafié a Ultimo gobierno
socidistay eclipso las relaciones interregionales tras los fastos de 1992. En mayo de 1996 el
nuevo gecutivo conservador tomo e relevo, aunque su escasa ventgja le obligd a pactar con
las fuerzas naciondistas vascas y catalanas, recortando asi su margen de maniobra. La cartera
de Exteriores recayd en Abel Matutes, buen conocedor de los entresijos comunitarios por su
larga etapa de comisario europeo con diversas responsabilidades, entre las cuaes se contaron
durante un periodo las relaciones con América Latina. Gracias aello, lograron reconducirse
los primeros tropiezos del jefe del gecutivo, José Maria Aznar, en e tratamiento de las
relaciones con Cuba, que condujeron aunamini crisis diplomética. Aunque en el ambito
latinoamericano Aznar no supo entrar con buen pie, se le debe reconocer un éxito notable en
la propuesta de cumbre euro-latinoamericana, que fue inmediatamente secundada por
Francia. Esto, a margen de |os resultados concretos, supone un relanzamiento del didlogo
interregional suspendido desde principios de los ochenta®™ en el que Espafia no deberia

degarse de gercer lainiciativa

® Véase capitulo 6 punto 2.
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Durante su primer afio de gobierno €l jefe del gjecutivo, con una mayoria parlamentaria
insuficiente, se empled afondo en los asuntos internos, para consolidar sus alianzasy
afianzar € relevo. A partir de la segunda mitad de la legidatura, tras confirmar la
incorporacion de Espafia a proceso de integracion en la zona euro, las relaciones
exteriores adquirieron mayor peso. Aznar quiso contrarrestar las acusaciones de la
oparicién en € sentido de una perdida del papel internacional de Espafia con unimpulso a
su politica exterior. Yadesde € primer afio, € presidente organizé mini-giras periddicas a
laregion, lo cual le hallevado avisitar todos |os paises |atinoamericanos. También los
miembros delacasareal, e ministro de Asuntos Exteriores, otrosintegrantes del gjecutivo
eincluso la esposa del presidente han mantenido una presencia continuaen el continente

de del egaciones espariol as.

En el escenario de la Comunidad | beroamericana, las dos primeras cumbres en las que
participd € gobierno conservador mantuvieron un bgo perfil que hizo temer por el
agotamiento del sstema, fato de nuevos objetivos. Sin embargo, en la VIII Cumbre
| beroamericana de Oporto en 1998, se abrieron las puertas a una mayor ingtitucionalizacién
de las conferencias mediante la creaci on de una secretaria permanente parala coordinacion de
los programas de cooperacion y la organizacion de las cumbres. Eraunainiciativa espafiola
que se concretd en la siguiente cumbre celebradaen La Habana.®? Este ambiente de sintonia
e vio turbado por |os acontecimientos sucedidos araiz de la solicitud de extradicion por parte
delajudicatura espafioladel ex dictador chileno, general Pinochet, solicitud que fue atendida
parcialmente por lajusticia britanica. Laactitud de ambigua neutralidad del gobierno en
relacion con lasiniciativas de lajudicatura no fue bien recibida por € gecutivo chileno que
decidié no acudir ala cumbrey fue secundado por Argentina. Tampoco acudieron los jefes
de gobierno de El Salvador, Costa Ricay Nicaragua en actitud de denuncia ante la ausencia
de cambios democratizadores en € régimen centrista. Esta coincidencia convirtié aAznar y
Castro en aliados con €l objeto de salvar lacumbrey evitar €l deterioro del sistema de

conferencias. Laactitud conciliadora que mostraron los gobiernos de Portugdl, Brasil y, sobre
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todo, México despej6 e peligro de una polarizacion que pusiera en peligro €l proceso, sin
embargo no disipa lasdudas respeto a su trascendencia. La dinamizacion del proceso
dependera sobre todo de la capacidad de iniciativas que respondan a un interés compartido y

no se limiten aaimentar protagonismos particul ares.

Al margen de lo que se puede seguir avanzando en la consolidacion de los programas
multilaterales de cooperacion, las cumbres deberan ofrecer un interés politico en si mismo
gue justifique el despliegue diplomético y medidico que conllevan para todos los
participantes. Como se ha venido sefialando, existe un sensacion de agotamiento® que ha
tratado de sodayarse mediante la flexibilizacion del procedimiento, «fomentando los
encuentros multilaterales y eliminando los aspectos protocolarios»,* lo cua permite
dedicar gran parte del tiempo ala solucién de asuntos bi o0 multilaterales entre |as partes.
Esto puede proporcionar alicientes a los asistentes, pero no contribuye a dar solidez al
proyecto, ni aevitar €l peligro de que las exigencias de | as politicas exteriores nacional es
interfieran® y releguen las cumbres a meros instrumentos secundarios. Conseguir que
todos | os participantes |leguen a otorgar una alta prioridad a proceso de cooperacion
iberoamericano requerira que éste integre plenamente la dimensién euro-americanay la
complejared de interrel aciones entre ambos hemisferios, o cual conduce ineludiblemente

aunareforma® inminente.

5.1.2. Lasrelaciones econdmicas con América Latina
Como se ha venido gpuntando, una de las dificultades para fortaecer la dimension
|atinoamericana de la politica exterior espafiola ha sido la escasa entidad de | as relaciones

econdmicas. Se partia de una situacién exigua debida fundamentalmente a subdesarrollo y

¢ L a sede de dicho organismo se ha situado en Madrid, cumpliéndose asi | as aspiraciones espafiolas. Véase punto
5.2.2. d).

® MALLO, T., 1998, op. cit., DEL ARENAL, C., «las cumbres iberoamericanas de jefes de Estado y de Gobierno
y las relaciones entre Espafia e Iberoamérica», pp. 247-269 o GARCIA PEREZ, R., «Las interferencias
nacionales ala creacion de un espacio politico comun iberoamericano», pp. 311-320, ambos en |beroamérica
ante |os procesos deintegracién. Actas de las VIl Jornadas de la AEPDIRI, Universidad de Céceresy BOE,
Madrid, 2000.

% GARCIA PEREZ, R., 2000, op. cit., p. 213.

% Ibid, p. 320.
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aidamiento de laeconomia espafiola pero, ademas, € proceso de apertura de ésta se volco en
el ambito europeo, por lo que América Latina quedd sblo como un mercado marginal. Sin
embargo, |os gobiernos espafioles nunca dejaron de considerar a L atinoamérica como un
importante destino para la proyeccion econdmicainternaciona y no fataron lasiniciativas
parafomentar y fortalecer loslazos, con especia atencion alavinculacion del sector privado.
A pesar de dlo, € factor fundamental para e desarrollo de las relaciones ha estado
basi camente condicionado «por la situacion econdmicay financiera puntua de ambas éreas,
asi como en lacoyunturainternaciona imperante en cadamomento y en las oportunidades de

negocio detectadas por |os operadores privados en las orillas del Atlantico»®’

En este contexto, la cooperacion para € desarrollo actué frecuentemente como un
instrumento privilegiado de la politica comercia, no solo por su utilidad parael fomento de
exportaciones sino también como via de penetracidn de las empresas espafiolas en laregion,
graciasalo cua Latinoaméricadurante los Ultimos afios ha llegado a convertirse en el

principal destinatario de lasinversiones extranjeras directas procedentes de Espafia.

a) Relacionesecondmicastraslaguerracivil

L as relaciones econdmicas de Espafia con América Latinaantes de laguerracivil no eranya
muy boyantes, pues se vieron deterioradas por las consecuencias negativas que tuvo lagran
crissmundia de 1929. Traslaguerracivil, laeconomia espafiola quedo destruiday hubo de
desarrollarse en un aislamiento internaciona que la sumié en una paradlisis durante casi dos
décadas. La cooperacion procedente de la Republica Argentina proporciond aimentos
basi cos a crédito durante los primeros afios, hasta que la deuda al canzé tal volumen que fue
interrumpida. En octubre de 1946 se firmé un acuerdo comercia con aquel pais esperando
gue cundiriael ggemploy otros Estados latinoamericanos estarian dispuestosa abrir las

negociaciones.® Sin embargo, para ello hubo que esperar alos afios cincuentay «solo en

® DEL ARENAL, C., 2000, op. cit., p. 313.

¥ RAMOS RESA, M. P., «Relaciones econdmicas y comerciales entre Espafia e Iberoamérica», Boletin
Econémico delCE, 2534 del 24 de febrero a 2 de marzo de 1997, pp. 13-19.

% DELGADO GOMEZ-ESCALONILLA, L., 1998, op. cit, p. 185, sefiala que las negociaciones se enmarcaban en
un plano mas amplio para superar el aislamiento politico y econémico de Espafia. El convenio de 30 de octubre

319



1954 serecupero €l nivel de intercambio del afio 1935, que ya de por si eramuy inferior a
méaximo al canzado en 1930».%° Durante 1953 se celebraron en diferentes ciudades espaiiolas
vaias reuniones del | Congreso Iberoamericano de Cooperacion Econdmica y

posteriormente se cred un Ingtituto Iberoamericano de Cooperacion Econémica

Ya a finales de losafios cincuenta, Espafia vivié un periodo de expansion econdmica
importante propiciado por latimida apertura hacia el exterior traslos acuerdos con Estados
Unidos. Esta politica expansiva fue impulsadatras la asuncion de las carteras de Economiay

Exteriores por los tecnéceratas del Opus Dei, al frente de los cuales estaba L aureano Lopez
Rodd, que asumi6 la direccion del primer Plan de Estabilizacion 1959-1961 bgo la
supervison del FMI y e BIRD. El programa debia sentar |as bases para un posterior periodo
de crecimiento que se disefid através de los subsiguientes Planes de Desarrol10.° A pesar de
lalimitada realizacion de muchas de las previsiones, lamoderada apertura hacia el exterior

dinamiz6 notablemente € crecimiento de la produccion espafiolay propicio unatendenciaal

alza de las exportaciones hacia | beroamérica, que [legaron a suponer casi un 13% del total en
1970. Por otra parte, lasinversiones extranjeras en América L atina significaron més del 40%
del conjunto deinversion en el extranjero, aungue se trataba de magnitudes muy modestas

gue se correspondian con la escasatalla de la economia espafiola.

Edta evolucion favorable hizo concebir grandes esperanzas manifestadas en sucesivas
reuniones de la Asamblea de Comercio Iberoamericano. En su seno se discutieron, por
gemplo, las «diversas formulas posibles para una intensificacion de las relaciones
econdmicas entre Espafia e | beroamérica (acuerdos comerciaes alargo plazo, negociaciones
en e marco del GATT, vinculacion directa de Espafia a los sistemas de integracion

latinoamericanos)».”" Durante la segunda mitad de la década, Espaiia redizo diversas

de 1946 concedia a Espafia 350 millones de pesos en créditos, pero se interrumpid en 1949 ante la imposibilidad
de ofrecer una garantiaen oro y divisas.

® TAMAMES, R., p. 137, «L as relaciones econémicas entre Espafia e | beroamérica. Hacia una entendimiento
global», Informacion Comercial Espafiola, num. 433, 1969, pp. 137-175.

™ El primero 1964-1967, el segundo, 1969-1971, y el tercero 1972-1975.

" TAMAMES, R., 1969, op. cit, p. 159, de |as tres posibilidades mencionadas este autor se mostraba partidario
delalltima, a pesar de reconocer la evidente dificultad para compatibilizar dicha vinculacién con la integracion
en el espacio econémico comunitario, por lo que recomendaba limitar ambos a la férmula de zona de libre
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aportaciones a organismos regionales financieros tales como € Banco Interamericano de
Desarrallo (BID) o d Banco Centroamericano de | ntegracion Econdmica (BCIE). También
impulsb propuestas como la creacion de una Union de Pagos similar ala establecida en
Europa. Edtas iniciativasno tuvieron mastrascendencia y en cambio s tuvo efecto el
acercamiento a Europa, aunque de forma restringida, dados los condicionantes politicos que

suponialapervivenciade ladictadura

comercio y no integrarse en la Unién Aduanera, p. 171. A lavista de la dindmica subsiguiente del proceso de
construccion europea, tal opcion habria significado una limitacion incompatible con la integracion regional.
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b) Consecuenciasdel tratado preferencial con la CEE

En 1970 Espafia suscribi6 el primer Acuerdo comercial preferencia con la CEE, |o cual
supuso un incremento notable de sus exportaciones hacialos paises vecinos y por tanto un
descenso del porcentaje correspondiente a América Latina. Sin embargo, Lopez Rodo,
nombrado ministro de Asuntos Exteriores en 1973, junto a su equipo traté de fortalecer la
estructura econdémica nacional, buscando repetidamente, sin éxito, conseguir algunaforma
de vinculacion con organismos regional es |atinoamericanas como laALALC y el Pacto
Andino. Entre los escasos frutos obtenidos se cuentan la organizacion de la Conferencia
Iberoamericana de Ministros de Planificacion y Desarrollo de 1973 en Madrid
(patrocinada por la CEPAL), donde se aprobo la Carta Magna del Desarrollo econémico y
social de los paises iberoamericanos.” Ese mismo afio se celebraron las Primeras
Jornadas Hispano-andinas de Cooperacion Econdmicay Técnicay se firmé un convenio

de cooperacion financiera entre Espafiay la Corporacion Andina de Fomento.

Por otra parte, en 1974 Espafia obtuvo el ingreso en la Asociacion Latinoamericana de
Instituciones Financieras de Desarrollo y en e Banco Interamericano de Desarrollo. Pero,
para entonces, la crisisinternaciona provocada por la subida de los precios del petréleoy la
propiainestabilidad interna en los estertores del franquismo congelé cuaquier iniciativa hasta
la muerte del dictador, en noviembre de 1975. Durante estos afios las exportaciones
espafiolas hacia América Latina se duplicaron. Ahora bien, e conjunto dela exportacion
espafiola se incremento alin en mayor proporcién afavor de los paises europeos, de manera
que & porcentaje que representaba AL descendio desde 11,3% de 1970 al 7,4% en 1977.
Yaen 1976, pero alin en un periodo predemocrético, se puso en funcionamiento € Fondo de
Ayuda al Desarrollo cuyafinaidad principal erael fomento de las exportaciones, s bien se

definia como instrumento de cooperacién econdmica.”

? Seglin ENRICH, S., en Historia diplomética entre Espaiia e Iberoamérica en el contexto de las relaciones
internacionales, Ed. Cultura Hispanica ICI, Madrid, 1989, p. 348, «la celebracion de la conferencia abrié una
nueva dinamica en el campo de la cooperacion de Espafia con Iberoamérica, desde una perspectiva mas amplia, de
alcance multinacional», p. 168.

® RUIZ LIGERO, A., «Las relaciones econdémicas y comerciales con |beroamérica», Informacion Comercial
Espafiola, nim. 538-539, pp. 162-171.

™V éase capitulo 3.
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En redidad, e FAD debe encagjarse en un proceso mas amplio que tuvo su continuidad en el

Programa de Medidas de Apoyo a la Exportacion aprobado por el gobierno en marzo de
1978y que ponia especia énfasis en Iberoamérica. El objetivo eraincrementar el grado de
integracion e interdependencia entre |beroaméricay Espafia durante ese periodo de transicion,

clave antes de la entrada de Espafia como miembro de pleno derecho en la Comunidad
Econémica Europea.” Paraello seincrementaron considerablemente el nimero de oficinas
comercialesy sereforzé lapoliticade misionesy la presenciaen feriasy exposiciones. Como
consecuencia de la transformaci 6n econdémica experimentada por |a economia espafiola, el

FMI excluy6 a pais de lalista de posibles receptores de préstamos concesionarios en 1978 y
aquel mismo afio dicho organismo, a propuesta de Venezuela, aceptd a Espafia como cabeza
del grupo del AreaNorte de América L atinaen € Comité Directivo, incluyendo € del Banco
Mundial. En 1979 Espafia fue admitida como miembro de pleno derecho en laCEPAL y
adquirio estatuto de observador enla OEA y € Pacto Andino.

A partir de 1975y hasta 1981 |as relaciones comerciales entre Espafiay América Latina se
incrementaron recuperando con creces|os niveles anteriores alafirmadel tratado comercial
conla CEE. Aunque la baanza comercid era claramente desfavorable a Espafia, fue
convenientemente destacado que, mientras las importaciones espafiolas se concretaban
fundamental mente en materias primas (notablemente petrdleo), las exportaciones consistian
en productos manufacturados. Este esquema era totalmente contrario a que se daba con los
paisesindustriales o cua «revelala posicién intermedia que ocupa Espafiaen ladivision
internacional del trabajo».”® Asi pues, América Latina continuaba apareciendo como un
destino atractivo para absorber las manufacturas espafiol as de dificil cabidaen e competitivo

mercado europeo. Por otra parte, € saldo deficitario en labaanza comercia quedaba en parte

" RUIZ LIGERO, A., op. cit, p. 171.
" ALONSO, J. A., IGLESIA-CARUNCHO, M., p. 59, «La Cooperacién al Desarrollo como instrumento de
politica comercial» en Economistas, nim. extra, marzo de 1991, pp. 58-59.
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compensado con un superavit en serviciosy, en cualquier caso, latasa de coberturaen la

balanza con América Latina erasuperior alamediadel comercio espaiiol.”

En el proceso de internacionalizacion de la economia espafiola durante la década de los
setentale toco también € turno alainversion exterior. En 1973 se aprobd una normativa para
laregulacion de las inversiones directas de capital en el extranjero,” algo inexistente hasta
entonces. Esjustamente a partir de 1974 cuando se incremento € volumen deinversionesy
ello se reflgjé en un aumento importante de las inversiones en | beroamérica, que pasaron de
una media de 28,9% entre 1963-1973 al 49% entre 1974-1977 llegando aun 56,7% en
1981” y todo ello a pesar de que muchos paises de |a regién mantenian una regulacion
restringida paralainversion extranjera, especialmente en algunos sectores estratégicos. Esta
limitacion fue una de las razones por las cuales proliferd la creacion de empresas mixtas con
capital hispanoamericano® Lainversidn se concentrd en |os paises méas grandes'y de mayor
renta per capita (Argentina, Brasil, México y Venezudd) y predominantemente en las
industrias extractivas y de transformacién de minerales o metales. Sin embargo, dado que
Espafia continuabasiendo bésicamente demandante neta de capitd, la magnitud de las

inversiones era, en buenaldgica, limitada.

Toda esta evolucion positivafue resaltada en lal Conferencia | beroamericana de Cooperacion
Econdmica cel ebrada en Madrid en noviembre de 1981, aunque por entonces ya estaban muy
presentes en €l &nimo de | os participantes las consecuencias negativas que podia tener el
ingreso de Espafia en las Comunidades Europeas para los flujos de intercambio con América
Latina. Los principales temores se centraban en la aplicacion de las précticas proteccionistas
de laPolitica Agricola Comun (PAC). Por el contrario, en el caso de las manufacturas, la

incorporacion de Espafia ad Sistema de Preferencias Generdizadas (SPG) comunitario

7 ICl, p. 47, Las relaciones econdémicas entre Espafia e |beroamérica. | Conferencia lberoamericana de
Cooperacién Econémica, Ediciones Cultura Hispéanica, Madrid, 1982.

® Decreto 487/1973 y Orden Ministerial de 7 de junio de 1973 que después fueron ampliados con disposiciones
para supuestos especificos. Finalmente el R D. 2236/79 de 14 de septiembre liberaliz6 las inversiones directas y
en cartera, simplificando su tramitacion administrativa.

 ALONSO, J. A. y U. DONOSO, «Perspectivas de las Relaciones econdémicas Esparia-1 beroamérica-Comunidad
Europea», Pensamiento |beroaméricano, nim. 13, 1988, p. 168.

324



mejorarialas condiciones de acceso de | os productos | atinoamericanos?' Las propuestas para
una accion futura quedaron recogidas en las conclusiones del encuentro y apuntaban a: la
ampliacion de las redes de informacién, con especid énfasis en la normativa comunitaria; la
cooperacion en materia tecnol 6gica tendente a disminuir la dependencia exterior; lacreacion
de empresas mixtas; € aumento de lasinversiones publicasy privadas; facilidades crediticias

paralaexportacion y, finAmente, ampliar |as areas de cooperacion internacional.

c) Elingresoen la CE

En 1982 estall6 la crisis de la deuda externa a consecuencia de la declaracion de insolvencia
de los gobiernos mexicano y brasilefio, aunque la dimension del problema erainternacional.
Laregion latinoamericana fue golpeada con gran dureza por las consecuencias de lacrisis,
produciendo un colapso total de su economiay deteriorando su credibilidad internacional,
con consecuencias aciagas para el nivel de vida de grandes capas de la poblacion, las més
vulnerables. Esta situacion tuvo implicaciones inmediatas en |as relaciones econémicasy
financieras de Espafia con América Latina. La primera evidencia fue un descenso de las
exportaciones espafiolas a América Lating, yaque los paises del drea debian destinar € grueso
de susdivisas a pago delosintereses de ladeuday por tanto restringir drasticamente las
compras en € exterior a lo imprescindible, pues tampoco gozaban de financiacion
crediticia® Las exportaciones pasaron de 2.021 millones de dolares en 1982 a 1.421 en
1985, y € coeficiente de participacion de Espafia en las importaciones | atinoamericanas bgjo
del 2,1 a 1,5. En cambio las importaciones se mantuvieron estancadas, pasando de 3.318
millones de dolares a 3.394 millones en el mismo periodo, aunque en términos relativos
aumentd casi un punto,® manteniéndose en un 11,3 del total de importaciones espaiolas. En
dichaestabilidad influyé sin duda e gran peso del componente energético, que representala

mitad de las compras alaregion.

® ERICE, F. S., «Las inversiones directas espariol as en |beroamérica», Informacion Comercial Espafiola, ndm.
538-539, pp. 172-185.

8 1Cl, 1982, op. cit, pp. 74-90.

¥ ALONSO, J. A.y U. DONOSO, 1988, op. cit, p. 169.

® DEL ARENAL, C.y A.NAJERA, 1992, op. cit., p. 311.
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En el tratamiento del problema de la deuda, Espafia adopt6 desde e comienzo un discurso
moderado, abogando por una respuesta flexible que tuviera en cuentala situacion de los
paises deudores y €ello a pesar de que proporcionalmente era uno de |os acreedores con
mayor concentracion de riesgo en laregion. En lapractica, siguid argjatablalas orientaciones
del Club de Paris absteniéndose de secundar la postura latinoamericana que defendia el
«carécter esencialmente politico de la deuda» y la necesidad de abordar €l tema «con un
enfoque global».®#* Al menos asi fue en un principio, si bien posteriormente participd en
algunas iniciativas tendentes a conciliar los intereses entre paises deudores y acreedores.
Como eralégico suponer, lasinversiones en laregion procedentes de Espafia descendieron
rapidamente pasando de un 45% del total de inversiones espafiolas a apenas un 25% en

1985.

Ta y como habiasido anunciado, € ingreso de Espafiaen la CE no hizo sino acentuar a partir
de 1986 la merma de las relaciones econdmicas con América Latina El descenso mas
acusado se produjo, sin duda, en el apartado de las importaciones espariol as procedentes de
AméricaLatina, que bgjaron cas siete enteros hasta 1990, afio en que apenas llegaron d 4,5%
del total importado del exterior. Este declinar revirtié claramenteen favor del mercado
comunitario, que pasd de solo un 40% en 1985 a casi un 60% en 1990. Durante este tiempo
también continud el descenso de las exportaciones espafiolas a la region, que apenas
alcanzaron un 3,6% en 1990. En ese contexto, la firma de |os programas de cooperacion
econdmica y financiera, comprometiendo importantes cantidades para la concesion de
créditosdel FAD y en condiciones del consenso OCDE, mediante protocol os bilaterales con
los principales paises congtituyd un mecanismo importante para sostener la actividad

comercia con laregion.®

En lo referente alas inversiones, la adhesién ala CE supuso una necesaria adaptacion ala

normativa comunitariay ello repercutié en unamayor liberdizacion y agilizacion de los

¥ Ibid, p. 315, citando El Pais, 27 de abril de 1986.

% 5.100 millones de dolares fueron comprometidos a través de créditos concesional es con paises de la region
hasta 1992. Esto coincidia con el Iangamiento del programa Quinto Centenario, véase punto 5.2. Para un estudio
detallado ver ALEGRE,Jy F. GOUDINO L os acuerdos econdmicos delos Tratados deamistad y_cooperacion entre
Esparia y los paises deAméricalatinay e Magreb, IUDC-UCM, 1996.
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procedimientos administrativos lo cual facilitaba las operaciones. Sin embargo, a partir de
1986 se produjo un «cambio de orientacidn de los flujos espafioles de inversiones directas en
relacion alos periodos anteriores® La CE pas) a suponer més del 50% del total, mientras
América L atinaveiareducir su participacion al 12%. Este progresivo descenso no serevirtid
hasta que la economia | atinoamericana comenzé a dar signos de estabilizacion superadala

crisisy evoluciond hacia un posterior crecimiento.

d) Larecuperacion latinoamericana

L a década de los noventa proporciond un nuevo escenario parael discurrir de las relaciones
econémicas. A partir de 1991 laregion latinoamericana comenzo a superar lacrisis. Tras
aplicar las recetas del FMI, lamayoria de paises, a menos los de mayor peso econémico,
procedieron alareduccion del déficit, la estabilizacién monetariay laliberalizacion delos
mercados. Todo dlo condujo a un rdativamente saisfactorio ritmo de crecimiento
econdmico, lo cud no puede ocultar desequilibrios muy importantes por haber seguido
«pautas de crecimiento generadoras de desigual dades sociales».®” Estas se traducen en altas
tasas de desempleo, escaso ahorro interno, ausencia de mecanismos de redistribucion de la

rentay marginacion de las capas de poblacién mas desfavorecidas

Ademés, € panorama relaivamente optimista que presenta la region en términos
macroecondmicos se ha visto seriamente amenazado por dos sucesivas crisis financieras; en
1995 la crisis mexicana arrastrd a Argenting, Brasil y moderadamente a otros paises,
provocando un nuevo regjuste en € gasto publico que castigd de nuevo alos mas desvalidos.
Pogteriormente, la crisis asética de 1998 ha hecho tambadear de nuevo la estabilidad
econémica en laregion, muy dependiente de os flujos econdmicos externos para compensar
la descapitalizacion que provoca el servicio de ladeuday lafalta de ahorro interno. No
obstante, con |as precauciones mencionadas, laregion presentaba un panorama mucho més

favorable parael incremento de | as relaci ones econdmicas, epecial mente a comienzos de la

% ARAHUETES, A.y J. ARGUELLES, «Las inversiones directas de Espafia en América Latina: 1981-1992», pp.
157-168, cap. 8, en ROY, J. - MARCH, J. A., 1998, op. cit.
¥ RAMOS RESA, M. P., 1997, op. cit., p. 116.
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década, cuando € periodo recesivo que atravesaban la economia espafiolay europea hacian

especia mente atractivos |os emergentes mercados latinoamericanos®

Entre 1990 y 1996 los flujos de inversiones directas totales hacia América L atina crecieron un
355 por 100, pero las inversiones espafiolas aumentaron un 1.182 por 100, lo cual doté a
édtas de una mayor importancia rdaiva® En 1998 la inverson neta espaiiola en
L atinoamérica acanzd 1,48 hillones de pesetas con |o que Espafia se convirtio en € primer
inversor europeo en laregiony e segundo mundial, traslos Estados Unidos. Como ocurre
en genera en las relaciones econdmicas de Espafia con la region, las inversones se
concentran en pocos paises. Brasil, Argentina, México, Chile, Colombiay Venezuda. Lagran
mayoria de estas inversiones estén rel acionadas con |os procesos de privatizacion de servicios
publicos monopoalisticos y protegidos de la competencia internaciona «por lo que las
inversiones espafiol as siguen una estrategia de busgueda de nuevos mercados, en buena
medida cautivos, y no tanto ganancia de cuotas a través de posiciones competitivas».* Al

representar lacompra de servicios ya existentes, este tipo de inversiones no generan grandes
incrementos de empleo, aunque si pueden suponer ciertatransferencia de tecnologia, pero con
pocos efectos en e incremento de importaciones. El otro sector preeminente es € financiero,
lo cual incluye no sdlo labanca clésica sino otros servicios financieros creados por holdings
para contar con recursos financieros propios que faciliten su expansion.”* Pero sigue
manteniendo un papel destacado la mediana empresa, que utilizala modalidad de asociacién
con empresas autéctonas para introducirse en mercados, algunos de los cuales mantienen

restricciones alainversion extranjera.

La recuperacion en el terreno de las exportaciones espafiolas es leve pero continuado,
situandose en un 6,4% del totad en 1998 mientras las importaciones han continuado
descendiendo hasta niveles muy modestos (3,6% en 1998) lo cual ha supuesto una balanza

comercial favorable a Espafia, contrariamente alo que eratradicional. En laactualidad, los

® 1pid, p. 14.

¥ RUESGA, S. M.y J. S. BICHARRA, «Inversiones espafiolas directas en América Latina en los afios noventas,
Boletin econémico del ICE, nim. 2574 del 25 a 31 de mayo de 1998, pp. 9-17.

® |pid, p. 17.
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mayores clientes de Espafia siguen siendo los mismos (Argentina, Chile, México, Brasil y
Uruguay), aungue sin embargo ya no son receptores de créditos concesionales del FAD,
pues han dejado de ser elegibles a superar el umbral de renta per cépita establecido por la
OCDE (3.035 US$).” No obstante, tras un periodo de disminucion, AméricalL atinavuelve a
ser en 1999 € destino principa de los prestamos del Fondo de Ayuda al Desarrollo con un
44% del total de créditos.® El retorno de Venezuela al grupo de paises elegibles ha sido
determinante ya que se ha convertido en € primer receptor de laregion con 10.493 millones

de pesetas.*

Lavoluntad por mantener alaregion en cabeza de |os receptores queda patente también en
las recientes reformas del FAD con la creacion de lalinea de Financiacion de Estudios de
Viabilidad (FEV), cuya creacion en 1995 obedecio ala voluntad de «proporcionar alos
paises no susceptibles de recibir financiacion concesional espafiola, por haber superado el
nivel de renta establecido por la OCDE, un instrumento financiero complementario, que
permitierareforzar las relaciones comerciales y financieras entre Espafiay |os posibles
paises receptores».* Se trata de un nuevo instrumento de fomento de la exportacion que
no oculta su objetivo principal: e incremento de tasa de retorno mediante la adjudicacién

de los concursos internaciona es a empresas espariol as.”

* ARAHUETES, A.y J. ARGUELLES, 1998, op. cit, p. 166.

 El informe del CAD aconsejaba a Espafia el andlisis de su politica de créditos FAD ligados ya que su impacto en
el conjunto de exportaciones era minimo y en cambio tenian efectos negativos para la buena gestion de los
proyectos de desarrollo. OCDE, 1998, Espafia, op. cit., p. 56.

% Subdireccion General de Fomento Financiero ala Exportacion, «La actividad del Fondo de Ayuda al Desarrollo
en 1999», Boletin ICE, nim. 2.647 de 20 al 26 de marzo de 2000, pp. 3-10.

# Unicamente la supera China con 12.855 millones.

% Subdireccion General de Gestién de Deuda Externay Evaluacion de Proyectos, p. 35, «Balance 1996-1999 de
lalinea FEU», Boletin ICE, nim. 2.649 del 3 a 9 de abril de 2000, pp. 35-39.

® |bid, p. 35, se basa en un estudio de la Compagnie Francaise d’ Assurance pour le Commerce Exterieur que
calcula unatasa de retorno de 1x14.
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5.2. Los origenes de la cooperacion espafiola con América Latina

Como hemos podido observar en apartados anteriores, la cooperacién espafiola con
América Latina hunde sus raices en la politica cultural de tintes neoimperiaistas précticada
por €l vigjo Instituto de Cultura Hispanica, que actuaba a servicio de la propaganda del

régimen de Franco. Las posteriores iniciativas de la dictadura continuaron explotando la
vertiente tradicional de los lazos finiseculares, pero fueron orientdndose paulatinamente
hacia las relaciones econdmicas en € marco de una cooperacion entre paises en desarrollo
enfocada a la busqueda de mutuos beneficios. De igual modo, la modesta cooperacion

técnica de la época trataba de explotar las ventgjas del similar grado de desarrollo.

L as actividades de cooperacion de los primeros gobiernos democréticos con la region
siguieron potenciando el componente cultural recibido en herenciapor € 1Cl y, aun hoy, la
cooperacion cultural es uno de los sectores prioritarios de | as actividades espafiolas en
Latinoaméricay como tal aparece recogido en lanueva L ey de Cooperacion. Pero, a partir
de 1976, las nuevas propuestas se centraron en la promocién de lazos econémicos y
comerciales con objetivo de potenciar lainternacionalizacion de la economia espafiola. El
Fondo de Ayuda a Desarrollo se encarg6 de fomentar las exportaciones alos PVD y muy
especialmente a América L atina en aguellos primeros afos. Este instrumento crediticio
mantuvo su protagonismo largo tiempo en las rel aciones de cooperacion espafiolas con
AméricaLating, cas unahegemoniatota hasta que comenzaron aincrementarse de forma

perceptible |as acciones de cooperacion técnica a mediados de la década de los noventa.”’

En cuaquiera de los &mbitos mencionados, |a cooperacion espafiola con América Latina ha
seguido predominantemente el cauce bilateral y sdlo de forma modesta se introdujeron
programas regionales o multilaterales, aungque éstos Ultimos recibieron mayor impulso a
raiz de laincorporacion formal de la cooperacion internacional en los programas de las
Cumbres Iberoamericanas. A pesar de que |os sucesivos responsables de las relaciones

con América Latinatrataron de ofrecer unavisiéon de conjunto coherente, lo cierto es que

7 Véase |os cuadros adjuntos al capitulo.
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los dos cauces, € bilateral y el multilateral, han seguido su propiadindmica, a carecer la
politica de cooperaciéon espafiola de una planificacion estratégica integradora a largo

plazo® y con objetivos precisos.

En laprimera mitad de los afios ochenta, se elaboré un primer intento de programa globa de
cooperacion con Ameérica Latina que tuviese en cuentalas diferencias entre los paises de la
regiony su desigual nivel de Desarrollo. Este programa se disefié con € horizonte fijado en
la celebracion en 1992 del quinto centenario del Descubrimiento y por ello fue bautizado
como Plan V Centenario de Cooperacién con |beroamérica. Seguin sus creadores, se trataba
de construir un modelo duradero basado en la idea fuerza de Comunidad Iberoamericanade
Naciones. En palabras del entonces secretario de Estado parala Cooperacion Internacional,
LuisYéhez, a explicar e plan ante la Comision de Asuntos Exterioresdel Senado, el
programa intentaba dar cumplimiento «...tanto alos objetivos de nuestra politica exterior
como a las necesidades de Desarrollo de América Ladina y que sustentado por una
importante cooperacion bilatera, legitime nuestra posicion negociadora con los diversos foros

internacionales y muy especialmente en € seno de la Comunidad Europea».®

Con este plan para cuatro afios (1990-1994) se pretendia movilizar recursos tanto publicos
como privados. La parte publica se componia en primer lugar de los quinientos millones de
dolares del Fondo V Centenario asignados a BID en concepto de fideicomiso y en segundo
lugar otros quinientos millones de financiacion mixta (publicay privada) para préstamos
ligados a uso de bienes'y servicios espafioles. Ademés se pronostican 140.000 millones de
pesetas anuales en créditos comercialesy otros 55.000 en créditos FAD. Por otra parte, se
esperaba que lafinanciacion privada cubriera otros 190.000 millones de pesetas anuales. La
estructuradel programa distinguia dos niveles de actuacion alos que se asignaba diferentes

instrumentos:

% FRERES, C., «La cooperacion espariola para el desarrollo Latinoamericano», Sintesis, nim. 27-28, 1998, pp.
® B.0.C.G.-Senado 21-2-91
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Con los paises de mayor desarrollo como Argentina, México, Venezudla, Chile, Brasil y
Colombia, se firmarian sendos acuerdos de Amistad y Cooperacion que pretendian servir de
marco global paratodas |as relaciones bilaterales e introducian la novedad de un protocolo
financiero con unaduracién de cuatro afios en el que Espafia se comprometia a unos
desembolsos determinados. Este tipo de acuerdos ponian especial énfasis en materia
financieray crediticia combinando, por una parte, créditos gubernamenta es concesionales del
Fondo de Ayuda d Desarrollo (FAD), con créditos en las condiciones del consenso OCDE
concedidos por la banca espafiolatras recibir € respaldo de la CSCE. Los objetivos que se
trataban de alcanzar con estos acuerdos eran, segun rezaba su contenido, el aumento de las
exportacionesy las inversiones espafiolas por una parte y la adjudicacién de proyectos de
infraestructura a las empresas espafiolas por otra Estos recursos financieros se
complementaban con la firma de acuerdos para evitar la doble imposicién y acuerdos
estableciendo garantias paralas inversiones espafiol as, todo ello con € fin de fomentar la

inversion privada.

Para un segundo grupo de paises de desarrollo intermedio, como Bolivia, Ecuador, Honduras
o Costa Rica, se proyecté establecer programas plurianuales de cooperacion de carécter
sectorial. Se trataba de cooperacion técnica no reembolsable, fundamentalmente dirigida al

apoyo del sector productivo, alamodernizacion del Estado y lareformadela Administracion
0 ala capacitacion de recursos humanos. Dada la escasez de recursos financierosy humanos
delos que disponia e I1Cl para gecutar dichos programas, se buscaron diversas modalidades

de cofinanciacion con organismos multilaterdes y regionaes, incluida la Comunidad

Europea.

Asi, pues, e Plan V Centenario se limitaba ala enumeracion de ciertos instrumentos y a una
atribucion genérica de recursos sin imputacién especifica a determinados objetivos, lo cual,
unido alagran dispersion en la gestidn de la cooperaci 6n espafiola degjaba en lamas absoluta
indeterminacion € contenido de los programas y proyectos. En generd, éstos fueron

negociados bilateralmente en & seno de las comisiones mixtas, cuando las hubiere, o por los
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cauces diplométicos més tradicionaes. Después de 1992, la cooperacion con América Lating,
como toda la palitica de cooperacion en generd, sufrié un impas del que comenzd a
recuperarse solo muy recientemente. En |os Ultimos afios se trat6 de introducir unos ambitos
especificos de actuacion en loscuales se sustanciaron laslineas edtratégicas en las que

enmarcar los programasy proyectos.'*° Cinco han sido las|ineas estratégicas:

Lagobernabilidad, con e objeto de fortalecer la democracia mediante «la construccion de un
Estado que garantice la equidad socid, € libre gercicio delos derechos civilesy politicosy €
desarrollo econdmicox»,°* materiaen lacual Espaia puede ofrecer su reciente experienciade
transicion democrética. Dentro de este campo de accion las &reas prioritarias son: lareforma
delapaliciay laseguridad ciudadana; lareformade sistemajudicia; lamodernizacion delos
organos legidativos, ladescentralizacion y fortalecimiento del poder local; lareformafisca y

la administracion financiera.

La reduccién de la pobreza, paralo cual se cuenta fundamental mente con los proyectos
cofinanciados con las ONG y otros que puedan ser acordados en e marco de la cooperacion
bilateral. Como se sefial 6, la ausencia de una politica de lucha por la erradicacion de la
pobreza mas elaborada ha sido uno de los aspectos criticados en el informe del CAD de
1998, donde se contrast6 dicha situacion con larotunda e incondicional adhesion de los

representantes espariol es alos obj etivos aprobados en la Cumbre Social de Copenhague.

La cooperacion con las poblaciones indigenas es uno de los dmbitos que recientemente ha
sido objeto de mayor elaboracion. El resultado fue la «Estrategia de Cooperacion con los
pueblos indigenas», dada a conocer en agosto de 1997 cuyo objetivo principal es apoyar los
procesos de autodesarrollo sostenible de los puebl os iberoamericanos. La politica espafiola se

centraraen dos gjes complementarios. € fomento de la participacion indigena en foros

1% Asi 1o anunciaba el director general del ICI, Jesiis GRACIA, p. 74, en «la Cooperacion espafiola en
Iberoamérica», en la Revista espafiola deDesarrollo y Cooperacién, nim. 2, 1998, pp. 71-79.
1 bid, p. 74.
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naciona es e internacional es parala elaboracion de sus propias estrategias de Desarrollo por

una parte, y los programas de educacion, formacion y capacitacion, por otra.*%

El medio ambiente también ha sido objeto de una atencion especid concretada en el
lanzamiento, durante 1997, del Programa «Araucaria», dentro del cua se pretenden reordenar
proyectos ya existentes y elaborar otros denominados «proyectos embleméticos». Laideade
estos Ultimos es conseguir un mayor impacto en cada uno de los grandes ecosistemas
iberoamericanos. L os objetivos centrales son: «generar un impacto real sobre la conservacion
delabiodiversdad in situ que sea apreciada por las comunidades |ocales como un aporte red
asu desarrollo humano» y a tiempo «el cumplimiento de |as obligaciones contraidas por
Espafiaen los foros internacionales»!*® Este programa que tiene una etapainicial de 5 afios

(1998-2003) y congtituye e primer gemplo de programa sectoria integrado.

La educacién y formacion constituye un ambito yatradicional en el cual estan integradas
diversas inicidivas hilaterdes y regionaes que se pretenden reforzar, destacando la
colaboracion con los diversos departamentos miniserides, las universdades y otras
ingtituciones educativas paralatransferencia de conocimientos en |as &reas de mayor interés

comun.

La cooperacién cultural también recoge experiencias pasadasy se orienta a cultivar «las
seflas de identidad comunes iberoamericanas, a formar profesionales de la cultura y a
incentivar las culturas locales y sus relaciones con las de otros paises i beroamericanos» 1%
Este es un ambito destacado en la cooperacion regiona como parte del proyecto de

construccion comun de la culturaiberoamericana

Todas estas estrategias se estructuran en dos vertientes, labilateral y la regiond, ambas

inscritasen el proyecto global de Comunidad | beroamericana que pretende articularse a

192 AECI, Estrategia Espariola de Cooperacién con los Pueblos Indigenas, Ministerio de Asuntos Exteriores,
1997, Madrid, p. 35.
193 http://www.aeci.es/9-Proyectos/araucaria/marco_conceptual -2htm
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través de las Cumbres Iberoamericanas de Jefes de Estado y de Gobierno, las cuaes
congtituyen, segiin paabras del director del ICl, d «gefundamental de la politica espafiolaen
laregion iberoamericana».*® A continuacion abordaremos cudl hasido la evolucion delas
dos vertientes mencionadas por separado que es como han funcionado en la préctica
Comenzamos por la cooperacion bilateral, que hasido y sigue siendo ladominante, aunque €
tratamiento multilateral y regional esté ampliando su influencia de forma creciente. En €l
sistema de planificacion que pone en vigor la nueva ley de cooperacion, estas lineas de
actuacion deberan enmarcarse en un disefio edtratégico més elaborado y convision de
conjunto, incorporando el acervo acumulado como fruto de la experiencia anterior en una

accion integrada.

5.2.1. La politica de cooperacion bilateral con América Latina

La estructura desagregada con la que se iniciaron las primeras acciones de cooperacion
realizadas por € Estado espafiol en América Latina dio lugar a un complejo entramado de
instrumentos juridicos de carécter bilatera que impedian cualquier vison de conjunto, no solo
en laregion, sino incluso en cada uno de | os paises receptores individua mente considerados.
Parareforzar su presenciaen laregion, la Administracion franquista desarroll6 unaintensa
actividad convenciona quela llevd a concluir cas quinientos acuerdos con paises de
Iberoamérica’® Naturamente, estos acuerdos no tuvieron una distribucion geogréfica
equitativa sino que se dio una concentracion en aguellos paises con los cua es se mantenian
relaciones mas estrechas. Un caso excepciona fue Argentina, con un récord de 80 convenios,
pero también destacaron Cuba (61), Uruguay (60), Chile (47), Colombia (33) o Paraguay
(33). Més paraddjica erala situacion de México, pais que, a pesar de no mantener relaciones

diplométicas con € régimen, llegd a concluir hasta 27 tratados entre 1939 y 1975.

194 GRACIA, J., 1998, op. cit, p. 78.

%5 | pid., p. 72.

1% jyan Carlos PEREIRA y Angel CERVANTES contabilizaron 498 acuerdos de diverso tipo celebrados entre
1939 y 1975, con paises de América Latina sin incluir a Brasil, detallados en Relaciones Diplométicas entre
Espafia y América, MAPFRE, Madrid, 1992, pp. 250-273.
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Con estos paises, lamayoria de rentamedia s exceptuamos Cuba, predominaron los acuerdos
de carécter comercia o financiero, pero también otras materias mas cercanas ala cooperacion
técnica fueron comunes en el conjunto de paises. Uno de los sectores pionero y recurrente
fue el detrabajo y seguridad social, asi como los de educacion, formacion y capacitacion
profesional. Otras materias habitual es fueron la cooperacion técnicay cientifica, laculturd, €

turismo y las comunicaciones. El desorden causado por tal proliferacion de acuerdos se
intentd encauzar mediante la el aboracion de conveniostipo que fueron superponiéndoseen e

tiempo sin llegar a acanzar lahomogeneidad pretendida, en la necesaria equivalenciano se
referiaa contenido concreto, que |6gicamente debia variar en funcion de las caracterigticas y
prioridades de cada pais, sino en cuanto a su instrumentacion juridica, en orden a unamayor
claridad y transparencia que facilitase la coordinacion de laayuda a escdanacionad. Ello era
un presupuesto esencia para conseguir la correcta estructuracién de una cooperacion amplia
de carécter regional.

5.2.2. Primeras experiencias de cooper acion bilateral

A mediados de |os afios sesenta se pusieron en marcha un tipo de convenios que tenian como
finalidad larealizacién de programas de cooperacion técnicaen los cuaesinterviniesen la
industriay |a técnica espaiolas.'®’ El contenido de |los acuerdos consistia bésicamente en
intercambio de informacién, concesion de becas, envio de expertosy entregade material. A

pesar de que se trataba de un tipo béasico, LOPEZ BLANCO, P. distingui6 entre ellos dos
modelos. uno més especifico circunscrito a la investigacion cientifica y a desarrollo
tecnoldgico y otro mas amplio de «cooperacion y asistencia con el propdsito de acelerar y
asegurar el desarrollo econémico y €l bienestar social de los paises signatarios».!*® Este
ultimo fue el modelo mas utilizado por su carécter general. El problema mayor de estos
acuerdos era que su desarrollo precisaba de la firma de los denominados acuerdos
complementarios para la eaboracion de cada programa o proyecto. Esto dificultaba y

retardaba enormemente su implantacion debido ala complegjatramitacion interna de cada

7 E| primero se concluyé con Tnez, pero el modelo se extendi6 atoda América Latina.
108 | OPEZ BLANCO, P., Legislacion Bésica de Cooperacion Internacional, Secretaria de Estado para la
Cooperacion y para |beroamérica, Madrid, 1991, p. 203.
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convenio,'®° pero ademas acentuaba la dispersion, pues lamayoria de €l os se concluian entre
las instituciones implicadas directamente en la gjecucion del proyecto, sin que hubierauna

figuracentral con capacidad de coordinacion.

Lacomision mixta previstaen lamayoria de estos acuerdos no tenia capacidad gjecutivani de
control y se limitd a un papel forma de intercambio de propuestas que procedian de
diferentes instancias de ambas partes sin obedecer a un programageneral. Algunos acuerdos
si atribuyeron alas comisiones una capacidad genérica de propuestay evaluacion (Colombia,
1970; Republica Dominicana, 1973; Uruguay, 1974), pero ninguna de dichas competencias
fue gercitada de forma efectivay en especia la segunda brill6 por su ausencia. Habitualmente
se establecia una reunion ordinaria a afio como minimo; esta previson sin embargo fue
reiteradamente incumplida, de tal manera que en los Ultimos acuerdos concluidos, como € de
Panamaen 1983, no se establecié una periodicidad concreta, 1o cua no contribuyé a mejorar
su eficacia. Diferente es €l caso del acuerdo de 1977 con México en e que, dependiendo de
la Comision mixta intergubernamental, se cred una subcomision técnica con periodicidad
bianual y mayores competencias. Esta, ademés de establecer un programa, debia determinar

los medios de financiacion y las modalidades de cooperacion.

Conforme se incrementaban | os recursos destinados a l os programas de cooperacion técnica,
més acuciante resultaba la necesidad de establecer un orden en la dispersion convenciona
reinante. Por ello, tras la creacién de la SECIPI en 1986, unade las primerasiniciativas fue
tratar de instaurar un instrumento juridico de tipo Unico quesirviera como modelo para
regular las relaciones de cooperacion que Espafia realizaba en cada paisy que permitierala
coordinacion de las actividades financiadas por |os diferentes érganos de la Administracion y

g ecutadas por diversos agentes.

5.2.3. Lostratados de amistad y cooper acion inter nacional

199 véase supra., capitulo 4.
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A partir de 1987 se inicia unanueva politica convenciond de cooperacion quetraté de
adecuarse d principio de unidad de accion exterior establecido en las lineas bésicas gprobadas
por el gobierno. En primer lugar se elabor6 un texto para la negociaciéon de un nuevo
Convenio Bésico General de Cooperacidn, con € objeto de coordinar bajo la direccion Unica
dela SECIPI todos los programas'y proyectos realizados en un pais, sin necesidad de acudir
alos acuerdos complementarios. A ta efecto, se establecié lafiguradel Coordinador Genera
el cua eraresponsable de la Oficina Técnica de Cooperacion dependiente organicamente de
la AECI, € érgano gjecutor, y ademas teniala mision de coordinar atodos los expertos y
cooperantes procedentes de Espafia que redlizasen actividades en un determinado pais.

Otro aspecto clave de los nuevos convenios erala creacion de unacomisién mixta con
capacidad paralaplanificacion y programacion, asi como el seguimientoy evaluacion de
todos los proyectos redizados. Ete érgano debia garantizar una comunicacion &gil 'y
continuada entre todas las partes implicadas en | as paliticas de Desarrollo de cada pais. Los
acuerdos contenian una especial mencidn ala participacion en programas internacionalesy
regionaes, lo cua puede considerarse un significativo avance hacia unamayor coordinacion

entre laayuda bilatera y multilateral, a menos en un plano tedrico.

Junto a este modelo, se considerd que, dado lo arduo de su procedimiento de negociacion,
podia ser conveniente mantener aquell os convenios basicos que continuaran vigentes, pero
remitiendo alguno de sus defectos mediante la conclusién de un Acuerdo Complementario
Generd. Gracias aeste género de convenio se venian a sustituir [os convenios sectorial es por
uno Unico que permitierala coordinacion de todos los programas y proyectos bagjo la batuta
de la SECIPI. El segundo de |os objetivos alos que obedecia este tipo de acuerdos era
permitir «laautorizacion a los 6rganos coordinadores de las dos partes a decidir los
programasy proyectos que estimen oportunos».'° También en estos convenios quedaba
indtituida la figura del coordinador generd con las mismas funciones anteriormente
mencionadas y se prevela la creacion de unacomisiéon de planificacion, seguimiento y

evaluacion que facilitarala informacion necesaria a la comision mixta encargada de la

19| OPEZ BLANCO, P., 1991, op. cit, p. 157.
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programacion. Asi, como estos acuerdos complementarios proliferaron y algunas todavia hoy
contindan en vigor, los convenios generales pronto se vieron superados al iniciarse en 1988

una nueva politica convenciona especifica paralberoamérica

Como sefidamos en laintroduccion a este gpartado, € Plan Quinto Centenario distinguia dos
edrategias de cooperacion diferenciadas segin e grado de desarrollo de los paises
receptores. Paralos de renta media estaba previstala conclusion de unos acuerdos marco que
srviesen de referenciapara todas las relaciones bilaterdes. Estos fueron denominados
Tratados Generdes de Cooperacion y Amigtad, firmandose con Argentina, México,
Venezuela, Chile, Brasil, Colombiay Uruguay. Constan de tres vertientes. unade orden
politico, otra econdmicay unatercerarecogida en un protocolo adicional sobre cooperacion
cientifica, tecnoldgicay cultural. Con diferentes matices, en los tres ambitos subyace un cierto
principio de reciprocidad acorde con el nived intermedio de la renta per cipita de los
contratantes. Asi, se establecen derechosy obligaciones de carécter genérico para ambas

partesy |os objetivos comprenden beneficios mutuos.

En laesfera politica, destacalainclusion en todos los acuerdos de una declaracion sobre la
indisolubilidad que existe entre Desarrollo y Democracia, lo cua veniaareforzar un deseo de
contribuir a fortalecimiento de las instituciones democréticas, no solo en laregidn sino con
mayor proyeccion internacional . Basdndose en ello se establecié un sistema de consultas de
alto nivel parainformarse mutuamente sobre la postura adoptada por cada pais ante los
acontecimientos internacionales, en orden a tratar de armonizar politicas y reforzar su
posicion internacional. En el campo econdmico, como se menciond, Espafia se comprometio
al desembolso de una importante cuantia de recursos en forma de créditos comercialesy

concesionales!?

Paralelamente, |os gobiernos implicados se comprometian a promover y a
garantizar las inversones del sector privado extranjero procedente de la contraparte.
Findmente, & protocol o sobre cooperacion cientifica, tecnoldgicay cultural estableciacomo

organo de planificacion, programacion y evaluacion, unacomision mixta de composicion

1 véase punto 5.1.
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paritariaen € seno de la cual debieron concretarse |os proyectosy programas concretos, asi
como los objetivos aacanzar.
5.2.4. Las comisiones mixtas
Tanto en los paises con |os que se han suscrito |os tratados generales, como aquellos que
continuian funcionando mediante un Acuerdo complementario general, la programacion se
concreta en las comisiones mixtas de cooperacion técnica, dentifica, educativa y culturdl.
Estas suelen celebrarse cada dos, tres o cuatro afios segiin la dinédmica de los programas y
proyectos que se da en cada pais. El funcionamiento varia mucho de uno a otro pais
dependiendo en gran medida de la actitud y receptividad de las autoridades locales, pero
también de la dindmica de |a oficina técnica de cooperacion y de sus responsables. Seguin
fuentes de la AECI, las comisiones mixtas engloban |os distintos programas sectoriales en
cuatro grandes éreas teméticas, '

Modernizacion ingtituciona y refuerzo de la capacidad del pais para satisfacer las

necesidades bésicas.

Formacin de recursos humanos.

Sectores productivos.

Mg orade lasinfraestructuras y cooperacion cultura

En e primero de los &mbitos mencionados destacan los programas destinados al
fortalecimiento institucional en paises inmersos en procesos de pacificacion, especid mente en
América Centra (El Salvador, Guatemalay Nicaragua). Esto incluye asesoria parareformas
legidativas, formacion paralas fuerzas de seguridad, ayuda para los consgjos supremos
electoraes, cooperacion penitenciariay otras medidas que contribuyan a eliminar tensiones
sociaes, como la modernizacidon del sistema de previsén socid, €l apoyo a desarrollo
municipal, la gestion presupuestaria, la defensa del consumidor. La agenciatambién entiende
incluido en dicho dmbito la definicion de politicas de libre competencia, la privatizacion de
empresas publicasy laregulacion de sectores econdmicos estratégicos, aunque estas Ultimas

parecen mas propias del tercero de |os apartados mencionados.
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L os programas de formacién incluyen desde la cooperacion cientifica através de programas
de actividades conjuntas en proyectos de investigacion y transferencia de conocimientos
realizados en colaboracion entre el Ministerio de Asuntos Exterioresy el de Educaciony
Ciencia, hasta programas mas basicos de dfabetizacion, pasando por formacion de
formadoresy cursos y becas de posgrado. Para el desarrollo de agunas de estas actividades
el ICI mantiene tres centros de formacion en laregion, uno en Santa Cruz de la Sierra

(Balivia), otro en Cartagena de Indias (Colombia) y otro en Antigua (Guatema a).

El ambito de modernizacion de sectores productivos recoge un amplio abanico. Por unaparte
estan los programas de Desarrollo Rural Integral (DRI), que tratan de potenciar €l sector
primario pero incluyen aspectos relacionados con la cobertura de las necesidades basicas
como lasanidad, educacién, vivienda, agua potable o red eléctrica. Otras actividades van
dirigidas a reforzar las Pymes o microempresas, destacando los fondos de ayuda a
equipamientoy la creacion de fondos rotatorios. En el sector financiero se subraya el
programade formacién en e crédito local paralas Cajas de Ahorro. También seimpulsan los
programas de cooperacion entre universidad y empresa, en materia de investigacion y

desarrollo, asi como creacion de empleo.

La cooperacion cultura comprende en primer lugar €l refuerzo de las infraestructuras
culturalesy € apoyo alosintercambios, paralo cual € 1Cl cuenta con centros culturales en

doce ciudades | atinoamericanas®®

Pero € programa de mayor alcance es €l de Preservacion
del Patrimonio cultural realizado entre el Ministerio de Culturay € Instituto Nacional de
Empleo (INEM). Este comprende tres lineas de trabajo: |arevitalizacion de centros historicos,

larestauracion de monumentosy la creacion de escuelastaller.

112 Asi aparece recogido en la paginaweb de la AECI dedicada a la informacién general http://www.aeci.es/inf-
general.htm, dUltima version consultada, junio de 2000.

13 Buenos Aires, Asuncién, Brasilia, Belo Horizonte, Curitiba, Porto Alegre, Recife, La Habana, Lima, San José
de Costa Rica, Santiago de Chiley Santo Domingo.

341



Estas cuatro éreas han venido coexistiendo con |os cinco ambitos prioritarios de actuacién
mencionados a principio de este capitulo (gobernabilidad, reduccién de la pobreza,
poblaciones indigenas, medio ambiente, educacién y formacién y cooperacion cultural) que
han configurado la politica de cooperacién espafiola mientras no se apruebe € plan director.
En la practica, ademés, cada comision mixta adapta las mencionadas &reas teméticas segin los
programas o proyectos en carteray lamayoria separala cooperacion cultura, constituyéndola
en &rea independiente.'** De esta manera, los responsables de la cooperacion espariola,
cuando acuden alas comisiones mixtas, bien ofrecen extender |las programas previamente
elaborados en aguno de los a&mbitos mencionados (Araucaria, pueblos indigenas,
restauracion del patrimonio, etc.), bien tratan de encajar las propuestas de financiacion que
gportan los responsables del pais beneficiario a laslineas prioritarias. Ad, findmentela
programacion suele resolverse mediante un proceso de acercamiento entre las ofertas y
demandas de cada parte, sin que exista una programaci én conjunta elaborada en base en

objetivos nacionales!*®

5.3. La cooperacién a escalaregional

Unavez restablecidas las relaciones con la mayoria de replblicas latinoamericanas, €l
gobierno de la dictadura de Franco quiso incrementar la presencia espafiolay difundir los
valores del iberamericanismo mediante numerosas iniciativas regiondes. En generd, no
pasaron de meras escenificaciones cargadas de tan grandes propdsitos como escasos medios
parallevarlos atérmino, pero algunas dieron lugar aingtituciones de caracter permanente de
donde brotaron los primeros programas de cooperacion técnica con base multilatera. El
Congreso de Cooperacion Intdectud celebrado en 1950 en Madrid dio lugar a la
congtitucion en 1955 de la Oficina de Cooperacion Intel ectual que instaurarialos Premios

Cervantes de Literatura. El | Congreso |beroamericano de Cooperacion Econdmicade 1953

14 Asi por ejemplo: la comision de Republica Dominicana de 1997 establecia cinco areas: Fortalecimiento
institucional; Desarrollo humano sostenible; Educacion y formacién; Modernizacion de sectores productivos y
cooperacion cultural. La comision de Costa Rica de 1998 distinguia: Refuerzo institucional; Modernizacién de
sectores productivos; Educacion y formacion; cooperacion cultural e integracion de colectivos desfavorecidos.
En cambio, uno de los ultimos, Bolivia 2000, pais piloto del enfoque del marco integral del BM estructuraba la
cooperacion en cuatro pilares: Oportunidad, Equidad, Institucionalidad y Dignidad.

115 v/ éase capitulo 8.
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instaurd un Ingtituto de Cooperacion Econdémica, unade cuyas misiones era promover
medidas de intensificacién del comercio. EI Congreso |beroamericano de Educacion de 1955
cred la Oficinade Educacion | beroamericanayy, este mismo afio, € Congreso |beroamericano
de Seguridad Socia ingtituyd una Oficina | beroamericana de Seguridad Socia en Lima que
promociond la aprobacién en 1965 de la Carta |beroamericana de Seguridad Socid y
patrocind los primeros programas de promocion profesional obrera en colaboracion con
organismos como la UNESCO. También se inici6 la colaboracion con organismos
regionales como la OEA o & Banco Interamericano de Desarrollo mediante la aportacion de

capital alosfondos de asistenciatécnica

Al iniciarse la década de |os setenta, Espafia, que todavia eraun pais receptor de ayuda
internacional, elabord «lateoria de la cooperacion en cascada, en virtud de la cual se recababa
ayuda de | os paises més desarrollados y se estaba dispuesto a prestar ayuda a los paises més
subdesarrollados, con especial interés, por cierto, en los paises latinoamericanos».'*® El
resultado fue un conjunto de medidas aid adas que carecian de una vinculacion entre s y que
eran gestionadas por diferentes érganos de la Administracion, aunque mantenian laretérica
comun en torno ala construccion de una Comunidad |beroamericana de Naciones que servia

paradimentar lapropagandainternadel régimen.

Yaen d periodo congtituciona seretomo laidea con otros matices. En 1981 |as conclusiones
delal Conferencia | beroamericana de Cooperacion Econdmica ponian especia énfasisenla
necesidad de establecer mecanismos regionales de cooperacion cientificay técnica 'y de
colaborar con los organismos internacionaes'y regionales de carécter internaciona en los que
Espafia paticipaba, con especial mencién a BID para los aspectos financieros. Se
consideraba que esta erala viamas realista teniendo en cuentalalimitada posibilidad de
incrementar de manera sustancial lastransferencias financieras directas de Espafia hacia

117

América Latina™’ A través de la cooperacion se intentd dar contenido a proyecto de

comunidad mediante e establecimiento de vinculos entre las diferentes naciones en un

1®* GRANELL, F., «La accién espafiola de cooperacion al desarrollo», Politica Exterior, vol. 2, nim. 6, 1988.
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entramado en el que participasen «no solo los gobiernos sino iguamented resto de la
sociedad, los intelectuales, los educadores, los cientificos e investigadores, os empresarios,

en summa, tanto lainiciativa plblica como lainiciativa privadax».'*?

En ausencia de una politica de cooperacion integrada, las iniciativas que surgieron
permanecieron disgregadas, sostenidas apenas por € empefio personal de aguin responsable
politico o respondiendo alamerainercia. No obstante, dos proyectos de envergadura politica
sirvieron de amagama para dar mayor cohesién a conjunto. El primero, la pretension
espariola de ganar protagonismo en el desarrollo del proceso de paz centroamericano. El
segundo, mucho mas ambicioso, fue el proyecto de consolidacion de la Comunidad

| beroamericana que tomé como referenciala conmemoracién del Quinto centenario.

17Cl, 1982, op. cit, pp. 24-25.

18 DEL ARENAL, C., 1994, op. cit, p. 143. Segln este autor la construccion de la Comunidad | beroamericana
debia extenderse avanzando medidas concretas en tres direcciones: mejora del conocimiento mutuo, concertacion
y cooperacion en programas y acciones y participacién social, todos ellos compatibles con |os procesos de
integracion a ambos lados del Atlantico.
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5.3.1. Programasregionales

En 1984 se puso en marcha € primer programa regional de la politica bilateral de
cooperacion espafiola: € Plan de Cooperacion Integral con Centroamérica. Con estainiciativa
setratd de reforzar la politica de apoyo a la pacificacion de la zona pero, ademés, sus
promotores reconocian expresamente su condicion de programa piloto que debia servir como
fuente de experiencias susceptibles de ser extendidas a conjunto de la politica de cooperacion
en AméicalLatina. El plan fue disefiado con un acance geogréfico y sectoria limitado con €
cual se quiso poner en marcha una «politica de cooperacion a desarrollo concebida de modo
planificado para conseguir unos objetivos de desarrollo (...) haciendo uso raciona de los
recursos».''® Paraempezar, se seleccionaron tres paises (Honduras, Nicaraguay Costa Rica)
y se deerminaron seis sectores. agricultura, cooperativismo, sanidad, educacion,
adminigtracion loca y administracion publica'® Al hacer un bdance, la propia AECI
reconocia que laescasez de recursos «origind una cierta dispersion de esfuerzos, traducidaen
resultados que en ocasiones no al canzaban |os objetivos propuestos».*?! En redlidad, todo €
plan adoleci6 de laimprovisacion con que fue decidido y lafalta de experienciay preparacion
de los participantes (en su mayoria noveles) en las técnicas de planificacion y gestion de

proyectos.

Posteriormente se extendi6 el programa atodo el istmo y se abrieron oficinas técnicas en
todos | os paises centroamericanos para reforzar la presenciade la AECI enla zona. Sin
embargo, conscientes de lalimitacién de los fondos disponibles, algunas de las iniciativas
emprendidas optaron por la colaboracién de carécter multilateral, muy especialmente con €

Plan Especia de Cooperacion Econdmica para Centroamérica, aprobado por la Asamblea

General dela ONU en 1988'%? coordinado por e PNUD y también con la Comunidad

% ANGULO BARTUREN, C., «La cooperacion espafiola en e marco de Esquipulos 11», Tiempo dePaz.

129 Seglin la AECI, en La Cooperacién espafiola en Centroamérica 1989-1992, Ministerio de Asuntos Exteriores,
1993, pp. 1-91, durante ese primer periodo «se formularon tres proyectos de Administracién Local, siete de
Administracion Publica, cinco agropecuarios, seis de cooperativisimo, cuatro de educacion y seis de sanidad, con
una participacion de ocho expertos coordinadores, setentay cinco cooperantesy treintay tres expertos», pp. 7-
8.

2 bid, p. 8.

122 Resolucién 43/210, septiembre de 1988, concebido como un marco de referencia para la coordinacion de la
cooperacion de laregién.
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Europea, que firmoé un acuerdo de cooperacidn con Centroaméricaen 1986 del cud se derivo
el Plan de Accion inmediata parala reconstruccion de Centroamérica®® La financiacion
espafiola se concentro sobre todo en programas de dmbito regional como el Programa de
fortalecimiento de las Cooperativas en Centroamérica (PROCOPCA) y e Programa de
Apoyo alaPequefiay Mediana Empresa Industrial Centroamericana (PAPIC).

Aquel mismo afio 1984, se inici6 otra experienciainnovadora. En noviembre se celebr6 en
Madrid una conferencia en la que participaron los responsables de politica cientificade
diecinueve paises de América Latina, Portugal y Espafia, ademés de representantes de la
CEPAL, laOEA y laUNESCO. El objetivo erafirmar un acuerdo marco para establecer
mecani smos de colaboracidn en investigaciones conjuntas entre universidades, centros de
investigacion y empresas, con la findidad de fomentar una investigacion aplicada que
produjese resultados transferibles alos sistemas productivos 'y contribuyesen alas politicas
sociaes. Se trataba de un programa multilateral con una gestion muy descentralizada. De
hecho, cada uno de |os paises participantes debia financiar sus grupos de investigacion y
Espafia asumiala secretaria general y lamayor parte del presupuesto para los gastos de

actividades conjuntas y gestion del programa.*#*

Asi naci6 el Programa Cienciay Tecnologia para el Desarrollo (CY TED) que durante los
primeros afios tuvo dificultades por el desigual interés con que fue acogido por parte de los
representantes nacionales, pues |o veian como un programa de la cooperacion espafiolay
evitaban asumir su responsabilidad en la financiacion y gestion.'* Afios méastarde, éste
programa fueincluido en e marco de la Conmemoracion del Quinto Centenarioy su

experienciamultilateral sirvio de g emplo parala puesta en marcha de nuevos programas en

otros sectores con una estructura de gestion similar. Posteriormente, la mayor parte de dichas
iniciativas han pasado ainstrumentarse como programas de cooperacion en € marco delas

Cumbres |beroamericanasy se han ido ingtitucionalizando progresivamente.

123 yéaseInfra, capitulo 6.
24 A partir de 1994 se introdujo un mecanismo de cofinanciacion.
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5.3.2. La construccion del espacio iber oamericano

El afio de 1992 sirvié de catalizador parala puesta en marcha de un programa de actividades
gue dificilmente podria haberse dado en otras circunstancias. Para Espafia el plan Quinto
Centenario del descubrimiento de América, «Encuentro entre dos Mundos», seinsertabaen
una edirategia globa dirigida a «ubicar adecuadamente a Espafia en e escenario

internacional »*2°

y por ello despleg6 grandes esfuerzos politicos, diplométicos e incluso,
aungue gquiza en menor medida, econémicos. El dto grado de protagonismo de Espafia
impregno todo e programay determind que algunas de las iniciativas mas vistosas careciesen
de continuidad amedio plazo. Con todo, dificilmente se hubiese realizado un esfuerzo similar

de no haber existido lafecha emblemética

En 1981 se cred la Comisién Naciona parala Conmemoracion del Quinto Centenario en
Espafia, cuya mison era coordinar e impulsar las inicidivas relacionadas con la
cdebracion.'”” En la asamblea plenaria de la comision estaban representados todos los
departamentos minigterides, las camaras legidativas, los sindicatos, la Confederacion
Espafiola de Organizaciones Empresarides (CEOE), € Consgjo Superior de las Camaras de
Comercio y otros representantes de ingtituciones culturales, religiosas e incluso militares. En
los meses siguientes se impulsd la creacion de comisiones nacionales en cada pais
iberoamericano y posteriormente se congtituyé la Conferencia | beroamericana de Comisiones
del Quinto Centenario que se reunié anuamente entre 1983 y 1992.'*® Para dar respuesta al

interés de otros paises en paticipar, se cred en 1989 una Conferencia Internaciona de

125 SEBASTIAN, J., «El Programa CY TED-D: Una iniciativa innovadora para la cooperacién cientifica con
Iberoamérica», Desarrollo, nim. 21/1992, pp. 64-76.

26 DEL. ARENAL, C., 1994, op. cit, p. 186.

127 RD 735/1981 de 10 de abril, (BOE 24 de abril de 1981), reformado por el RD 488/1985 de 10 de abril (BOE 15
de abril de 1985).

128 Como sefialaba YANEZ-BARNUEVO, L., estas conferencias fueron un punto clave para crear un ambiente
favorable a la creacién de la Comunidad Iberoamericana en «Conmemoracion del Quinto Centenario»,
Desarrollo, nim. 21/98, pp. 50-56. Las reuniones se celebraron en Granada (1983), Santo Domingo (1984),
Buenos Aires (1985), San José de Costa Rica (1986), San Juan de Puerto Rico (1987), Caracas (1988), Guatemala
(1989), Santiago de Chile (1990), Bogota (1991) y México (1992).
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Comisiones Quinto Centenario*?®

y en e &mbito interno se establecieron sendas comisiones
en las Comunidades Autonomas. Para gjecutar |os programas se constituyé la Sociedad
Estatal Quinto Centenario con personalidad juridica propia, ala cual se dotd de un capital
inicial de quinientos millones de pesetas, al tiempo que se potenciaba la participacién del
mundo empresarial gracias a un «entramado de desgravaciones, bonificaciones e incentivos

fiscales»'*°, en su mayoria contenidos en la L ey de beneficios fiscaes de 1988.

Alrededor del Quinto Centenario se aglutinaron diferentesiniciativas, algunas preexistentesy
otras surgidas a ritmo de |os acontecimientos, que corrieron distinta suerte. Los primeros en
ser absorbidos fueron el anteriormente mencionado Programa CY TED y |os programas de
revitdizacion de centros histéricosiberoamericanos y de restauracion de monumentos
historicos que habian sido iniciados en 1982 graciasala colaboracion del Ministerio de
Culturay dela AECI. Posteriormente se afiadieron las Escuelas Tdler con la participacion del
INEM cuyo objetivo eralaformacién de técnicos en preservacion del patrimonio. Tanto
CYTED como los programas de preservacion del patrimonio historico siguen siendo hoy los
dos programas con mayor solidez. Otros programas creados que han tenido cierta
continuidad fueron el Proyecto Libertadores, que con la participacion de RENFE pretendia
mejorar las comunicaciones entre los paises del Cono Sur, o la creacion de la Casa de
Américaen Madrid. Junto aellos algunos programas o proyectos puntuales se agotaron en
su realizacién: como e Programa de Interconexién Eléctrica Centroamericana (SIPAC); €
Programa Andino de Servicios Bésicos contra la Pobreza (PROANDES) en colaboracién
con UNICEF y las ONG, asi como diversos programas educativos. También seincluyeron
enlacelebracion e lanzamiento del satélite HISPASAT, la red de centros del instituto
Cervantes o la celebracion de la Exposiciéon Universal de Sevilla, todo ello con e fin de

engordar y dar contenido a unos programas atodas luces desnutridos y faltos de cohesion.

129 A pesar de laintencion de EE.UU. de participar directamente en la Conferencia |lberoamericana, fue admitida
sblo en esta Ultima, donde participaron otros paises como Canada, Japén, Alemania, Austria, Francia, China,
Italia, Israel, etc.

%0 y ANEZ-BARNUEVO, L., 1992 op. cit, p. 53.
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Laguindafue el mencionado Plan de Cooperacion Quinto Centenario lanzado en 1990.'%
Este se asentaba bésicamente en |a creacion del Fondo BID-Quinto Centenario dotado dela
considerable cantidad de quinientos millones de dolares. Merced a un convenio firmado con
dichainstitucion financiera, ésta debia gestionar los fondos destinados a financiar proyectos
de desarrollo en paises iberoamericanos durante un periodo inicial de cinco afios.**? Ademés
se constituyé una Cuenta de compensaciones con ciento cincuenta millones més con cuya
inversén se esperaba aumentar €l capital inicid. Lascondiciones de liberdidad de los
préstamos no eran uniformes sino que variaban en funcién del nivel de rentade pais receptor.
A causa de losgrandes retrasos en la concrecion de los prestamos findmente quedd

deducidalaimagen de una operacion de prestigio, unavez mas, poco definida.

Tras diez afios de reuniones, € papel de las Conferencias | beroamericanas de Comisiones
Nacionales parala conmemoracion del Quinto Centenario se agot6 con la proximidad del

evento. Sin embargo la diplomacia espafiola ya se habia movilizado para asegurar su

continuidad. Desdelalll Conferencia de Buenos Aires selanzo laideade la posibilidad de
celebrar una Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno'®* en 1992, laidea quedd flotando y
continuaron los contactos para madurar € proyecto. Findmente, durante lavisitade SSMM.

los Reyes de Espafiaa M éxico en 1990 € monarca propuso a presidente de la Republicaque
se encargara de convocar unal Cumbre en México ala que seguiria una segunda en Madrid.
Traslacelebracion de numerosas consultas, fue € presidente Salinas de Gortari € encargado
de anunciar publicamente la primera convocatoria en Guadalgjara, México, de la primera
Cumbre Iberoamericana a celebrar en 1991, ala que seguiria una segundaen Madrid y una

terceraen Sdvador de Bahia, Brasil.

De estamanera, cuando en mayo de 1992 se celebrd en Veracruz la décima y Udltima
Conferencia Iberoamericana, al autodisolverse entregd e testigo a la Il Cumbre

|beroamericana. En € ambito de la cooperacion parael desarrollo, € patrimonio traspasado

3 véasesupra, p. 5.2.

132 E| |ICEX establecio una partida de veinticinco millones destinados a financiar |os estudios de viabilidad
previos parala formulacion de proyectos con cargo a dicho fondo.

%3 DEL ARENAL, C., 1994, op. cit, p. 197.
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fueron los Siete programas que sobrevivieron alosfastos: CY TED, Centro I beroamericano de
Patentes, Asociacion de Bibliotecas Iberoamericanas (ABINIA), Canad Educativo de
Television Iberoamericana, Programa PRO-Andes, Preservacion del Patrimonio Cultura y €
Programa de Salud de la Organizacion Panamericana de Salud (OPS). La mayoria de estos
programas estaban sostenidos basicamente con financiacion espafiola, pese a tratarse de
programas multilaterades. Después de 1992 el declinar del interés politico y la crisis
economicallevaron areplantear la cofinanciacion sobre una base més equilibrada, haciéndola
depender del nivel de Desarrollo de los paises participantes. Esta reorganizacion vino

acompafiada de una mayor ingtitucionalizacion para garantizar su viabilidad.

5.3.3. Losresultados de los cumbres

Trasla primera cumbre inaugural de Guadalgjara, lacumbre de Madrid tenia como objetivo
fundamental lainstitucionalizacién periddica de las conferencias con carécter anud y dotarlas
de un contenido basico mediante la asuncién de |os programas de cooperacidn preexistentes,
avanzando nuevas vias de accién en lamedidade lo posible. En el aspecto organizativo se
instituyd una secretaria pro-témpore que correspondia a pais organizador de la siguiente
cumbre y latroika como grupo coordinador, en la que también participaban € anfitrion
anterior y € subsiguiente. En e dmbito de la cooperacion se destacaron dos vertientes: por
una parte, la Educacion, donde se concentraban lamayoria de |os programas en marchay en
torno a la cud se propuso crear un «mercado comun del conocimiento». Por otra, €l
desarrollo socia y humano, centrado en temas de salud y trabajo, pero donde se destaco la
promocién y defensa de los pueblos indigenas. Este temaveniasiendo preparado en las
previas reuniones de las comisiones nacionales, lo cua permitié lafirmaen laconferenciade
Madrid en 1992 del Convenio constitutivo del Fondo para e Desarrollo de |os Pueblos

Indigenas de AméricaLatinay € Caribe.

A partir de latercera cumbre se separaron forma mente las deliberaciones y conclusiones en
torno aun temacentral, € acance politico de |os aspectos rel acionados con la cooperacion.
Pero en éste segundo apartado aun se mezclaban otras cuestiones politicas junto a la

cooperacién técnica en sentido mas estricto. En la siguiente conferencia de 1994, celebradaen
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Cartagena de Indias, ya se delimitaron de forma mas nitida las dos partes, dedicando la
segunda al seguimiento y evaluacion de los programas de cooperacion. En este apartado se
avanzO en la estructura organizativa, creando la troika ampliada compuesta por Sete
miembros, y se establecio lafigurade coordinador nacional en cada pais parael seguimiento
delos programas. Al tiempo, se encomendd alos ministros de Relaciones Exterioreslatarea

de laborar propuestas paraampliar y perfeccionar la cooperacion.

La cumbre de San Carlos de Bariloche en 1995 supuso un avance significativo hacia la
consolidacion del pilar de la cooperacion como eemento sustancia del sistema de
conferencias. La segunda parte del documento finad conocida como «Declaracion de
Bariloche», consté de dos partes:. la primera consistié en lafirmade un «Convenio parala
cooperacion en & marco de la Conferencia lberoamericana»'** mediante el cual se regulaban
las relaciones entre | os parti cipantes en | os programas de cooperacion. El convenio se aplicaa
los programas de cooperacion técnica y/o financiera que tengan por objetivo favorecer la
identidad iberoamericanaatravés de laeducacion, laculturay latecnologia o que contribuyan
aunamayor vinculacion entre las sociedades de |as naciones iberoamericanas y fomentar el

intercambio. En el acuerdo se regulan las funciones de |os coordinadores nacionales, de la
Comision de coordinacion y de la Secretaria pro-témpore en orden a un mayor y mejor

seguimiento de los programas. Ademas, se prevé la creacion de una nuevafigura, ladelos
responsables de cooperacion encargados del seguimiento de |os programas, asi como la
posibilidad de crear equipos de examen formados por técnicos, con lamisién de realizar

informes especificos.

En € articulo tercero las partes entienden que la cooperaci én iberoamericana «en ninglin caso
se superpondra con los mecanismos bilaterales y/o multilaterales ya existentes». Esto no
debe ser interpretado como unaimposibilidad de coordinacion con los programas de caracter
bilateral 0 con los de otros organismos internacionales, pues dicha colaboracion yase daen la

practica e incluso existe cierta confusion. Sin embargo, no puede dejar de advertirse una

134 BOE de 3 de abril de 1997.
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prevencion por parte de los Estados que asi reafirman una compl eta autonomiaen su politica
de cooperacion. Laredaccion no deja de ser equivocay pone de manifiesto los recelos de
algunos miembros de la Conferencia en asumir obligaciones o limitaciones a su margen de

maniobra.

El otro aspecto fundamental regulado en el convenio es el establecimiento de un sistema
reglado para la aprobacion de nuevos programas. Este exige que la propuesta venga aval ada
por tres paises, loscuales deben asumir compromisos de financiacion por un periodo
concreto no inferior a tres afios. Para ser adoptado, debe contar con la adhesion y el
compromiso financiero de un minimo de siete Estados y ser aprobado por consenso en la
cumbre. Finalmente se firmara un acuerdo especifico en € que consten las obligaciones de
todos |os participantes. El convenio contemplala posibilidad de establecer una unidad técnica
de gestién para organizar € programa. Como complemento a acuerdo, las partes adoptan un

Manua Operativo que figuraen e anexo y podra ser adaptado regularmente.

En la segunda parte de la declaracion de Bariloche figuran unas declaraciones donde se hace
hincapié en la necesidad de que los recursos técnicos y financieros se comprometan por
anticipado y en que todos los participantes contribuyan en funcion de su capacidad
econdmica, aunque se prevé la posibilidad de recurrir afinanciacion externa o la creacion de
fondos fiduciarios. Se acordé ademas que a partir de la entrada en vigor del convenio (en
diciembre 1996) |os programas aprobados en & marco de las cumbres|levarian incorporado
un distintivo de la Conferencia | beroamericana, con € objetivo de dar unamayor visbilidad a
la cooperacion iberoamericanay ampliar su conocimiento por la opinion piblica'® Las
siguientes cumbres, aungue de forma més modesta, trataron de avanzar en € camino de una
mayor coordinacion de los programas mediante el establecimiento de reuniones sectoriales *°
hasta que en la cumbre de Oporto se acordd la futura creacion de una Secretaria de

cooperacion que se concretd en lasiguiente conferencia.

135 E| |ogotipo no fue adaptado hastala V1l conferencia en Oporto.
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136 Alrededor de la cumbre de La Habana se celebraron 10 reuniones sectoriales, entre ellos |as de los Ministros de
Agricultura, de Administracion Pablica, Economiay Hacienda, Obras Publicas y Salud, asi como otros altos
responsables en temas como Mujer, Educacion o Infanciay Adolescencia.
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5.3.4. La Secretaria de cooper acion iber oamericana

En la segunda pate de la Declaracion de La Habana, dedicada a la Cooperacion
| beroamericanalos Jefes de Estado y Gobierno dieron su formal aprobacion alacongtitucion
de la Secretaria de Cooperacion |beroamericana (SECIB). Al tiempo acordaron que
inicialmente su sede se estableceria en Madrid y designaron como primer Secretario de
cooperacion iberoamericanaa embaador mexicano Jorge Alberto Lozoya. Adjunto a la
Declaracién seincorporo e protocolo y los estatutos de la SECIB en |os que se recogen sus
objetivos, estructura organica, atribucionesy |os recursos puestos a su disposicion.*” La
nueva secretaria no sustituye, sino coexiste con la secretaria pro-tempore con la cual debe
colaborar estrechamente. Pero, a diferencia de aguella, cuenta con persondidad juridica propia
y capacidad para celebrar toda clase de contratos y actos para € cumplimiento de sus
funciones y gozara de los privilegios y inmunidades reconocidos a los organismos

internacionales.*®

El objetivo fundamental dela SECIB esfacilitar laaplicacion del convenio de Barilochey
para €ello le atribuye las funciones de: recibir las iniciativas de nuevos programas y
contribuir ala puesta en marcha de los que hayan sido aprobadas, establecer un sistema
permanente de informacién, velar por la congruencia y complementariedad de los
programas, redizar evaluaciones de impacto, difundir la cooperacion iberoamericana,
identificar fuentes de financiacion y apoyar el trabajo de |a secretaria pro-tempore, asi
como cua esquiera otras que le sean encomendadas. La SECIB actuara sobre la base de las
decisiones tomadas por consenso de | os responsabl es de cooperacion iberoamericanay
los coordinadores nacionales. Estos ademés son |os encargados de proponer al secretario
gue sera designado por |os cancilleres para un periodo de cuatro afios, sin que sea posible

més de unareeleccion (art. 2).

187 E| estatuto apareci6 recogido en el BOE nim. 9 del 11 de enero de 2000, pp. 980-983.
138 Articulo 6 del protocolo al convenio parala cooperacion en el marco de la conferencia iberoamericana parala
constitucion de la Secretaria de cooperaci 6n iberoamericana (SECIB).
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El Secretario, ademés de gercer la direccion gecutiva de la SECIB, ostenta la
representacion legal, jecuta las decisiones de coordinadores y responsables nacionales,
elabora el presupuesto, rinde cuentas de su gjecuciény custodia los documentos y €l
patrimonio de la SECIB. Lafinanciacién de la secretaria corre a cargo en un 80% del pais
gue ostentala sede y el resto debera ser cubierto por contribuciones obligatorias segun €l
baremo que acuerdan los cancilleres. Ademas, cualquier Estado miembro puede hacer
contribuciones voluntarias y vincularlas a determinadas actividades. Estas asignaciones, sin
embargo no sustituyen ni merman las aportaciones correspondientes a los programas o
proyectos que tienen sus fondos separados. La aceptaci dn de aportaciones de otros entes
publicos o privados requiere la aceptacion de los responsables de cooperacion y los

coordinadores nacionales.

Unavez entre en funcionamiento la prioridad de la SECIB deberia ser crear un mecanismo
de informacion que permite dar cuenta del desarrollo de los programas en curso que en la
actualidad son:
Televison Educativa lberoamericana— TEIB
Programa de Cooperacion en e Desarrollo de Programas de Doctorado y en la
Direccion de Tesis Doctordes— BECAS MUTIS
Programa de Alfabetizacion y Educacion Basica de Adultos— PAEBA
Programa de Cooperacién Cientificay Tecnoldgica— CY TED
Fondo para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas de la AméricaLatinay €l Caribe—
Fondo Indigena
Programa de Cooperacion parael Desarrollo de Sistemas Nacionales de Evaluacion de
Cdidad Educativa
Programa | beroamericano de Cooperacion para el Disefio Comun de la Formacion
Profesional — IBERFOP
Programa de Modernizacién de los Administraciones de Educacion — IBERMADE
Programa de Desarrollo Audiovisua en apoyo de la Construccion del Espacio Visual

|beroamericano — IBERMEDIA
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Programa de Red de Archivos Diplométicos | beroamericanos — RADI

Programa Centro de Desarrollo Estratégico Urbano — CIDEU

Programade Apoyo a Desarrollo de los Archivos | beroamericanos — ADAI

Programa Iberoamericano de Cooperacion Interingtitucional en la Pequefia y la
Mediana Empresa— IBERPYME

Programa Regiona de Acciones para e Desarrollo de la Juventud de América Latina—
PRADJAL

Fundacién Iberoamericana de Gestion de la Calidad - FUNDIBQ
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