CAPITULO®6

LA INSERCION DE ESPANA EN LA POLITICA EUROPEA DE
COOPERACION PARA EL DESARROLLO CON AMERICA LATINA

Al incorporarse Espaiia alas Comunidades Europesas, hubo de asumir e acervo comunitario,

esdecir e conjunto de politicas comunes y normas que configuraban el ordenamiento
particular de la organizacion. Este habia surgido de la sintesis de tradiciones e intereses
heterogéneos de |os Estados miembros e incluia una politica de cooperacion parae desarrollo
muy regionalizaday decantada hacia areas geograficas que no correspondian alaexperiencia
exterior espafiola. Esparia, por su parte, |legaba con su bagaje dispuestaa convertirse en
addid del fortadecimiento de la accion comunitaria hacia América Latina. Durante los
primeros afios tras la adhesion de Espafiay Portugal en 1986, la Comunidad revisd su

politicalatinoamericana, 1o cua revirtié en unameorade larelacion mutua, especialmente en

el perfil politico, aunque sdlo modestamente en el econdmico. En esta evolucion no puede
pasar desapercibidalalabor realizada por |0s representantes esparioles, que gercieron una
tenaz presion sobre los principales érganos de decision. Sin embargo, debemos admitir que
los cambios no alteraron de forma sustancial el lugar que laregion ocupaen el orden de
prioridades comunitarias para€l conjunto de sus relaciones exteriores, e cud lasitiaen una

oOrbita periférica.

6.1. La cooperacion dela CEE con América Latina antes de la adhesion espafiola

Los primeros pasos de la entonces CEE, cuando alin estaba en fase de afianzamiento como
actor de las relacionesinternacionales, coincidieron con € inicio del debate sobre @ desarrollo
y lasrelaciones Norte-Sur en losforos internacionaes, tras el progresivo acceso a la
independencia de lasantiguas colonias. Al agrupar a un nucleo importante de paises
industrializados, la CEE no podia permanecer gjena a estos debates. Aunque € Tratado de
Roma de 1957 no contemplase la politica de cooperacion al desarrollo como competencia

comunitaria la Comunidad fue desarrollando una complejatrama de relaciones con los PVD

! Esta, como parte integrante de |a politica exterior, se consideraba competencia exclusiva de los Estados miembros
y no paso a ser formalmente una politica comunitaria hasta su inclusion en el Tratado de la Union Europea.
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apoyandose en | as escasas herramientas juridicas que | e proporcionabad tratado fundacional.
El factor decisvo para la introduccion de estas politicas comunitarias de cooperacion
internacional fue lagestion de laherencia colonia, pero la Comunidad también participé en e
debate sobre | as «estrategias internacional es de desarroll0» que se produjo en € seno delas
Naciones Unidasy en los primeros intentos de coordinacion de laayuda con los principales
donantes através de los nacientes foros internacionales especidizados. La adhesion de
Dinamarca, Irlanday & Reino Unido de la Gran Bretafia® en 1973 abrid un debate sobre las
relaciones externas de la Comunidad,® hasta entonces obviado por lainfluenciafrancesa La
discusion se centré en el anbito de la cooperacién para e desarrollo, pero tenia mucho que

ver con laposicion dela Comunidad ante e mundo.®

6.1.1. Lasrelacionesdela CEE con € mundo en desarrollo

La actua Comunidad Europea, como toda organizacion internaciona, goza de una
personalidad juridicalimitaday circunscritaa cumplimiento de sus objetivos.® De este modo,
la politica exterior de la Comunidad fue evolucionando sobre |os dos pilares basicos en los
gue se ciment6 la construccion comunitaria: en primer lugar, la cesién de competencias por

parte de los Estados y en segundo, la cldusula evolutiva, 1a cual permitié una extension de

% Noruega, que habia firmado el Acta de Adhesién el 22 de enero de 1972, decidio retirarse posteriormente ante el
rechazo popular mediante referéndum nacional.

% Al hablar de |as relaciones exteriores de la CEE, es preciso matizar, ya que no se trata del gjercicio de un autentica
politica exterior, sino de la proyeccion exterior de las politicas comunes de caracter sectorial. Sobre la evolucion de
ésta, véase ABELLAN, V., «Presupuestos de una politica comin en materia de relaciones exteriores y de seguridad»,
Insti tuci ones Europeas, vol. 19, nim. 1, enero-abril 1992. En este mismo sentido, GOMEZ SARAIVA, M., «Las dos
dimensiones de la politica exterior de la Comunidad Europea», Estudi os Internaci onal es, abril-junio 1992, nim. 98.

* Destaca GRILLI, E., Theeuropean Comuwnity andtheDevd oping countries, Cambridge University Press, 1993, que
la eleccion del Africa Subsahariana como zona de relacion privilegiada era claramente una eleccion politica debida a
lainfluenciafrancesay no el resultado de un andlisis comparativo respecto alos futuros beneficios o la efectividad de
las acciones de desarrollo que podrian obtenerse en otras regiones, gjercicio que hubiese favorecidaa América L atina,
p. 225-227.

® El fracaso en la creacion de una Unidn con una politica exterior y de defensa comdn propuesta en el Plan Fouchet,
1961-1962, ante la postura refractaria de Francia, sumado ala renuncia de los otros paises miembros a seguir con la
discusion entre concepciones federales y supranacionales en la cumbre de La Haya de 1969, limitd la accidn exterior
de la Comunidad a las politicas sectoriales, fundamentalmente la comercial. Déndole un sentido més amplio ala
politica comercial, algunos autores defendieron la posibilidad de «comunitarizar unaparte de las relaciones
econdmicas», p. 70, FLAESCH-MOUGIN, C. «Les accords externes de la CEE, 1 janvier 1984 - 30 juin 1986,
Revie duMarché Comun, ndm. 1, 1987, pp. 55-81.

® Utilizando palabras de SOBRINO HEREDIA, J. M., «L as Organizaciones | nternacional es poseen las competencias
internacionales necesarias para gjercer las funcionesy realizar los propésitos que les han fijado sus fundadores, tal y
como aparecen enunciados o pueden deducirse de formaimplicita de las reglas pertinentes de cada organizacion.
(....) Como las funcionesy los propdsitos no son |os mismos en todas ellas, el alcance de la personalidad
internacional de las organizaciones variara por consiguiente de unas a otras», p. 65, en «Principales manifestaciones
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competencias en funcion de las necesidades que se planteaban en orden ala consecucién de
los objetivos del Tratado,” sustentada en una interpretacion doctrina y  jurisprudencial
extensiva® Conforme la Comunidad ampliaba sus competencias, éstas se extendieron asu
accion exterior, de maneraque a primer nlcleo, esencidmente econdmico, se le fueron
afiadiendo las nuevas paliticas, que acabaron institucionalizandose en las sucesivas reformas

dd tratado.®

Asi, unade las caracteristicas de la politica exterior dela Comunidad esla progresividad, tanto
en los dmbitos de actuacion alos que se haido abriendo como en los medios de los cuaes se
ha dotado para poner en marcha las acciones emprendidas. Desde un principio, se establecio
unaclara correlacion entre el fundamento juridico de las competencias comunitarias y la
extension material de éstas® y ese fundamento condiciond |os instrumentos utilizados para
formalizar una determinada obligacion con un Estado tercero, un grupo de Estados o una
organizacion internacional.™* Otro rasgo caracteristico de las relaciones externas comunitarias
ha sido su sujecion ala politica exterior de los Estados miembros*? dando lugar a pugnas por
establecer un equilibrio de fuerzas, lo cual exige una compensacion de intereses tras cada
nuevaincorporacion, que quedd reflgjada en la elaboracion de la politica de cooperacion para
el desarrollo.

a) Lascompetencias comunitariasen cooperacion internacional

de la personalidad juridicainternacional de |as Organizaciones I nternacionales», capitulo 111 en DIEZ DE VELASCO,
M., LasOrgani zaci ones Internaci onal es, Tecnos 92 edicién, 1995, pp. 65y ss.

" Articulo 235 del Tratado de Roma original, por & cual se cred la Comunidad Econdmica Europea.

® Sobre el papel del Tribunal de Justicia en el desarrollo de |as relaciones internacional es durante la primera época,
véase KOVAR, R., «La contribution de la Cour de Justice au developpement de la condition international e de la CE»,
CDE 1978, pp. 536 y ss.

® La politica de cooperacién no se institucionalizé formalmente hasta la adopcion del Tratado de la Union Europea,
en 1992.

1% Sobre el caracter funcional de la personalidad juridicainternacional de las organizaciones internacionalesy su
aplicacion ala CEE, véase DE BURGOS, C. «La personalidad juridica Internacional de la CEE», RIE 1979-1981, p.
55. Sobre la evolucion de las relaciones exteriores de la Comunidad Europeaz REMIRO BROTONS, A., «Las
relaciones Exteriores de la Comunidad Europea», en Tratado de Derecho Comunitari o Europeo, vol. 111, Civitas 1986,
0 GROUX, J. y P. MANIN, Las Comuni dades Europeas en el Orden Internacional, Comision CE, Luxemburgo, 1985.
' Como sefiala SOLDATOS, P. en Les Comnmunautés européennes en fondionnement, cap. XIl, «La politique
exterieure», p. 493, Bruselas 1997, la naturaleza particular del sistema comunitario hace depender |a elaboracién de
su politica exterior «...du degré d'integration interne...» «...du réle des sous-systémes nationaux...», «....des
influences fondamental es de certains acteurs externes...» y «d'un cadre paracommunautaire de politique étrangére...»,
lo cual, sin duda complica el andlisis de la «realité empirique et de la phenoménalité socio-poalitique».

2 Como sefida ABELLAN, V., 1992, op. cit.
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Larelacion de la Comunidad con los PV D se presenta, como sefial6 ABELLAN, en una
«doble vertiente: la ofrecida por la participacién dela Comunidad en e contexto generd dela
cooperacion parael desarrollo, y larelativaal sistema de cooperacion para € desarrollo
establecidaen € marco dela CEE».”®* Ambas evolucionaron en paralelo, siguiendo su propia
dinamicay con unagestion separada. En € contexto internacional, ya en noviembre de 1959,
el Consgjo de las Comunidades tomd la decision de celebrar consultas con los gobiernos de
Estados Unidos, Canadd, Reino Unido y otros paises europeos dispuestos a participar en una
politicade ayudaalos PVD. En 1960, cuando se transformé la OECD en OCDE y seformé
el Grupo de Asistenciaal Desarrollo, la Comision de la CEE se contd entre los miembros
fundadores, participando en la primera reunién en Washington, del 9 a 11 de marzo,
encargada de examinar los problemas delaayudaalos PVD, y en las subsiguientes
También desde € inicio presenté a CAD susinformes sobre sus actividades de cooperacion
técnica™® La propia Comunidad cred en octubre de 1960 un Grupo de Coordinacion de la
Asistencia Técnicaalos PVD de los Estados miembros, que se encargé de elaborar una
definicion de asistenciatécnical® y de hacer un inventario de todos los programas y acciones

en marcha, estableciendo un procedimiento y un calendario de entrega.

En 1963 se establecio el Programa Mundial de Alimentos como organismo internacional

encargado exclusivamente de la ayuda alimentaria. Tanto |os paises miembros como la CEE
se comprometieron a contribuir ala politica alimentaria de la FAO dentro de la estrategia
internacional de luchacontrae hambre.*” La Comunidad Econémica Europea se adhirié en

1967 ala Primera Convencion sobre Ayuda Alimentaria surgida de lanegociacion de la

B ABELLAN, V., p. 173, Las relaiones entre |as Comunidades vy |0s paises en vias de desarollo, en DIEZ DE
VELASCO, M.,HE Derecho delaComunidad Europea, Universidad Menéndez y Pelayo, Madrid, 1982, afirma ademés
gue ambos aspectos son complementarios y que dificilmente puede abordarse €l sistema comunitario de cooperacion
parael desarrollo sin referirlo a contexto mas amplio de la cooperacion internacional en la materia.

¥ Lasegunda, en Bonn del 5 al 7 dejulio; latercera, de nuevo en Washington, del 3 a 5 de octubre. Al afio siguiente
se celebrd la cuarta, en Londres, del 27 al 29 de marzo, y ladltimaen Tokio, del 11 a 13 dejulio.

5 |_a Comision presenté su propio informe sobre las actividades de cooperacin técnica para la elaboracion del
primer examen anual de |os esfuerzos plblicos de ayuda para el desarrollo de los miembros del CAD en 1962.

* En la tercera reunion del grupo, del 16 de marzo de 1961, se aprob6 una definicion de asistenciatécnica,
definiéndola como: «todas aquellas actividades consistentes en la aportacion de competencias y conocimientos
destinados a facilitar el desarrollo econdmico y social de |os paises beneficiarios», Boletin CE 2/61, p. 23.

¥ El ProgramaMundia de Alimentos fue creado en Romaen 1963 por las Naciones Unidas y la FAO con lafuncion de
conseguir que la ayuda alimentaria contribuyese como factor de desarrollo econdmico y social y para proveer un
fondo de socorro de urgencia.
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Ronda Kennedy (1964-1967) a propuesta de Estados Unidos, hasta entonces el mayor
proveedor de ayudadimentaria,™® einiciaron |as primeras acciones con una camparia de tres
anos (1968-1971). Esta convencion formaba parte del Acuerdo Internacional del Trigo de
1967 mediante e cual la Comunidad se comprometiaaenviar alos paises con deficiencias
nutricional es una determinada cantidad de alimentos, sumada ala correspondiente acada uno
de los Estados miembros.™® En los primeros afios |a ayuda alimentaria estuvo muy ligadaa
los excedentes producidos por la aplicacion de la Politica Agraria Comunitaria (PAC), de
formaque e envio de alimentos se convirtid en una manera de deshacerse de | os excedentes,
lo cual tuvo consecuencias tanto en lamanera de gestionar laayuda®® como en los criterios de

distribucion aplicados.

En la vertiente propiamente comunitaria, lasrelacionesde cooperacion con los PVD se
remontan a las negociaciones paralafirmadel Tratado de Roma. Francia, preocupada por
mantener la relacion privilegiada con sus colonias y territorios de ultramar,” propuso
incluirlos primero en el predmbulo del tratado fundaciona, mediante la referencia a la
«necesidad de incrementar los intercambiosy promover en comin e desarrollo econémico y
social». Después seintrodujo en € articulado un instrumento, €l convenio de asociacion, para
regular lasrelacionesy los intercambios comerciales, suprimiendo progresvamente los

derechos de aduana.?2

8 Hasta 1970, €l 90% de la ayuda alimentaria provenia de Estados Unidos y solo a partir de esa fecha la participacion
dela Comunidad y sus Estados miembros aument6 de forma significativa. Véase CLAY, E. y CH. BENSON, Foodaid
programmesof theEuropean Community andits members States: A comparative andlisis, ODI Working Paper 72,
agosto de 1993.

¥ Asi, el programa de ayuda alimentaria en cereales se dividia en acciones nacionales y comunitarias, pero con el
tiempo se comunitarizé totalmente. Inicialmente se acord6 que el 20% de |o aportado por la Comunidad y Estados
miembros seria administrado por la Comision y el resto por los Estados miembros en proporcién a su contribucién al
presupuesto de laCE.

» Asi, eran |os ministros de Agricultura junto ala Direccion General de Agricultura (DGVI) los que negociaban las
aportaciones de cada pais y, asimismo eralaDGVI y no laDG de Desarrollo (DGVI11) la que liderd la representacion
comunitaria en el Comité de Ayuda Alimentaria, encargado de revisar los acuerdos, hasta 1986.

? En realidad, como sefialla SOBRINO HEREDIA, J. M. en «Las relaciones de cooperacion para el desarrollo CEE-
Estados ACP», Universidad de Santiago de Compostela 1985, Francia «tenia un perfecto sistema de intercambios
econdmicos que regulaban las relaciones con sus posesiones, basado en una corriente en sentido Gnico y en un
sistema de garantia de precios; por eso presentd |a asociacion de |os territorios de ultramar como condicion sine qua
non para su participacion», p.25.

# Capitulo 1V, articulos 131 y siguientes, del TCEE. Ademés se firmo6 un comunicado final en €l que se expresabala
voluntad de asociar |os territorios de ultramar ala CEE y contribuir alas inversiones econdmicas y sociales que exige
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Como contribucién a desarrollo econdmico de dichos paises se cred, en 1958 y con duracidn
quinquena, e primer Fondo Europeo de Desarrollo (FED), nutrido con aportaciones
realizadas por los Estados miembros al margen del presupuesto de la Comunidad segin
cantidades pactadas por via convenciona.® Tres afios mas tarde, coincidiendo con la
renovacion del primer FED por el segundo, se firmd e Primer Convenio de Yaundé
(Camertin) de 1963 en € que se establecia un sistema de cooperacion concertado entre trece
paises africanos, la Comunidad y los Estados miembros. Laincorporacion del Reino Unido
conllevé laampliacién del nimero de Estados asociados para incluir a antiguo imperio
colonial britanico. Una parte se sumé a mecanismo establecido con los paises asociados
africanos, pasando a denominarse @ grupo de paises de Asia, Pacifico y Caribe (ACP) a partir
de 1975, con lafirmadel primer Acuerdo de Lomé celebrado en dicha capital africana. De
este blogque quedaron excluidos algunos paises asiéticos de la Commonwedlth, muy poblados
y algunos con niveles de renta per capitamuy bajos, como por gemplo Bangladesh. En
compensacion, € Reino Unido planted |a necesidad de una globalizacion de la politica de
cooperacion al desarrollo de la Comunidad que extendiera su accion atodos los PVD. Esta
propuesta quedd recogida en lasactas de la Cumbre comunitaia de 1972 en Paris®
inaugurandose la que quedd bautizada como «dimension mundidista» de dicha politica®

b) Regionalizacion y globalizacion de la cooperacion para el desarrollo

Antes de la primera ampliacién, algunos gobiernos sin unagran herencia colonia, como
Paises Bgjos 0 Alemania, ya se habian mostrado partidarios de una ampliacién del ambito de
accion de la politicacomunitaria de cooperacion para el desarrollo. Posteriormente, araiz de
su participacion en los debates de la UNCTAD, la CEE percibié la necesidad de mejorar su
imagen de organizacion aduaneray agricola, mas ocupada de obstaculizar lalibertad de los

intercambios que de colaborar en la solucién de los problemas del desarrollo? pero sdlo la

el desarrollo de esos territorios.

% El primer FED, 1958-1964, se destiné a veinte territorios coloniales belgas y franceses.

# Las conclusiones estan recogidas en el Boletin CE 10-1972, pp. 13 y ss. Esta globalizacion se asume para poner
en consonancia el aumento del peso especifico de la Comunidad tras la ampliacién, con su presencia internacional .
Asi, en la declaracion de la Cumbre de Paris se afirma: «Europa debe ser capaz de hacer oir su voz en los asuntos
mundialesy de proporcionar una contribucién original a medida de sus recursos humanos, intelectualesy materiaesy
de afirmar sus propias concepciones de las relaciones internacional es».

% Véase SOBRINO HEREDIA, J. M., «Consideraciones en torno a la dimension mundialista de la politica
comunitaria de cooperacién para €l desarrollo», RIE, 1985, vol. 12, nim. 3, p. 759.

% Asi lo reconociala Comision en el 5° Informe General de la actividad de las Comunidades de 1971, p. 357.
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adhesién de los nuevos miembros dio un impul so a esa aperturay propicié unamutacion en
la nocién de la politica de cooperacion para € desarrollo. Se rebasd el planteamiento
exclusivamente centrado en |as rel aciones poscol oniaes para abrirse a un campo més amplio,
inserto en el &mbito de las relaciones exteriores de la Comunidad. Respecto a conjunto de
PVD, se establecieron dos zonas prioritarias. por una parte, lainiciada con los paises ACP,
que fue consolidandose y perfeccionandose con los sucesivos Acuerdos de Loméy por otra,
los acuerdos de asociacion con los paises de la cuenca mediterranea. Junto a estas dos lineas
preferenciales se introdujeron dos instrumentos dirigidos atodos los PVD; uno de ellos fue
el Sistemade Preferencias Generdlizadas, enmarcado dentro de |l as relaciones comerciales; €
otro, propiamente un instrumento de cooperacion para e desarrollo, fue e primer Programa
de Asstencia Técnicay Financieraalos PVD. Este se puso en marchaen 1976 eibadirigido
alos paises no asociados, |lamados asi para distinguirlos de los dos grupos que si tenian
acuerdos de asociacion. Estas iniciativas se unieron alaayuda alimentaria preexistente y al

nuevo programa de cofinanciacion con ONG, también iniciado en 1976.

La transformacion comenzé a operarse yaen €l periodo previo alaadhesién. En julio de
1971 la Comision envié un Comunicado al Consgjo sobre las Orientaciones de una
politica de cooperacion al desarrollo.?” A éste lesiguié el Programa de accion de 2 de
febrero de 1972,% en el cua se introducia, con reservas, la propuesta en favor de una
extenson del ambito geografico. En ambos documentos se manifestaba la «doble
orientacion» de la Politica de cooperacion comunitaria® Por una parte, debido alaescasez de
medios digponibles, la regiondizacion sdectiva fue «mantenida, perfeccionada vy
reforzada»° Pero también se asumio el imperativo de atender |as necesidades de los otros
PVD no asociados mediante acciones en € ambito mundial manteniendo con ellos un didogo

organizado, en aplicacion de las recomendaciones de laUNCTAD y las que la Asamblea

7 Boletin CE nim. 9-19/1971 pp. 49 a 53 y suplemento nam. 5/71.

% Boletin CE nim. 4/ 72 pp. 97 y ssy suplemento 3/72.

» SOBRINO HEREDIA, 1985, op. cit., p. 758, distingue entre |a cooperacion «..de &mbito regional por un lado y de
pretension mundialista por el otro.

¥ Boletin CEE, suplemento 3/72.
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General delaONU formul6 al declarar € Segundo decenio parael desarrollo.®* A pesar de
laextension del &mbito geogréfico, en la declaracion quedd explicito que la politica de
cooperacion de la Comunidad continuaria manteniendo una relacién de complementariedad

con las politicas nacionales.

La Cumbre de Paris en 1972 fij6 las lineas orientativas de esa nueva politica de cooperacion a
escala mundia. La cooperacion gparecia enmarcada en unaconcepcion europea de las
relaciones exteriores, dirigidaareforzar € papel de Europaen € mundo y «hacer frente alas
responsabilidades crecientes».** Se estimaba que tal politica debia conducir ala estabilizacion
de los mercados de | os productos basicos, la mejora de las preferencias generalizadas para
permitir el crecimiento de las exportaciones de manufacturas procedentes de PVD, el
aumento de las ayudas financieras publicas y la mejora de las condiciones crediticias, en
especial paralos paises menos avanzados. De facto, se consolid6 la orientacion basicamente
regional de la cooperacidn, en convivencia con una cooperacion de ambito global y carécter
marginal. Sin embargo, dentro del enfoque regional, se Ilegd aun compromiso en cuanto a
los criterios de sdeccién que, tal como sefida ABELLAN, «en principio eran
contrapuestos»** uno, la consolidacion de un bloque euroafricano sustentado en las
rel aciones poscolonides, € otro, en base d interés econdmico que representa una determinada

region parala Comunidad, 1o cud inspird e nacimiento de la politica mediterranea.

6.1.2. Relacionesde la CEE con América Latina

Durante los primeros afios de la CEE larelacidn con |os paises |atinoamericanos fue escasa,
pues alaausencia de una prioridad politica se sumaba la carencia de instrumentos juridicos
paraenmarcar las relaciones con laregion. Ello eramas patente en e ambito politico queen €
econdémico, pues en este Ultimo la competencia exclusva de la Comunidad en materia

comercia le permitia concluir acuerdosinternacionales. Al comenzar la década de |os ochenta,

% Véaseinfra, cap. 1.

# Bol. CE 10/1971, pp. 13-23.

® ABELLAN, V., p. 193, «Las relaciones entre las Comunidades Europeas y los paises en vias de desarrollo», en
DIEZ DE VELASCO, M., El Derecho de la Comunidad Europea, Universidad Menéndez y Pelayo, Madrid, 1982, pp.
173-218.
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cdificada como la década perdida de América Latina, esta region estaba sumida en unafuerte
crisis econdémica que, acompafiada de profundas crisis paliticas, convirtieron adicharegion en
unade las més conflictivas del planeta. Esta situacion marco € contenido de las relaciones
entre las dos regiones, sobre todo teniendo en cuenta que uno de los grandes conflictos
vividos en L atinoamérica durante la primeramitad de la década las enfrento directamentey las
llev6 aalinearse cada una con € pais contendiente perteneciente a su esferaregiona. Asi, la
guerrade las Malvinas* supuso la ruptura del «didlogo renovado» con € que se trataba de
dinamizar unas relaciones que habian quedado un tanto esclerotizadas durante la década
anterior. Sin embargo, para entonces ya se habia comenzado a construir un entramado de
relaciones ingtitucionales para encauzar |os contactos y se puso en marcha una dindmicade

acercamiento que se acelerd con la proximidad de laadhesién hispano-lusa.

a) L os contactos politicos

Como bien sefial 6 MARCHISIO, una pruebade queen un principio no exigtia ninglin
fundamento paralaingtitucionalizacién de un didlogo politico fue e recurso d «intercambio
de opiniones», que menciond la Comision en su primer memorandum de marzo de 1958, en
el cual invitaba alos Estados |atinoamericanos d didogo.* En el mismo sentido, ELKIN
remarco que la ingituciondizacion del didlogo estaba «sujeta a la limitacion formal del
instrumento (simples reuniones protocol arias entre embajadores y atos funcionarios que
transcurren en lamés absolutaindiferencia) y alaincapacidad de modificar € status quo».*
L os raros documentos surgidos durante |os primeros afios eran de carécter programético y
con escaso contenido préctico. Por gemplo, en enero de 1963 la Comisién envié una

comunicacion a Consgjo referentea Las relacionesentrela CE y AL. Intencionesy

¥ El 1 de abril de 1982, la Junta militar argentina en el poder inici6 lainvasion de las islas Falkland (conocidas
como islas Malvinas antes del dominio britanico) bajo la soberania del Reino Unido. Esto provocé lainmediata
reaccion del g ercito britanico, que contraataco pararetomar las islas con el apoyo de sus aliados y la aplicacion de
represalias por parte de la Comunidad. Mientras, |os gobiernos | atinoamericanos se solidarizaron con Argentinay
suspendieron el didlogo interregional.

¥ MARCHISIO, S., « raporti di cooperazioni tecnica delle Comunita Europee con la América Latina», en «La Europa
Comunitariae America Latina : integracione e cooperacione economicay», ponencia de la Convencion de Salerno 23-
28 abril 1983, LaComunitalntanazionae.

¥ ELKIN, N., «Dificultades del didlogo entre América Latinay la Comunidad Econémica Europea», Comercio
Exteaior, vol. 31, nim. 12, p. 1424.
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propositos,*” donde mostraba cierta disposicion a reducciones aduaneras en € marco del
GATT y estimaba conveniente estudiar modalidades de cooperacion parael desarrollo. Al
tiempo se proponia la creacion de un grupo de contacto con reuniones periddicas con el
grupo de embgadores latinoamericanos (GRULA) que findmente fue circunscrito al

intercambio de informaciones.

En noviembre de 1968, tras un lustro de reuniones informativas sin resultados concretos, el

gobierno italiano entregd a Consgjo un M emor andum sobre lasrelacionesdela CEE y
América Latina® en & que auspiciabala creacion de una comision de contacto de carécter
permanentey e establecimiento de un mecanismo de coordinacion de la cooperacién técnica
de los paises miembros. Como consecuencia € Consegjo adoptd una declaracion relativaa
Lasrelacionesentrela Comunidad y América L atina en octubre de 1969* en la que
propuso la creacion de una comision mixta y encargd al COREPER la relacion de un
informe. Los resultados quedaron expuestos en la intervencién del parlamentario
demdcratacristiano belga De Winter, € 25 de noviembre de 1969, en la que denunci6 el

inmovilismo del Consgo ante las numerosas iniciativas propuestas.

No obstante, tampoco |os paises | atinoamericanos fueron tenaces en sus propuestas y sus
intenciones iban mas dirigidas a establecer un didogo con los Estados miembros que con la
Comisién, lo cud eraevitado por aquéllos para impedir cuaquier viso de negociacion
individualizaday por el gecutivo comunitario, queveia minar su representatividad.** Por
agque entonces, varios paises latinoamericanos habian iniciado contactos bilaterales paratratar

de conseguir ventajas comerciales particulares™ y también las agrupaciones subregionales

¥ Boletin, CE 7/63, p. 23.

* Boletin CE 11/66

¥ Boletin CE 12/69

“ Informe sobre las relaciones entre la CEE y AL, Boletin CE 1/70, pp. 97-98.

“ MARCHISIO, S,, 1983, op. cit., p. 394.

2 Argentinay Uruguay celebraron en 1968 reuniones de su mision diplomética con la Comision y Brasil y Chile
anunciaron sus ministros en 1969. Todo ello concluiria en la celebracion de los acuerdos bilaterales comerciales de
estos cuatro paisesy México (véase infra).
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abrieron brechas por su cuenta® Todo dlo contribuyé a desdibujar la capacidad
representativadel GRULA.

Tras € agotamiento de las reunionesinformativas, € grupo de embajadores |atinoamericanos
miembros de la CECLA, entreg6 oficialmente a la Comision la Declaracion de Buenos
Aires™ en que proponian lainstitucionalizacion del didogo y la celebracion de unareunién
ministerial. EI Consejo redujo la propuesta a una nueva reunion de embgjadores, que se
celebrd en diciembre y dio lugar a una declaracién comin del GRULA, el COREPER Yy la
Comisién, proponiendo reanudar un didogo para resolver sobre todo los problemas
comercides® Le sucedieron diversas reuniones de periodicidad irregular en las que se traté
de limar diferencias sin avances hasta que en 1979 seinterrumpio € didlogo so pretexto dela

incorporacion de Cubad GRULA.

El Parlamento mantuvo una actitud favorable a un mayor acercamiento entre las dos regiones.
Sin embargo, con ocasion de los informes preceptivos parala conclusion de los acuerdos
comerciales bilaterales, se expresaron en € Parlamento Europeo voces criticas por e pacto
con sistemasttotalitarios, como el brasilefio. Durante estos primeros afios el Parlamento
Europeo denuncio la violacion de los derechos humanos, ante € slencio y a veces
complicidad de algunos gobiernos de los Estados miembros. Esta actitud de la Asamblea
condujo alacelebracion en 1974 de la Primera Conferencia I nterparlamentaria,®® que reunio
a parlamentarios europeos y alos miembros de |los Parlamentos nacional es | atinoamericanos,
algunos de ellosen el exilio a causa de dictaduras militares. Estas conferencias se han
continuado con carécter bianual y aunque su trascendencia practicahasido discreta, han
servido parasensibilizar alos parlamentarios europeos sobre |a problemética latinoamericana

y hacerse eco de sus reivindicaciones.

® La Secretaria del Mercado Comtin Centroamericano abrié una oficina de enlace en 1965, la Asociacion de Libre
Comercio de Caribe (CARIFTA) envi6 una delegacion en 1969 paratratar 1os problemas de |a futura adhesion del
Reino Unido, y laALALC envié en 1970 a sus funcionarios para celebrar una mesa redonda con la Comision.
También el Grupo Andino se acerco a la Comision tras su constitucion en 1969 y el Sistema Econdmico
Latinoamericano (SELA), creado en 1975, visitd la Comision en 1977, aunque las posturas combativas frente al
proteccionismo comunitario que adopto este organismo no facilitaron los contactos.

“ AprobadaalaVI reunion extraordinariaa nivel ministerial de 17 dejulio de 1970.

* Boletin CE 7/71.
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En febrero de 1981, la Comision se dispuso a reanudar |os contactos con el GRULA y
acordd un nuevo procedimiento, llamado «didogo renovado». Se celebraron dos encuentros;
uno en junio” y otro en diciembre,”® sin embargo, latercera reunion, prevista parajunio del

ano siguiente, fue suspendida a peticion del GRULA, como protesta ante las dragticas
medidas que la Comunidad y los paises comunitarios tomaron contra Argentina®® Este
enfrentamiento fue interpretado por parte de la clase politica latinoamericana como botén de
muestra de las | ealtades preponderantes en las relaciones Norte-Sur; sin embargo, con la
perspectiva del tiempo, los efectos del conflicto parecen diluidos. Como sefidd
WHILHELMY, dalaimpresion que, si bien setraté de una grave crisis, puede atribuirse a
unasituacion andmalay aislada, dificil de repetirse® De hecho, en junio de 1982, todaviaen
pleno conflicto, € Consegjo Europeo de Bruselas tomé posicidn en favor de unamejoradelas
relaciones de los diez con América Latina®™ enmarcéndolas dentro del papel que Europa
estaba llamada a desempefiar en la escenamundial y encargd alos ministros que estudiasen
|os medios apropiados para fortalecerlas.®* En septiembre de 1983, € Consgjo del SELA se
manifest6 en favor de lareapertura del dialogo y fue respaldado por una resolucion del

Parlamento Europeo en octubre. Seguidamente, la Comisién elabordé un documento que
contenialasOrientaciones para fortalecer lasrelaciones entrela Comunidad Europea

y América Latina™

** Se celebro en Bogotaentre el 15y el 18 de abril.

Y La parte latinoamericana subrayé la importancia de la presencia de los diez paises miembros para el
establecimiento de didlogos comunes, Boletin CE 2/81.

* Se trat6 de los intercambios comerciales y los efectos exteriores de la PAC, asi como la aplicacion de los
instrumentos de cooperacion parael desarrollo atemas como la energia o laformacion de recursos humanos, Boletin
CE 12/81.

“ El dia 10 através del mecanismo de |a cooperacion politica europea se acordé un embargo de exportacion de
armasy la suspension de laimportacién de cualquier producto procedente de la Argentina. También el Parlamento
Europeo aprob6 una resolucién condenando lainvasién, pero se pronuncio en favor de una solucién pacifica.

% El autor lo atribuye al «producto de lainteraccion coyuntural entre el decadente régimen militar argentino y un
gobierno inglés igualmente ansioso de obtener dividendos politicos de un enfrentamiento armado en torno al control
delasislas», WILHELMY, «Las politicas |atinoamericanas hacia Europa occidental: los niveles nacional, regional y
subregional», Sintesis, nim. 4/1988, p. 112.

* Boletin CE 6/1982 p. 1.5.6.

* A las instancias comunitarias, en cambio, les encargaban proseguir con el examen del problema de la ayuda a
América Central. Este desdoblamiento del destinatario es una muestramés del carécter hibrido del Consgjo eindicalas
diferencias de sensibilidad respecto a ambos temas; si en cuanto al dmbito centroamericano existia un cierto
consenso respecto ala necesidad de enviar ayuda, en cambio sobre las relaciones con el conjunto de América Latina,
en plenacrisis del Atlantico Sur, no era posible profundizar en una declaracion comun.

% Se emiti6 en Bruselas, € 28 de marzo de 1984, COM (84) 105/3.

372



Este documento intenté un andlisis critico de | as relaciones tras dos afios de suspension del

did ogo, recogiendo agunas quejas de |os paises |atinoamericanos. Como punto de partida, la
Comision propuso diferenciar ladiversidad de situaciones politicas, socialesy econdémicas
entre los paises de laregion y en consecuencia aplicar instrumentos distintos, distinguiendo
entre €l nivel regional, €l subregional y € bilateral. Se advertiaque no se podria otorgar
ningun régimen similar al de los ACP, pero reconociendo la necesidad de buscar nuevas
formas de cooperacion tanto en el &mbito comercial como en la cooperacién técnica, con
especia atencion alacooperacion industrial > cientificay energética, asi como programas de
formacidn e intercambios cultural es, aspectos sobre |os cuales anunciaba su intencion de
redlizar propuestas concretas. Pero, a pesar de losintentos del SELA para reanudar un
didlogo global, e didogo oficial através de los embajadores continud interrumpido.> El

mayor obstéculo paralaComunidad eralo que GRABENDORF denomind «una cierta
ilusién latinoamericana de igualdad de tratox»,” contrala cual la CE opuso la heterogeneidad
de redlidades en los diferentes paises del continente, dgo que impedia aplicar € mismotipo de
medidas si no era acudiendo a criterios de aplicacién selectiva. La vison europea acabd

imponiéndosey en e futuro € didogo interregiona discurrié por vias fragmentadas.

En contraposicidn al conflicto del Atlantico Sur, laintervencidn delaComunidad en lacrisis
gue se desarroll6 en Centroamérica tuvo un cariz postivo, a tratarse de una accidn
diplomatica en favor de una solucion negociada entre los paises de laregion. Al inicio del
conflicto, aunque hubo intentos aidados de mediacién entre las partes beigerantes
procedentes de gobiernos o partidos politicos de determinados Estados miembros® |a

Comunidad y € conjunto de los diez permanecieron d margen del conflicto mientras Estados

* Casi al mismo tiempo la Comision habia presentado el COM (86) 603 final de 3 de diciembre de 1986 sobre
Cooperacion Industrial con determinados PVD de América Latina, Asia, el Golfo y el
M editerraneo.

% Hasta abril de 1989 no se volvid areunir la Comision con los embajadores de América Latina (Boletin CE 4/89),
pero para entonces su estatuto de interlocutor regional ya estaba minado.

% GRABENDORF, W., «Las relaciones de la Comunidad Europea con América Latina: una politicasin ilusiones»,
Sintesis, nim. 4/1988, p. 123.

¥ Especial importancia tuvo la declaracion franco-mexicana de agosto de 1981 en la quese reconocia la
representatividad del FMLN para las negociaciones con el gobierno salvadorefio, pero también hubo otros intentos
de abrir € didlogo entre el gobierno sandinistay los EE.UU, por ejemplo de Espafia.
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Unidos g ercia una politica fuertemente intervencionista. Este abstencionismo de Europa se
interpretd como unaalineacion con € intento norteamericano de una adaptacion de ladoctrina
soviética de la «soberania limitada»,® 1o que fue reforzado cuando la Administracion
republicana de Reagan sucedid ala demdcrata de Carter en los primeros meses de 1981. Pero
la escalada armamentistica que se desencadend hizo cambiar de actitud a los gobiernos
europeos y les decidi6 a expresar su postura, para evitar su asociacion con las acciones
bélicas patrocinadas por Estados Unidos.> Cuando &l conflicto centroamericano amenazd
con convertirse en un problema de seguridad global y, segln las tesis norteamericanas, en
escenario del conflicto Este-Oeste, Europa occidenta, especiamente vulnerable aeste andlis's,

sevioimpelidaatomar cartasen € asunto.”

Para comenzar, laComision elaboré las Orientaciones para un fortalecimiento de las
relaciones con América Central, donde introdujo un andlisis socioeconémico sobre la
inestabilidad politica del 1stmo, a tiempo que ofrecia apoyo para profundizar €l proceso de
integracion del MCC como medio para asegurar la estabilided, la prosperidad y el
crecimiento de la zona. No obstante, mostraba cierto escepticismo sobre la posible
negociacion de un acuerdo de cooperacion, subordindndolo al respeto de los derechos
humanos basicos en la region y a la evolucion del proceso de integracion regiona .*
Posteriormente, e Consegjo Europeo de 29 de marzo de 1982 adoptd la primera declaracion
en laque se mostraba favorable a «todainiciativa dirigida a poner fin alaviolenciay que,
desde laviadel didogo y del respeto de las reglas democraticas fundamentales y de os
derechos humanos, pero también en e mantenimiento de la soberaniade los Estadosy en €

respeto de la voluntad de los pueblos, pueda concluir a restablecimiento delapaz en la

% Esta secuela de la «<Doctrina Monroe» trataba de legitimar €l intervencionismo arguyendo su finalidad de legitima
defensa de laregion frente a peligro comunista.

% Este andlisis fue el presentado por el entonces ministro de Asuntos Exteriores espafiol Fernando MORAN ante el
Council of Foreign Relations, de Nueva Y ork en 1985. Publicado con €l titulo «El papel de Europaen Centroamérica.
La perspectiva de un socialista espafiol ».

% También CRAWLEY, A., en «La Comunidad Europeay América Latina», dentro de Las rel aci ones entre Espaia y
AméricaCentral (1976-1989), CIDOB y AIETI Barcelona 1989, seinclinaa pensar que en e aumento del interésdela
Europa comunitaria por América Central «...la consideracion basica durante los afios ochenta ha sido la seguridad»,
p. 166. Igualmente DIAZ CORDOBA, A., «Adénde va el didogo politico entre la Comunidad y Centroaméricax,
Estudi os Intenacionales, nim. 5, enero-junio 1992, IRIPAZ, Guatemala, p. 69. «La Comunidad CEE considera sus
relaciones con el Istmo centroaméricano y con el tercer mundo en general bajo una Optica particular: la seguridad».

% COMMISSION DES COMMUNAUTES EUROPEENNES, Europe Information. Reldions exteieures «La
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region...». Al tiempo, se sefidaron |os profundos problemas econémicosy las desigual dades
sociales de laregion como las principal es causas de los conflictos y propuso un aumento y
coordinacion de laayuda de la Comunidad y |os Estados miembros, conectando asi € ambito

politico con la érbita comunitaria.®

El Consgjo de Stuttgart de junio de 1983 reforzd e «enfoque europeo»® del conflicto, dando
su apoyo alainiciativa surgida en Contadora por parte de paises vecinos de laregion® para
buscar una solucidn negociada entre | os paises implicados®™ Estavision regiona por parte de
Europa, que ademés se declaraba contraria a las intervenciones subrayando | os principios de
no-intervencion y de inviolabilidad de las fronteras, se separaba del planteamiento de
enfrentamiento caracteristico de ladinamica de guerrafria, que sustentabala Administracion
estadounidense. Las discrepancias, asi, se referian tanto al punto de vista de | as causas del

conflicto como a las posibles vias de solucion.® El apoyo de la CE crigtaizd en la
convocatoria de una cumbre de Jefes de Estado en la que, ademas de los paises ddl 1stmo, los
Estados miembros de la Comunidad, un representante de la Comisién y e grupo de
Contadora, participaron Espafia®’ y Portugal, que ya habian iniciado |as negociaciones parala
adhesi6n pero todavia no eran miembros. La conferencia se celebr6 en septiembre de 1984,

en San Jose de Costa Rica, con un carécter dua: unavertiente politica de apoyo de la

cooperacion politica europea al proceso de Paz de Contadora® y, por otra parte, un plan de

Communauté Europeénne et I'Amérique Centrale», 53/81, noviembre de 1981.

%2 GALINSOGA, A.,Espdiay lapolitica Centroaméricana de |a Comunidad Europea, IRELA, Documento de trabajo
ndm. 26, Madrid, 1991.

% Seglin expone DIAZ CORDOBA, A, 1992, op. cit., p. 65, se habrian planteado dos enfoques: uno regional y otro
global; «El enfoque global argumentaen basea pull factors, tesis sostenida por Estados Unidos. Al contrario, la
mayor parte de |os gobiernos de la Comunidad Econdmica Europea sefialan que lospush factor s son los elementos
esenciales del problema.

® Cuatro paises, México, Venezuela, Colombiay Panama formaron desde enero de 1983 el llamado Grupo de
Contadora para buscar una solucién regional del conflicto, que darialugar alafirmaen abril de la primeraredaccion
del «Actade Paz y Cooperacién para Centroamérica» y serialabase sobre la que se llevo a cabo la pacificacion de la
zona.

® Boletin CE 6/83, punto 1.5.22.

% GALINSOGA, A., 1991, op. cit., p. 36.

" El gobierno socialista, desde su llegada al poder en 1982, puso especial empefio en asociarse al proceso de
pacificacion de Centroamérica e incluso en adquirir cierto protagonismo a través de las propuestas del propio
presidente Gonzélez o del ministro de Asuntos Exteriores Fernando Moran. Para una exposicion detallada véase PIN
OL, J. L., «Las relaciones espafiolas con Centroamérica: el periodo de los gobiernos socialistas (1982-1989)» en
Lasrel acionesentre Espaiay AméricaCentral, (1976-1989), pp. 31— 63, CIDOB-AIETI, Barcelona, 1989.

% Sin embargo el comisario Pisani, que representaba a la Comision en la Conferencia, se preocupé de aclarar que
«Europa ayudara a L atinoamérica ahi donde est4, es decir al lado de Estados Unidos», asegurando que o que se buscaba
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cooperacion econdmicaen € que participarian laComunidad y los Estados miembros.® Con
ello, laComunidad contrariaba de nuevo lavoluntad de Estados Unidos, que habiaexigido la

suspension de ayuda a gobierno sandinista.

Todas estas intervenciones de marcado carécter politico desmarcaron ala Comunidad de su
anterior politicainhibicionista reflgjando € avance del proceso interno de construccion
comunitaria, que ampliaba su proyeccion internaciond a la vertiente politica™ En
consonancia con € ato grado de politizacion de larelacion interregional, se dio un impulso a
las actividades diplométicas y aumentaron las vistas de delegaciones y altos cargos
latinoamericanos a la sede de la Comunidad. A su vez, en octubre de 1984 se produjo la
primera vista oficid del presidentede la Comision a América Latina® y el comisario
Cheysson, encargado de |a cartera Norte-Sur, inici6 la costumbre de unagiraanual por
diversos paises de L atinoamérica, hdbito retomado y mantenido por e comisario espafiol Abel

Matutes que sustituy6 a Cheysson en la primera Comision Delors.

b) Lasrelaciones comerciales
Al ser lapaliticacomercia y laecondmicalas competencias mas tempranamente transferidas

deformaexclusiva a la Comunidad, fuetambién el ambito en e que se centraron las

era una complementariedad en o econdmico aunque existieran en lo politico «algunas diferencias», América Central
y laComunidad Europea, Oficina de Prensa e informacion de la CEE, Caracas, 1985, p. 15.

 Tal como expresa DIAZ CORDOBA, A., 1992, op. cit., p. 27, Europa reacciona ante un conflicto que podia
desbordarse en un momento de tension entre las dos potencias evitando unaintervencién directade EE.UU., y a
mismo tiempo, «el objetivo era disminuir la influencia soviéticay cubana, asumiendo responsabilidades hacia
Centroamérica pero sin dafiar la credibilidad de Estados Unidos». También VAN KLAVEREN, A., «Lasrelaciones
entre Europa Occidental y AL: Alcancesy limites de un proceso de consolidacions», Sintesis, nim.4/1988, pp. 130
ss. Asimismo en GRANDA-MATE-MORENO, La Cooperaci 6n entre AméricaLatinay Europa, CIDEAL, Madrid 1988,
p. 25, se afirma que «La Cooperacion politica europea no se formula como una politica activa, sino que sus acciones
responden en gran medida a unos intereses de Occidente en su globalidad, més que a unos intereses especificamente
€uropeos».

" GRABENDORF, W., 1988, op. cit., p. 118, subraya que: «Durante |os afios setenta hubiera sido inimaginable la
politizacion que se ha producido hoy en las relaciones CE-América L atina a consecuenciadel destacado perfilamiento
internacional que desde principio de los afios ochenta caracteriza ambas regiones».

™ Sefida ALCALDE, J,, en «Laintegracion Econémica Europeay América Latina», Desarollo Indoamericano, ndm.
68, 1981, p. 30, Colombia, que «Las Comunidades Europeas fueron calificadas de gigante econdmico» y «pigmeo
politico» y que «...las reacciones de otros actores internacionales frente a las politicas europeas plantearon la
necesidad de una firme unidad de prop6sito de |os nueve que apoyara éstas y apuntara ademés ainfluenciar de alguna
manera | os acontecimientos politicos en el sistema internacional». Esta necesidad se hizo mas patente ante la
postura de Europa frente a conflicto de los Bal canes.

2 Gaston Thorn realizo lagiraentre el 28 de octubre y €l 4 de noviembre, concretamente a tres paises miembros del
Pacto Andino: Venezuela, Colombiay Per(, Boletin CE 11/84.
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relaciones en un primer momento. L atinoamérica expresd rapidamente sus inquietudes sobre
los perjuicios que pudieran derivarse de laimplantacion de la tarifa aduanera comin para sus
exportaciones ya que, en lo inmediato, suponia una merma en su capacidad de negociacion
bilateral para mantener sus mercados tradicionales en cada pais miembro de la CEE,
implicando enfrentarse a la disciplina de consenso que impone € proceso de toma de
decisiones comunitarias. Pero los mayores recelos se manifestaron frente a blindgje del
mercado europeo que suponiala Politica Agraria Comin (PAC).” Durante las primeras
décadas se configuraron lostres pilares de las relaciones econémicas interregionales; en
primer lugar, la disciplina del GATT (incluyendo convenios sectorides firmados
bilateralmente), en segundo, € contenido materia de los acuerdos comercidesy findmente, la
puesta en marcha del Sistema de Preferencias Generdlizadas (SPG). Lostres estuvieron
condicionados por las politicas comunes de la Comunidad, tanto en materia arancelaria

general como en € caso particular delaPAC.

En los primeros afios, en ausencia de acuerdos comercides bilaterdes, losintercambios
mercantiles se regularon en los foros multilaterales, como e GATT olaUNCTAD. Durante
los debates surgidos araiz de las propuestas comerciales lanzadas por los PVD através del

Grupo delos 77, la CEE, aunque se manifestd afavor de la estabilizacion de los precios de
los productos bésicos, acabd decantandose por la hegociacion de materias primas producto
por producto, estableciendo distintos grados de liberdizacion y digtintos plazos. Tras la
aprobacion en diciembre de 1964 del nuevo capitulo 1V del GATT sobre Comercio y

Desarrollo, que establecia los principios de estabilizacion de los precios de |os productos
basicos, la no-reciprocidad en las concesiones alos PVD y € mantenimiento del status quo
en las tarifas vigentes, el Consgjo se propuso crear un SPG, siguiendo las caracteristicas
recomendadas por laUNCTAD.

En noviembre de 1970, en respuestaala Declaracion de Buenos Aires, e Consgjo aprob6 un

reglamento, acel erando algunas concesiones resultantes de |as negociaciones de la Ronda

™ Como sefida GRILLI, E., 1993, op. cit., p. 246, |os efectos de la PAC no supusieron sélo una reduccién del
volumen de exportacion de Latinoamérica haciala Comunidad, sino que ademés el aumento de la produccion interna
produjo excedentes que se colocaron en el mercado internacional, provocando la bajada de precios.
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Kennedy™ y posteriormente | as negociaciones de la Ronda Tokio (1974-1979) consiguieron
algunos progresos. Al tiempo florecié un nuevo tipo de proteccionismo surgido en € propio
seno del GATT que adoptd férmulas no tarifarias paraimponer restricciones alaimportacion
en sectores productivos criticos, mecanismos que se aplicaron frente a cualquier competidor,
sin considerar su nivel de desarrollo. Siete paises |atinoamericanos optaron por hegociar
«acuerdos de autolimitacion voluntaria» del textil™ en lugar de coordinar sus posicionesy,
conlacrissdel sector siderurgico se lleg6 a nuevos acuerdos de autolimitacién inducidos por
la Comunidad mediante un uso muy severo de la regulacion antidumping y antisubvenciones.
Siguieron los productos artesanos e incluso materias primas, como carne de cordero y cabra
0 la mandioca. Al no tratar de contribuir al incremento de los intercambios sino de
restringirlos, estos acuerdos se planteaban como una medida provisiona y transitoria, pero

con tendenciaa su perpetuacion en la préctica através de sucesivas reconducciones.

A partir dejulio de 1971 la Comunidad puso en vigor € SPG.” Setraté de una concesion
unilateral por la cud se otorgaban derechos preferenciales de importacion a productos
procedentes de los PV D mediante la disminucion o abolicion de lasimposiciones generales
establecidas por e Arancel Aduanero Comun, en el que forma mente se encuadran. Estas
concesiones no exigian reciprocidad, a tiempo que estaban exentas de la aplicacion de la
clausulade lanacién mésfavorecida, reglagenera del GATT, pero si debian respetar € resto
de su normativa. Dado que los paises asociados a la CEE gozaban de un régimen de
preferencias més favorable, e conjunto de destinatarios reales eran los PV D no asociados de
Asay Américalaina

Del SPG se excluyeron los productos sometidos alaPAC y los del Acuerdo Multifibras;

ademés, |as condiciones de acceso variaban segun su clasificacién, afiadiéndose limitaciones
por paisy producto en cada una de las categorias. Asi, lafranquiciatotal se circunscribiaa
algunos productos industridles segiin su clasificacion en sensibles o no sensibles, los

productos agricolas elaborados 0 semi-eaborados estaban solo parcidmente incluidos,

™ Reglamento 258/70 DOCE 27 de noviembre de 1970.
"Brasil, Colombia, Guatemala, Haiti, México, Perti y Uruguay.
® DOCE, niim. 1142, de 1971.
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mientras |os productos basi cos gozaban de preferencias muy limitadas y estaban sometidos a
una clausula de salvaguardia. Con €l tiempo se constatd que los PVD de mayor desarrollo
eran los que mas aprovechaban € sistema; Brasil, México y Argentina eran |os Unicos paises
latinoamericanos que figuraban entre los diez principdes beneficiarios. Ademas, la
burocratizacion, la escasatransparenciay lafatade previsibilidad del sistema dificultaban su

aplicacion.

Durante e primer lustro de | os setenta se negociaron cuatro acuerdos comerciales bilaterales
con carécter complementario. El primero con Argentinaen 1971, y dos afios més tarde con

Uruguay;™ sdlo cuatro meses antes que el celebrado con Brasil en 1974.° Estos tres
acuerdos tuvieron cas idéntico contenido, limitado alas materias previstas expresamente en

losarticulos 111y 113 del TCEE. El cuarto, firmado con México en julio de 1975%

anunciaba un nuevo tipo de convenio méas ambicioso, dirigido a conjunto de paises no
asociadosy que, apesar de no ofrecer cambios cuditativos de contenido material, si mejoraba
aspectos institucionales. Todos eran acuerdos no preferencides, con el tratamiento de la
nacion mas favorecida que ya disfrutan reciprocamente todos los miembros del GATT. En
materia agricola, las partes se comprometian aintercambiar informacion y aprocurar evitar la
aplicacién de clausulas de salvaguardia o, llegado d punto de tener que recurrir a€dllas, acudir
antes a un mecanismo de consulta pre-establecido. Tan solo los anexos contemplaban
medidas concretas pero muy limitadas y no contenian ninguna clausula financiera que
comprometiese ala Comunidad. La duracion de los tres primeros convenios era de tres afios
prorrogables de comin acuerdo por periodos anuales, pero el de México, como primera
consecuencia de los nuevos planteamientos mundialistas, se extendié a cinco y contenia un
esbozo de clausula evolutiva limitada al fomento de losintercambios.® El limitado vaor de

estos acuerdos radicaba méasen su supuesta capacidad para dinamizar e didogo e ir

" DOCE, nim. L 249, de 10 de noviembre de 1971.

8 DOCE, nim. L 333, de 4 de diciembre de 1973.

" DOCE, nim. L 102, de 11 de abril de 1974.

% DOCE, nim. L 247, de 23 de septiembre de 1975.

8 Sin embargo, no supera el ambito de la politica comercial, como demuestra la solainvocacion de los art. 113y
114 del TCEE y no el 235 como en los posteriores.
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ampliando su campo de aplicacion 'y lade servir de estimulo a sector privado, que en el

contenido sustantivo.

A comienzos de | os ochenta se relanzaron |as negociaciones comerciaes de caracter bilateral
parala conclusion de los nuevos acuerdos-marco de cooperacion econdmica, con los que se
inauguraba la llamada «segunda generacion» de acuerdos. Se trataba de pasar de los simples
acuerdos comercia es a acuerdos de cooperaci dn econdmica en sentido amplio, por lo que se
recurri6 a articulo 235 para completar la justificacion de la base juridica sobre la cual la
Comunidad concluiad tratado. El primero se firmé con Brasil € 18 de septiembre de 1980%
y no se escapa € interés que podiatener parala Comunidad € firmar € acuerdo con este pais,
gue absorbia més de un cuarto del comercio total entrelaCEEy América Laina en su
conjunto® y que eraun importante proveedor de materias primas. Esta doble vertiente
apareciareflejada en |os objetivos relacionados en € articulo tres, entre los que constaban €
«abrir nuevas fuentes de aprovisionamiento y nuevos mercados».** De hecho, se incluy6 un
protocolo separado para regular la cooperacion en € ambito del carbén y el acero vy,
posteriormente, una muestra de este interés fue € préstamo de seiscientos millones de dolares
gue laCECA decidi6 conceder en julio de 1982 ala empresa brasilefia Companhiado Vae
do Rio Doce parala explotacion de las minas de hierro de Cargas, al tiempo que ésta

garantizaba el aprovisionamiento de dicho minera adiversas compariias europeas.®

También se incluy6 la cooperacion cientificay tecnoldgicaen €l campo de laenergiay las
inversones entendidas como objetivo a largo plazo, pero las medidas concretas, los
instrumentos y los medios financieros quedaron indeterminados. El articulo 3 recordaba el

caracter complementario de la actividad de la Comunidad en el campo de la cooperacion,

8 DOCE L 281, de 4 de octubre de 1982.

¥ Europalnformaci dn, nm. 82/85, «La Comunidad Europeay América Latina», p. 11.

¥ Seffala GALINSOGA, A., «El régimen juridico de la cooperacion de la Comunidad Europea con América L atina»,
Anndes, Centro UNED, Barbastro, 1986, pp. 181-219, parafraseando a FOURNIER, que «no deja de ser preocupante
el hecho de que se pretenda més la explotacion de los recursos natural es de dichos Estados (México y Brasil) que
favorecer sus posihilidades de desarroll 0.

% Europa Informacion 82/85, op. cit., p. 7. Este proyecto fue duramente contestado por |os parlamentarios europeos
que criticaban el fuerte impacto ecoldgico en la selva amazoénicay, por otra parte, por los paises ACP, que temian que
perjudicase la participacion de la Comunidad en proyectos mineros situados en Africa
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puntualizando que quedaban intactas «las competencias de los Estados miembros para
establecer con la Republica Federativa del Brasil relaciones en el dominio de la cooperacion
econdmica»® La Comunidad se negd areconocer legalmente a Brasil como un pais en vias
de desarrollo a causa de la competitividad de sus producciones” y selleg6 aunaférmula de
compromiso, segun lacual en e predmbulo del tratado se reconociaa Brasil como miembro
del Grupo delos 77, pero aclarando que el acuerdo se redlizaba «entre partes iguaes».
Respecto a régimen comercial, no hubo cambios cualitativos, manteniendo e tratamiento de
lanacién més favorecida® En cambio, se mencionabala necesidad de establecer condiciones
favorables alasinversones extranjeras, en referencia claraala politica fuertemente restrictiva

gue mantenia Brasil en lamateria, linea que empezé acambiar apartir de 1982.

El segundo acuerdo marco se firmé con los paises del Grupo Andino € 17 de diciembre de
1983 tras unas acci dentadas negociaciones®® Erad primer tratado de cooperacion economica
con un grupo de integracion regiond lainoamericano y ademas significaba la primera
relacion contractual con la CEE de paises que, hasta entonces, por su escasa entided
individual, no habian conseguido despertar suficiente interés en la Comunidad. En cambio,
considerados en conjunto, € volumen de intercambios superaba d de Brasil, sendo tal grupo
de Estados tradicionalmente deficitario en sus relaciones comerciales con la Comunidad,
hastalaimplantacion de las politicas de austeridad impuestas araiz de la crisis de la deuda ™
Aunque €l tratado seguialalineadel firmado con Brasil, la Comunidad no tuvo problemas

para reconocer en e preambulo que «el Acuerdo de Cartagena es una organizacion

¥ Esladenominada «clausula Canadé» que se incluy6 en todos | os acuerdos de cooperacion concluidos después del
tratado con el citado pais.

¥ El temor no eratan sdlo a verse requerida a aplicar medidas més favorable ala entrada de productos brasilefios, sino
también a que, después, Brasil usara ese reconocimiento para recurrir a medidas proteccionistas como subvenciones a
la exportacion o estimulos fiscales a la exportacion, como comenta AREKELIAN, «Commerce et coopération entre
le Bresil et laCommunauté Economique Europeénne» en Probl émes d AmériqueLatine, nim. 75, 1985, p. 82.

¥ Salvo paralamanteca de cacao y €l café soluble, respecto de los cuales se continud un tratamiento muy similar al
del anterior acuerdo.

¥ DOCE, nim. L 153/1 de 8.6.84. Las negociaciones se abrieron en mayo de 1980 pero el golpe de Estado en
Bolivia provocd su suspension hasta junio de 1983.

% PE «Rapport interimaire fait au nom de la Commision des rel ations exterieures entre la Communauté Europeénne et
L'Amérique Latine», 29 de mayo de 1983, PE DOC A-45/85. Conscientes de la situacion, los Estados miembrosy la
Comunidad acordaron mantener |a balanza de pagos negativa con dichos paises mientras subsistiera el problema del
endeudamiento, seguin anuncio6 la Comision el 1 de noviembre de 1985. Cronol ogiade | as Rel aci ones entre Europa y
Américalatinal1985 IRELA, Madrid 1986. Sin embargo, curiosamente, |as diferencias fueron reduciéndose a partir
de dicho afo.
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compuesta por paises en desarrollo» aunque matizando que se tendrian en cuenta los
diferentes grados de desarrollo de |os Estados miembros a la hora de poner en marchalas

medidas de cooperacion.

En el terreno comercial se mantuvo un trato no preferencial, pero el anexo | incluyé una
declaracién de la Comunidad respecto al SPG™ en la que se comprometia a introducir
mejoras. En su cumplimiento se aprobd e Reglamento 3.752/83% por € cual se estableciala
aplicacion conjunta alos paises del Grupo Andino de la definicidn de producto originario de
PVD.® En reconocimiento alos objetivos de integracion del Grupo Andino, se afiadio una
excepcion alaaplicacion de la clausula de la nacion més favorecida respecto a «las ventgjas
otorgadas en € marco de una zona de integracion regional en AmeéricaLatina». Yaen el
ambito de la cooperacion econdmica, se declarabalavoluntad de desarrollarla, sin excluir a
priori ningn campo y mencionaba en particular el desarrollo agropecuario, industria,
agroindustria y energético, d progreso tecnoldgico, € desarrollo regiona y rural y la apertura
de nuevas formas de aprovisionamiento. Tampoco se establecieron compromisos financieros
concretos, pero € parrafo tercero del articulo 3 instaba alas partes contratantes a poner 1os
medios necesarios paralarealizacion de |os objetivos, «incluidos |os recursos financieros».
El convenio resdtaba ademés la importancia de los intercambios de informacion, los
contactos y la colaboracion entre empresas y organizaciones de ambas regiones y €l

establecimiento de las condiciones favorables paralainversion.™

El deterioro de la situacién politica de Centroaméricaimpidié la conclusién de un acuerdo
hasta que no se consolidaron lasiniciativas de paz patrocinadas por e Grupo de Contadora.

Durante la primerareunion de San José, se iniciaron las negociaciones sobre e acuerdo y fue

Al hacerse constar en una declaracion anexa el SPG no pierde su caracter unilateral y cualquier alteracion queda al
libre albedrio de la Comunidad, aungue no puede despreciarse el valor politico, que se tradujo en algunas medidas
concretas durante los meses siguientes. Adicionalmente, se inserté un anexo sobre transportes maritimosy un
protocol o separado sobre las relaciones con la CECA.

® DOCE, nim. L 372, de 31 de diciembre 1983, p. 63

% Segin ésta, establecida también por el Regl. 3.749/83, DOCE, L372 de 31 de diciembre 1983, p. 1, se exige un
determinado grado de transformacion del producto dentro del PVD para poderle ser aplicados |os beneficios del SPG.

# El Codigo Andino sobre inversién extranjeray transferencia de tecnologia de carécter restrictivo fue modificado
por ladecision 220 de 11 de mayo de 1987, Gacga Ofidal del Grupo Andino, 18 de mayo de 1988.
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firmado con ocasi6n de la Segunda Conferenciaen Luxemburgo de noviembre de 1985.% El

acuerdo continuaba la serie de los dos anteriores sin ofrecer grandes variaciones, a pesar de
las expectativas que se habian despertado. Previamente se habian lanzado propuestas
concretas por parte centroamericana y por e Parlamento Europeo,® tdes como la
participacion de la Comunidad y los Estados miembros en el Banco Centroamericano de
Integracion Regiond,” |a creacion de un nuevo sistema regional parala estabilizacion de
ingresos por exportaciones® la apertura de las operaciones del Banco Europeo de
Inversionesalaregion o e establecimiento de una oficina dela Comision en Centroamérica.

La Comunidad, sin embargo, prefirié dgar todo ello fuera del tratado, mantener un acuerdo-
marco no preferencial estandar y completarlo en un futuro con medidas concesionales de
caracter unilateral. Por gjemplo, ya antes de la entrada en vigor del acuerdo, concedio la
misma excepcion de aplicacion global de lanocidn de productos originarios que se aplicaba
al Grupo Andino. En cambio, €l convenio si contenia precisiones sobre la necesidad de
favorecer las inversiones europeas de acuerdo alos programas'y dentro del marco juridico de

cada pais, asi como € establecimiento de medidas de proteccion de lasinversiones.

En generd, respecto alos tres acuerdos que se firmaron durante dicha década, se puede decir
gue en materiacomercial no aportaron ninguna novedad, ya que todas |as concesiones hechas
seredizaron de formaunilatera y através de medidas de caracter excepciond y, por tanto,
temporal. De nuevo la Comunidad daba prioridad alas negociaciones comerciaes en € seno
del GATT, donde se enmarcaban sus relaciones comerciales con |os paises no asociados.”
En las orientaciones de 1984, la Comisién afirmo que en materia de politica comercial el
margen de maniobra para fortalecer una accién de la Comunidad era extremadamente

estrecho, al menos a corto y medio plazo e insistia en que «el factor determinante de la

% DOCE, niim. | 172, de 30 de junio de 1986.

* En laresolucion de 13 de junio de 1985, dando su opinién favorable ala apertura de las negociaciones, el PE dio
recomendaciones respecto a contenido, DOCE, nim. C 175, de 15 julio de 1985.

% Propuesta hecha por los gobernadores del citado banco durante la Conferencia de San José.

% Relativamente similar al STABEX establecido paralos paises ACP firmantes del Convenio de Lomé.

% Pergpectivas de cooperaci 6ny accidén conjuntaen Centroaméricaentre el Programade | as Naciones Unidss parael
Desarollo, laComuwnidad Europeay susEstados mienbros, IRELA, Madrid, 1989. Asi, en lareunion de Montreal de
diciembre de 1988 hizo la propuesta de liberalizar el comercio de productos tropicales, la cual, al ser aceptada
beneficiaba alos productos de América Central, p. 6.
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disminucion o e esancamiento de la paticipacion rddiva de las exportaciones
latinoamericanas no fue, por cierto, un exceso de proteccion industrial o incluso agricola de
pate de la Comunidad»!®® Pareciera que en este andlisis subyacia una atribucion del
deterioro de lasrelacionesa factores de carécter estructurd, como asegurd € entonces
vicepresidente de la Comisién, Karl Haferkamp, en unareunion sobre América Latina y
Europa, donde afirmd que «...en general, los impul sos de crecimiento paralas exportaciones
|atinoamericanas resultaran mas bien de unareactivacién econémicaen los paisesindustriaes

y no tanto de la politica comercial»**

Esta postura era intensamente contestada por el SELA, quien acusaba ala Comunidad de
bloquear el didogo y lastentativas para llegar a acuerdos satisfactorios, a dudir las
consecuencias negativas que la politicacomercia y agricola habian tenido conrelaciéon a
América Laina'®® En cambio, €l Parlamento Europeo si asumié timidamente que «el

proteccionismo de |os paises desarrollados ha contribuido a dificultar lasituacion...».'% A

finales de 1985, la Comunidad emprendié a unareforma del SPG através del reglamento
nim. 3599 del Consgjo.'** El prembulo contenialos criterios conforme alos cuales se hacia
la adaptacion: la voluntad de diferenciar la aplicacion de las ventgas preferencides, la
actudizacion de loslimites, el aumento de la seguridad de acceso a las ventgas y la
smplificacion de preferencias. En d futuro, la politicacomercid comunitariaavanzd haciauna
progresiva aplicacion selectiva de | as prioridades en funcién del grado de desarrollo de los
paises beneficiarios, a tiempo que se instrumentaban otras modalidades de cooperacion

econdmica con |os paises de rentamedia.

A comienzos de |os ochenta | os aspectos financieros cobraron mayor protagonismo. Durante

|os afios setenta, América L atina habia sido una receptoraimportante del abundante capital

100 COM (84) 105, p. 5.

%1 URQUIDI, U., p. 588, «Hacia una nueva relacion economica entre Europay América Latina», Comercio Exterior,
vol. 36, nim. 7, México, julio 1986, pp. 584-590.

102 gF|L A, doc. SP7CL/X1.0/DT, nim. 12, La politica comecial de la Comwnidad Europea y Améica Latina, X
Reunién Ordinariadel Consgjo Latinoamericano, Caracas, 17 de septiembre de 1985.

193 Resolucion de 23 de enero de 1987, recogidaen IRELA, Cronol ogiade |l as rel aci ones entre |a Comuni dad Europea
y Américal atina1987, Madrid, 1988, p. 122.
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extranjero,'* lo cua Ilevo aun elevado endeudamiento de los Estados. Findizando la década,
la situacién empeoro por un cimulo de circunstancias entre las que cabe contar la caidade los
precios del petréleo, la subidadel dolar y el aumento de los tipos de interés en Estados
Unidos, € descenso y posterior hundimiento de los precios de las materias primasy € freno
del crecimiento de las economias nacionales latinoamericanas. La primerasefid dedarmala
dio México, que en verano de 1982 declard no poder hacer frente alos pagos de intereses de
su deuda externa. A finales de ese mismo afio €l gobierno brasilefio expuso la necesidad de
unarenegociacion. Lacrisis habia estallado y paises deudoresy acreedores se enfrentaron ala
hora de analizar tanto las causas como lasvias de solucion, asi como el dcance de las

106

responsabilidades.

También hubo discrepancias entre las principal es instituciones comunitarias, aunque se partia
de dos hechos que todas aceptaban como premisas: por unaparte, lafalta de competenciade
la Comunidad en politicafinancieray, por otra, € hecho de que lamayoria de acreedores eran
de la banca privada y ésta no podia permitirse la negociacién atendiendo a razones
politicas'®” Sin embargo, cabia distinguir dos vertientes de la crisis financiera: una, cémo
hacer frente alos pagos o impagos de la deuda; la otra, como proporcionar a América Latina
los medios financieros necesarios para conseguir un crecimiento econémico que laayudaraa
salir delacrisis econdmicay contribuyese a su desarrollo. Las propuestas | atinoamericanas
sobre cada uno de estos aspectos tropezaron con las reticencias de | os gobiernos europeos,
total mente alineados bajo la égidadel Fondo Monetario Internaciond en labatala parasdvar

del desastre d Sistema Financiero Internacional .18

104 DOCE, niim. L 350, de 12 de diciembre de 1985.

195 Fundamental mente, procedente de las ganancias producidas por el aumento de los precios del petroleo paralos
paises exportadores.

1% Para un andlisis en profundidad sobre la génesisy desarrollo de lacrisis de la deuda, en DE SEBASTIAN, L., La
crissde Américalatinay la Deudh Extena, Alianza Editorial, Madrid, 1988.

17 Ademés, el mayor volumen de la deuda no estaba en manos de acreedores europeos, sino que correspondiaala
banca estadounidense.

198 Sefidla L uis de SEBASTIAN, 1988, op. cit., p. 151, que: «El papel del Fondo Monetario Internacional consistio
en llenar el vacio de competencias que se abre entre Estados soberanos y bancos privados de otros paises».
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En enero de 1984, veintiséis paises latinoamericanos firmaron la Declaracion de Quito,
donde proponian una renegociacion de ladeuday reclamaban «de parte de los gobiernos de
los paises acreedores, de los organismos oficiales y de la banca privada internacional una

109

actitud de corresponsabilidad en la solucion del problemax,™™ y laeliminacion de las trabas
exigtentes para sus exportaciones en |os paises industrializados, con € fin de obtener ingresos
de divisas que les permitieran hacer frente alos pagos de intereses.**® Un mes més tarde, €l
ministro de Asuntos Exteriores de Ecuador entregé formamente unacopia de la citada
declaracion alaComision, junto al Plan de Accidn, donde se establecian unos criterios
comunes a mantener en sus negociaciones con |os organismos internacionales y la banca

111

privada™** En la comunicacion a Consgo sobre las Orientaciones de 1984, aun
reconociendo que las instituciones de la Comunidad no estaban en condiciones de asumir un
papel activo tendente amejorar esta situacion y resolver |os problemas de balanza de pagos o
de endeudamiento, la Comisién afirmaba «la necesidad de la Comunidad de desarrollar sus
relaciones financieras con laregion, la cua, ademas esta en vias de desarrollo y necesitara
continuamente de asistenciafinancieraa largo plazo». Por elo, proponia aumentar 1os
recursos destinados alaregion en formade ayuday la apertura de las operaciones de crédito
del BEI alaregion latinoamericana como medida de apoyo a los paises con problemas
financieros.'*?

Meses mas tarde, |os representantes de |os once Estados | atinoamericanos mas endeudados
firmaron la declaraciéon del Consenso de Cartagena, en la que como forma de presion

acordaron aumentar las restricciones a las importaciones procedentes de los paises

desarrollados y solicitaron la creacion de un mecanismo de consultas conrelacion a la

19 pynto ndim. 16 de la Declaracion reproducida junto a Plan de Accién en Afers Intanacionals, nim. 3, primavera
1984, Fundacion CIDOB, Barcelona, pp. 129-144.

1% En el punto 15 de la declaracion se afirmaba la existencia de «una intima e inseparabl e vincul acién entre comercio
exterior y financiamiento internacional. S6lo el manejo conjunto de los dos factores que, entre otros efectos, permita
el aumento de capacidad de pago de nuestros paises, capacidad ala cual tiene que adecuarse €l servicio de la deuda,

contribuird a una solucién positiva...», op. cit., supra, p. 131.

1 Se trataba de mantener un frente comiin basico a pesar de la negativa de los acreedores a celebrar una Conferencia
multilateral para buscar soluciones globales, lo cual imponia la negociacién bilateral caso por caso. Los puntos
fundamental es se pueden sintetizar en dos: la adecuacion de |os pagos a un porcentaje méaximo de los ingresos por

exportaciones y la exigencia de eliminacion de las practicas comerciales proteccionistas. A la Conferencia de Quito
le seguirian lade Mar de Plata en septiembre de 1984 y la de Santo Domingo en febrero de 1985.

12 COM (84) 105/3, p. 606.
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deuda.*®

El 15 de abril de 1985, representantes del grupo de Cartagena se reunieron en
Bruselas con la Comision parainiciar un didogo con vistas a su contribucion alaelaboracion
de propuestas de solucion y ejercer influencia en los medios internacionales.*** Dias mas
tarde, & PE aprobaba unaresolucién sobre & endeudamiento de |os paises latinoamericanos y
la cumbre de |os sietes paises mas industrializados, a celebrarse en Bonn, en la que se
abogaba por unarespuesta favorable ala peticion latinoamericana de celebrar una conferencia
internaciona abordando desde un enfoque global € problemade ladeuday pedia unaactitud

de corresponsabilidad de |os paises acreedores®

A principios de 1986, e Consgjo de Ministros de Finanzas de la Comunidad desautorizé el
papel que la Comision habiaintentado jugar através del didogo con e Grupo de Cartagena,
sefidl ando |a exclusiva competencia de | as autoridades financieras nacional es para manifestar
su posicidn sobre la deuda en los foros econdmicos internacionales. Asimismo, e Consgjo
de Ministros de Asuntos Exteriores decidid no apoyar la negociacién global, sino negociar
caso por caso en & seno de las ingtituciones financieras multilaterales. Las diferencias entre
los planteamientos del Consejo y la Comision se pusieron de manifiesto de nuevo en las
respectivas posturas ante & Plan presentado por & Secretario del Tesoro norteamericano en la
Asamblea de Seul del FMI. Mientras el Consejo expreso su adhesion a Plan Baker, la
Comisién se mostro critica'y, cuando finalmente dio su conformidad en febrero de 1986, 1o
hizo sefiaando suslimitacionesy lanecesidad de acompafiarlo de medidas complementarias.

Como eraprevisible, acabd dominando la posturaintergubernamental.

6.1.3. Primerosinstrumentos comunitarios para cooperar con América Latina
Y ase haadvertido que la politica de cooperacion de la Comunidad con los PVD se concentrd

iniciadmente en larelacion poscolonial de los paises originarios; por elo la participacion dela

3 Entre el 21y 22 dejunio de 1984 se reunieron en Cartagena de Indias Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador,
México, Pert, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela que tenian a su cargo més del 90% de la deuda externa
|atinoamericana.

14 | a Comision defendia un cierto papel de mediadora a pesar de que reconocio su falta de atribuciones para actuar en
las relaciones entre acreedores y deudores. Asi en Europe Information, «La Comunidad Europeay L atinoamérica»,
ndim. 82/85, p. 17.

5 DOCE, C. 122, de 20 de mayo de 1985.
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region latinoamericana en €l presupuesto totd del lasacciones de cooperacion fue muy
reducida, situdndose en un promedio del 2,7% entre 1970 y 1977,"° con un aumento muy
ligero apartir del final de la década, cuando al agudizarsela crisis centroamericana se
incrementaron |os recursos enviados a dicha subregion. Ademés del punto de partida
mencionado, €l escaso impulso de la cooperacion con Latinoamérica obedece a otras

razones:*’

en primer lugar, € mayor desarrollo relativo de América Latinaen € conjunto de
los PVD, que llevo a calificarla como «la clase media de los paises». En segundo lugar, la
|6gica comunitaria, que mide su contribucién desde el receptor, sumando |as aportaciones
hechas bilateralmente por los paises comunitarios alas de la CEE, con lo cua en conjunto se
situaban como segundo donante después de Estados Unidos y a ello afiadiremos los limites
del presupuesto de la Comunidad. Por descontado, € dominio hegemoénico de Estados
Unidos en el continente americano y la prudencia europea por no interferir en la politica

intervencionista de su principal aliado durante el periodo de guerra fria también fueron

determinantes

Los planteamientos hacia una progresiva mundidizacion de la politica de cooperacion
comunitaria mejoraron las perspectivas para América Latina Dos semanas después de la
Cumbre de Pearis, |os demdcratacristianos italianos presentaron a Parlamento Europeo un
«Informe sobre | as relaciones entre la CEE y AL»"*® consiguiendo unaresolucion final que
solicitabamejoras en e SPG y € envio de cooperacion financiera y técnica aunque
subrayando la dificultad de situar |as relaciones entre los paises industriales y |os paises mas
pobres de Africa. Posteriormente, en julio de 1974 el Consejo especifico el «principio de
ayuda financieray técnicaalos paises en vias de desarrollo no asociados» y la voluntad de
equilibrar lapolitica de cooperacion.™*® En la siguiente comunicacion de la Comision sobrela

ayuda parad desarrollo,'?° se trazaron algunas propuestas concretas en favor de los paises

M8A] CANTARA, M., «Laayudha desarolloacordadaa |beroamérica. Especia refaenciaa papd concesionario de
|a CEE», Fundacion Juan March, Madrid 1981, p. 43.

7 Incorporamos las mencionadas por GRANDA-MATE-MORENO, 1988, op. cit., pp. 42 y ss.

118 Boletin. CE 11/72 p.147.

° Boletin CE 7/1974, punto 1.1.0.1. y ss.

120 COM (CE), «LLa ayuda para el desarrollo. Fresco de laaccion comunitaria mafiana», Bolein CE, suplemento 8/74,
noviembre de 1974.
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no asociados, especia mente aquellos afectados por lacrisis dimentariay por la caidade los
precios de los productos de base. En generd, la cooperacidn internaciona que recibié
América Latina de la Comunidad hasta comienzos de |os ochenta quedd circunscrita a apenas
cuatro instrumentos y se componia fundamentalmente de ayuda alimentariay de urgencia
consistente en acciones puntuaes, Sin una estrategia de desarrollo amedio y largo plazo. Pero
a finalizar la década se introdujeron modalidades mas sofi sticadas que abundaban en € trato

diferenciado segiin € nivel de desarrollo ddl pais receptor.

a) El programadeasistenciatécnicay financiera

En marzo de 1975 la Comisién presentd a Consegjo € primer programa de accion en favor de
los PVD no asociados para el periodo 1976-1980.** Este se aprobo gracias ala presion
gercidapor e Reino Unido, que bloqued la aprobacion de las cantidades de ayuda dirigidas a
los paises ACP hasta que se decidiese la aportacion a los paises no asociados.'*? Se
establecié una asignacion presupuestaria anual en el titulo 9 del presupuesto, «Gastos de
cooperacion con los PVD», concretamente el 930, que debia ir aumentando de forma
paulatina durante € quinquenio!*® Para establecer su fundamento juridico se acudi6 al
articulo 235 del TCEE, pero hasta 1981 no llegd a adoptarse un reglamento en el que se
regularan objetivos, condiciones y procedimiento para otorgar las ayudas. Los fondos
destinados a dicha partida eran consderados gastos no obligatorios dentro del

124

presupuesto,“* con lo cual su existenciay cuantia dependia exclusivamente de la voluntad

121 Boletin CE 3-75, punto 2.2.1.5.

122 Como se sefial 6, Reino Unido habia aceptado no incluir en los acuerdos de Lomé a los paises asiéticos de la
Commonwealth, muchos de ellos con niveles de renta muy bajos. La cooperacion técnica trataba de compensarles de
dicha exclusién. Es significativo el hecho de que un 75% de los fondos destinados al programa se asignara al

continente asiatico.

123 Seglin fuentes de la Comision se pasd de 20 millones de unidades de cuenta en 1976 a 45 millones en 1977, 70
millones en 1978, 133 en 1979 y 138 en 1980, COM (CE): Seiz éme Rapport Gengale, 1982, nim. 788.

124 El 22 de julio de 1975 se firm6 el Tratado de Bruselas modificando ciertas disposiciones financieras de | os tratados
comunitarios, que entrd en vigor en 1977. Segln sus disposiciones, la autoridad presupuestaria quedaba dividida entre
el Consgjoy el Parlamento sobre la base de la division material entre gastos obligatorios y gastos no obligatorios.

Sobre los primeros, definidos como aquéllos que se derivan obligatoriamente del Tratado y son adoptados en virtud de
éste (art. 230), el Consegjo guarda el poder de Ultima palabra. Sobre los otros, € resto, el Parlamento tiene un derecho
de enmienda de cardcter limitado. 1SAAC, G., «Larénovation des institutions financieres des communautés
européennes depuis 1970», Reve Tri mestri ell e de Droit europeéen, leére. partie 1973, p. 670, 2éme. partie 1975, p.

710.
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politica de mantenerlos 0 aumentarlos por pate de las ingtituciones encargadas de

aprobarlo.'®

Se trataba de ayudas no reembol sables concedidas mediante un acuerdo bilateral y consistian
en ayudafinancieray técnica. Iban destinadas, en principio, alos paises més necesitados, con
un enfoque asistencia dirigido a aumento de la produccion alimentariay a potenciar el
desarrollo de las regiones rurales en sectores basicos.'*® Concretamente, las prioridades eran:
proyectos de desarrollo rural integrado y programas de microproyectos, construccion y
mejora de infraestructura para la conservacion de granos bési cos, proyectos de irrigacion,
acciones de reconstruccion en caso de catéstrofe o para prevenir |os posibles efectos de la
misma, para las que se reservaba un 7%."*’ El volumen de ayuda se concentraba de forma

muy acusada en las zonas de menor desarrollo relativo y en sectores de poblacién necesitada.

El Reglamento 442/81 de 17 de febrero de 1981'%® establecid unabase juridica estable
fundamentada en € articulo 235 TCEE. El contenido ofrecia una cooperacion de corte clasico
en forma de subvenciones no reembolsables, como lainiciadaen € primer programa piloto.
Por sectores, quedaban igua mente potenciados |os proyectos de desarrollo rural y de megjora
de la produccion alimentaria, especialmente los de &mbito regiond y, de formamarginal, los
proyectos de integracion regional y laayuda a la reconstruccion en caso de catastrofes
naturales. Como criterios geogréficos, se edablecia la prioridad para los PVD menos
desarrollados, persiguiendo un equilibrio geogréfico de la presenciade la Comunidad en las
regiones menos avanzadas, lo cua limit6 el acceso de América Latina a esta modalidad de
ayuda.'® La zona més beneficiada en laregion fue América Central durante |los primeros

ahios, con la posterior incorporacion de los paises menos desarrollados del Pacto Andino.

125 Sin embargo, eso facilito laaccion del Parlamento en favor de un desbloqueo de los fondos en 1976 consiguiendo
la asignacion de los primeros veinte millones de unidades de cuenta.

126 En GRANDA, G.y V. MATE, «l_a cooperacion parael desarrollo y América Latina», Sintesis 4/88 p. 232.

2 COM(CE), Dix-septiéme Rapport Générale, 1983 parafo 750.

128 DOCE, nim. L48/81 de 21 de febrero de 1981.

129 |_a propia Comisidn en las Orientaciones de 1984, cit., reconocia que la concentracion en |os paises menos
avanzados «...restringiria de manera significativa el campo de aplicacion de esta politica en América Latina», punto
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Laslineas basicas del reglamento debian completarse anuamente con las orientaciones
generaes aprobadas por el Consgjo y con la asignacién presupuestaria correspondiente. De
esta forma cada afio se establecia una clave de reparto geogréfico que comenzé siendo del

130

73% paraAsia, del 20% para América L atinay del 7% paraAfrica.*** Uno de |os aspectos
més discutidos del reglamento hasta su sudtitucion en 1992 fue la edtrechez e
intergubernamentalidad que caracterizaba e procedimiento de adjudicacion de las ayudas, que
no sblo estaban sometidas alaadopcion anual de las partidas presupuestarias por € Consgo
de Ministros, sino que debian ser aprobadas caso por caso por la Comisén PVD-ALA,
compuesta por representantes de |os Estados miembros que decidian por mayoria cualificada
y, en caso de no conseguirla, debiaacudirse a Consgo. Eso significaba en lapracticaque la
cooperacion técnica quedaba como prerrogativade |os Estados miembros. No se previd
ningn comité mixto o estructura paritaria con el pais receptor de laayuda, aunque s la
posbilidad de colaborar con entidades financieras, como e Banco Mundid, el Banco
Asédtico o & Banco Interamericano o la cofinanciacion con los Estados miembros. El Estado
interesado no participaba en é momento de laelaboracion, ni podia negociar las condiciones

generaes de la cooperacidn, aungque, obviamente era necesario su consentimiento mediante un

convenio de financiacion para que la ayuda se hiciese efectiva.

b) Laayuda alimentaria

Durante la década de |os setenta, la estructura basica de laayuda dimentaria de la Comunidad
Se mantuvo intacta; sin embargo, lacrisis dimentariamundia que se declar6 aprincipios de
los setenta provocd un aumento de |os precios de los cereales en el mercado mundia 'y
estimuld un répido crecimiento del presupuesto.’*! La primera ampliacion ocasiond un
incremento de la aportacion comunitariaa partir de 1975, llegando aiguadar a conjunto delas
aportaciones de |os Estados miembros. La ayuda alimentaria se dividio entre la ayuda de
urgencia parapaliar situaciones criticas, que respondia a criterios de inmediatez, y laayuda

alimentarianormal. Para ladistribucion de esta Gltima, €l 22 de marzo de 1977 el Consgjo

13.
130 COM (82) 500 final, Bruselas, 9 de septiembre de 1982.
131 Sefialan CLAY y BENSON, 1993, op. cit., p. 13, que debido al proteccionismo del mercado europeo, el répido
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aprobd |os criterios sobre cuya base debia actuar la Comision,** que fueron: las necesidades
alimenticias de base en los PV D 0 existencia de penuria de alimentos, ingresos anual es per

capitainferiores a530 US$'* y existenciade un déficit en la balanza de pagos.

A finales de los setenta el programa de ayuda alimentaria de la Comunidad fue objeto de
numerosas criticas: algunas hacian referenciaala burocratizacion y alalentitud paratomar
decisiones respecto alacantidad y € destino de laayuda. Otras, alas condiciones en que las
mercancias llegaban y se repartian en los PVD, puesla Comunidad eraincapaz de hacer sus
aportaciones en |os plazos establecidos. Se le acusd ademés de causar distorsiones en los
mercados internos provocando una caida de precios, de aterar las costumbres aimentarias de
los paises receptores y de estar compuesta de productos procedentes de Europa que incitaban
al abandono de los cultivos tradicionales, 1o cual conducia a una mayor dependencia de los
PVD. En definitiva, se criticaba ala ayuda alimentaria comunitaria tener mas en cuentala
politica de colocacion de excedentes que las verdaderas necesidades de desarrollo de los

paises receptores*

Esto desemboco en un debate sobre €l tema del hambre en el mundo,
iniciado por e Parlamento en octubre de 1979."* En respuestaaello, la Comision realizé un
informe sobre la contribucién de la Comunidad alalucha contrael hambre'* al tiempo que
presentaba una comunicacion a Consgo relativaa un plan de accion contrael hambreen e

mundo™®’

Cuyas consecuencias serian visibles en la década posterior. En 1982 se aprob6 un
reglamento sobre |os procedimientos de gestidn de ayuda aimentaria, donde por vez primera
seformulé una politica con e objetivo de contribuir a desarrollo de los paises destinatarios,
aunque ain muy ligada a la PAC. Por entonces, la ayuda dimentaria representaba

gproximadamente lamitad del total de cooperacion delosPVD-ALA, casi d mismo nivel que

aumento del presupuesto no se tradujo en un aumento de |os costes de las compras en € interior de la comunidad.

132 \/éase COMISION CE, «L'aide alimentaire de la Communauté: nouvelle approche», en Europe Information,
diciembre de 1982, p. 4.

133 Esto excluia a algunos paises | atinoamericanos, a pesar de que en su interior existieran amplias bol sas de pobreza.
13% Un critica representativa de la época se encuentra en LUCHAIRE, F., «L'aide aux pays sous-devel oppés», Paris,
1977.

135 SOBRINO HEREDIA, 1985, op. cit., p. 767.

13¢ Rapport Ferrero, «Sur la contribution de la CEE alalutte contre lafaim dans lamonde», P.E. doc 1-341/80 DOCE
L 265, de 13 de octubre de 1980.

137 COM (80) de 22 de octubre de 1989, «Comunication sur lafaim dans le Monde».
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la cooperacion financieray técnica, pero América Latinarecibio una proporcion muy inferior

aAsa®®

¢) Ayuda humanitariay de emergencia

En 1971, por iniciativade Parlamento Europeo, se cred un Fondo para la Ayuda de
Emergenciaalos paises no cubiertos por € FED,'*al que en 1972 se afiadié un fondo de
ayuda aimentaria de emergencia paravictimas de desastres y grupos vulnerables en los
PVD*° Dichas ayudasiban dirigidas a paiar lar necesidades més inmediatas ante agin
desastre natural o acontecimientos de carécter politico. La asignacién la hacia directamente la
Comision, excepto en el caso de las ayudas a refugiados, en que era necesario solicitar la
autorizacion del Consgjo. En generd, se traté de coordinar la ayuda con los Estados
miembros y muchas veces se recurriaalas ONG para hacerlas efectivas, dada su mayor
capacidad de movilizacién rapiday su conocimiento del terreno. Las consecuencias de la
crisisdel petrdleo de 1973 sobre |os paises con economias mas débiles fueron el motivo que
llevd ala Comunidad a proponer en la Asamblea General dela ONU la creacion de un fondo
de urgencia en favor de los PV D més afectados por |as alteraciones de precios.**! Se trataba
de «ayudas extremadamente selectivas que obedecian mas a criterios de caridad que a

142 90 base contractual, es decir decisiones unilaterales de

planteamientos de desarrollo...»,
carécter puntual. La participacion de América Latinaen € total delaayudade emergenciade
la CEE se situd en torno a 10%, modesta porcidn que se explicas se comparala situacion

general de América L atina con lade algunos paises de Africay Asia

d) La cooperacion atravésde ONG

138 Entre 1976 y 1982 América Latina recibié 435 MECUS de los 2.043 del conjunto destinado a ambas regiones.
COMISION CE, H didlogo Europa, Américalatina, Asia Lacooperad 6n financieray técnica 1976-1989, Bruselas,
1991.

1% E|l segundo Convenio de Y aundé, un afio antes, incluyé una partida de ayuda extraordinaria de emergencia
contemplada en el articulo 20 y dotada de 65 millones de ECUS para el periodo 1970-1975.

10 MARTINEZ VAZQUEZ, R., «LaAyuda Humanitaria de emergencia comunitaria», en La Pol iti ca de Cooperaci6n al
DesarollodelaComuwidad Europea. Laaportaci ondelasempresas y |as Organi zaci ones No Gubenamental es. AECI,
Madrid, 1992, pp. 161y ss.

1 Fue en € sexto periodo extraordinario cuando en octubre de 1974 hizo su primera entrega de 150 millones de USS.
DOCE, nim. C 89, 1976.

142 SOBRINO HEREDIA, 1985, op. cit., p. 764.
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La CEE empez6 su colaboracion con las ONG en 1976. El objetivo, tal y como se sefial 6 a
establecer € articulo 941 del presupuesto, erareflgar la solidaridad de Europa hacialas capas
més desfavorecidas de |a poblacién de los paises del Tercer Mundo a un nivel no oficial **®
Por una parte se establecié un sistema de cofinanciacion de proyectos presentados por las
ONG vy por otra selesencargd la distribucion de buena parte de la ayuda humanitariay de
emergencia, por su gran capacidad para adaptarse al terreno y su cercania con la poblacion
detinataria. Ademés de la linea presupuestaria general se fueron introduciendo liness
especificas para mbitos o destinos geogréficos.*** La participacion de América Latinaen la
distribucion de este tipo de ayuda rondaba tradicionalmente € 25% de total, muy por encima
de su participacion en el total de los fondos de cooperacion de la Comunidad.***> Como
razones para explicar el fendbmeno encontramos la cultura occidentd de los paises
latinoamericanos, que facilitae contacto directo de la poblacion civil y e hecho de trabgjar
con las clases mas desfavorecidas, |0 cual ateralos criterios de seleccion, pues no setiene en

cuenta | os indicadores macroecondmicos.1#

€) L os acuerdos mar co de cooper acion econémica

Si al tratar del contenido econébmico de estos acuerdos con Brasil, € Grupo Andino y
Centroamérica acusdbamos la ausencia de progreso, en € terreno de la cooperacion para el
desarrollo laprincipal innovacion fue, precisamente, suinclusion en los tratados con paises no
asociados, hasta entonces limitados al terreno comercial. En el acuerdo con Brasil de 1982,
los ambitos de cooperacion, aungue quedaban abiertos a mltiples sectores, se mantenian en
niveles de cooperacion entre pares™*’ y, dado e mayor desarrollo relativo del pais, se
contemplaba la cofinanciacion de cooperacion afavor de paises terceros. En cambio, cuando

se celebro e acuerdo con los paises del Grupo Andino, éstos eran receptores de un 50% dela

4% «Commision Report on cooperation with European non guvernmental organizations in fields concerning

developing countries», SEC (1989), 1575 final, Bruselas, 17 de octubre de 1989, p. 1.

144 | legaron a ser mas de cuarenta; sin embargo, ninguna tuvo base reglamentaria hasta después del Tratado de
Maastricht.

* GRANDA, Gy V. MATE, 1988, op. cit., p. 234.

¢ GRANDA, G., V. MATE, y M. MORENO, 1988, CIDEAL, Madrid, p. 48.

7 Asi el articulo 3 que establece |os objetivos y las medidas a poner en marcha hace diversas referencias a
«...condiciones mutuamente beneficiosas...», 0 «bases ventajosas para cada una de las partes interesadas...».
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ayudafinancieray técnica destinadaa América Latina*® El tratado distinguia tres ambitos de
cooperacion situando estructuralmente, tras la cooperacion econdmica (art. 1), la cooperacion
parael desarrollo (art. 2), antes de la cooperacion comercid (art. 3). Al respecto de la
cooperacion parae desarrollo, laComunidad, atendiendo ala distinta situacion de los paises,
se mostraba dispuesta aintensificar su contribucién, siempre «en € marco de los programas
que aplica a los paises en desarrollo».*® Entre los ambitos preferentes se afiadian dos
cuestiones de indole socioecondmica, como e fomento del empleo y la proteccion del medio
ambiente. También se hacia mencidn expresa de la necesidad de coordinar |as actividades de
la Comunidad con las de |os paises miembros y la conveniencia de fomentar la cooperacién

financiera

En e Tratado con los paises del Mercado ComUin Centroamericano y Panama, € preambulo
destacaba «laimportancia fundamental que ambas partes contratantes dan ala consolidacion
y a fortalecimiento de laintegracion regional, por representar un potencia desarrollo delos
paises del Istmo Centroamericano y un elemento esencial en favor de la estabilidad de la
region», y en consecuencia se decidia «lagjecucion de acciones tendentes a mejorar su
Situacion econdmica, cuyo atraso es causa fundamental de lainestabilidad socia». El acuerdo
manteniala misma division tripartitamencionada™° y |a cooperacion para el desarrollo se
enmarcaba también dentro de |os programas comunitarios; por tanto, no adquiria carécter
contractual. Sin embargo, en el Anexo I, laComunidad afirmé su «intencion de conceder
una ayuda prioritaria alos proyectos de alcance regional» y se mostro dispuesta a aumentar
sustancialmente la ayuda global, durante el periodo inicial del acuerdo o en el marco de
aplicacion de los procedimientos comunitarios pertinentes. Es decir, fuera del &mbito del
tratado y al margen de la labor de la comison mixta que tenia Unicamente poder de

recomendacion. A pesar dedlo, d articulo 9, sobrelagecucidn dd acuerdo estableciaquelas

8 Entre 1977 y 1984 la CEE contribuy6 a la financiacién de catorce programasy proyectos regionales, Europe
Information. Relations Extérieures, nim. 82/85, p. 4.

49 Aqui, FLAESCH-MOUGIN, 1987, op. cit., p. 302, hacia notar la delicada elusién de la nocion de «no asociados»
gue hasta entonces se utilizaba para |os paises ALA, aunque con ello quiza se estaba haciendo referenciaalos
programas horizontales de cooperacion, tal como la Ayuda Alimentaria o la Ayuda de Urgencia.

%0 E| art. 3 parala cooperacion econdmica, arts. 4y 5 parala cooperacion comercial y la clausula de la nacion més
favoreciday art. 6 parala cooperacion para el desarrollo.
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partes contratantes, ademés de adoptar las medidas necesarias para acanzar eimpulsar 1os
objetivos ddl tratado «podran, en particular, celebrar acuerdos'y protocol os derivados parala
gecucion de programas y proyectos especificos» dgando asi la puerta abierta a una

contractualizacion de | os recursos asignados, posibilidad que no Ileg6 a ponerse en préctica.

L o destacable es que estas declaraciones se acompariaron de un importante aumento de la
cooperacion con laregion, sobre todo en programas de reconstruccion y reinsercion de
refugiados, |0 queconvirtié a Centroamérica en la primera region receptora de ayuda
comunitariaper capita.’>* Sin embargo, dada la escasa densidad de poblacion y e tamaiio de
los paises de laregion, e monto total absoluto no eratan significativo parael presupuesto
comunitario. Digamos que la Comunidad redizd una politica de prestigio a un coste
moderado, por |o que puede atribuirse a su intervencién en Centroamérica € haber obtenido

un ato rendimiento politico.

%1 Recibi6 aproximadamente el 50% del total de la ayuda destinada a América Latina en 1992, lo que significa 840
pesetas per capita, frente alas 560 que recibieron como media los paises ACP; DEL ARENAL, C., 1976-1992 Una
nuevaetapaen | asrel aci onesde Espdiacon |beroaméri ca, Casa de América, Madrid, 1994.
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f) Otrosinstrumentos de cooper acién econémica

Yaen ladécadade losochenta, se instauré un tipo de cooperacion masplural en los
instrumentosy en los objetivos y, como ocurriaen e sector comercid, seinicié € proceso de
diversificacion segun € diferente grado de desarrollo de los paises beneficiarios, que se
consolidaria en los noventa. Ad, la Comunidad dividid la cooperacién en tres grandes
categorias. en primer lugar, la cooperacion parad desarrollo, que comprendiala cooperacion
financieray técnica, laayuda aimentariay laayuda através de ONG; en segundo lugar, la
ayuda humanitaria y, junto a estos dostipos tradicionaes, se introdujo la cooperacion
econdmica que estaba |lamada aincrementarse en e futuro. Esta constaba de cooperacion
cientificay tecnol 6gica, promocion comercia, cooperacion energética, formacion, promocion
industrial y de las inversiones, apoyo alaintegracion regional y medio ambiente.**? Todas
estas politicas eran horizontales o cooperacidn no programable, por no tener predeterminado
un destino regional. La participacion de América Latinafue inicialmente muy minoritaria, alo
cual se unialaescacez de losfondos del presupuesto destinados para €l conjunto. Sin
embargo, eran politicas novedosas en pleno desarrolloy més adaptadas a la palitica de

diferenciacion de la Comunidad. Entre los primeros g emplos destacaron los siguientes.

En 1982 e Consgjo aprobd un primer programade investigacion en € ambito delacienciay
la técnica al servicio del desarrollo parael periodo 1982-1986. En é distinguiados
subprogramas: uno de agriculturatropical, y otro de medicina, sanidad y nutricion.'*® La
mayoria de |os proyectos realizados surgieron de centros de investigacion y universidades
europeas, participando como asociados |os centros de los PVD.!** En 1987 se les dio un
nuevo impulso duplicando la dotacién de recursos, aunque manteniendo la proporcién entre
los dos programas.**> Otro programa de cooper acion cientifica internacional seinicio en

1984, destinado aaquellos PVD de América L ating, Asia o la Cuenca Mediterrdnea con los

152 Comisién de las Comunidades Europeas, «El_didlogo Europa, Améica Latina, Asia La cooperacion financieray
técnica1976-1989», Bruselas, 1991, p. 18.

%3 Dotados con 30 y 10 MECUS respectivamente.

14 América Latina participo en el 15% de los proyectos de agriculturay el 13% de los de medicina. Los paises con
mayor participacion fueron México (15), Colombia (6) y Bolivia (4). Véase MATE, V., «kAmérica Latinaen la
cooperacion al desarrollo comunitaria», Desarolloy Cooperacién, 2/88, Bonn, marzo-abril, 1988, p. 10.

135 Un 75% para agriculturay un 25% para medicina. Decision nim. 590/87, DOCE L, nim. L355/41 de 17 de
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gue la Comunidad tenia firmados acuerdos de cooperacion (paises ALAMED). Su objetivo
erafomentar lamovilidad de los cientificos y asociar centros de investigacion del norte'y del
sur para crear lazos permanentes. Durante el mismo periodo de tiempo se destinaron ala
region programas de formacion, concebidos parafacilitar las transferencias de tecnologiay la

cooperacion através de unalinea especifica de cooperacion programable.**®

Otro ingrumento fue la promocién comercial, cuya findidad era estimular la
diversficacion de los productos y servicios de los PYD mediante la transferencia de
conocimientos especificos en favor de los servicios publicos de apoyo ala produccion y de
los agentes econdmicos a través de estudios de mercado, disefio de productos, formacion de
cuadrosy técnicos, organizacion de la produccion o lacomerciaizacion™’” Paraldamente la
cooper acion ener gética trataba de apoyar a este sector esencial parae desarrollo industrial

dentro de una perspectiva de empleo racional de los recursos naturales através de dos vias:

ayudaalaplanificacién energéticajunto a transferencia de tecnologias elaboradas en la
Comunidad, y realizacion de estudios'y proyectos piloto.™® Por su parte, la Promocion
Industrial y de las Inversiones pretendia desarrollar el sector secundario mediante la
transferencia de experiencias probadas |ocalmente y fomentar que la Administracién pablica
adoptase unalegidacion favorable alasinversiones, asimismo se estimulaba a sector privado,
tanto de Europa como de los PV D, proporciondndole apoyo técnico.*°

A findes de la década se introdujeron dos nuevas lineas presupuestarias alas que en principio
se dedicaron cantidades muy marginaes. € apoyo a laintegracion regional y el medio
ambiente. Pero ambos eran ademas dos sectores de caracter transversal, alos que ya se
dedicaban parte de los fondos de |os programas de cooperacion técnica y dentifica Un
objetivo comin de todas estas nuevas politicas erasu voluntad de dinamizar € tgido

econémico y social por lo que daban cabida a un grupo heterogéneo de actores del sector

diciembre de 1987.

156 Comision Europea, «Informe decenal: 13 afios de cooperacion al desarrollo con los PVD de América Latinay
Asia. Cifrasy resultados». SEC (1989) final, 10 mayo 1989, Cuadros 6-7.

157 Esta supuso aproximadamente un 33% de |a cooperaci n econémica con los PVD-ALA en e periodo 1976-1989 y
un total de unos 63 MECUS, de los cuales 23 fueron asignados a América Latina. 1bid, p. 25.

158 A todo ello se destinG para América Latina un total de 21 MECUS hasta 1989. | bid, p. 25.

1% América Latina recibio hasta 1989 un total de 20 MECUS siendo el Gnico sector en €l que supera claramente la
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publicoy privado. Con estas paliticas se avanzaba unatendencia ala gecucion de las paliticas
de cooperacién que evolucionaria hacia un nuevo enfogque en la posteriormente denominada

cooperacion descentradizada.

cantidad que se dedico alos paises de Asia. |bid, p. 26.
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6.2. Laintegracion de Espafia en la politica de cooperacién comunitaria

El proceso de acercamiento entre América Latinay la Comunidad iniciado en la primera
mitad de los ochenta recibié mayor impulso merced alas perspectivas de adhesién de Espafia
y Portugd y esta dindmica fue favorecida por |os procesos de redemocratizacion en paises
gue habian padecido agunas de las mas duras dictaduras del continente latinoamericano. Asi,
GRABENDOREF sefial 6 esta reval orizacion de los procesos democraticos y €l respeto alos
derechos humanos como el segundo factor de politizacion de |as relaciones de la CE con

Américalatina'®® Esta alta preocupacion por € cumplimiento de |os derechos humanos en

la zona, mucho mayor que lainspirada por otras regiones del planeta en las que distaban
mucho de ser respetados, fue a veces cons derada discriminatoria por |os gobiernos afectados
pero, en otro sentido, se interpreté como un reconocimiento de que se comparte un sistema de

vaores comun.®!

Subsistia sin embargo el riesgo de que, a introducir la condicionalidad de laayudaaun
cumplimiento muy estricto del respeto aderechosy libertades, se podia poner en peligro la
consolidacién del propio proceso de democratizacion. El Parlamento y el Consejo Europeo
se ocuparon de saludar |os avances democréticos, asi como las negociacionesy acuerdos para
resolver conflictosinternos, como en El Sdvador, o entre paises como Costa Rica y
Nicaragua. Pero, en América L atina se tuvo la conviccién de que Europa no haciatodo lo
posibley quela cooperacion politica necesariamente debia tener una contrapartida econdmica
en apoyo de los frégiles procesos democraticos que estaban tratando de salir adelante en un

contexto econdmico, social, cultural y también internaciona adverso.'®

A pesar del progresivo acercamiento no se reanud6 e didogo interregional interrumpido,
sino que las relaciones discurrieron por cauces fragmentados en los cuales la Comunidad

tenia mayor libertad para aplicar su politica de diferenciacién segun el grado de desarrollo.

1% GRABENDORF, W., 1988, op. cit., p. 119.

1 VAN KLAVEREN, A., «Las relaciones entre Europa Occidental y América Latina, una profundizacion esquivan,
Estudi os Intenacionales, 1989, p. 353.

°2 VAN KLAVEREN, A., «Europay lademocratizacion de América L atina», Nueva Sociedad, nim. 85, septiembre de
1986, p. 135.
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Asi, con los paises menos favorecidos se establ ecieron nuevos mecanismos de cooperacion
clasicapara el desarrollo, mientras que con las economias de desarrollo medio se puso €l
acento en la cooperacién econdmica, con la cual se queriacontribuir alamejor insercién de
dichos paises en € mercado internacional, impulsando una politica de liberdizacion y el
fortalecimiento del tgjido econdmico y lainiciativa privada siguiendo | as pautas marcadas por
el FMI para afrontar las consecuencias de la crisis econdmica. En la vertiente politica esa
regionalizacion tuvo su expresion en lainstitucionalizacion de diferentes didlogosy en la

conclusion de acuerdos de cooperacidn con |os nuevos organismos de integracion regiond.

Traslacaidadel muro de Berlin en septiembre de 1989 y € posterior desmantelamiento del

blogue del Este, no era dificil prever que laatencidn europea se concentraria en |os procesos
politicos y econémicos de susvecinos contiguos, ni tampoco que éstos demandarian |a
cooperacion de la Comunidad parallevar a cabo las transformaciones necesarias!®® Pero
otros factores coadyuvaron a decaimiento de la atencion hacia AméricaLatina. El descenso
del nivd de conflictividad junto a la paulatina consolidacion de los procesos de
democratizacion, a tiempo que cierta recuperacion econdmicay laaceptacion deladisciplina
dictada por |os organismos internacionales no hacian temer por un incumplimiento grave de

164

|os compromisos sobre deuda externa.™* En cambio, otras zonas conflictivas que habian

permaneci do estables fueron escenarios de graves crisis.*®

Junto a estos condicionantes del entorno internacional, estaban |os procedentes del propio
proceso de construccion comunitaria. Poco después de laampliacion sefirmé e Acta Unica
Europea de febrero de 1986, que modificaba los tratados constitutivos de las Comunidades y
suponia un paso adelante en el proceso de profundizacion de la construccion europea. El

Titulo 111 sededico a establecimiento de la Cooperacidn Politica Europea (CPE), pero no se

%3 Un ejemplo es el articulo de DRAGO, T., «Un viento helado sobre nuestras relaciones con Europa», Nueva
Sociedad, nim. 106, marzo-abril, 1990, pp. 129-134.

164 E] 18 abril de 1992, la portada del influyente The Economist rezaba: «L atin America cheers up», mientras el
Financia Times del 30 de julio afirmaba que América Latina estaba saliendo del desastre al estilo de los tigres
asidticos; sin embargo, |as sucesivas turbulencias financieras traducian la fragilidad del equilibrio en que se sostenian
las economias de ajuste aplicadas.

15 Empezando por la guerra del Golfo, para seguir con el desmoronamiento del régimen soviético, laguerra de los
Balcanes, € conflicto &rabe-israeli, la violencia de sectores integristas musulmanes en el norte de Africay laguerra
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incorporé alas competencias estrictamente comunitarias sino que se instrumentd como un
acuerdo entre los Estados miembros sobre materias extracomunitarias. Sin embargo, a
crearselos Organos de la CPE, si se previd laparticipacion dela Comision en representacion
de los intereses de la Comunidad.*®® Con ello, la CPE quedd més cerca del proceso de
decision comunitario, aunque formamente separada, |0 debia permitir capacidad de reaccion
unamés fluida ante los acontecimientos. El objetivo era procurar «formular y aplicar
conjuntamente unapolitica exterior europea», pero los medios continuaban limitados a
consultas e informaciones previas sin obligacion de llegar a un acuerdo, con lo cua en los
momentos de crisis |as dificultades de alcanzar € consenso eran obvias, en caso de darse una
contraposicion de intereses. Pero, ademés, € Acta Unica establecio la fecha de 1992 como
punto de partida del Mercado Unico Europeo (MUE), hecho que desatd alin més reticencias
ante sus repercusiones comerciales que las que habia provocado la adhesi6n de Espafiay

Portugal .**’

civil en Rwanda, sucesos todos ellos cercanos y con implicaciones parala seguridad de |os propios Estados
miembros de la Comunidad o sus intereses directos.

1% De hecho, el articulo 30.3.6 afirmaba que «La Comision estara plenamente asociada a |os trabajos de cooperacion
Politica»; sin embargo, se excluyd a Parlamento Europeo de cuaquier intervencion directa concediéndole
nicamente el derecho a ser informado. El Acta Unica estableci6 que los Ministros de Asuntos Exterioresy el
representante de la Comisién se reunirian un minimo de cuatro veces al afio, pero se ofreciala posibilidad de estudiar
las cuestiones de politica exterior aprovechando |a celebracién del Consgjo de las Comunidades.

167 Algunos gjemplos: GRANDI, J., «L'impact du marché unique européen sur I'Amérique Latine: obstacles et
opportunités», Problemes dAmérique Latine, nim. 1, abril-junio, 1991, pp. 109, ss; GUERRA-BORGES, A.,
«Repercusiones previsibles del Mercado Unico Europeo en América Latina», Comecio Exteior, vol. 42, nim. 8,
agosto 1992; BERROCAL, L., «Perspectiva 1992: El Mercado Unico Europeo. ¢Nuevo Desafio en las relaciones
Europa-América L atina?», Pensami ento |beroamericano, ndm. 15, 1989, pp. 205-226; VVAA., «El Mercado Unico
Europeo y su impacto en América Latina», IRELA, Madrid, 1993; MENJIVAR, R., «Las relaciones econdmicas entre
la CEE y Centroamérica: Posibles efectos del Mercado Unico Europeo», en La reconstrucd 6n de Centroamérica: El
papd delaCE, North-South Center, Universidad de Miami, 1992, p. 101y ss; VV.AA., Nueva Sociedad, nim. 106,
marzo de 1990, «Nosotros ante la Europa Unida del 92», tema central, pp. 99-155.
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6.2.1. Las negociaciones para la adhesion de Espafia 'y Portugal

Espafiay Portugal hicieron efectiva su adhesion alas Comunidades Europeas el 1 de enero
de 1986,"°® pero lasnegociaciones comenzaron a findes de la década anterior, cuando
salieron de sus respectivas dictaduras y retomaron el proceso democratico. Sobre lamesa
negociadora, ambos paises, pero muy particulamente Espafia, pusieron sus especiaes
relaciones con Latinoamérica. El gobierno espafiol hizo vaer susvinculos con Américal atina
para presentarse  ante la Comunidad con el peso de unapotencia media en e campo
diplomético,'®® yaque en € campo econdmico su posicion era bastante débil.'”® En e
discurso politico del momento, Espafia se atribuy6 e papel de «puente» entre América L atina
y Europay ese discurso fue en parte recogido por agunos paises | atinoamericanos, deseosos
de ver aumentar su influenciaen el seno de la Comunidad. Pero |as pretensi ones espariol as

tropezaron con escollos previsiblesy dificiles de sodayar.

En primer lugar, a pesar de que los vincul os histéricos entre América Latinay Espafia eran
importantes, |as relaciones cercanas carecian de unaintensidad similar ala delas recientes ex
colonias francesas o briténicas. Lasrelacioneseconémicas, s bien experimentaron una
aceleracion en su crecimiento durante |os afios setenta, no llegaron a superar cifras mas que
modestas dentro del conjunto.’”* En segundo lugar, era de esperar la oposicion de las dos
grandes potencias coloniales, Franciay € Reino Unido, que veian peligrar los privilegios de
sus zonas de influencia al quedar diluidos entre un gran nimero de paises. A €llo cabe afiadir

los recdos que las pretensones espafiolas despertaban en las potencias medias

1%% |_as negociaciones finalizaron el 7 de junio de 1985y el Acta de Adhesion se firmé el 12 de junio del mismo afio
en Lisboa.

6% Asi PINOL, J. L., en «Los condicionantes de la accion exterior de Espafia respecto a L atinoamérica (1976-1991)»,
Afers Intgnacionals, nim. 23-24, Barcelona, 1993, pp. 7-16, «Madrid comprende perfectamente que una
potenciacién de su proyeccion internacional politica en Latinoaméricay un aumento de su actuacion econdmicaen la
zona servirian paraincrementar, al menos a pequefia escala, su influencia mundial y especialmente en la Comunidad
Europeay convertirse en potencia media» p. 12.

7 Hasta 1980 el Fondo Monetario Internacional tenia clasificada a Espafiaen lalista de Paises en Vias de
Desarrollo, dela que fue excluida a afio siguiente a peticion propia.

71 Segiin recogen ALDECOA, F.y A. NAJERA, en «Espafia en |as relaciones de la Comunidad Europea con América
Latina», Afers Intenacionals, nim.10, Barcelona, 1986, «El propio presidente Felipe Gonzélez manifestaba a
finales de 1985 que «todo el problema de nuestra integracion con Europa se reduce a un 5% de nuestras importaciones
y aun 4% de nuestras exportaciones con América Latina. Y lo lamento. Preferia que el problema fuese mucho méas
real; es decir, quetuviéramosun 20% de importaciones y exportaciones ligados a destino del continente
|atinoamericano», p. 331.
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|atinoamericanas con vocacion de liderazgo como Argenting, Brasil y México que tacharon de

paternalistas algunas actitudes del gobierno espaiiol.*"

Todos esos factores hicieron fracasar la pretension espafiolade incluir en e cuerpo del
Tratado de Adhesién unareferencia alos particul ares lazos politicos econdmicos y sociaes
entre Espaia e lberoamérica'”® pero consiguié una Declaracion comiin de intenciones
relativaa desarrolloy a la intensificacion de las relaciones con los paises de América
Latina"* En dla, laComunidad «reafirma, con ocasion de la Adhesion de Espaiiay Portugal,
su voluntad de extender y reforzar sus rel aciones econdmicas, comercialesy de cooperacion
con estos paises» y se muestraresuelta aintensificar su accion y «a concretar 1os medios que
permitan reforzar los lazos, € desarrollo, la extension y la diversficacion de los
intercambios...». Con ello las relaciones se mantenian en los parametros del SPG en € plano
comercial y del régimen no preferencia dentro de la cooperacion.'” Dias méstarde, €
Consgo Europeo de La Haya encargd ala Comision elaborar un documento «conforme alos

objetivos recogidos en la declaracion anexaa Tratado de Adhesion»,'"®

gue se concretd en
una extensa comunicacion sobre La Comunidad Europea y América Latina.'”" El
documento advertia que las propuestas para reforzar la cooperacion interregional se debian
situar en un marco de orden politico contrapesando «las posibilidadesy los limites de cada
interlocutor, puesto que no deben suscitar esperanzas que no sean redistas»!™® Tras un
andisisdeladificil situacion econdémica latinoamericana, la Comision propuso una serie de

lineas de accidn, donde invitaba a Consegjo a aprobar unas nuevas orientaciones parareforzar

72 ROSENWIG, G., Espdiay |asrel aci onesentre | as Comuni dades Europeas y Améiica Latina, IRELA, Documento de
trabajo nim. 8, Madrid, 1987, p. 22 y en el mismo sentido, PINOL, J. .L., 1993, op. cit., pp. 12-13, aunque destaca
gue, no obstante, Espafia jugaba con |a baza de «...|a propia competicién inter se de los Estados citados...».

73 Asf lo expresaba Manuel MARIN, por entonces secretario de Estado para las relaciones con las Comunidades
Europeas, en la ponencia «La Cooperacién entre |lberoaméricay las Comunidades Europeas» presentadaen la
Conferencia organizada por €l Instituto de Cooperacion Iberoamericano, Encientro en la Democracia: Europa-
Iberoamérica, CulturaHispanica, pp. 137 ss., 199....

17 Declaracion 67.1 del cuarto anexo al Actafinal del Tratado de Adhesion de Espaiiay Portugal alas Comunidades
Europeas de 12 de junio de 1985.

75 Como sefiala GALINSOGA, A., 1986, op. cit., p. 218. La Comunidad se cuidd de aclarar en documentos
subsiguientes que la concesion de un régimen preferencial quedaba descartada por €l perjuicio que causariaa sistema
creado con el Grupo ACP. Como gjemplo el Informe de la Comisién de Relaciones Exteriores «Les relations entre la
Communnauté et I'Amerique Latine», CES36/85, 8 de octubre de 1985.

176 Boletin CE 5/86.

" presentada a la consideracion del Consejo en enero de 1987 y publicada el 27 de enero de 1987, COM (86) 720
final.

404



laslineas de cooperacion ya abiertas e introducir unadiversificacion en otros ambitos,
incluyendo al sector empresarial y privado a tiempo gque se subrayaba laimportancia de
intensificar el didogo. Parallevarlo acabo, la Comision ponia como condicidn necesaria el
aumento de losmedios presupuestarios y €l incremento de la presencia exterior de la

Comisién en AméicalLatina

Como consecuencia, € Consgjo de Ministros de la Comunidad aprob6 la declaracién sobre
lasNuevas orientaciones de la CEE para lasrelaciones con América Latina,'” donde
consideraba necesario poner en marcha una «estrategia global coherente para el refuerzo de
lasrelaciones'y la cooperacion entre la Comunidad y sus Estados miembros, por una parte, y
AméricalLatinay sus Estadosy regiones, por otra, que tenga en cuentala diversidad de las
situacionesy las necesidades en |as diferentes partes de América Latina».'®® Se mantenia asi
una dudidad entre un didogo de caracter globd y una aplicacion sdectiva de los
instrumentos, lo cual manifestaba una vez més |as reticencias europeas a aceptar como PVD a
algunas economias |latinoamericanas. La declaracion recogio las propuestas de la Comision
sobre cooperacion parael desarrollo pero, en ninglin momento establecié un compromiso de
aumentar los fondos presupuestarios paralaregion y en cuanto alas cuestiones econdmicas
y comerciales se remitia alas negociaciones multilaterales y a una aplicacion mejorada del
SPG. En definitiva, setratd de un documento en el que primo de nuevo laintencionalidad
politicasobre e contenido material, confirmando laimpresion de un creciente distanciamiento
entre lasrelaciones politicas y las econdmicas'® Sin embargo, fue vaorado como un
consenso sobre minimos y un punto de partida para empezar a €laborar propuestas concretas

durante |os afios siguientes®?

78 bid. p. 3.

% En el Consegjo de 22 de junio de 1987, publicado en Boletin CE 6/87, punto 3.5.1.

% |bid. p. 140.

181 VAN KLAVEREN, A., 1989, op. cit., p 134, al comentar el marco general de las relaciones afirma: «Todos los
diagndsticos globales sobre | as relaciones entre Europa Occidental y América Latina han destacado el contraste entre
su ritmo econdmico, que ha declinado sosteniday marcadamente en las Ultimas décadas, y su ritmo politico, que esta
aumentando gradua mente.

182 E| ministro de AAEE. espaiiol declard que teniael valor de un primer paso, en Bl Pais, 23 dejunio de 1987.
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Tras el ingreso de pleno derecho, la accion de |os representantes espariol es en las diversas
ingtituciones comunitarias contribuy6 areforzar la presencia de losintereses | atinoamericanos
en e proceso de toma de decisiones comunitario. Asi, Abd Matutesy Manuel Marin desdela
Comision, como sucesivos encargados de las relaciones con la regidn, pero también los
miembros del Parlamento Europeo, se encargaron de promover iniciativas afavor de América
Latina. Por su parte, en e Consgjo, los ministros espafioles consiguieron logros que, s bien
no cambiaron e estatuto secundario de L atinoamérica respecto a otras regiones prioritarias, si
introdujeron cambios para un tratamiento especifico mas alla del genérico grupo de paises no

asociados.

6.2.2. Cambios en la politica comunitaria hacia América Latina trasla adhesion
Como se ha dicho previamente, en & conjunto de |as rel aciones eurol atinoamericanas se dio
un predominio de lo politico sobre lo econémico, mal valorado por algunos sectores del
continente americano. Se acusd a Europa de no aportar suficientes medios financieros para
paliar lacrisis econémicay de que con €ello se ponia en peligro la consolidacion de los
procesos de transicion ala democracia que alentaba en sus declaraciones. No obstante, en €
caso centroamericano la atencion politicay el apoyo econémico fueron de la mano. En
generd, se puede afirmar que hubo una evolucidn postiva hacia una mayor
ingtitucionalizacion y reglamentacion de las rel aciones mediante la cual América Latina cobrd
unapresenciapropiay singular dentro del conjunto de relaciones externas de la Comunidad.
Esta presencia plural y heterogénea, como la propia realidad latinoamericana, se tradujo en
enfoques e instrumentos diversos, tanto en el didogo politico como en las relaciones

econdmicas.

a) Regionalizacion del didlogo

Durante la segunda mitad de la década de |os ochenta se institucionalizaron dos didlogos
iniciados araiz del apoyo a proceso de paz centroamericano: € didogo de San Josy d del
Grupo de Rio. Ambos pasaron de ser unainiciativa puntua para contribuir alaresolucion de

un conflicto regional a convertirse en mecanismos de cooperacion politica de mayor acance
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materid. El didogo de San José tuvo continuidad con la segunda conferencia celebradaen
Luxemburgo entre el 11y 12 de noviembre de 1985. San José |1 reflg6 ladualidad politico-
econdmicaa través de la aprobacion de dos comunicados por separado.'®* Mientras €
econdmico sirvid parafirmar un acuerdo de cooperacion, d politico dio por ingtitucionaizado
el didogo entrelas dos regionesy renovo € apoyo a Plan de Contadora, a tiempo instaba a
gue se cumpliesen | as resol uciones adoptadas por 10s organismos internacionales referentes a

184

la solucion de controversias.™** Este fue e momento dgido de la apuesta politica comunitaria

en e conflicto centroamericano. A partir de entonces las posturas se fueron matizando y

hubo un cierto distanciamiento,*®®

mientras €l didogo pasd a concentrarse en el tema
econdmico y en la cooperacion para el desarrollo. No obstante, la CPE y las instituciones
comunitarias mantuvieron un seguimiento de |os acontecimientos en laregion. En e aspecto
politico la aencién de la Comunidad tubo dos objetivos bésicos. € cese delos conflictosy la
instauracién de regimenes democréti cos respetuosos de | os derechos humanos, por una parte
y € estrechamiento de los vincul osinterregional es como medida de seguridad para evitar el

resurgimiento de los conflictos, por otra. Asi, las subsiguientes conferencias de la serie de
San José®® mantuvieron su apoyo a los avances que se iban produciendo hacia la
consolidacion de lapaz y € mayor respeto alos derechos humanos. Al tiempo, seimpulsd la
creacion del Parlamento Centroamericano (PARLACEN)®” el egtablecimiento de un

SistemaRegiona de Pagos, y se facilitd e Acuerdo de Cooperacion Regiond para la

Erradicacion del Tréfico de Drogas'®® y la creacion de la Comision centroamericana de

Ambientey Desarrollo (CCAD). Tras la congtitucion del nuevo Sistema de Integracion

183 Siempre por la exigencia europea de mantener las dos esferas separadas y evitar cualquier atribucion implicita que
se le pudiera adjudicar ala CEE. El contenido aparece en el Boletin CE 11/85, p. 56.

18 Sjgnificativamente, cuando Estados Unidos se habia negado el 18 de enero a participar en un proceso ante el

Tribunal de Justicia de LaHaya por lareclamacién del gobierno nicaragiiense a causa de la col ocacion de las minas en
Sus puertos.

185 Hasta febrero de 1987 no se convoco la siguiente cumbre, «San José |11», celebrada en Guatemala en un clima
mucho menos entusiastay con la presencia de tan solo cuatro ministros de Asuntos Exteriores europeos (Paises
Bgjos, Bélgica, Dinamarcay Espafia). Entre tanto, el Proceso de Contadora sufrid un penoso periodo de altosy bajos,
no ajenos alaintervencion de Estados Unidos, que gjercio su influencia através del 1lamado Grupo de Tegucigal pa
(CostaRica, Honduras'y El Salvador).

18 Hasta 1992 fueron: 9-10/abril 1990 en Dublin (Boletin CE 4/90); 18-19/marzo 1991 en Managua (Bol. CE 3/91),

24-25/febrero 1992 en Lisboa (Bol. CE 1-2/92).

87 Para una exposicion detallada de lainfluencia de la CE en lacreacion del PARLACEN, véase GRABENDORF, W.,

«El Parlamento Europeo y el Parlamento Centroaméricano: La dimensién parlamentaria de las relaciones entre
Centroaméricay la Comunidad Europea», La reconstrucd 6n de Centroamérica. El papd de |la Comunidad Europea,

North-South Center, Universidad de Miami, 1992, pp. 89-99.
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Centroamericana (SICA),'®° seiniciaron |as negociaciones para la conclusion de un nuevo

acuerdo de cooperacion.

El conflicto centroamericano dio lugar a una segunda via de didogo politico; delafusién del

Grupo de Contadoray e Grupo de Apoyo en 1986 surgi6 el denominado Grupo de Rio o
grupo de los ocho. El primer contacto de |os representantes de estos paises con los de la
Comunidad fue de carécter informal y se dio en Nueva Y ork € 23 de septiembre de 1987
aprovechando la 42 reunién dela Asamblea General de las Naciones Unidas. Posteriormente,
hubo dos nuevas reunionesinformales; la primeraligada alacelebracion dela Conferencia
de Hamburgo, del didlogo de San José en 1988y a afio siguiente en Granada coincidiendo
con lareunion del Consgjo Europeo durante la primera presidencia espaiola. Las relaciones
recibieron un golpe de timén en la reunion de ministros latinoamericanos de Asuntos
Exteriores de Buenos Aires en diciembre de 1989, en la que el grupo decidié ampliar €l

nlimero de participantes, para cubrir un &reageogréficaidénticaaladelaALADI.*° En la
capital argentina se constituyd un foro politico permanente de concertacion, didogo y

fomento de laintegracion regiona e cual pudo presentarse como principal interlocutor de la
region.’*A pesar de lasdudas que se suscitaron sobre la vaidez o efectividad de los
interlocutores latinoamericanos;'*? tras lainstitucionalizacion del didogo con & Grupo de Rio
en lareunion de Roma de 20 de diciembre de 1990'** parecieron consolidarse |os dos
didogosiniciadosy € hecho de que ambos incluyeran atodos los paises de laregion, salvo

Cuba, haciadificil prever la gperturade nuevosforos.

%8 Firmado en Montelimar el 3 de abril de 1990.

% Por e Protocolo de Tegucigal pa de 13 de diciembre de 1991.

199 A finales de septiembre de 1990 ingresaron Chile y Ecuador y en lareunion de Caracas de 12 de octubre, Boliviay
Paraguay. Panamé seguia ausente.

1 CAMINO, C., «Laintegracion regional en América Latinay labisqueda de un interlocutor global para Europa», (1)
Bolein ICE del 2 al 8 de septiembre 1991, p. 2719.

192 yVAN KLAVEREN, A, «Las politicas |atinoamericanas hacia Europa. Los desafios pendientes», Hoy, segunda
época, nim. 4, julio, 1992, p. 15, sefial6 que «América L atina es demasiado heterogénea para canalizar todas sus
relaciones por la viaregional» y aconsejaba «...combinar un enfoque regional con aproximaciones més singulares,
segln los temas que se tratex. Igualmente HEINE, J., en «¢Socios naturales o primos |gjanos? Hacia un nuevo enfoque
de las rel aciones eurol atinoamericanas», Europadel 92 y 1a Cooperaci 6n con América Latina, CREAL-ILET, Santiago
de Chile, 1991, p. 51, afirmaba que: «Como regla, en el didlogo multilateral, América L atina deberia privilegiar a
instancias como laALADI y el SELA para sus encuentros con la CE, y no otras».

198 Tampoco aqui la eleccion se hizo sin dificultades ya que la presidenciaitaliana de la Comunidad Europeaen la
citada reunion era partidaria de que en adelante fuese la ALADI y no el Grupo de Rio quien asumiera el papel de
interlocutor vélido y Gnico ante la Comunidad. Véase DE JUAN y PENALOSA, R., «La CEE formaliza e impulsa sus
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Por la naturdezapolitica y no organica del Grupo de Rio, € didogo de ése con la
Comunidad no podia considerarse una negociacion, a ser los dos interlocutores tan
asimétricos'® Su funcion eramésbien crear un dima de confianza que condujese a
posiciones comunes y ala concertacion entre regiones. El Grupo de Rio planted la primera
reunién con un carécter reivindicativo llamando a mayores esfuerzos en pro del avance delas
negociaciones de laRonda del Uruguay del GATT y presentando demandas, como una
mayor cooperacion en materia de cienciay tecnologia o la apertura del BEI a |os paises
| atinoamericanos, pero no se llegd a acuerdos concretos.** En la conferencia de Luxemburgo
en abril de 1991"° se firmé un acuerdo marco con México, pero tampoco hubo
compromisos en los temas debatidos, fundamentamente por las reticencias aemanas,
britanicas, holandesas y francesas a crear un precedente que pudiese abogarse en € futuro, en
el sentido de quedar obligados por una mera declaracion de intenciones.®” En la siguiente
conferencia®® se firmaron cuatro convenios relativosa la apertura de: unaoficina de la
Comunidad para asesoramiento alaintegracion regional, varios eurocentros de capacitacion
para pequefios y medianos empresariosy otros centros de capacitacion parae sector publico,
ademas de establecer sistemas de transferencia de tecnologia. Como colofén, seinformé dela
apertura de unalinea de crédito de 750 millones de ECUS por parte del BEI parafinanciar

proyectos de inversion en la zona.'*°

Hubo dos aspectos comunes en la evolucién de ambos didlogos: de una parte se dio un
progresivo descenso en € nivel de representacidn de los Estados miembros de la Comunidad,

lo cual hizo dudar alos interlocutores |atinoamericanos de la disposicién europea a sellar

relaciones con América Latina», Bolein ICE, 15 a 21 de abril, p. 1993.

%% Sobre el diferente alcance de los procesos de integracion, véase CAMINO, C., «Laintegracion regional y la
busqueda de un interlocutor global para Europa (I)», en Bolein ICE, 2-8 de septiembre de 1991, p. 2717. También
DEL ARENAL, C., 1994, op. cit., p. 182.

195 E texto completo de la Declaracion de Roma se publico en el Boldin ICE, del 15-21 de abril de 1991, p. 1200-
1203.

1% Boletin CE 4/91, punto 1.3.34.

7 DE JUAN y R. PENALOSA, 1993, op. cit., p. 1198.

198 Celebrada en Santiago de Chile los dias 28 y 29 de mayo de 1992 y marcada en el terreno politico por la situacion
en Perl después del autogolpe del presidente Fujimori.

199 |_a apertura se hizo con carécter temporal y extraordinario por un periodo de tres afios, pero con el tiempo se ha
consolidado.
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compromisos de importancia. Por otra, € contenido de las agendas pasd paul atinamente de
planteamientos relvindicativos de carécter global a propuestas cada vez més especificas. En
cambio, ladiferente naturaleza de los dos grupos y € dispar grado de integracion impone
ciertas matizaciones. El didogo con Centroamérica gir6 en torno a apoyo de la Comunidad
al programa de reconstruccion, por lo cual € gje de gravedad bascul 6 hacialas cuestiones
econémicas. Ademas, contaba con un instrumento através del cua implementar laayuda, €
Acuerdo de Cooperacion firmado entre laCEE y e MCC, y un marco donde situarla, € Plan
Especial de Cooperacion Econémica para Centroamérica (PEC) patrocinado por la ONU.
Este soporte ingtituciona y programético no se daba en € Grupo de Rio, que esta fraccionado
en diferentes mecanismos de integracion regional como € Pacto Andino, MERCOSURYy €
NAFTA.

Junto al didogo regiond, laComunidad continuo eaborando una politica de carécter genérico
paralos PVD-ALA. Por mandato del Consgjoy tras un informe previo sobre |os trece afios
de cooperacion con los PVD-ALA > la Comision elabord una propuesta de documento
sobrelas nuevas Orientaciones par a la cooperacién con América Latinay Asiaen la
década delos 90 en junio de 1990,*" que contenia laslineas generdles de la politica
comunitaria hacia Latinoamérica. En lugar preeminente figuraban las referencias a la
democraciay el respeto a los derechos humanos, de tal manera que se generdizaba la

introduccion de la cldusula democrética,?%?

con lasolalimitacién de la ayuda humanitaria. El
otro de los grandes apartados erael desarrollo sostenible, pues la dimensién ambientd
deberia tenerse en cuenta en cualquier accidn de cooperacion. También quedaba patente la
tendencia a diferenciar lostipos de ayuda segin € grado de desarrolloy la creciente
importancia de la cooperacion avanzeda. Estas lineas debian servir de base para una
reestructuracion de | os diferentes ambitos de | as rel aciones, tanto econémicas como politicas
o financieras eiguamente en  plano bilateral como regional. Con ello se pretendialograr un

marco parae conjunto mas coherente.

2% presentado en mayo de 1989, Comision CE, op. cit., 1991.
201 COM (90) 176 final, de 11 de junio de 1990, posteriormente aprobado por el Consejo de Ministros de Asuntos
Exteriores, Boletin CE 12-90, punto 1.4.3.3.
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El 2 de dbril de 1990, con lafirmadd primer acuerdo marco de cooperacién econémicacon
Argentina®®® se inaugurd la serie de losllamados acuerdos de tercera generacion, que

204 Posteriormente se

suponian en € plano bilatera la aplicacion de las nuevas orientaciones.
firmaron nuevos acuerdos hasta cubrir casi latotalidad de laregion.?® Como su nombre
indica, dichos acuerdos tratan de ser un marco donde encuadrar las lineas de cooperacion
disefiadas por la Comunidad, tanto en lo referente a los distintos tipos de cooperacion,

incluyendo la cooperacion avanzada, como en los nuevos ambitos?%

Hay cuatro
caacteridicas®®” que, sdvo una excepcion, cumplieron todos los acuerdos.
condicionamiento democrético de la cooperacién, recogido en cladusula expresa, por la que
aquella se suspenderia en caso de no mantenerse un régimen respetuoso de lasreglas
democréticas.?®® En segundo lugar lagran importancia de la cooperacion industrial, cientifica
y tecnol égica, especiamente en el plano empresarial. En tercer lugar, la clausula evolutiva,
segun la cud se podian ampliar y profundizar los niveles de cooperacion por mutuo
consentimiento de ambas partes. Finalmente, todos estos acuerdos se entendian como un
instrumento para una estrategia global de desarrollo y eran marco obligado parael acceso a
los nuevos instrumentos de cooperacion. Por ello establecen una comisién mixta que debia

reunirse periddicamente y estaba dotada de atribuciones para profundizar en las relaciones

mediante acuerdos sectorides de carécter bilaterdl o regiona.?®® Los acuerdos no van

292 Es decir, la condicionalidad de la ayuda al respeto alos derechos humanos bésicos.

23 DO L 208, de 30 dejulio de 1991.

2% Aunque & documento delasOrientaciones para la cooperacion... se aprobo definitivamente en junio, ya
estaba en fase avanzada durante las negociaciones con Argentinay el acuerdo marco es una aplicacion del modelo alli
disefiado. A pesar de ello, alguno autores prefieren citar el acuerdo de Chile, firmado el 20 de diciembre, como €l
primer acuerdo de tercera generacion; asi, DE JUAN y R. PENALOSA, «Chile estrena la nueva generacion de acuerdos
de cooperacion de la Comunidad Europea para América Latina», Afers Internacional s, nim. 21, pp. 26-79. En cambio
DEL ARENAL, C., 1993, op. cit., comienza con el de Argentina.

295 Con Chile, en diciembre de 1990, con México en abril de 1991, Uruguay en noviembre de 1991, Paraguay en
febrero de 1992, Brasil en junio del 92 y finalmente en 1993, el acuerdo con Centroamérica en febrero y con €l Pacto
Andino en abril. Los demés paises del Caribe estén asociados a Convenio de Lomé, falta Cuba.

2% |_a estrecha relacion entre |os nuevos acuerdos y las Orientaciones es destacada por DE JUAN, R., «Chile: nueva
...», 0p. cit., p. 77, donde sefiala que éste «...recoge mansamente, como €l prado la nieve, la lenta destilacion de
contenidos de unas relaciones Comunidad Europeay América Latina...».

%" Recogidas por DEL ARENAL, C., 1994, op. cit., p. 177.

2% |_a tnica excepcion fue México, que se negd por considerarlo unainjerencia en |os asuntos internos.

9 |a efectiva firma de acuerdos sectoriales en el seno de las comisiones mixtas, junto al hecho algo més que
simbdlico de aprovechar la celebracion de las Cumbres de | os sendos dial ogos politicos parala firma de los acuerdos
marco, proporciona una estructura escalonada que no puede pasar desapercibiday refuerzalaidea de dar mayor
coherenciaa conjunto de relaciones entre la Comunidad y América Latina.
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acompafiados de ningun protocolo financiero para su gecucion, por lo que los medios
necesarios deberdn proveerse a través de las asignaciones presupuestarias decididas por la
Comunidad. Laduracién erade cinco afios, prorrogables tacitamente de forma anud si

ninguna de las partes |0 denunciara con seis meses de antelacion a su vencimiento.

Otras formas de traducir €l renovado interés de la Comunidad por Latinoamérica fueron la
apertura de nuevas del egaciones u oficinas permanentes de la Comunidad,?*° o su ingreso
como observador en la Organizacién de Estados Americanos (OEA) € 7 de mayo de 1990 y
enlaALADI € 10 dejulio de ese mismo afio o en € SELA en septiembre de 1991.2** Todo
ello se tradujo en la creacidn de unared ordinaria de intercambios que se sumaba al didogo
de las cumbres y a la redizada de forma bilatera. Se incrementaron las relaciones
diplométicas y también las interparlamentarias. Los Parlamentos regionales como el
Parlamento Latinoamericano (PARLATINO) y el Parlamento Andino (PARLANDINO)
visitaron € Parlamento Europeo.?*? Igualmente, desde que se anuncid laintencion de crear
Parlamento Centroamericano (PARLACEN)*® el Parlamento Europeo anuncié su apoyo'y
asigno una partida presupuestaria para el financiamiento de los comicios de veinte millones
de ECUS. Laatencion reiteradadel Parlamento a respeto de los derechos humanos inspird
resoluciones del consejo sobre Pery, Brasil, Argentina, El Salvador, Haiti, Cuba, Colombiao
Chile. Pero, ademés, haciendo uso de su limitado &mbito de poder en el proceso de toma de
decisones en materia presupuestaria indujo nuevos instrumentos y modaidades de

cooperacion con laregion.

b) Evolucion delasrelaciones econdmicas
Traslaampliacion, € tema de la deuda externa continud siendo causa de discrepancias entre

las diferentes instituciones comunitarias, pero € Consegjo tom0 las riendas con brio en este

1% En 1984 se abrieron las delegaciones de San José de Costa Ricay Brasilia para unirse ala Unica existente hasta
entonces en Caracas, Venezuela. En 1989 se inauguraron las de Ciudad de México y Montevideo, Uruguay; en 1991
en Lima, PerGy Buenos Aires, Argentina; en 1993 en Bogota, Colombia.

#1|RELA, Cronologiade lasRel &cionesEuropa..., 1990y 1991,

2 Asistieron a debate sobre |a deuda externa, Boletin CE 6/86.

23 Lainiciativasurgio en la declaracion de Esquipulas |, en mayo de 1985y se repitio en Esquipulas |1, en agosto
1987.
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tema. Asi, en reaccidn alas tentativas mediadoras de la Comision, € 10 de marzo de 1986 €
Consgo de Ministros de Finanzas discutié un informe del Comité Monetario que reflgabala
posicidn de |as autoridades financieras de los Estados miembros®** e insistia en la necesidad
establecer paliticas de guste econdmico y en € tratamiento multilateral, caso por caso, delas
condiciones de renegociacion de la deuda. Sin embargo se incluyd uno de los razonamientos
planteados por e consenso de Cartagena, a admitir un cierto grado de corresponsabilizacion
de los paises acreedoresen la busgueda de solucionesa problema de la deuda, pero
excluyendo cualquier via de negociacion global. Al sefidlar como Unicos foros validos las
ingtituciones financieras internaci onal es competentes, quedabaimplicitamente descartadala
pertinencia de las negociaciones de la Comision con e Grupo de Cartagena. La ausenciade
todareferenciaaladeudaen la comunicacion de la Comisién sobre las relaciones con
América L atina de enero de 1987 pareci6 confirmar € acatamiento de las lineas expuestas por

215

el Consgjo.

Tampoco |las nuevas orientaciones aprobadas por € Consgo en junio contenian alusiones al
tema, aunque en tono ambiguo contemplaban eventuales contactos entre los doce y los
grupos de concertacion politica representativos de la region latinoamericana®® Sdlo e
Parlamento continud defendiendo una solucion politica del problema de la deuda. En una
resolucion extensa de 23 de enero de 1987’ apoyd el enfoque global y la necesidad de
entablar negociaciones conjuntas entre todas | as partes implicadas. Sefidlaba larelacion entre
las relaciones comerciales y financieras y la necesdad de aumentar el capitd de los
organismos financieros internacional es adecuando |os programas de gjuste a las necesidades

de desarrollo. Durante 1987 y 1988, los gobiernos y |os bancos europeos fueron adoptando

#4 Como sefida GALINSOGA, A, «Entropia y coalescencia en las relaciones CE-América Latina», Afers
Internacionals, nim. 14-15, Barcelona, 1988, pp. 123-167, ésta era una muestra mas de los roces y conflictos de
competencias entre la Comision y los Comités, érganos subordinados de composicion intergubernamental, p. 155.
15 EnlaCOM (86) 720 fin, cit. supra, tampoco se haria expresa referencia ala ampliacion de las actividades del BEI
y, en materia financiera, solo se hace referencia alos créditos ala exportacion.

2% Boletin CE 6-87, p. 141. En toda la parte dedicada a los contactos politicos, el texto excluye el término
Comunidad parareferirse de formagenéricaalos Doce.

217 Cronologia de las rel aciones entre Europay América Latina 1987. IRELA, Madrid, 1988, p. 122.
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posturas més flexibles, participando en algunas operaciones de conversion, pero sin lanzar

iniciativas?'®

Al asumir la Presidenciadel Consejo Europeo en el primer semestre de 1989, el gobierno
espariol se propuso lograr una posicion comun de los doce sobre la deuda latinoamericana.
Por ello hizo coincidir durante el mes de abril una reunion informal de los ministros de
Asuntos Exteriores de |os Estados miembros de la Comunidad en Granada con lareunion de
los paises del Consenso de Cartagena, con laintencién de preparar una declaracion para ser
adoptada en junio en e Consg o Europeo de Madrid. En las conclusiones, |os representantes
comunitarios asumieron cierta responsabilidad para desempefiar un papel activo en los foros
apropiados en pos de soluciones redlistas y estaban «dispuestos atomar en consideracion
soluciones que supongan reducciones voluntarias de ladeuday del servicio, basadas en un
enfoque que considere cada caso individualmente»2** Se mantuvo, por tanto, lanegativa a
politizar la negociacion, aunque admitiendo férmulas dternativas que recogieran
condonaciones parciales o larealidad de los mercados secundarios sobre |a base de un vago

criterio de corresponsabilidad.?*

En € terreno comercia, € ingreso de Espariay Portuga en la Comunidad indujo a sopesar
las consecuencias sobre | as exportaciones | atinoamericanas a conjunto de los Doce.*** En
consideracion adlo, e Tratado de AdhesiOn estableci6 un régimen transitorio paraagunos
productos latinoamericanos como € café, el cacao y €l tabaco, que atenuaron € impacto.

Ademas de la Declaracion comin de intenciones en la que se expresd la voluntad de

28 VAN KLAVEREN, A. 1989, op. cit., sefiala que sin embargo el voto ponderado de los paises de la CE eradel 29,1%
ene FMI frentead 19,1% de EE.UU y del 26,7% en el Banco Mundial, frente el 19,4% de EE.UU.

29 Boldin relaciones Comunicad Europea-América Latina, 1989, Parte I, p. 18, Fundacion CIPIE, Madrid.
Asimismo, el Consegjo Europeo tomd nota de la propuesta espafiola relativa a la creacion de un Fondo Europeo de
Garantia para las operaciones de reduccion del pago del nivel de la deuda exterior de paises fuertemente endeudados,
afirmando que seria examinada por el Consgjo ECOFIN, pero no Ileg6 acristalizar en una medida concreta.

20 Criterio no muy bien encajado por los mandatarios europeos alguno de los cuales prefirio inventar su propio
concepto, como el presidente Francois Miterrand que aludia a una «solidaridad involuntaria impuesta». Aparecido en
Le Moncke 3 de mayo de 1988, y recogido por VAN KLAVEREN, A., 1989, op. cit., p. 139.

21 Numerosos articul os realizados antes de la Adhesi6n vaticinaban una caida de | as exportaciones | atinoamericanas
aEuropa, por gemplo: SELA, «Impacto de |a segunda ampliacién de la Comunidad Europea sobre |as exportaciones
latinoamericanas», Doc. SP/CL/VII, nim. 5, Caracas, 1981; ICl y CEPAL, Lasrel aciones econdmicas entre Espaia e
Iberoamérica, Madrid, Ediciones Cultura Hispanica, 1982; o ALONSO-DONOSO, «Efectos de la Adhesion de
Espafia...», op. cit.
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examinar |os problemas comerciales, Espafiaincluyd atitulo propio una declaracién sobre
América Latina en la que «se proponia encontrar soluciones permanentes en €l marco del
SPG, con ocasion de su proximarevision, o de otros mecanismos que existen en € interior
de la Comunidad». La busqueda de soluciones permanentes dentro del SPG resultaba
problemética en cuanto € esquematiene carécter tempora y no obligatorio, lo cua permite su
retiradatotal o parcial, especiamente en el caso de que pudiese perjudicar a los paises

ACP?

En cambio, continué € proceso de diferenciacion en la aplicacion del SPG con € reglamento
3.635/87.2%% El predmbul o afirmaba que |os paises méas avanzados ya habian alcanzado los
objetivos del sistemay aumentaron su cuota de mercado, por tanto, no estaba justificado
prorrogarles las ventgjas. Se acordd sin embargo, conceder mas beneficios comerciadesalos
PVD menos avanzados, reforzando € cardcter ingtrumenta del SPG respecto a la
cooperacion parael desarrollo. Las relaciones comerciales con los PVD més avanzados se
encauzaron por laviaconvenciona através de las negociaciones bilateralesy multilaterales,
siguiendo lalinea comunitaria, en contraposicion alas tesis latinoamericanas que trataban de
presentar una voz Uinica que formulase demandas comercial es global es para toda la regién.?**
Esta aplicacion diferenciada veniaa sumarse d carécter no preferencia de las relaciones con
AméricaLatinay suponialaversion europea de la «tesis de gradacion», sostenida por los
paises industrializados en las organizaciones de cooperaci on econdmicat®® y contestada por

los paises de rentamedia, que veian en ella una especie de sancién contrae progreso.??

En 1990 la CE inici6 una nueva reforma del SPG, con la intencion de smplificarlo
administrativamente, ampliarlo e introducir normas mas favorables para 10s paises menos

avanzados. Dentro de la estrategiadel gradualismo y como medidas extraordinarias, la

222 Esta advertencia aparece invariablemente en |os preambul os de las prérrogas de las normas para | a aplicacion del
SPG.

223 Sobre | os productos industriales para € afio 1988, Doce L 350, de 12 de diciembre de 1987.

22 ALLONSO-DONOSO, «Perspectivas de |as Relaciones Econdmicas Esparia-| beroamérica-Comunidad Europea»,
Pensami ento Iberoaméri cano, ndm. 13, enero-junio de 1988, p. 172

225 \WILHEMY, M., 1988, op. cit. p. 113.

226 En palabras del secretario general de Relaciones Exteriores del Brasil recogidas por ROETT, R., «Brazil's
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Comunidad concedié un tratamiento preferencial durante cuatro afios: primero, a cuatro
paises andinos (Bolivia, Colombia, Ecuador y Perti) dentro de una campafia de lucha contra el
narcotréfico’®’ y después lo extendio a los seis paises centroamericanos que habian
protestado por |os perjuicios que aquélas podian causarles.??® Con este sistema selectivo se
beneficiabaalos PMA, pero se perjudicaba a otros paises latinoamericanos. *° En todo caso,
la evduacion del grado de desarrollo se presentaba como una probable fuente de
discrepancias. Otro caballo de batalafue laaplicacion a arealatinoamericanadel sistemade
garantia de ingresos por exportacion, inicial mente puesto en marcha solo paralos paises del
Convenio de Lomé&®* y extendido més tarde a los paises menos avanzados con |os que no
habia relacion preferenciad ' EI COMPEX es un instrumento mixto de cooperacion
econdmica que asegura un precio minimo alas exportaciones de productos basi cos a paises
muy dependientes de éstos y afectados por la caida de su cotizacion en e mercado

internaciond.

Respecto alas relaciones bilaterales, |os primeros acuerdos marco de cooperacion econémica
no aportaron cambios de régimen apreciables para América Latina. Seguian latradicional
combinacion de clausula de la nacion més favorecida enmarcadaen € ambito dd GATT y la
referencia al SPG, junto a concesones muy puntuaes para uno o dos productos

tradicionales.®*?

En cambio, los acuerdos de tercera generacion abrieron las puertas a otro
tipo de mecanismos de cooperacion econdmica basados en la reciprocidad, en los que
aumentaba laimportancia del papel otorgado al sector privado como factor impulsor del

desarrollo. El acuerdo marco es necesario para acceder a esos nuevos instrumentos, pero e

international relations in perspective», Orbis, nim. |, primavera 1982, pp.257-267.

227 Reglamento nim. 3833/90.

228Reglamento niim. 3900/91, Boletin CE 12/91, punto 1.3.42.

29 Como sefidla SANTA GADEA, R., en La Unidn Europea en transicion y susimplicaciones paraAmérica Latina,

IRELA, Documento de Trabajo 39-95, Madrid, 1994, p. 55, «la politica comercial de la UE sintetiza tres tendencias
contradictorias: la adhesion ala politicadel GATT, el deseo de resguardar a algunos productos nacionales de la
competencia exterior; y la piramide de preferencias que establece una jerarquia entre | os distintos socios comerciales
delaUE».

2% Egte sistema se incluy6 por primeravez en € primer Convenio de Lomé de 1975 con &l nombre de STABEX y fue
renovado y mejorado en |os subsiguientes convenios firmados con los paises ACP.

231 para éstos se establecio e COMPEX en enero de 1987 y a pesar de lainsistencia de Espafia, se nego su extension a
paises del rea centroamericana, como El Salvador u Honduras, GALINSOGA, A., 1988, op. cit., p. 149.

232 Afirma SANTA GADEA, R., 1994, op. cit., p. 64, que: «Para América Latina ello implica que los mecanismos de la
politica comercia general dela UE tendran en el futuro mésimportancia que la politica comercial preferencial».
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acceso concreto a dlos se regula mediante convenios especificos bilaterdes o acuerdos

interingtitucionales.

Al comenzar la década de los noventa el nuicleo del didlogo econémico lo ocuparon las
negociaciones multilaterales de la Ronda de Uruguay del GATT, que se desarrollaron con
grandes dificultades. Tanto |os comunicados econdmicos de |as conferencias con |os paises
del Istmo centroamericano, como las celebradas con € Grupo de Rio insgtian en la
conveniencia de actuar de una manera concertada en las negociaciones multilaterales. Sin
embargo, la batallafinal consistio en un pulso entre EEUU. y la Comunidad Europea en €

gue poco tuvieron que ver losintereses de los PVD en genera y Latinoamérica en particular.
Por tanto, los resultados no respondieron a sus expectativas, especidmente en e sector
agricola, donde se esperaba unamayor liberdizacion. También se insertd en la agenda
negociadora € tema de la conservacion del medio ambiente, aunque con digtintas
percepciones entre ambas regiones. De hecho, e uso de condicionalidades ecol dgicas en €

areacomercid, unidas alas medidas antidumpingy las clausulas de proteccion social, siguen

siendo temas de discordiaen € didogo interregiond.

6.2.3. Nuevosinstrumentos para una cooper acién diferenciada

En e campo de la cooperacion para e desarrollo se produjeron avances perceptibles, yaque,
partiendo de minimos, se llegd a establecimiento de unared diversificada de instrumentos
con los que cubren distintos sectores de la cooperacion. Ello no supone que |os resultados
fuesen totalmente satisfactorios, ni que respondiesen alas expectativas que se formularon
desde América Latina o agunos sectores europeos; sih embargo, se abrieron las vias parauna
expansion de estasrelacionesy ello sucediaa tiempo que la Comunidad iba afianzando su
presenciay adquiriendo experiencia para gestionar su participacion en los grandes proyectos
de lazona. Durante una primera fase la Comunidad participé cofinanciando programas con

233

otros donantes,~** pero a medida que fueron aumentando los recursos y los instrumentos la

cofinanciacion disminuy6 en importanciay se pasd aun tipo de financiacion paraéla, enla

23 Entre 1976 y 1984 |os dos tercios de |os programas apoyados en América L atina se cofinanciaron con otros
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gue la Comunidad asumia la responsabilidad exclusiva de una parte o de todo un sector de un

gran proyecto.

Se produjo un salto cuantitativo que acompafiaba a proceso de acercamiento politicoy aun
cierto sentido del compromiso europeo de contribuir a la estabilidad de los procesos

democréticos**

sin embargo, pareciese que la politica de cooperacidon para € desarrollo
adquirié un papel de sucedaneo ante la fdta de otro tipo de concesiones comercides.
Generalmente, el compromiso politico con los nuevos gobiernos democraticos se trat6 de
capitalizar através de laayuda bilateral de los Estados miembros; sin embargo, Espafia,
consciente de sus limitaciones en cuanto pais donante individud, tratd de jugar la cata
europea, continuando € discurso aperturistay de globalizacion de la politica comunitaria de
cooperacion parae desarrollo iniciado por € Reino Unido, pero su escasa experienciaen la

materiaminimizd su capacidad de influencia

A partir de la segunda mitad de algunos ochenta |l os gobiernos | atinoamericanos tomaron la
iniciativay presentaron ala Comunidad proyectos propios de desarrollo con lafinaidad de
integrar la ayuda en programas de &mbito nacional que contribuyesen ala dinamizacién de
sus estrategias de desarrollo. Primero fueron los paises centroamericanos, que acudieron ala
Conferenciade San José 1V en Hamburgo, en febrero de 1988, con una solicitud de ayuda
parad Plan de Accion Inmediata®®® En el Comunicado econdmico final, la Comunidad dio
su acuerdo alafinanciacién de ayuda alimentariay alarepatriacion de los refugiados y
personas desplazadas. |guamente se mostro dispuesta a sostener técnicay financieramente la
preparacion de las elecciones parael Parlamento centroamericano y a contribuir de manera

236

sustancia alas accionesrelativas alaeecucion del Plan Arias.™® En los afios siguientes, la

donantes seguin afirmala Comision de las Comunidades Europeas en «El didlogo Europa,...», op. cit., p. 19.

24 \Véase MOLS, M., La Responsabilidad europea en el proceso latinoamericano de redemocratizacion: una
perspectivaal emana, Documento de Trabajo, IRELA, nim. 13, Madrid, 1988.

2% Este preveia medidas urgentes de ayuda alimentariay reintegracion de refugiados, la creacion de un fondo parala
reactivacion econdmica, la mejora de la seguridad energéticay el alivio de la deuda exterior, paralo cual calculaban la
necesidad de una ayuda exterior por valor de 1.431 millones de d6lares de EE.UU.

23 Boletin CE 3/1988, p. 18. De hecho, no se hizo ninguna asignacion concreta al programay la contribucion
comunitaria se configurd a través de un aumento del presupuesto dedicado alaregion, que paso delos 77,77 millones
de ECUS de 1987 a 109,97 en 1988. CARDESA, F., «Los programas de cooperacion de la Comunidad Europea con
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Comunidad participé en e Programa de autodesarrollo campesino presentado por el
Gobierno de Bolivia,?*” firmé un convenio de financiacién con & gobierno peruano paraun

238

Programa de desarrollo del Altiplano™® y colabor6 en el Plan especial de cooperacion para

Colombiainiciado por €l gobierno paraluchar contrael cultivoy el tréfico de drogas.?*
Estosy otros programas de escala nacional iban destinados a eliminar focos de marginacion
y conflictividad socia con lafinalidad de contribuir auna estabilidad que beneficiase d clima

politico y reforzase alos gobiernos democréticos favoreciendo su consolidacion.?*°

Por fin las nuevas perspectivas de cooperacion se plasmaron en un documento sobre las
Orientaciones para la cooperacion con América Latinay Asia en la década de los 90,
dejunio de 1990 donde se detalla la subdivisién entre la destinada alos paises mas pobresy
la destinada a los paises o regiones de renta media. La cooperacién para el desarrollo en
sentido estricto se dirigia preferentemente a los paises mas pobres, aunque se contemplabala
asstencia a los sectores y capas de poblacion més deprimidos dentro de los paises
relativamente mas avanzados y se potenciaba agquell os proyectos de integracion regiona que
permitieran asociar a los paises més pobres con los mas avanzados de la regiéon.** Por
sectores se establecian siete temas prioritarios. € gpoyo a sector rural, € medio ambientey €
desarrollo sostenible, lalucha contrala droga, 1a dimensién humana (con especia atencion a
|os derechos humanos, la democratizacion, lamujer, laproteccion de lainfancia, las minorias
énicas y € crecimiento demogréfico), y la dimensén estructurd (problemas
macroecondmicos y sectorides y desarrollo ingtituciond), la cooperacion regiond, las

acciones de reconstruccion en caso de catastrofe.

Para los paises rddivamente més avanzados se impulsariala cooperacién econdmica y

cientifica e incluso mercantil concebida en términos de reciprocidad. Esta comprendiatres

Centroamérica» en La reconstrucd dn de Centroamérica: El papd de |la Comunidad Europea, North-South Center,
Universidad de Miami, 1992

237 Boletin CE 3/89. Lafinanciacion se hizo con cargo a la partida presupuestaria 930.

238 Boletin CE 5/89.

239 Boletin CE 11/89.

240 Unarelacion de estos proyectos se encuentraen CARDESA, F., 1992, op. cit., pp. 83-85.

2L CAMINO, C.y J. A. NIETO, «Ladécada de los noventa: ¢Punto de inflexién en las relaciones Comunidad Europea-
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grandes &eas. la cooperacion cientificay técnica (incluida investigacion y planificacion
energética), la politica econdmica (planificacion, legisdacion, proteccion deinversiones) y €
apoyo d tejido empresarial (formacion, transferencia de tecnologia, aportacion de capita-
riesgo). Edte tipo de cooperacion avanzaded® permitiriaademés ampliar el nimero de
campos en los que se haria posible la cooperacion sin comprometer cuanti 0S0s recursos
financieros. Unade las innovaciones importantes fue la introduccion de los objetivos
financieros plurianuaes, que permitian dar mayor continuidad y previsvilidad a la
cooperacion estableciendo una programacion a medio plazo. En su mayoria fueron medidas
trasplantadas de otras regiones que ponian €l énfasis en la potencialidad del sector privado
(inversones, cepita riesgo, transferencia de tecnologia), pero la evolucion de estos
instrumentos estaba limitada por el carécter regiondista de la politica de cooperacion
comunitariay larigidez del orden de prioridades.?** No obstante, de un tratamiento genérico
respecto a losdestinatarios pero limitado en cuanto a los objetivos se fue pasando a
instrumentos cada vez més especificos en cuanto a su objeto y dirigidos a determinadas

categorias de sujetos.

América Latina?», Informaci 6n Comecia Espaiola, ndm. 702, febrero de 1992, pp. 75-84.

22 |RELA, «El didlogo interparlamentario Comunidad Europea-América Latina 1974-1992: Un examen de las
relaciones interregional es», Documento de Trabaj o, nim. 36, Madrid, 1993, p. 8.

243 Sobre | as limitaciones que parala evolucién de la politica de cooperacion comunitaria tiene su regionalizacion,
véase ASHOFF, G., «Lacooperacion...», op. cit., capitulo V.1, p. 73. Tampoco pasan desapercibidas las protestas

que frecuentemente se han producido desde los paises ACP cuando la Comunidad ha otorgado ventajas a otros PVD que
pudieran afectar a susintereses.
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a) L osacuerdos detercera generacion

Si los nuevos acuerdos de tercera generacion recibieron dicho epiteto, fue por su contenido
ampliado en materia de cooperacion y muy especidmente la cooperacion avanzada?**
entendida ésta como unarelacion en interés reciproco. Los acuerdos eran reflgo de las
orientaciones general es sobre cooperacion de la UE y mantenian una estructuratipo con
ligeras diferencias que tenian en cuentalaidiosincrasiadel co-contratante segin €l grado de
desarrollo; sin embargo, no crean los instrumentos para ponerla en marcha, Sno que se
deberd acudir alanegociacién y contractualizacion en los casos en que se dé unarelacion
reciproca de cooperacion, y ala aprobacion unilateral més aceptacion en |os casos de ayuda
concesional. Los acuerdos carecian ademas de compromisos financieros, |os cual es deberan
adecuarse a la disciplina presupuestaria comunitaria. Como sefidamos en el agpartado
anterior,*> lamayor potencialidad de estos acuerdos era su carécter evolutivo, graciasalas

atribuciones otorgadas ala comision mixta.

b) La cooperacion financieray técnica

Unade las primeras batdllas de |os representantes espafioles en favor de AméricaLatinafue
mejorar su participacion en @ programa de asistenciatécnicay financiera. Traslaadhesion, la
clave del reparto de los fondos paso a ser de 75% para Asiay 25% para América L atina,
después que los restantes paises del Africa subsahariana se incorporaran al Convenio de
Lomé en 1986. Yaen 1988, gracias alainiciativadel Parlamento Europeo, se consiguio
separar las lineas presupuestarias de la ayuda destinadaa Asiay a América Latinalo cua
permitia que un aumento en las cantidades destinadas a L atinoamérica no repercutiera en un
descenso paralos paises asiaticos. Sin embargo, se mantuvo un pacto que atribuia un 65% a

Asiay un 35% aAméricalatina

El 4 de febrero de 1991 & Consgo adoptd las Orientaciones generales para la

cooperacion financieray técnica en favor de los paises en vias de desarrollo de

24 A, se contemplan las nuevas &reas de ciencia y tecnologia, formacion profesional, desarrollo social,
administracién puablica, informacién y comunicacion, culturay de forma muy especial € medio ambiente, que aparece
directa o indirectamente en todos | os demas ambitos, ademés de ser un area especifica.
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AméricalLatinay Asia para €l periodo 1991-1995, que confirmaban ladiferenciacidn de
los dos grandes gjes de la cooperacion: laayuda d desarrollo y la cooperacion econdmica, a
las que se sumaban las relaciones comercialesy € didogo politico. Mantenian |os objetivos
de cooperacion financieray técnica en sentido estricto®® en torno alos paises més pobres'y
|as capas de poblacion més desfavorecidas™’ y @ sector rural continud configurandose como
el principa, ampliandolo a las pequefias ciudades. También la cooperacion regiond se
mantenia afirmando expresamente que América Centrd gozaria de unaespecial atencion
conforme alos compromisos surgidos del dialogo de San José. El medio ambientey los
recursos natural es se constituyeron en una nueva prioridad, paralacua se reservaba un
minimo del 10% de los créditos asignados, a tiempo que se establecia la obligatoriedad de
una eval uacion medioambiental de todos los programasy proyectos financiados. gualmente,
ladimension humanadel desarrollo deberiaestar presente en todos |os demas ambitos, con
especia atencion alamujer, los grupos étnicos y los problemas demogréficos. Se potenciaba
también la dimension estructural como apoyo alos programas de gjuste econdmico, sector en
el que sellamaba ala concertacion con las ingtituciones internacionales competentes y con los
donantes bilaterales. Findmente, la rehabilitacion y reconstruccién poscatastrofes se

consideraba una medida necesaria debido ala gravedad y premura de las Situaciones.

Segun este plan quinquenal, la cooperacion financieray técnica quedaba condicionada al
respeto de |os derechos humanos bési cos, aunque, excepciond mente, paralas actividades que
tuvieran como beneficiario directo a poblaciones que sufren graves penurias, la Unica
condicion seria la garantia de que aquélla llegase sininterferencias y con eficacia. Las
orientaciones hacian hincapié en la necesidad de coordinar e integrar laayuda financieray
técnica con los demas instrumentos de cooperacion (ayuda dimentaria, STABEX, ayuda
humanitariay los instrumentos de cooperacion econémica) mediante la planificacion global

por pais, asi como con la cooperacion bilateral de los Estados miembros a través de las

245V éase punto 6.1.2. a).

246 Estaincluiria, segn las orientaciones, también la ayuda alimentaria, el instrumento de estabilizacion de los
ingresos por exportacion, la cofinanciacion con ONG laayuda de urgenciay la humanitaria.

247 Refiriéndose especialmente a América L atina se destaca | as enormes diferencias entre las clases ricas y pobres por
lo que se ha de poner énfasis en esta orientacion (articulo 6).
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financiaciones conjuntas, pero no se establecian |os mecanismos adecuados. Entre |0s nuevos
objetivos de la cooperacion comunitaria se destacan cuatro aspectos de especia importancia
paralaregion latinoamericana: la colaboracion en lalucha contraladroga, especiamentela
iniciativa de Colombiay losdemas paises del Grupo Andino; la ayuda a las pequefias
empresas de | as ciudades; la defensa del bosque tropical i e fortalecimiento institucional,

especid mente en gestidn macroecondmica, cienciay tecnologia

En aplicacion de esas orientaciones se aprobo € nuevo Reglamento nim. 443/92 de 25 de
febrero de 19922 Respecto a la cooperacion para € desarrollo se incorporaron los
sectores de democratizacidn, gestion publicay derechos humanos, asi como una especial

atencion alaproteccion de lainfancia. Se reafirmd la prioridad de los paises més pobres, pero
sin excluir losPVD-ALA rdativamente mas avanzados en los ambitos prioritarios. La
cooperacion econdmica, por su parte, aspirabaacrear un climafavorable alasinversiones en
el contexto de una creciente liberaizacion.?*® Se enunciaban cuatro sectores clave: aumentar
el potencia cientifico y tecnolégico, apoyar las ingtituciones democréticas, ayudar |a pequeiia
y mediana empresa mediante la promocion comercial, laformacién de técnicosy cuadrosy
cooperacion regional. Un 10% del total se reservo aacciones de medio ambientey un 15% a
acontecimientos excepcionaesy prioridades imprevistas.

Ambas moddidades consistian en subvenciones no reembolsables, aunque procurando
conseguir sistematicamente la participacion financiera de |os receptores y que los Estados
miembros u otros donantes cofinanciasen las actividades. Para esto Ultimo la Comision se
encargaria de comunicar alos Estados miembros regularmente, y como minimo unavez al

afio, lainformacion disponible sobre sectores, proyectos 'y acciones emprendidos. Al tiempo
se etablecia una programacion plurianua indicativa: por objetivos, por paises o por regiones.
Paralagestion de laayuday la cooperacion econémica, la Comision estaba asistida por €l

Comité intergubernamenta y bajo su presidencia, e cual daria un dictamen preceptivo sobre
los proyectos a financiar y serviria para intercambiar informacién sobre la cooperacion

comunitariay la que redizan los Estados miembros. Findmente, la Comision se comprometia

248 DOCE, ntim. L52/1, de 27 de febrero de 1992.

423



apresentar anuamente uninforme a Parlamento y a Consgjo, asi como un informefina de

cada periodo quinquenal sobre los resultados de la aplicacion del reglamento.

c) El IRELA

Surgido de unainiciativa privada entre varias personalidades europeas y latinoamericanas?*°
el IRELA se cred en octubre de 1984 tras una propuesta de la Comision en marzo de 1983y
larecomendacion dela VI Conferencia Interparlamentaria Comunidad/América Latina de
junio de 1983, gracias a una asignacion presupuestaria inscritaainiciativadel Parlamento
parad afio 1984.°** Se aprobd que |la sede europea se estableceriaen Madrid y empezariaa
funcionar el 25 de abril de 1985,? mientras la sede lainoamericana en Brasilia quedo
postergada. El objetivo del ingtituto erael fortdecimiento de la comprensién y de las
relaciones entre la Comunidad Europeay América Latina, contemplandose la colaboracién
con organismos nacionales especiaizados y otros multilaterales, como e Consgo de Europa,
prestando ademas su asistenciaa Parlamento Europeo y a la Comision. Su estructura
indtitucional est4 formada por: un Consgo Internacionad condituido por diversas
personalidades de ambas regiones, que elaboralas grandes lineas de trabgjo; un Consejo
Parlamentario integrado por miembros de |os Parlamentos de Europay AméricaLating; y un
Comité Ejecutivo, que llevad control regular sobre las actividades ddl Ingtituto. El IRELA se
dedica por una parte a organizar conferenciasy seminarios para facilitar el debate sobre
cuestiones que afectan alas dos regionesy, por otraparte, realizay patrocina investigaciones
sobre diferentes ambitos de lasrelacionesy asesora a lasingtituciones publicas que lo
soliciten. Se ha constituido en un punto de referencia paralos estudiosos y gestores de las
relaciones eurol atinoamericanos, merced, no sélo alaampliadifusién de lostrabajos de
investigacion sino también ala elaboracidn de material basico quefacilita el acceso a la

informacion y sobre el devenir delarelacion eurolatinoamericana.

249 Acompariada por un proceso de privatizacion que ofrece oportunidades jugosas alainversion extranjera.

0 para ver larelacion de las personalidades asociadas ala creacion del IRELA, véase SEPULVEDA, A. «Las
relaciones entre Europay AméricaLatina: el caso del IRELA» en Estuios Intenacionales, vol. 7, nim. 2, abril-junio
1986, pp. 565-573.

% |_a asignacion fue de 950.000 ECUS, Europa Informaci 6n, nim. 82/85, p. 28.

52 Todavia no habian finalizado |as negociaciones para la adhesion, pero en la eleccién de la sede resulto evidente la
influencia de | os representantes espafiol es.
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d) Nuevos instrumentos de cooper acion econémica

Parte de estos instrumentos no fueron creados especia mente para su aplicacion alos paises
|atinoamericanos, Sino para otras zonas de un interés prioritario parala Comunidad, pero se
extendieron, de forma provisond y restringida, a América L atinatras hacer uso éstaregion de
tenaces planteamientos reivindicativos. Lamayoria de mecanismos estén relacionados con €
acceso a nuevas fuentes de inversion para una América L atina que empezaba a recuperar
credibilidad como lugar de destino, después de haber sido durante afios unaregion con
transferencia neta negativa de flujos monetarios. Ademés, buena parte de elos tratan de
incidir en e fortaecimiento del tegido empresarid mediante la creacion de lazos
interregionales. Son instrumentos de la cooperacidn avanzada en cuyo planteamiento subyace

el interés reciproco, encauzado através de agentes econdmicosy privados. Podemos destacar:
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Aperturade las operaciones del Banco Europeo de I nversiones (BEI)

El BEI se cred con la propia CEE parafinanciar € desarrollo regional europeoy lacreacion
de infraestructura;®®® sin embargo, puede actuar en los PVD con autorizacion previa
especificao global, pero slo para paises integrados en esquemas de cooperacion y que hayan

firmado un acuerdo marco®*

y por tanto los paises ACP como los de la cuenca mediterranea
tenian acceso alos préstamos. A partir de 1989 extendié sus actividades a  Este de Europa.
Lasolicitud de aperturadel BEI a América L atina databa de mediados de | os afios ochenta,
pero no se consiguio la conformidad del Consgjo hasta abril de 1991 v las discusiones sobre
las modalidades de su puesta en practicaen el seno del EUCOFIN se prolongaron hasta
mayo de 1992. La aperturade lalinea 750 se efectud bajo las siguientes condiciones: sdlo se
concederian alos paises con los que se hubiese concluido acuerdos de cooperacion; la
autorizacion se concedi6 por e periodo de tres afios y con un limite de 250 MECUS por afio

255 mediante

y lasaleccion de proyectos se haria conforme alos criterios habituales del Banco,
autorizacion caso por caso por su Consgjo de Administracion. La autorizacidn eragenérica
para todos los paises quetodavia no tenian acceso a Banco, 10 cud induia Asa las

Republicas Baticasy los paises de la antigua URSS o PECOS.

Instrumento ECIP

El European Community Investment Partners (ECIP) se cred como un instrumento de
promocion de la inversion privada de los paises de la Comunidad en los PVD del
Mediterraneo, Asiay América Latina mediante la creacion de empresas mixtas. Entre 1989 y
1991 se puso en marcha una etapa piloto a la cual México se adhirié como primer pais
tercero participante.®*® Este dio lugar posteriormente al Reglamento 319/92 del 3 de febrero

de 1992°°" que formalizaba e instrumento, con carécter experimental, paraun periodo de tres

253 E articulo 129 del Tratado de Roma fue convertido en el 198D del Tratado de la Unién Europea.

54 Para una descripcion del tipo de autorizaciones que puede conceder el BEI, véase TENA, A., «El Banco Europeo de
Inversiones. Sus operaciones en paises en desarrollo», en AECI, 1992, op. cit. , pp. 219y ss.

%5 |as caracteristicas de |os préstamos son: criterios de exigencia muy estrictos para la rentabilidad; |as operaciones
estan garantizadas por la CE (presupuesto) o los Estados miembros; suelen combinarse con otros instrumentos de
financiacion concesionales como bonificacion de intereses o aportacidn de capital-riesgo.

%6 Como antecedente inmediato han de citarse las denominadas «Facilidades Cheysson» que habian sido previamente
introducidas por el citado comisario. Sobre los resultados del experimento piloto, véase TAPIA, J. L., «El

Instrumento ECIP», AECI, 1992, op. cit., pp. 208-209.

5" DOCE, nim. L 52/1, de 27 de febrero de 1992.
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afnosy por un total de 75 millones de ECUS; de dlos, 10 correspondian anualmente a
AméricaLatina. El instrumento ECIP no esté4 directamente gestionado por los érganos de la
UE, sino a través de ingdtituciones financieras que firman un convenio marco con la
Comision®® y se encargan de seleccionar proyectos, analizar su viabilidad, evaluar lacalidad
delos promotoresy la contribucién de la propuesta a desarrollo de los PV D. Los objetivos
basi cos son la creacion de empleos productivos mediante transferencia de capital riesgo y de
tecnologia. De esta forma se pretende estimular al sector privado delos PVD y la UE. El

ECIP consta de cuatro facilidades o ventanillas. Lafacilidad 1 va destinada a instituciones
financieras, cAmaras de comercio u organismos publicos y estd orientada a identificar
proyectosy posibles socios. Lafacilidad 2 se destinaafinanciar las operaciones previasala
creacion de empresas conjuntas y |os beneficiarios son las empresas locales interesadas en
invertir. Con lafacilidad 3 se pretende cubrir las deficiencias de capital para la creacion
renovacion o ampliacion de una empresalocal, buscandole nuevos socios y favoreciendo la
inverson. Finamente, la facilidad 4 fue creada para apoyar la formacion de directivos,

profesionalesy cuadros técnicos de las empresas conjuntas.

Bussines Cooperation Networ k

Dentro del programa de accion de la Comision paramejorar |a adaptacion del sector privado
a Mercado Unico se puso en marcha el denominado BC-Net, especial mente dedicado ala
pequefiay mediana empresa. Se trata de un sistema informatico que vinculaalos directivos
de las empresas para que eval Uen las posibles formas de cooperacion y contacten con sus
socios potencides para establecer empresas conjuntas garantizando la  absoluta
confidencialidad. Estared fue creada en 1988 para servir alas propias empresas europeas,
pero muy pronto recibié solicitudes de terceros paises interesados en dar a sus empresas la
posibilidad de participar, varios de dlos latinoamericanos. Unavez iniciado, hacongtituido un
importante vehiculo parala puesta en marcha de los programas de investigacion y desarrollo,

ademés de servir ala promocidn de transferencia de tecnol ogia

%8 En 1992 eran diez |as instituciones | atinoamericanas que habian firmado los acuerdos marco con la Comision.
Véase ASOCIACION LATINOAMERICANA DE INTEGRACION. «LaCEy d financiamiento de América Latina: El
papel de los bancos de desarrollo», Comecio Exteior, vol. 42, nim. 10, México, octubre 1992, pp. 924-941.
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Consgo empresarial

Es un mecanismo de caracter privado y consultivo, formado por empresarios que aportan sus
experiencias en un mercado especifico o un determinado pais para asesorar sobre lamejor
manera de promover lainversion directay las empresas conjuntas. El objetivo esfomentar la
colaboraci6n entre empresas medianas, examinando |os medios paraincrementar los flujos de
inversion y tecnologiaeuropea haciad pais con e cual se celebrael acuerdo. Paraello puede
redizar informes 0 hacer sugerencias respecto a la situacion de lasinversiones de un
determinado paisy formular propuestas paraintensificar la cooperacion industrial en areas

determinadas.®*®

Brasil y México fueron los pioneros en crear este tipo de Consejos que
después se extendieron a todos |os paises con los que se firmé un acuerdo marco de

cooperacion econdmica.

€) Larenovacién delaayuda alimentariay humanitaria

Estos dostipos clésicos de cooperacion que habian funcionado de forma independiente
fueron evolucionando paraintegrarse en planteamientos méas global es de la ccoperacion para
el desarrollo. Laauténtica transformacion de laayuda aimentaria se produjo en 1986 cuando
se aprobd un nuevo reglamento®® en el que se elimind toda referencia al articulo 43 del

TCEE?** desvinculando la gestion de laayuda aimentaria de la de | os excedentes agricolas y
abriendo la posibilidad ala compra de productos alimentarios en los propios PVD*** y |a
sustitucion de entregas de dimentos por ayudas para proyectos agricolas cuando las
circunstancias asi 1o aconsgien.?®® En € afio 1988 la Comunidad aprobd sendos reglamentos
en los que abria su participacién a programas de almacenamiento para respaldar operaciones
de ayuda alimentariay aerta répida através de organismos internacionales u ONG por una

parte?®* y establecia por otrala posibilidad de contribuir afinanciar la compra de productos

29 DE LECHUGA, E., «La cooperacion entre la CEE y América Latina», Estudi os Agrosociales, nim. 152, Ministerio
de Agricultura, Pescay Alimentacién, Madrid, abril-junio 1990.

%% Regl. CE nim. 3972/86 de 22 de diciembre, desarrollado por el Regl. CE 1420/87 de 21 de mayo.

21 Articulo que sienta las bases juridicas para € establecimiento de |a Politica Agricola Comun.

252 30N |as denominadas operaciones triangul ares.

293 Esta posibilidad ya existiaa partir del Regl. CEE nim. 1755/84 de 19 de junio de 1984.

%% Regl. CEE nuim. 2507/88, de 4 de agosto de 1988.
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dimenticios o de semillas efectuadas por aquéllos®® El proceso para la progresiva
integracion de laayuda dimentariaen la politica de desarrollo de la Comunidad pasd aser un
principio que incorporaba el nuevo concepto de Seguridad Alimentaria elaborado por la
FAOQ.

Por su parte la ayuda humanitaria experimentd un considerable incremento a partir de la
segunda mitad de |os afios ochenta, pero debido a que las situaciones més extremas se dieron
en los paises africanos y asidticos, la participacion de América Latina no fue importante. No
obstante, podemos distinguir diversas categorias que responden a distintas necesidades de
urgencia: laayuda a los refugiados y personas desplazadasfue mayor a causadel conflicto
centroamericano; la ayuda de emergencia para situaciones catastroficas como terremotos,
inundaciones o epidemias es més aleatoriay la Ayuda alimentaria de emergencia es poco
representativa para AL?°®  La mayor parte de estas ayudas se efectuaron a través de
organismos internacionales, principa mente Naciones Unidas o bien ONG, pero a medida
gue aumentaban las necesidades de ayuda, la Comunidad, €l principal donante de ayuda
humanitaria, empez6 aasumir tareas de coordinacion con los Estados miembros mediante la
cofinanciacion.?®” Este proceso condujo ala creacién en 1991 de la Oficina Europea de
Ayuda Humanitaria de Emergencia?®® con € fin de concentrar todos |os recursos disponibles
y coordinarse con los demés actores para mejorar su rapidez y eficacia®®® Lainiciativafue
espafiolasiendo MATUTESy MARIN |os primeros comisarios responsables de la oficina.
A pesar de los problemas de gestidn que se han planteado, no cabe duda que constituy6 un

avance paralaracionaizacion de la respuesta humanitaria europea en las situaciones de crisis.

2% Regl. CEE nam. 2508/88, de 4 de agosto. En 1989 ya aproximadamente un 25% de la ayuda alimentaria de la
Comunidad no se hacia de manera bilateral, comparado con la media de otros donantes que era del 20%. CLAY -
BENSON, «Food Aid...», op. cit., p. 29.

2% Entre 1976 y 1989 fueron destinados a América Latina 31 MECUS, 20 MECUSy 13,5 respectivamente, segtin la
Comision Europea 1990, op. cit., p. 26.

257 |_a cofinanciacién con Estados miembros paso seglin la Comision de un 3,4% del total de ayuda humanitaria en
1982 a un 30,4% en 1990.

2% Sobre el proceso de creacion, véase MARTINEZ VAZQUEZ, R., «LaAyuda Humanitaria de emergencia
comunitaria», en AECI, 1992, op. cit., pp. 263-283.

289 MARIN, M., «LaONG y la Ayuda Humanitaria de la Union Europea», Tiempo de Paz, ndm. p.
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CAPITULO 7

LA RENOVACION DE LA POLITICA DE COOPERACION DE LA UNION
EUROPEA Y AMERICA LATINA

Ladinamicadel proceso de integracion iniciada por el Acta Unica, sumada alos nuevos
desafios que planteaba el contexto internaciona,' indujeron la apertura de un amplio
proceso negociador en la Comunidad, que culminaria con la aprobacion del Tratado dela
Union Europea (TUE), firmado en Maastricht € 7 de febrero de 1992. Este acuerdo
supuso, entre otras cosas, laintegracion de la politica de cooperacién en el conjunto de
politicas comunitarias.? Pero, ademas, significd la aceleracion del proceso de instauracion
de la Unién Econdmica y Monetaria (UEM) y la adopcion de un calendario para la
introduccion de una moneda Unica comun. A este nlcleo comunitario, que reformabalos
tratados en vigor, se asociaron los otros dos pilares de la Unién Europea® la Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC) y la Cooperacidn en Asuntos de Justicia e Interior
(CAJ)." Estos dos mantuvieron su natural eza de cooperacion intergubernamental, aunque

bajo e techo comun de las disposiciones aplicables atodala Unidn.

El refuerzo de laintegracion econdmicajunto alaintroduccién de nuevas politicas de
seguridad, medio ambiente, inmigracion, etc., que a menudo se interponen como barreras
para proteger € interior de la Comunidad de las presiones del contexto internacional,
reforzaron unaidea que ya se utilizaba para aludir a proteccionismo que caracteriza parte
de lalegidlacion europea: 1a «fortaleza Europa». En e ambito de la PESC se especul 6 con
laposibilidad de que un enfoque comiin europeo® fuera méas perceptible para América

L atina que para otras regiones, basdndose en la existencia de un relativo consenso sobrelos

Y FONSECA MORRILLO, F. J.y J. A. MARTIN BURGOS, p. 530, en «La Union Europea: génesis de Maastricht»,
Instituciones europeas, vol. 19, nim. 2, mayo-agosto 1992, pp. 517-561.

2 La cooperacion para el desarrollo es el objeto del Titulo XVII del TUE, articulos 130 U a130 Y que en el texto
reformado del TCE se han convertido en los articulos 177 a 181.

3 Laseparacion en tres pilares suponiarenunciar auna estructura federaista. Al tiempo, como sefidaMORATA, F., p. 62,
en La Union Europea. Procesos, actoresy politicas. Ariel, Barcelona, 1998, p. 447, desaparecio del proyecto «la mencidn
relativaalavocacion federal delaUnion» y se mantuvo la vaga expresion de «una Unién, cada vez més estrecha» muy
similar alarecogidaen € Tratado de Roma

4 Este recogia, parcialmente, la colaboracion establecida por los paises firmantes del Acuerdo de Schengen. Tras la
revision del TUE por el Tratado de Amsterdam de junio de 1997, parte de dicha politica se comunitariz6, pasando a
someterse a proceso de toma de decisiones ordinario y a control del TJE. Asi, laconcesion devisas, € derecho de asilo,
lainmigracion, € control de fronteras, internas'y externas, la cooperaciony judicial civil y cooperacion administrativa (art.
731a73Q).

5 El articulo J3 del Titulo V del Tratado de la Union Europea establece un procedimiento para adoptar una accion comdn
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asuntos latinoamericanos por parte de los Estados miembrosy aque labgja prioridad de la
region «podria facilitar una progresiva delegacion de iniciativas en favor de los
mecani smos colectivos».® Sin embargo, por e momento se albergan serias dudas sobre la
voluntad de los Estados en expresarse como una unidad, cediendo protagonismo en el
ambito internacional. Ademés, se reconoce que «la accion colectiva europea ha sido
percibida en ocasiones como un obstaculo para e desarrollo de vinculos bilaterales
especialeso como una excusa para justificar una intervencion menor de ciertos paises
europeos en América Latina».” El anuncio de la Primera Cumbre de Jefes de Estado y de
Gobierno de laUE, Améica Latinay el Caribe, para junio de 1999 alimentd grandes
esperanzas de un relanzamiento de las relaciones, pero unavez mas los desencuentros
internos entre las potencias europeas velaron el efecto® y el pobre resultado final, solo
maquillado por declaraciones de intencién de contenido impreciso, ha decepcionado

incluso alos mas escépticos.

La construccién europea vive un proceso de renovacion para hacer frente alos desafios
gue le plantean los cambios en e contexto internacional, en su entorno y en su interior. Esa
transformacion tiene una clara proyeccion en su accion exterior y por ende en todos sus
instrumentos. La politica de cooperacion para el desarrollo vive estos cambios entre dos
corrientes de diverso signo: la de su plena incorporacion como politica comunitaria (de
carécter compartido), y la de su insercion en un concepto global de politica exterior

europea muy condicionado por |as particularidades nacionales.

7.1. El Tratado dela Union Europeay larenovacion dela politica de cooper acion

La cooperacion para el desarrollo de la CE esta experimentando una transformacion de
conjunto para adaptarse ala Unidn Europea: por una parte, adecuando su base normativaa
lanuevalegalidad, pero también para asimilar 10s nuevos principiosy objetivos, tanto del

TUE en general como los especificos de la politica de cooperacion. Unosy otros refuerzan
las lineas iniciadas en la década anterior en el sentido de legdizar la condicionaidad
politica y econOmica, por una parte, y diversficar los instrumentos mediante una
aplicacion selectiva seguin € grado de desarrollo del pais receptor por otra. Pero, ademas,

introducen nuevos principios que forma mente tratan de fortalecer la accion conjuntade la

en los &mbitos de politica exterior y seguridad, véaseinfra, punto 7.1.2.
6 IRELA, «El Mercado Comin Europeo y suimpacto en América L atina», Madrid, 1993, capitulo 18, p. 415.

7 Ibid., sup., p. 415.
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Unidn, aunque en la practica estan limitados por la necesidad de contar con la voluntad

unanime de los Estados miembros.

7.1.1. El TUE como nuevo contexto delasrelaciones

En e TUE, ademéas de los objetivos comunes que engloban los tres pilares’ se
establecieron unos principios aplicables a toda la Union. Una de las novedades fue el

principio de coherencia de las politicas externas de la UE, € parrafo segundo ddl articulo C
con mencion especifica de las relaciones exteriores, de seguridad, de economia y de
desarrollo. Esto significa que las diferentes instituciones responsables en cada uno de estos
ambitos deben velar por que sus actuaciones se refuercen mutuamente o, al menos, no se
contradigan. Sin embargo, & Tratado no establece mecanismos concretos paralograrlo, 1o
cual complica su aplicacion efectiva dado el complgo sistema de atribucion de
competencias.® Mas controvertido fue €l principio de subsidiaridad," segin e cual, la
Comunidad intervendra solo en la medida que los objetivos de la accion emprendida, ya
sea por su dimension o sus efectos, «no puedan ser a canzados de manera suficiente por los
Estados miembros'y, por consiguiente, puedan lograrse mejor a escala comunitario».'? Este
principio sdlo se aplica a las competencias compartidas, no asi a las exclusvamente
comunitarias, pero «no tiene por objeto la delimitacion de competencias entre cada nivel

de gobierno, sino laregulacién de su gercicio por parte de la Comunidad»,” de tal manera
gue la accién comun queda limitada por un principio de efectividad con relacion a la
consecucion de los objetivos del Tratado.* Al no existir en el acuerdo un reparto explicito
de las diferentes responsabilidades, la elucidacion corresponderda Tribunal de Justicia
Europeo como intérprete legal de los tratados.™ Ahora bien, dada la carga politica de su

8 En el Consejo Europeo anterior ala Cumbre, Francia expresd claramente su oposicion ala apertura de negociaciones
paralaliberalizacion comercia con MERCOSUR, uno de los pocos objetivos concretos de lareunion.

® Articulo B, éstos son, escuetamente: |a creacion de un espacio sin fronteras con cohesion econdmicay establecimiento de
una Unidn Econémicay Monetaria; afirmacion de laidentidad exterior de la Unidn mediante la PESC; reforzar los
derechosy deberes de la ciudadaniay desarrollar la cooperacion en € dmbito delajusticiay asuntos deinterior.

10 Como veremos, este principio se ve reforzado y matizado en € articulo 130V, que exige tener en cuentalos objetivos de
desarrollo en todas las politicas que puedan afectar alos PVD, o cual ha obligado a unareconsideracion de algunas las
précticas tradicionales de las paliticas comunes.

1 Sobrelainclusion del principio en el TUE, véase PINOL, J. L, «El proceso de adopcién del principio de subsidiaridad
en laComunidad Europea», Afers Internacionals, nim. 25, pp. 71-96, Barcelona, 1993, en € cua se explican las distintas
posturas doctrinales y politicas.

2 Articulo 3B del Tratado de laUnidn Europea.

¥ MORATA, F., LaUnion Europea. Procesos, actoresy politicas, Ariel, Barcelona, 1998, p. 447. En este mismo sentido
seposicionad Club de Florence en Europe: |I” impossible statu quo, Stock, Paris, 1996, pp. 140-171.

“pNOL, J. L., 1993, op. cit., p. 89, afirma «el principio estudiado es un criterio para determinar si es necesario o no
tomar medidas comunitariasy si no es suficiente la actuacion estatal para obtener los objetivos del TUE de forma
suficiente».

5 Asi, 1bid, op. cit., p. 89 sefidaque aunque & principio no tiene efecto directo «el TIJCE debe interpretarlo y controlar su
cumplimiento» citando en su apoyo a CONSTANTINESCO, V. Y MISHO, V. J. También MORATA, F., 1998, op. cit.,
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aplicaciony laincidenciaen e reparto efectivo del gjercicio de competencias, sellegé a
acuerdo de que la CE hara un uso restrictivo en su aplicacion bajo la estrecha vigilancia del

Consgoy € Parlamento.'

Estos principios mencionados tienen su reflejo en la politica de cooperacion, ya que se
trata de una politica comunitaria con proyeccion exterior, por tanto sometida al principio
de coherenciay una competencia compartida, aplicada bajo € principio de subsidiariedad.
Junto a estos condicionantes genéricos la relacion euro-latinoamericana debe situarse en el
marco que proporciona la transformacion de las demés politicas de la union con
trascendencia exterior. Aqui se comentaran tan solo |os aspectos con mayor incidenciaen
las relaciones externas de la Union'’ con los PVD que, por tanto, pueden tener
consecuencias en las relaciones con América Latina. Se comenzara por las politicas
englobadas en el primer pilar, directamente atribuibles ala CE, para después reflexionar
sobre las caracteristicas de la nueva PESC y |as perspectivas de que su futuro desarrollo
pueda influir en la politica de cooperacion a desarrollo, la cual se aborda més

detalladamente en un epigrafe especifico.

a) Laspoliticas comunitarias

Dentro del pilar comunitario destacan las modificaciones que condujeron al
establecimiento de laUEM. Al tiempo, |a puesta en marcha de la nueva Organizacion
Mundial del Comercio,”® presionaba en favor de una reestructuracion de la politica
comercia y sobre todo de la Politica Agraria Comun, punto central del enfrentamiento con
Estados Unidos. Entre las novedades, algunas venian areconocer 0 a consolidar politicas
gue ya habian sido introducidas en la préctica, merced a los mecanismos evol utivos del
tratado, como ocurrié con la cooperacion para € desarrollo y otros casos en menor

medida.’® En cambio, otras insertaban una semilla que fructifico con el brote de nuevas

p. 63. Sin embargo, contrario a esta postura era DE LA DEHESA, G., en «Una nota sobre los peligros del principio de
subsidiaridad», ICE, nim. 728, abril 1994, pp. 31-33, quien consideraba que al tratarse de una decisién politica no
corresponde esa decision al tribunal ya que «su tareano es, por e momento, politica, y no entiende de como distribuir €

poder politico de decision entre los paises miembros», p. 31.

% En e centro del debate estd|a sempiternatension entre latendencia centralizadora de la Comision y laresigtencia de los
Estados a ceder sus areas de poder, pero a éstos se debe afiadir como subraya PINOL, J. L., 1993, op. cit., p. 77, las
entidades subestatal es que se defienden de una creciente erosidn de sus competencias exclusivas.

7 LaUnioén no tiene personalidad juridica por si misma sino que debe actuar por medio de las ingtituciones comunitarias,

en lo referente alas competencias propias, o bien, ser complementada con la participacion de |os Estados miembros en las
compartidas.

18 |LaOMC quedd congtituida mediante &l Acuerdo de Marragquech del 15 de abril de 1994, con € cual se ponia punto final

alas largas negociaciones comerciales de la Ronda de Uruguay.

1 Asi, la politica de cohesion econdmicay social, la educativa, el medio ambiente o lainvestigacion y desarrollo son un
ejemplo.
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politicas comunitarias, como la ciudadania de la Unién o la politica socia.® Aqui solo
mencionaremos aquellas que plausiblemente desplegaran efectos significativos hacia el
exterior, y que por tanto son objetivo preferente de escrutinio en aras de la efectiva

aplicacion del principio de coherenciade politicas.

La Unién Econémicay Monetaria

Yaal aprobarse e Acta Unica Europea, se desataron |as especul aciones sobre el impacto
que podia tener e Mercado Unico Europeo (MUE), previsto para diciembre de 1992, tanto
para la propia Comunidad como para € contexto internaciona y, por afadidura, para
América Latina. La mayoria tomaron como referencia € informe redizado por los
servicios de laComisién sobre los costes de la no-Europa,® el cual insistia en que
dinamismo provocado por la puesta en marcha del MUE provocaria un fuerte crecimiento
en las economias europeas que actuaria como motor del comercio internaciona.” El
proceso se inscribia dentro de dos grandes tendencias: |a globalizacién de una economia
crecientemente interdependiente y la regiondizacién, fendmenos mas complementarios
que contradictorios.”® La regionalizacion se entendia como el instrumento europeo para
abarcar el fendmeno de la globalizacién con un enfoque positivo, estableciendo un area
abierta ala competitividad del mercado internacional .

La Unién monetaria se centrd en la creacion de una moneda Unicay de un sistema de
bancos centrales.”” Once Estados pasaron a participar en lafase definitiva® y entre el 1 de
eneroy e 30 dejulio del 2002 sustituiran sus respectivas monedas por una unica, € euro.
Junto a ello, e TUE establece la obligacion de mantener un grado de convergencia

econdmica de «carécter sostenible» que se traduce en un pacto de estabilidad,?” revalidado

2 Ante la negativa britanica, |os otros once socios iniciales aprobaron un protocolo del que quedé excluido el Reino
Unido.

2L Conocido como Informe Cechini 'y publicado con d titulo de Le Défi, Flammarion, Paris, 1988.

2 BERROCAL, L., en «Perspectiva 1992: El Mercado Unico Europeo....», op. cit., pp. 207 y ss., distinguia otras tres
hipdtesis més extraidas de laliteratura especializada; 1a segunda interpretaba el MUE como un paso més en la defensa del
mercado europeo de su pérdida de competitividad frente a las potencias adversarias; latercera preveia que lainstauracion
del MUE provocaria grandes desequilibrios internos, paro, problemas socides y € consiguiente aumento del
proteccionismo; la cuarta advertia que € aumento del poder de negociacion de la Comunidad podiallevar aun reparto de
los mercados con EE.UU. y Japdn, con e consiguiente perjuicio paralos paises més desprotegidos.

# RIMEZ, M., «Les Relations entre I'Amérique Latine et la Communauté européenne: Internationalisation,
Regionalisation et Coopération», Civilisations, vol. XLII, nim. 1, Institut de Sociologie U. L, Bruxelles, 1993, p. 170.

2 PRODI, R., en «The European Union: A difficult but successfull Venture», The International Spectator, vol. XXXI,
ndm. 4, octubre-diciembre, 1996, pp. .. |0 expresaba asi: «Regionalization, in the positive sense of an area open to global
competiveness, isthe only red instrument available to cope this phenomenon (la globdizacién)», p...

% MORATA, F., 1998, op. cit, p. 324.

% Quedaron excluidos por propia decisién Dinamarca, Reino Unido y Suecia.

2 GOMEZ CASTANEDA, J,, p. 45, «LaUnién Monetaria Europea», Politicay Sociedad, ndm. 28, 1998, pp. 41-53.
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y completado en € Tratado de Amsterdam.® La instauracion del euro, ademés de los
beneficios hacia €l interior del mercado Unico, tenia como objetivo contribuir a la
estabilizacion de los tipos de cambio garantizando una mayor seguridad en el comercio
internacional. Sin embargo, |os primeros pasos del euro en e mercado internacional no han
correspondido a la euforia con la que fue sdludado y ha padecido una importante
devaluacién frente al dolar americano que ha hecho tambalear su vocacion de moneda
reserva. Tampoco lacrisis financierainternacional iniciadaen Asiaamediados del 1997
con repercusiones en América Latina suscitd una respuesta unénime de los gobiernos
europeos. Tanto € Banco Central Europeo como los ministros de Finanzas dieron
prioridad alos intereses nacionales y regionales en pro de la moneda Unica frente alos
esfuerzos internacionales para la coordinacion de los tipos de interés® La pasividad
europea y de las ingtituciones financieras ante las dificultades de América Latina fue
percibida como un trato injusto, sobre todo por aquellos Estados que habian aplicado

estrictamente |as politicas de gjuste disefiadas en |os cuartel es generales de Washington.

La politica comer cial

L os resultados de la Ronda negociadora de Uruguay forzaron alos paises miembros de la
Comunidad a decidir durante la conferencia intergubernamental de 1996 una reforma del
articulo 113 del TCE.* El objetivo inicial eraampliar las materias al comercio de servicios
y derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio incluidas en el nuevo
GATT. Pero, € resultado final selimitd aincorporar un procedimiento de accién comun.
Estatimidareforma faculta al Consegjo a extender, por unanimidad, la aplicacién de las
normas de procedimiento de negociacion de acuerdos comercidles a los dos ambitos

mencionados, pero mantiene €l carécter compartido de la competencia.®* También suscita

% Junto alos criterios del articulo 109 del TUE se establece: inflacion inferior al 15% de la minima, tipos de interés no
superiores en 2 puntos alamedia, déficit publico inferior a 3% del PIB. Se afiadi6 |a posibilidad de importantes sanciones
y multas en caso de incumplimiento. La constitucionalizacion de estos criterios ha sido muy criticada por su arbitrariedad
yaque no se corresponden con una convergencia econémicareal y porque obligd alos Estados a una politica de recorte en
las politicas sociales. MORATA, F., 1998, op. cit., p. 338, también CASTANEDA, J., 1998, op. cit., p. 50, critica «la
definicion en términos nominaes de esa convergencia, abandonando otras variables econdmicas reaes, como el
empleo..».

2 |RELA, p. 7, en ¢(América L atinaen € filo de lanavaja? Efectos de la crisis financiera mundial, Informe IRELA 5/98,
de 6 de octubre 1998, Madrid, p. 10.

3% GONZALEZ ALONSO, L. N., Politicacomercial y relaciones exteriores de la Unién Europea, Tecnos, 1998, Madrid,
p. 431.

31 El TICE en € dictamen 1/94 de 15 de noviembre (Rec. 1994, p. | 5279) consolidd &l caracter extracomunitario de dichas
materias, frustrando |as aspiraciones de la Comisidn de absorberlas basandose en una interpretacion extensiva de la
politicacomercial.




problemas el ambito de la solucion de controversias de la OMC, para € cua debera

arbitrarse un procedimiento de cooperacion® entre los Estados miembros'y la Comision.

Sin embargo, el aspecto mas afectado tras |a puesta en marcha de los compromisos del
GATT 98 es e mantenimiento de regimenes preferencial es para una determinada categoria
de paises y ya se ha puesto de manifiesto con la reiterada condena por parte del 6rgano de
solucion de controversias de la OMC contra los sucesivos reglamentos que regulaban las
importaciones de bananas y establecian un contingente de plétanos con arancel cero
procedentes de los ACP*® Asi, serd imposible mantener una politica selectiva de
contingentes arancelarios, ya que estan estrictamente prohibidos por €l articulo XI11 del
GATT. De esta manera la liberalizacién multilateral del comercio extiende sus efectos
tanto hacia el interior (desorganizacion de la proteccion externa, desmantelamiento de la
politica de precios), como hacia el exterior (acuerdos de limitacion voluntaria, SPG,

acuerdos preferenciaes).®

L as nuevas bases juridicas parala politica de cooperacion conllevan consecuencias sobre
los instrumentos de cooperacion para el desarrollo de contenido comercial. Respecto a
SPG no introdujo cambios, pues se trata de un instrumento de politica comercial cuyos
objetivos de cooperacion para € desarrollo no dteran su naturaleza original.*® En
noviembre de 1994 se aprobd un nuevo reglamento para productos industriales, pasando de
la duracién de ser anuales a triena, con lo cual e sistema ganaba en estabilidad y
predictibilidad, aumentando asi la capacidad de planificacion de los productores. Al
tiempo se sustituyd la antigua diferenciacion arancelaria por productos y paises por la
aplicacion de dos nuevas técnicas: el mecanismo de graduacion, el cual mide de forma
combinada el grado de dependencia del pais beneficiario respecto a producto en cuestion,
el nivel de desarrolloy el nivel de exportaciones haciala UE.* A éstos hay que afiadir €l

% Sobre e tema, véase GONZALEZ ALONSO, L. N., 1998, op. cit., pp. 170y ss., quien resalta que EE.UU. sabiendo
«las ventajas de poner en su punto de mira a alguno de los Estados miembros, en lugar de dirigirse directamente contrala
Comunidady, ya han iniciado seis procedimientos de arreglo de controversias individual es contra paises comunitarios (p.
174).

3 A raiz de la denuncia de Estados unidos y varios paises centroamericanos el érgano de solucion de controversias
resolvié en contra del Reglamento 404/93 que regulabala Organizacion Comun del Mercado del Banano e 27 de abril de
1997. Tras su modificacion en junio de 1998 volvi6 a ser recurrido y la decision de los érbitros fue otravez contrariaala
nueva disposicién Comunitaria, Decision de los Arbitros, WT/DS27ARB de 4 de abril de 1999.

% GADBIN, D. en «Les obstacles au libre-echange des produits agricoles liés aux politiques de la Communauté», pp. 131-
152 en FLAESCH-MOUGIN, C.y J. LEBULLENGER, (dir.) Le partenariat entre |’ Union Européenne €l les Amériques,
Ed. APOGEE, Université Rennes 1, 1999, pp. 380.

% GONZALEZ ALONSO, L. N., 1998, op. cit, p. 313.

% LaComision, en su comunicacion al Consgjoy a Parlamento de 1 de junio de 1994, COM (94) 212 final advierta que «
el SPG, como cualquier otro instrumento de cooperacion, tiene una vocacion transitoria; las preferencias, tales como las
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mecanismo de solidaridad, que debe ser aplicado cuando un solo pais acapare €l 25% de
las exportaciones de un determinado sector, en cuyo caso se vera excluido del sector. Este

nuevo SPG ya no impone contingentes maximos sino solo diferentes niveles arancelarios.

Se mantuvieron las medidas especiales para PMA y las aprobadas para | os paises andinos
y centroamericanos, pero ademés se introdujeron rebgjas arancelarias adicionales para
aquellos paises que se comprometieran a cumplir determinada normativa laboral delaOIT
0 adoptaran medidas de explotacion sostenible de los recursos naturales. Se introdujo
ademéas una préctica sancionadora mas discutible: el Consgjo, a solicitud de la Comision,
podra suspender o retirar las ventajas del SPG a aquellos paises en |os que se produzcan
violaciones graves de derechos laborales bésicos, redicen précticas comercides
fraudulentas o que no combatan e narcotréfico o € blanqueo de dinero. Si bien la
Comision redizard una investigacion previa en la que las partes pueden hacer sus
alegaciones, no deja de tratarse de medidas unilaterales aplicadas por un Organo
intergubernamental y parcial. En junio de 1996 los mismos principios se extendieron alos
productos agricolas.®” El Reglamento niim. 2820/98 de 21 de diciembre de 1998 reunifico
el SPG manteniendo las mismas caracteristicas, aungque excluidos los PMA, alos cuales se

extendid los mismos beneficios que disfrutan los miembros del Convenio de Lomé.®

Otros instrumentos de cooperacién avanzada cuya finalidad es fomentar € incremento de
los intercambios, si trocaron su fundamentacion juridica; del articulo 235, que exigiala
unanimidad, por la que ofrece el articulo 130 W del TUE que establece un procedimiento
de mayoria cudificada, ya que se trata de instrumentos cuya funcidén esencid es la
cooperacion para € desarrollo de carécter concesional.*® Lo mismo ocurre con los
acuerdos marco de cooperaciéony entre ellos los contraidos con paises y agrupaciones
regionales de América L atina.*® L os cambios tienen influencias divergentes en € comercio
con Ameérica Latina. En términos generales, laliberalizacién comercial deberia ser positiva

en lameoradel acceso de los productos latinoamericanos a Europay frenar el persistente

ayudas, se conceden en la medida que existen necesidades y se retiran gradual mente cuando se consideran que yano
existen las mismas», p. 2.

37 En octubre de 1997 la Comision propuso doblar Ias preferencias arancel arias sobre los productos industriales a aguellos
paises que mejoraran la politica social y aumentarlas en 2/3 paralos productos agricolas.

3 El Reglamento nim. 602/98 de 2 de junio de 1997.

% Asi ocurrié por ejemplo con el Reglamento 213/96 de 29 de enero de 1996 relativo ala aplicacion del instrumento
ECIP.

“Véase infrapunto 7.2.1. c). Sin embargo, los acuerdos de cuarta generacion son de naturaleza mixta, al haberse
introducido e didogo politico que recae en las competencias nacional es.
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déficit comercial latinoamericano que seinicié a principios de |a década de los noventa.**
Este fendmeno tiene una base en la evolucidn de las economias de AL y su palitica
econdmica,* pero también existen factores de origen comunitario, entre los cuales destaca
la persistencia del proteccionismo europeo en el sector agricola que es €l principal sector
de exportacion de AL a Europa. Otro elemento coadyuvante es € incremento espectacular
de la inverson extranjera directa europea en la region latinoamericand® que suele

conllevar laimportacion de tecnol ogia productiva de origen comunitario.

Asi, la futura liberalizacion del comercio multilateral ofrece buenas perspectivas en €l
mercado de productos primarios, pero no paratodos |os paises de laregion. Paralos paises
del Caribe que gozan del trato ACP o para los beneficiarios del SPG, laliberalizacion
supone una pérdida de | as ventajas comparativas que tradicionalmente han disfrutado. En
paraeo, la creciente sdectividad del SPG dejard fuera a paises de renta media como
Brasil, Argentina, Chile o México con respecto alos cuales, la Comunidad hainiciado una
politica de progresiva liberdizacion comercial reciproca mediante acuerdos®
especiamente con Mercosur, que recibe més del 50% de las exportaciones comunitarias a
laregion y con México. Este proceso de liberalizacion no es gjeno alas negociaciones para
una progresiva instauracion de un Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)
liderada por Estados Unidos.” Desde susinicios la UE ha perdido cuota de mercado en sus
exportaciones a AL* y no esta dispuesta a seguir cediendo terreno en e continente; de ahi

su apertura comercial hacialaregion.”” Sin embargo, |os recientes signos de estancamiento

“L El balance comercial positivo que mantuvo América L atina con la UE durante toda la década de |os ochenta como
consecuencia de larestriccion de las importaciones para contrarrestar €l peso del servicio de ladeuda, comenzo arevertirse
apartir de 1991 hasta alcanzar 10.500 millones de ddlares en 1997, El comercio entre la Unién Europeay América L atina:
evolucion reciente y problemas pendientes, Informe IRELA, 98/7, de 23 de noviembre de 1998, Madrid, p. 9.

“2 Entre los factores podemos citar el crecimiento econdmico que impulsa el consumo, la liberacion comercial o la
estabilizacion de la paridad monetaria, que ha disminuido su competitividad. 1bid, p. 3.

“ «Losflujos promedios de la|ED alaregion en |os afios noventa provenientes de la Unién Europea (UE) han crecido
més de un 300% con respecto alos flujos promedios en los afios ochenta», p. 2, IRELA, Inversion directa europea en
Américal atina: tendenciasy aporte al desarrollo, Informe IRELA, 98/6, de 3 de noviembre de 1998, p. 9.

“|RELA, p. 5, El comercio UE — América Latina una relacion equilibrada, Informe IRELA 97/7, de 6 de octubre de
1997, Madrid, p. 9.

4 Sefiala GAUDISSART, M. A. en «Vers une association avec certaina partenaires latino-americans? pp. 205-225 en
FLAESCH-MOUGIN, C.y J. LEBULLENGER, 1999, op. cit., que «laconclusion (ou la programmation) de ces accords
résulte davantage de facteursliés al’ evolution du contexte international (lafin de laguerrefroide et lalibéralisation des
echanges au niveau mondial) que d’ une volonté délibérée de la Communauté de mettre un terme aun régime qui I'a,
jusqu’ici, bien servie», p. 205.

6 A pesar del progresivo crecimiento de las exportaciones europeas a América Latina, la UE ha perdido cuota de mercado
cayendo de un 22,6% en 1990 a un 15% en 1997. Una de las causas es €l aumento del comercio interregional como
consecuencia de los procesos de integracion, pero también por € incremento de la presencia norteamericana en toda la
region, IRELA, noviembre de 1998, op. cit, p. 2.

4 LEBULLENGER, J. en «Lesrelations de partenariat de la Communnauté europenne et de ses Etats membres avec le
Mercosur et le Chili», pp. 179-203, en FLAESCH-MOUGIN, Cy J. LE BOULLENGER, 1999, op. cit. p. 185, afirmaque
laComunidad trata de prevenir la aparicion de blogques de | os cuales se vea excluida
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de las negociaciones del ALCA han supuesto un freno del proceso de liberalizacion entre
la Comunidad y América L atina,”® como se hizo patente en la Cumbre eurol atinoamericana
de junio de 1999, con las dificultades para establecer |as bases de |as negociaciones con
MERCOSUR. Algunos Estados miembros consideran que la extension de los acuerdos de
libre cambio, hasta ahora reservados a |os paises asociados, supondralaruptura dela
actua division entre privilegiados y no privilegiados®. Sin embargo una liberdizacion
reciproca es la Unica forma que tiene la Comunidad para no quedar relegada de los
mercados emergentes, como Ameérica Latina, aungue los avancesirdn acompasados con la

evolucion del proceso de integracion regional aambas orillas del Atlantico.

L a politica agricola comun y la politica pesquera

El tratado de Maastricht apenas introdujo cambios en relacion ala PAC,® sin embargo, su
clara conexion con la politica comercial® obligd a acelerar el proceso de reformas que
venia siendo reclamado desde € interior por paises netamente importadores de productos
agricolas™ La reforma pretendia reducir gastos, pero también su racionalizacion para
afrontar una futura ampliacion a Este. Asi, se encargd a la Comisién presentar una
propuesta de reforma de la politica agricola comunitaria acorde a la Agenda 2000.% Sin
embargo, lareestructuracion se centré més en el problema de los stocksinternos que en lo
referente alasimportacionesy exportaciones, por lo que laincidenciafinal paralos PVD,
tanto positiva como negativa, serd limitada™ Las perspectivas para € nuevo ciclo de
negociaciones comerciales dela OMC presionan por una reduccion del proteccionismo
agricola, del cual se benefician algunos exportadores tradicionales como los ACP, por

tanto para ellos supondra una perdida de ventgjas comparativas. En favor de la coherencia

8 Asi lo predeciael informe de IRELA, p. 9, Haciaun Area de L ibre Comercio de las Américas. una perspectiva europes,
Informe IRELA 97/3, 19 dejunio de 1997, Madrid.

“ LEBULLENGER, J,, 1999, op. cit, p. 180.

% Los objetivos siguen siendo |os mismos, reafirmados en el Tratado de Amsterdam: aumento de |a productividad,
asegurar un nivel de vidarura justo, estabilizacion de los mercados, garantia de abastecimiento a consumidor y precios
racionales.

5! El acuerdo agricola de la Ronda de Uruguay prohibe |a utilizacion de medidas proteccionistas no tarifarias e impone un
descenso de los derechos aduaneros de una media no ponderada del 36%, con un minimo del 15% por lineaantesdel 1 de
julio de 2000. También las subvenciones ala exportacion deben ser reducidas en un 96% antes de 2001.

52 Una primerareformase inicio en 1992, reduciendo las ayudas al sostenimiento de los precios en los cereales, las
oleaginosas, los proteaginosos y lacarne bovina. A cambio seintrodujo la subvencion directa alos agricultores.

%3 Comision CE, Agenda 2000: L as propuestas legislativas, Bruselas, 1997. Las propuestas suponen una reduccion de los
precios de apoyo, € incremento de los subsidios directas, laintroduccion con topes maximos individuales de subvencién y
la desaparicion de latasa de reserva. La Comision baso lareforma en cinco sectores prioritarios. cereales, proteaginosos,
|&cteos, carne bovinay vino.

% OCDE-CAD, p. 77, «Communauté européenne.», Série des examens en matiére de coopération pour le developpement,
nim. 30, 1998, p. 143. También p. 58, STEVENS, C., J. KENNAN y J. YATES, en «Nivelando € terreno:
¢Proporcionaralareformade laPAC un trato justo alos paises en desarrollo?», pp. 29-34, en Vacas gordas, vacas flacas.
El impacto de la Palitica Agricola comun en los paises del sur, CONGE, Temas de Cooperacion, ndm. 10, Madrid, 1999.
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seria conveniente que Europa se abstuviera de fomentar producciones que previsiblemente
veran caer los precios en € mercado comunitario y en cambio deberia estimular
producciones y técnicas que incrementasen la competitivided en e mercado

internacional .*®

El sector de la pesca también ha sido duramente criticado por atentar no slo contrala
coherencia de politicas externas en favor del desarrollo de los PVD sino también por la
explotacion voraz de los recursos pesqueros propios y ajenos.> El Parlamento Europeo
presentd un informe®” en 1997 donde se recogian |os reproches vertidos desde diferentes
sectores,”® especialmente por la elevada subvencién de un 80% alas flotas de alturay por
la fata de respeto a la normativa internacional y convencional sobre capturas. En
respuesta, el Consgjo adoptd una decision conteniendo criterios en favor de la coherencia
de los acuerdos de pescay la politica de desarrollo.*® Para aplicarla se cred un grupo de
trabgjo integrado por miembrosdelaDG VI (desarrollo) y laDG X1V (pesca) encargado
de introducir criterios de desarrollo en las negociaciones de pesca, por gemplo,
compensaciones financieras destinadas a programas de desarrollo pesguero sostenible o la
promocion de empresas mixtas® En América Latina € acceso comunitario a las
pesquerias del Atlantico oeste se ha condicionado a contrapartidas comerciales para el
acceso de productos pesqueros latinoamericanos al mercado comunitario pero de forma

muy restringida.®*

Dado que se trata de problemas complgjos con multiples ramificaciones, debido tanto alas
consecuencias internas como a la diversidad de intereses entre los PVD,” se hace

necesario establecer mecanismos de didlogo para buscar soluciones a largo plazo. Un

% OECD-CAD, 1998, op. cit, p. 77.

% MARTINEZ PRAT, A. R.y S. TUDELA CASANOVAS, en Peces, Flotasy Mercados. L os efectos de |as politicas
pesgueras de la UE en paises del sur, CONGDE, Temas de Cooperacion, nim. 6, Madrid, 1995.

% P, E., Informe sobre los acuerdos internacionales de pesca, Comision de Pesca, Ponente, CRAMPTON, P. D., 1997.

% En julio de 1995, més de noventa ONG de veinticinco paises firmaron la «Declaracion sobre lareforma urgente de la
pescaen e mundo: Unallamada ala accion de las organizaciones ecologistas, cofradias y sindicatos de pescadoresy otras
ONG».

% Laresolucion del Consgjo de Desarrollo de 5 de junio de 1997, doc. 8631/97 establecia la necesidad de: aumentar los
conocimientos sobre |os recursos pesqueros, lamejora en lagestion de los stocks la aplicacion del codigo de conducta de
laFAQYy d incremento del intercambio de informacion entre los responsables de pesca exterior y los de cooperacion para
¢ desarrollo.

€ Sin embargo el CAD, 1998, «Communauté ...», op. cit., p. 80, advierte que |lairrupcion europea en el mercado local
tiene efectos negativos sobre la competencia de los operadores del lugar.

¢ CHARLES-LE BIHAN, D., «Le sector de la péchedans les relations entre la Communauté européenne et les
Amériques», pp. 327-349 en FLAESCH-MOUGIN, C.y J. LE BOULLENGER, 1999, op. cit

®2 STEVENS, C., J. KENNAN y J. YATES, 1999, op. cit., p. 38, hablan de «cadena de efectos con varios eslabones
intermedios» y ponen ejemplos de complejas consecuencias de las cambios segin diferentes actores implicados.
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primer paso haciala coherencia de politicas es @ establecimiento de un sistema de toma de
decisiones transparente®™ y éste requiere informacion amplia, la elaboracion de andisis
independientes y lainstitucionalizacién de didlogo con diferentes grupos de presion que
permitan compensar € gran desequilibrio de losintereses agricolas y pesqueros frente ala
cooperacion parael desarroll0.** Se han propuesto diversas medidas como: crear grupos de
trabajo con expertos de diferentes sectores de la administracion comunitaria, establecer un
didlogo paritario con los PVD, y disponer de un procedimiento de quejas abierto alos
posibles perjudicados. Previamente debe hacerse un estudio objetivo que identifique las
incoherencias estructurales de laPAC y la politica de desarrollo y la elaboracion de un
seguimiento  periddico. Existen numerosos intereses contrapuestos a la politica de
desarrollo en los PVD que son imposibles de eiminar, aunque no de reducir
gradualmente®® La busgueda de soluciones duraderas a la incoherencia estructural de
dichas politicas pasa por unareestructuracion global que introduzca, junto a sector social y
medioambiental, € factor de desarrollo y especificamente € de seguridad alimentaria.

Lasnuevas politicas

El TUE amplié e ambito material de las competencias comunitarias, incorporando nuevas
politicas: algunas, como la proteccion del medio ambiente, lainvestigacion y desarrollo o
laformacion profesional, ya habian sido objeto de acciones comunitarias haciendo uso del
articulo 235, otras aparecen como novedad; asi, ladifusion de la cultura, 1a salud publica
en referencia a la lucha contra las grandes enfermedades, la proteccion de los
consumidores, la innovacion tecnoldgica industrial o la politica social. Todas éstas
politicas nacen con una naturaeza restringida; en primer lugar, por la aplicacion del
principio de subsidiaridad, pero también por e caracter complementario en relacion con las
politicas homoénimas de |os Estados miembros, |o cual significa que la accion comunitaria
refuerza las politicas nacionales en lugar detratar de establecer unapolitica auténoma
propia®” A estalimitacion se sumala oposicion al incremento del gasto presupuestario

comunitario por parte de unagran mayoria de paises.

8 KOULAIMAH, A.y A. OOMEN, 1999, op. cit, p. 22, en «Mejorando la coherencia: retos para la cooperacion europea
a desarrollo», pp. 13-26 en CONGD.

1bid, p. 15.

% Asi, ROLLAND, J. P., Cohérence entre politique européenne de coopération et politigue agricole commune: Etat des
lieux et perspectives, SOLAGRAL, febrero de 1999, p. 3, www.rio.net/solagral/hetspot/L ome/fiche7.htm.

% KOULAIMAH, A.y A. OOMEN, 1999, op. cit, p. 15.
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Sin embargo, desde los PVD se teme que laintroduccion de politicas como la proteccion
social y el medio ambiente podrian ser utilizadas para extender clausulas proteccionistas,
como de hecho ya ha comenzado a hacerse y también inquieta el endurecimiento de las
politicas migratorias preexistentes. En cambio, otras politicas quiza tengan unaincidencia
positiva: es €l caso de la politica de investigacion y desarrollo, que puede repercutir en €l
refuerzo de los programas de transferencia de tecnologia,® pero también en materiade
salud o en las meoras de la explotacion y conservacion de recursos y las energias
renovables, materias todas ellas que inciden en la gestion de las denominadas nuevas
interdependencias, uno de los objetivos de la nueva politica de cooperacion para €l
desarrollo. Por ggemplo, a partir del TUE, todos los programas de I1+D quedan englobados
en el Programa marco de Acciones |+D una parte del cual (Accién I1) esta destinada a
cooperacion con terceros paises y Organismos Internacionales y, dentro de ésta, el
apartado C se dedica a cooperacion cientifica con PVD. Se trata de un tipo de lallamada
cooperacion econdémica que debe revestir un interés mutuo para los participantes y la
colaboracion se rediza directamente entre los centros implicados, que pueden ser

ingtituciones cientificas, organismos internacionales o PY MES.

b) La Politica Exterior y de Seguridad Comun

Los cambios en e contexto internacional a comenzar la década de los noventa
contribuyeron a aumentar e peso de la Comunidad en e concierto internacional,”
exigiendo de Europa nuevas respuestas para las que no estaba preparada.” Por €llo, dotar a
la Comunidad de una accion exterior comun colectiva constituy6 una de las prioridades de
la conferencia intergubernamental que preparé € Tratado de Maastricht. Tras ser
rechazadas | as propuestas tendentes a reagrupar la CPE y la accion externade las politicas
comunitarias,”* la PESC se constituyé en el segundo pilar del TUE. De esta manera, se
mantuvieron dos sistemas de decision y gecucion de la politica exterior de la UE, la

8 MARTIN Y PEREZ de NANCLARES, J,, El sistema de competencias de la Comunidad Europea, Madrid, 1997, pp.
299y ss. Como veremos, esta definicidn precisa ciertas matizaciones en su aplicacion al @mbito de la cooperacion para el
desarrollo.

& Como observa SOBRINO HEREDIA, J. M. en «Los criterios de complementariedad y articulacion en la aplicacion de
la politica comunitaria de cooperacion al desarrollo», en REDC, nim. 1, 1997, pp. 37-61, la cooperacion con los PVD
gparece expresamente previstaen e articulo 130M.

®WHITMAN, R. G., en «El futuro de la Unién Europea: ¢Poder civil o superpotencia?s, en Fl, vol. XXXVII, nim. 3,
julio — septiembre 1997, pp. 498-531, sefiadlaba al efecto que € fin de la guerra fria planted un sistemainternacional «en el
cud la confrontacion econémica sustituye ala politicadel poder como nuevo principio ordenador de este sistema», p. 504.

© BARBE, E., «La Politica Exterior y de Seguridad Comn en lareformade Tratado de Amsterdamy, en REDC, nim. 1,
1997, pp. 7-21, subrayaba que «La crisis del Golfo puso claramente en evidencialos limites dela CPE en e mundo dela
postguerrafria», p. 10.

" SefidaMORATA, F., 1998, op. cit,, p. 347, que paraalgunos paises existia gl riesgo de laintergubernamentalizacion de
la politicacomercial, mientras para otros lainquietud venia de la posible comunitarizacion de la CPE.
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comunitaria, resultado de laaccién exterior de las politicas comunes, y la PESC de carécter
intergubernamental.” En el capitulo V del TUE se establecieron los objetivos de esta
Ultima,” asi como los medios para alcanzarlos que son: por una parte, la cooperacion
sisteméticareforzaday por otra, la progresiva puesta en marcha de acciones comunes.™
Mientras la primera supone reforzar |os mecanismos tradicionales de la CPE, las segundas

avanzan hacia un caracter més operativo de laaccion dela UE.

En el seno de la PESC se distinguen dos vertientes: ladimension politicay la de seguridad.
No entraremos a dilucidar las complejas derivaciones de esta Ultima, pero no se puede
dgjar de advertir como, a compartir objetivos e instrumentos, las decisiones en un ambito
repercuten necesariamente en el conjunto.” L as disposiciones de Maastricht, fruto de un
compromiso frégil, estaban imbuidas de temporalidad, pues estaba prevista su revision a
corto plazo. El balance con &l que se llegd a Amsterdam fue pesimista® y la necesidad de
revison perentoria, especidmente tras la nueva ampliacion y la perspectiva de otras
adhesiones en ciernes.”” Como principales problemas se identificaron: la fata de
coherencia de la palitica externa de la Union agravada por la complgja estructura en
pilares, la ausencia de precison de los objetivos; la carencia de cooperacion entre las
ingtituciones de la UE; lafata de andlisis amedio plazo; lalentitud del proceso de tomade
decisiones y su adopcion por consenso; lafalta de credibilidad y laimprecision sobre el
uso de los instrumentos y & mecanismo de financiacion.” Aunqgue sin duda «los mayores
obstaculos para lograr una PESC mas eficiente y solida provienen de los Estados
miembros, quienes desean mantener sus propias politicas exteriores individuaes y su

propio control para gjecutarlas».”

ZWHITMAN, R. G., 1997, op. cit, p. 499.

78 Articulo J.1.1., son cinco objetivos: la salvaguarda de los valores comunes, € reforzamiento de la seguridad delaUnion
y los Estados, € mantenimiento de la Paz y la Seguridad Internacional, la promocion de la cooperacién internacional y
finalmente, la promocion delademocracia, € Estado de Derecho y los Derechos Humanos.

™ Articulo J.1.2.

> Ms, teniendo en cuenta que un concepto de seguridad amplia, vamucho més alla del aspecto militar e incluye factores
econdmicos, ambientales, de derechos humanos, culturales, c....

"6 Lo expresaron las propias instituciones comunitarias. Asi, el informe de la Comision parael Grupo de Reflexidn,
Conferencia Intergubernamental 1996, 1995; el Consejo en el Informe sobre el funcionamiento dela UE, 1995y el
Parlamento en la Resolucidn sobre |0s progresos realizados en € desarrallo de [a PESC, junio de 1997, (PE 260/312).

" Asi, BARBE, E., 1997, op. cit, p. 13, sefida que «el Tratado de Amsterdam es e producto de unaobligacion juridica(la
previstarevision), de un fracaso politico (el funcionamiento del PESC) y de una necesidad futura (ampliacion)».
BWILLAERT, P.y C. MARQUES-RUIZ, «Vers une politique érangere et securité communes: état des lieux», Revue du
Marché Unigue Européen, niim. 3, 1995, pp. 84-93, estén los mencionados entre otros.

WHITMAN, R. G., 1997, op. cit, p. 503.




Amsterdam dejé muchas cuestiones abiertas de las cuales se mencionaran solo las mas
significativas en el ambito que nos ocupa. El tratado reformul 6 €l principio de coherencia
de politicas enunciado que: «la Unidn velard, en particular, por mantener |a coherencia del

conjunto de su accion exterior en el marco de sus politicas en materia de relaciones
exteriores, de seguridad, de economiay de desarrollo. El Consgo y laComision tendran la
responsabilidad de garantizar dicha coherenciay cooperaran atal fin. Aseguraran, cada
cua conforme a sus competencias, la redlizacion de dichas politicas». Esta norma
programética por si sola resultainsuficiente para garantizar una unidad de accion de la
Comunidad® y los intentos de dotar ala Unidn de una personalidad juridica propia que
fundiera las de las tres Comunidades y la Uniér® fracasaron, de manera que la
representacion externa de la UE sigue fragmentada. Para mejorar la colaboracion
interingtitucional se modificd lacomposicion dela Troika, que pasara a estar integrada por:

lapresidencia del Consejo Europeo de turno, el comisario de la Comision responsable de
las Relaciones Exteriores y e alto representante de la PESC# Este ltimo, de nueva
creacion, no ostenta la representacion de la PESC tal y como habia sido propuesto por

Francia, sino que aguéllarecae en la Presidencia (articulo 38). Sin embargo, actuard como
secretario general y asistiraa Consgjo, contribuyendo alaformulacién y gecucion de las
decisiones politicasy, a peticion de la Presidencia, podra dirigir el didlogo politico con
terceros Estados. Esta dependencia del Consgjo refuerza el carécter intergubernamental y

restringe su margen de maniobra.®

Otra novedad es la posibilidad de nombrar representantes especiales de laUnion alos que
el Consgjo conferird un mandato en relacion con cuestiones politicas concretas.* Uno de
los aspectos sobre el cual el TUE guardasilencio es el didogo politico que, siendo un
instrumento de la PESC, tiene grandes vinculaciones con las relaciones externas de la
Comunidad y ha pasado a formar parte de acuerdos con contenidos bésicamente

econdmicos y de cooperacion. Esta imbricacion dificulta la separacion de competencias

8 E| Informe Westendorp al Consejo Europeo de Madrid de diciembre de 1995 (Europa-Junta, 45, enero de 1996)
subrayaba la necesidad de dotar de mayor coherenciaala PESC y ladimensién exterior de la CE mediante un enfoque
global.

8 MONTAVI, I., «La Communautarisation du second et troisiéme piliers du Traité de I’ Union Européenne, dans la
perspective de lareformeingtitutionnelle de la CIG de 1996», Revue du Marché Commun et I’ Union européenne, nim.
408, mayo de 1997, pp. 335-348.

8 En caso necesario, participaratambién e del Estado que vaya a desempefiar la siguiente presidencia; en la CPE estaba
compuesta por la presidenciade turno, laanterior y la posterior.

8 FERNANDEZ, J., «El Tratado de Amsterdam y |a Politica Exterior y de Seguridad com(n dela Unién: andlisis critico
desde la dpticadel Parlamento Europeo», Revistade Derecho Comunitario Europeo, ndm. 3, afio 2, enero — junio de 1998,
pp. 79-109.

8 Articulo 3.8.5. del TUE, actua 18 en laversion consolidada.
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entre ambos ambitos: por una parte, va en detrimento del desarrollo fluido del didogo®y,
por otra, desplaza el papel de interlocutor de las instituciones comunitarias en favor de

instancias intergubernamental es.

El Tratado de Amsterdam no amplia los objetivos de la PESC® pero si mejora los
instrumentos de planificacion al introducir la Unidad de planificacion y derta rapida
dentro de la Secretaria Generd del Consgo y bajo la responsabilidad del Alto
representante de la PESC. Este mecanismo debe contribuir a identificar los intereses
comunes y tanto los paises miembros como la Comision podran formular sugerencias
sobre posibles actividades y deben facilitar |la mayor informacion posible. La definicion de
la PESC sigue estando a cargo del Comité Politico, (articulo J.15), compuesto por los
directores politicos de los Ministerios de Asuntos Exteriores de los Estados miembros,?” el
cual también supervisara la gecucion de las politicas acordadas. El Parlamento sera
regularmente informado (articulo J.11) y podra dirigir preguntas o formular

recomendaciones al Consgo.

Respecto alosinstrumentos de la PESC, € Tratado de Amsterdam contribuyo a clarificar
su diferenciacion, clasificandolos en cinco tipos: En primer lugar, la definicion de los
principiosy orientaciones de la PESC, que corresponde al Consegjo Europeo; en segundo,
las estrategias comunes, decididas también por aquella propuesta del Consgjo, que sera el
encargado de aplicarlas. Por su parte, el Consegjo puede adoptar acciones comunespara
Stuaciones especificas que serdn vinculantes para los Estados y, asmismo, €l Consgjo
aprobara las posiciones comunes sobre el enfoque que la Unidn da a un asunto especifico
(geogréfico o tematico). Finamente, los Estados deben fortalecer una cooperacion
sistemética através de lainformacion y concertacion en el seno del Consgjo. Paralatoma
de decisiones, partiendo de la unanimidad, se introduce cierta flexibilidad: el Consgo
tomara las decisiones por unanimidad, la cual no cede ante la abstencion de algunos
miembros, salvo gque éstos representen més de dos tercios de |os votos ponderados. Esla
denominada abstencion constructiva, ya que no impide la decision, pero |os Estados no

guedan obligados si expresan su desvinculacion. Ahora bien, en el caso de accionesy

% GONZALEZ SANCHEZ, E., p. 90, «El didogo politico dela Unién Europea con paises terceros», Revista de Derecho
Comunitario Europeo, ndm. 1, vol. I, enero-junio de 1997, pp. 69-93.

% Sdlvo en lareferencia afiadida a los principios de la Carta de Naciones Unidas, € Actafina de Helsinki delaOSCEYy la
Cartade Paris en materia de mantenimiento de laPaz y de Segurided Internacional.

8 FERNANDEZ, J. J., 1998, op. cit, p. 88, sefidala posibilidad de interferencia entre ambos organismosy lamenta que se
rechazarala participacion del Alto Representante de laPESC en & Comité Politico.
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posi ciones basadas en una estrategia comun o de decisiones en aplicacion de accionesy
posi ciones comunes, basta el voto de mayoria cualificada,® salvo que un Estado alegue
motivos importantes de politica nacional, en cuyo caso se reenviaa Consegjo Europeo, que
resuelve sempre por unanimidad. Con este sistema pueden desbloquearse algunas
decisiones, pero su complegjidad ni agilizael proceso y la técnica de desvinculacién ni

refuerzalaidentidad de la Union en la Comunidad Internacional. En definitiva, la PESC
mantiene el caracter voluntarista de la cooperacion en politica exterior, circunstancia que
influird en la proyeccion exterior de las politicas comunitarias en aquellas decisiones con

importantes connotaciones politicas como la cooperacion parael desarrollo.

7.1.2. Laformalizacién dela politica comunitaria de cooperacion para € desarrollo
Durante las negociaciones del AUE, la delegacidn de Paises Bajos ya habia propuesto, sin
éxito, lainclusion en el Tratado CEE de la politica de cooperacion parael Desarrollo por
considerarla un &mbito consolidado de la accion exterior de la Comunidad. De nuevo, este
pais planted su inclusion en la conferencia intergubernamental que debia conducir al TUE,
sugerencia recogida por la Presidencia luxemburguesa que con sustanciales modificaciones
paso aformar parte del nuevo TCE.® Pero ademas, entre | as disposiciones generales del
TUE la politica de cooperacion para € desarrollo aparece como «un componente
fundamental de la Politica Exterior y de Seguridad Comun»* y como tal aparece en el
articulo C yamencionado. La estrecha relacion entre la cooperacion parad desarrolloy la
proyeccion exterior, tanto de la Comunidad como de los Estados miembros, se tradujo en
una deliberada indeterminacion en el reparto de competencias y su vinculaciéon con la
PESC, asi como su asociacion al didlogo politico conducen a una mayor intervencion de
instancias intergubernamentales en las politicas e instrumentos de cooperacion

comunitarios.

a) Lasnuevasbasesjuridicasdel TUE
Como sefida GONZALEZ, L. N., e tratado se mueve en una «linea de exquisito respeto

del statu quo imperante» no siempre acorde con unaracional division de competencias.

8 Segin lo dispuesto en el articulo 148.2. En la actualidad son: 64 votos favorables que representen a diez Estados
miembros, como minimo. Solo las cuestiones de procedimiento se aprobaran por mayoriasimple

% NAVARRO GONZALEZ, A., se extiende sobre el proceso y los cambios aportados por diferentes delegaciones en «La
politica Comunitaria de cooperacién a desarrollo», RIE, vol. 21, nim. 1, 1994, pp. 16-22.

% SOBRINO HEREDIA, J. M., p. 25, en «Nueva filosofia de |a Politica de cooperacion parael desarrollo de la
Comunidad Europea», Tiempo de Paz, nim. 31, 1994, pp. 19-32; este autor sefiala que en un primer momento se pensaba
conectar ambas poaliticas (PESC y cooperacion) aunqgue finalmente quedaron separadas, p. 29.

%t GONZALEZ, L. N., 1998, op. cit, p. 296.
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La prevencion de los Estados impidio el traspaso limitado de competencias ala Comision
en relacion a materias como la ayuda alimentaria o € apoyo alaintegracion economicay
también se mantuvo laexclusion del Convenio de Lomé del sistema de toma de decisiones
comunitario. Se puede afirmar que laincorporacion de la politica de cooperacion se hizo
con un espiritu minimalista en cuanto a los contenidos especificos, pero dando margen a
una lectura amplia que permite su evolucién. Todo ello conforme a unos principios
generales que tratan de reforzar la unidad de accion hacia el exterior, pero cuidando no
restringir e margen de autonomia estatal. El contenido del Titulo XVI1 del TCE selimitaa
cinco articulos en los que se da cabida, en primer lugar, a unos principios ordenadores del
gjercicio de las competencias comunitarias y de su relacion con las politicas nacionales.
Este es € aspecto mas elaborado, pero a la vez mas complgo. En segundo lugar, se
recogen de forma genéricay amplialos objetivos de la politica de cooperacion para el
desarrollo. Finalmente, €l articulado hace una somerareferenciaalos instrumentosy ala
participacion ingtitucional en los procedimientos de toma de decisiones.
L os principios
Tres son |os principios que se anuncian en las disposiciones del capitulo sobre cooperacion
para el desarrollo. Ninguno es nuevo, pues se inscriben en lafilosofia global del TUE, y
todos estén interrel acionados. Se trata de |os principios de complementariedad, coherencia
de politicas y coordinacion, con los cuaes se tratd de dar mayor consistencia a la
imperante dispersién de politicas e instrumentos y asi fortalecer laimagen de conjunto. La
finalidad erareparar tres defectos que, segiin la Comision, lastraban la elaboracion de la
politica de cooperacion:*

Lafdtade complementariedad entre las politicas nacionales y lacomunitaria

El déficit de articulacion entre la politica de cooperacion y las otras politicas de la

Comunidad hacialos PVD

La fata de coordinacién de la presencia europea en los foros de cooperacion

internacional

El articulo 130U establece que la palitica de cooperaciéon para € desarrollo debe ser
complementaria de la de los Estados miembros. Queda claro que se trata de una
competencia compartida entre la Comunidad y los Estados, pero e acance de la

complementariedad admite varias interpretaciones con consecuencias diferentes. Asi,

%2 «La politica de cooperacion para el desarrollo en el Horizonte del afio 2000. Aplicacion del Tratado de Maastrichts,
SEC(92) 915 final, de 15 de mayo de 1992.
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JORNA, M. sefidaba que una posbilidad es entenderla como una necesaria
especializacion de las competencias segun la materia, atendiendo a un criterio de ventajas
comparativas. Otra vision més restringidaimplicaria que la Comunidad deberialimitarse a
completar las actividades de los Estados miembros® Esta Ultima es acorde con la
interpretacién comuan en relacion con las nuevas politicas en las que expresamente se
establece que la accion comunitaria «complementara las politicas nacionales».** Con
GONZALEZ, L. N. creemos que no es trasladable ala cooperacion para el desarrollo, pues
ésta goza de una eaboracion y una magnitud propias en nada comparables a dichas
politices® Tampoco la primera opcion parece acertada dado que justamente la
especi alizacion fue descartada como método de atribucion de competencias exclusivas.®
La complementariedad ala que hace referencia él articulo 130U se refiere alos objetivos,
algunos de los cuales estan enumerados justo a continuacion, en el mismo precepto. Su
finalidad es mejorar |a eficacia colectiva de | as politicas de cooperacion para el desarrollo
y asi aumentar la vishilidad del conjunto ante la comunidad internacional. La
complementariedad exige que haya unos objetivos comunes, gue éstos se concreten en
politicas sectoriales concertadas y que éstas se lleven a cabo de forma coordinada” tal y

como predicad tercero delos principios del capitulo.

Este gercicio de coherencia entre las politicas bilaterales y la comunitaria demanda un
giercicio similar paraé conjunto de las politicas de la Comunidad hacia el exterior. Como
sefialdbamos, €l principio de coherencia de politicas ya esta enunciado en € articulo C del

TUE, pero esretomado y precisado en €l articulo 130V del TCE, donde se establece que la
Comunidad debe incorporar |os objetivos de la politica de desarrollo atodas | as politicas
susceptibles de desplegar efectos en los PVD. Se trata, pues, de revisar todalaaccion
externa de la Comunidad alaluz de |os objetivos de desarrollo, incorporando unavision
edtratégica hasta ahora inexistente para € conjunto. Como seflalaba un estudio de la

OCDE, son muchos los factores que determinan una mayor o menor coherencia de las

% JORNA, M., p. 78, en «La complementarieté entre les politiques de développement de I’ UE et de ses Etats membres.
Une nouvelle approche de fond ou de pure forme?», en Le Courrier, nim. 154, noviembre-diciembre 1995, pp. 78-80. La
tercera interpretacion aportada por este autor conduciria a una equiparacion a principio de subsidariedad que tiene un
alcance diferente.

% Véase los articulos 127, 128 y 129 del nuevo TCE, por gjemplo.

% GONZALEZ, N. L., 1998, op. cit., p. 299, sefidla que eso supondria un retroceso no pretendido por los redactores del
nuevo titulo XV1I del TCE.

% Sin embargo, ésta es una postura abiertamente defendida por algunos Estados miembras que no ocultan la posibilidad de
reducir la presencia de la Comunidad en un nivel operativo para concentrarse en el papel de movilizador de una
armonizacion estratégica. Asi, la postura sueca segin BOSSUYT, I., |. CARLSSON, G. LAPORTE, B. ODEN, p. 10, en
«Improving the Complementary of European Union Cooperation: From the Bottom up», ECDPM Discussion paper, nim.
4, Maadtricht, 1999, pp. 15.
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politicas, yendo desde una determinada estructura administrativa hasta lainfluencia de los
grupos de presion, pasando por |as rel aciones interinstitucional es.®® La fragmentacion ha
sido consustancial ala construccion europea, basada en una integracion funcionalista, y
también es notoria la influencia de |os grupos de presion organizados en esos reinos de
taifas que son las Direcciones Generales. Asi que, para asegurar la coherencia, la
Comunidad precisard nuevos mecanismos capaces de identificar y ofrecer dternativas
aceptables para todos | os sectores afectados que, al tiempo, sean acordes con |os objetivos

de desarrollo.®

Con respecto a las politicas comunes de competencia exclusiva, las ingituciones
comunitarias son las encargadas de velar por la coherencia y poner en marcha los
mecanismos pertinentes. Méas complegjo es el caso de las competencias compartidas, en
referencia a las cudes aparecen intimamente ligados los principios de coherencia y
complementariedad, por lo que se habra de recurrir a mecanismos de concertacion politica
Estos enlazan con € tercero de los principios, el de coordinacion de politicas. Este
principio, desarrollado en € articulo 130X TCE, establece que la Comunidad y los Estados
miembros coordinaréan sus politicas de cooperacion para € desarrollo y redizardn
consultas mutuas sobre sus programas. Asi pues, se remite a un mecanismo tipico de la
concertacion intergubernamental, las consultas. A continuacion se enfatiza la coordinacion
en las organizaciones y conferencias internacionales, poniendo asi €l acento en la
proyeccion internacional de dicha coordinacion.™ El mismo parrafo sefiala que se podrén
convenir acciones comunes y, caso necesario, los Estados miembros contribuiran a la
implementacion de programas comunitarios, adentrandose ya en los mecanismos de

191 En el parrafo segundo se otorga ala Comisién un derecho de

coordinacion operativa.
iniciativa sobre cualquiera de los supuestos de coordinacion, pero los mecanismos de

decision corresponden a ambito de la PESC.

% JORNA, M., 1995, op. cit, p. 78.

% OCDE, Assurer |a cohérence des palitiques, Parfs, 1997.

% KOULATMAN-GABRIEL, A. sefidlaen «The EU and the devel oping world: Coherence between the Common Foreign
and Security Policy and Development Co-operation, pp. 346-372 en FORSTER, J. y O. STOKKE, Palicy Coherencein
Devel opment Cooperation, EADI Book Series, 22, Fran Cass, Londres, 1999, que laeficaciade art. 130V esta minada por
tres debilidades: es una obligacién de proceso, pero no de resultado, se aplica solo alas paliticas de cooperacion de los
Estados'y no a sus politicas exteriores y la responsabilidad recae en la Comunidad Europeay no en la Unién Europea, p.
351.

100 Se trata aqui de una reiteracion del articulo J9 del TUE donde se prescribe: «Los Estados miembros coordinaran su
accion en las organizaciones internacionales y con ocasion de las conferencias internacionales. Los Estados miembros
defenderan en esos foros las posiciones comunes», lo cual recuerda de nuevo la estrecha conexion de la politica de
cooperaciony laPESC.




En definitiva, los tres principios pretenden el mismo objetivo, incrementar |a efectividad
de la politica de cooperacion para el desarrollo de la Comunidad y |os Estados miembros:
en primer lugar, mediante el perfeccionamiento de losinstrumentos y la mejorade los
resultados; en segundo, aumentando la rentabilidad politica y la visibilidad ante a los
beneficiarios y, finamente, incrementando su influencia en la comunidad internacional .
Pero |a efectiva aplicacion de estas pautas depende de la voluntad politicay el impulso de
los Estados, sin que haya una obligacion de resultados.

L os obj etivos

El articulo 130U.1 enuncia, sin carécter exhaustivo, los tres principales objetivos de la
politica comunitaria de cooperacion. El primero es la contribucion a «desarrollo
econdémico y social sostenible de los paises en desarrollo y especialmente de los menos
favorecidos». Ademés de incorporar |os factores sociales, economicosy medioambientales
en el concepto de desarrollo, en este precepto se establece una prioridad por |os paises més
pobres.!® El segundo objetivo es «lainsercion armoniosay progresiva de los paises en
desarrollo en la economiamundial» con lo cua se enfatiza la vertiente economica del
proceso de desarrollo, con la plena asuncién de los pardmetros liberales dominantes. El
tercer proposito es «lalucha contrala pobreza en |os paises en desarroll0», una prioridad
gue tedricamente han asumido también como propia la OCDE y la mayoriade paises

miembros.

El parrafo segundo afiade un objetivo més genérico, «el desarrollo y consolidacion de la
Democracia, el Estado de Derecho y el respeto alos derechos humanosyy las libertades
fundamental es», que también aparece como uno de los principios de la UE en €l articulo
F.1 y como uno de los objetivos de laPESC en el articulo J.1. Asi sae reforzado el
principio de la condicionalidad democrética incorporado ala mayoria de instrumentos de
cooperacion de la CE, dotando de base juridica a una accién eminente politica. Ello
permite la suspension unilatera de aquellos instrumentos de cooperacion no
convencionales en caso de violacion manifiesta de los Derechos Humanos en un pais

receptor, sin la necesidad de recurrir @ mecanismo intergubernamental de cooperacion

101 ODI, «EU Aid Post-Maastricht: Fifteen into One?», Briefing Paper, nim. 2, abril de 1995, Londres, pp. 7, subraya que
en el articulo 130X «Three potential levels for coordination have been outlined: policy coordination, coordination in
international foraand operational coordination», p. 5.

12 Sefialla NAVARRO, A, 1994, op. cit., p. 24, que lareferencia alos paises més desfavorecidos no es sinénimo de la
categoriade PMA establecida por NN.UU.
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politica, como ocurre por eiemplo, con las relaciones comerciales'® Sin embargo, como
observa SOTILLO, J. A., la efectividad de este tipo de medidas requiere, la
complementariedad de las politicas de los Estados miembros, ya que se trata de una
politica compartida'® El articulo 130U.3 amplia los objetivos de la Politica de
cooperacion, introduciendo un nuevo demento de complementariedad; tanto la
Comunidad; como los Estados miembros deben cumplir con sus compromisosy con los
objetivos acordados en el marco de la organizacion de las Naciones Unidas, asi como de
otros organismos competentes en la materia Un mandato que apela a una mayor
coordinacion en e ambito internacional. Posteriormente, € articulo 130Y insta de nuevo,
tanto a la CE como a los Estados, a cooperar también con terceros Estados, en sus
respectivas areas de competencias, con lo cual se refuerza el emplazamiento a la

coordinacion externa.

Instrumentosy procedimientos

El TCE no incluyd unalista de instrumentos a pesar de que ésta figuraba en alguna de los
borradores previos.'® Asi, € tratado da cabida, no sélo ala gran variedad de mecanismos
gue ya existen, sino también a aguellos que puedan idearse en un futuro. En cambio, €l
articulo 130W determina el procedimiento mediante el cual deben adoptarse |os diferentes
instrumentos. con carécter general, € parrafo primero establece que el Consgjo decidirade
acuerdo al procedimiento del articulo 189B.'° Esto es, €l procedimiento de codecision que
establece una votacion por mayoria cudificada y una importante participacion del
Parlamento, mediante |a proposicion de enmiendas y € recurso aun comité de conciliacion
s hay serias discrepancias entre ambos érganos. No obstante, existen procedimientos
particulares y alguna exclusion importante. El parrafo segundo del 130W enunciaque la
participacion del BEI en los programas de cooperacion para € desarrollo se hara de
acuerdo a las disposiciones de su Estatuto, mientras que € parrafo tercero excluye la

Convencion de Lomé de la aplicacion del procedimiento establecido en e parrafo primero,

103 Como observa GONZALEZ, L. N., 1998, op. cit, p. 130, & TCE sdlo contiene la referencia alos derechos humanos en
e ambito de la cooperacion para el desarrollo, p. 235. En el caso de los acuerdos la suspension debe estar expresamente
previstaen el convenioy € Tratado de Amsterdam, articulo 238, requiere los mismos requisitos para la suspension que
para su aprobacion, por tanto dependera de lamateria del acuerdo y de cudl sea su basejuridica

104 SOTILLO LORENZO, J. A., «Cooperacion parael Desarrollo y Derechos Humanos en la Unidn Europea», Revista
Tiempo de Paz, pp. 60-72.

105 Segiin NAVARRO, A., 1994, op. cit., p. 26, tanto |a propuesta espafiola como |a de Paises Bajos, mencionaban las
medidas comerciales, la cooperacion financieray técnica, laayudaalimentaria y la humanitaria. Es posible que la
inclusion de las medidas comerciales y su posible incompatibilidad con disposiciones de la politica comercia comin fuese
unade las razones para eludir un pronunciamiento mas explicito en € Tratado.

1% |_areferenciaal 189C del Tratado de Maastricht fue renumerada en Amsterdam por el 189B, que pasarda a ser el 179
TCE.
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no asi del resto de las disposiciones del capitulo. Con ello se consolidd la separacion del
FED del presupuesto de la Comunidad, manteniendo asi su carécter intergubernamental y

renegociable.

En referencia ala participacion de la Comunidad y 1os Estados miembros en organismos
internacionales, €l articulo 130X sefiala que podran adoptar una accion comun, 1o cual
remite a las disposiciones relativas a ambito de la PESC, sustrayéndolo también del
procedimiento comunitario. La conclusion de acuerdos con terceros Estados u organismos
internacionales esta prevista en e articulo 130Y, e cual remite a procedimiento del
articulo 228. De esta forma, los acuerdos de cooperacidn no necesitan recurrir como en €l
pasado al articulo 235, que exigiala unanimidad, sino que bastarala mayoria cualificada
debiendo pasar una consulta previa ante € Parlamento.’” Como prevencion ante una
politica de acuerdos expansiva de la CE que pudiese afectar ala autonomia de la politica
de cooperacion de los Estados miembros, € articulo 130Y advierte que la actividad
convencional de la Comunidad no perjudicarala competencia de los Estados para negociar

SUS propios acuerdos.'®

El articulo 130W afirma que las medidas del Consgjo adoptadas conforme al articulo 189B
podran tener un alcance plurianual. Esto expresa la superacion de la situacion previaen la
cual, afalta de una base normativa especifica, la mayoria de instrumentos de cooperacion
dependian de las asignaciones presupuestarias anual es. Dadas |as actual es bases juridicas,
el recurso ala programacion plurianual hubiese quedado implicito, aunque sea positiva su
enunciacion en aras de la seguridad juridica. Sin embargo, como sefiala NAVARRO, A.,
no se incorpord «el concepto de «programas globales» sugerido por la Comision, que
impondria obligaciones y reparto de tareas con los Estados miembros'® dicho
compromiso requiere acudir a la via de concertacion intergubernamental que ofrece el
articulo 130X y, en caso de acciones comunes, a procedimiento respectivo establecido en

las disposiciones de la PESC.

107 Como observa GONZALEZ, L. N., 1998, op. cit, p. 321, en lasentenciadel TICE de 3 de diciembre de 1996, Portugal
contra Consejo, C-268/94 F. J. nim. 78, confirma la suficiencia del recurso a articulo 228 parala aprobacion de los
acuerdos de tercera generacion en contra de la pretension del gobierno portugués de aplicar €l 235 acausa de laamplitud
de las materias objeto de cooperacion; asi, energia, turismo, cultura, cienciay tecnologia, propiedad intelectual, etc. Segin
¢l Tribunal, esto es asi siempre que «no impliquen obligaciones de tal alcance en las materias especificas contempladas
que esas obligaciones constituyan en realidad objetivos distintos de |os de cooperacion a desarrollo, (F. J. 39).

108 A5f setraslada al TCE la denominada «cléusula Canadé» que ya se incluia en todos |os acuerdos de cooperacion. Sin
embargo, continta en vigor €l procedimiento aprobado en 1974 por el cua los Estados miembros estan obligados a
comunicar lanegociacion y conclusion de acuerdos de cooperacidn con terceros paises, asi como cualquier medida de
desarrollo que pueda repercutir en el régimen de losintercambios comerciales.
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Lanuevabase juridicadel TCE obligd a unareformulacién del conjunto de instrumentos
de cooperacion heterogéneos que la Comunidad habia desplegado. Debiase adecuar la
normativa existente a los nuevos principios de coherencia, complementariedad vy
coordinacion, tratando de otorgar mayor unidad al conjunto de politicas comunitarias™® y
unamejor articulacion con las de los Estados miembros. Un primer paso era dotarse de
nuevos documentos que desarrollaran los objetivos genéricos del TCE y e segundo
concretarlos en instrumentos juridicos de aplicacion. La Comision preparo la primera etapa
casi a tiempo que se negociaba el Tratado de Amsterdam, pero la segunda conllevé mas
dificultades por las discrepancias entre |as diferentes instituciones.**! Tras |a aprobacion
del Tratado de Amsterdam, € proceso de renovacion se reactivd, acompafiado de una
inicial reestructuracion institucional . Esta vino alentada tanto por presiones internas como
externas; el informe del CAD de 1995 fue riguroso y a él se unieron las criticas desde
algunos gobiernos, siempre dispuestos a ver la paja en el 0jo geno. También desde las
propias instituciones se hacia una llamada a la revision, a veces especialmente critica,

112

como e Tribunal de Cuentas,** amenudo mas colaboradora, por parte del Parlamento.

b) Documentos parala aplicacion delosprincipiosdel TUE

La primera propuesta general parala nueva politica comunitaria de desarrollo surgida del
Tratado de Maastricht fue la comunicacion de laComision a Consgjo La politica de
cooperacion para el desarrollo en € horizonte del afio 2000, subtitul ada «aplicacion
del Tratado de Maastricht». Este documento partia de que la insercion de la politica de
cooperacion entre las politicas comunitarias constituiaa mismo tiempo una metay un
punto de partida y enunciaba expresamente que la politica de cooperacion era un
componente fundamental de la politica exterior y por tanto ambas politicas debian
desarrollarse en paralelo, a ritmo de los avances de la union politica* Se expresaba una
visién critica sobre la cooperacion internacional, dada la extension de la pobreza y €l

consiguiente sentido de fracaso que se apodera de paises donantes y receptores. Los

1 NAVARRO, A, 1994, op. cit, p. 26.

1O MARIN, M., p. 45, «L_a politica de cooperacion parael desarrollo como parte de una Politica exterior y de seguridad de
la Comunidad Europea», SICE, nim. 702, febrero de 1992.

1 MUNIZ de URQUIZA, M., p. 140, «Los nuevos reglamentos de |a politica Comunitaria de cooperacion para el
desarrollo», REDC, nim. 1, 1997, pp. 139-147.

12 En numerosas ocasiones este Grgano ha puesto su punto de mira en ciertas irregul aridades o ineficiencias de la
cooperacion comunitaria. Asi, por ejemplo en su Informe especial sobre laayuda humanitaria entre 1992-1995, final 2/97.
113 El documento, ya citado, SEC (92) 915 final de 15 de mayo de 1992, al que acompariaba el anexo SEC (92) 915 final/2
de 16 de septiembre de 1992. Este documento fue asumido por e Consegjo en noviembre.

14 hid, p. 2.
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cambios acaecidos en la escena mundia [lamaban a una renovacion de | as estrategias de
desarrollo y se proponia un impulso de las reformas politicas centrado en |os objetivos
establecidos en el TCE para la politica comunitaria; desarrollo socid y sostenible,
insercion en la economia mundia, lucha contra la pobreza y democracia, Estado de

Derecho y derechos humanos.

En aplicacion de los principios de coherenciay complementariedad la politica comunitaria
de cooperacion se planteaba en dos lineas. por una parte, hacer frente a las nuevas
interdependencias, uniendo sus esfuerzos a otras politicas sectoriades (especiamente,
medio ambiente e investigacion) y por otra, contribuir a una accion coordinada de las
politicas de los Estados para meorar la eficacia, manteniendo su caracter
complementario.*®> La Comisién abogaba por un esfuerzo de raciondidad no siempre
compatible con el enfoque politico de los programas de cooperacion bilaterales y los
diferentes intereses estratégicos de sus respectivas politicas exteriores con relacion alos
PVD."® Sin embargo, los representantes de los Estados en el Consgjo admitieron la
aplicabilidad de los objetivos del TCE en materia de cooperacion a sus politicas bilaterales.
Pararemediar € déficit de coordinacion entre la Comunidad y sus Estados miembros con
cada pais o grupo de paises, se propuso la definicién de una estrategia comun de desarrollo
diferenciada y adaptada alas condiciones, circunstancias y necesidades de cada PVD o
grupo de PVD. Asi, recomendd iniciar un dialogo sobre aspectos fundamentales como: las
lecciones aprendidas de la experiencia, las prioridades, los objetivos asumibles y los
medios necesarios, como base para la posterior identificacion de acciones comunes.
Respecto alas competencias propias se proponia mejorar la articulacion en torno a temas
especificos como medio ambiente, poblacion, SIDA, la insercion de los PVD en €
mercado mundia o la deuda. La Comision anuncié la revisién sistemética de dichas
materias para identificar los aspectos concretos pertinentes y planted trabgar
conjuntamente en | as organizaciones internacional es de cooperacion econdémica por una

mayor representacion delos PVD, especidmente en laOMC.

15 E| Documento de la Comisién trata de fundamentar la necesidad de avanzar en la aproximacion de las politicas de
cooperacion al desarrollo de los Estados miembros y la Comunidad en un balance de las tres Ultimas décadas que lleve a
«ladefiniciény paulatina gjecucion de un enfoque comin de la cooperacidn a desarrollo, sobre la base de una 6ptima
distribucion de funciones...», 1bid, p. 4, de forma que queda conectado con € principio de subsidiaridad.

18 GRANELL, F., «Laampliacion de la Union Europeay su influencia sobre su accion politicay econémica hacia el

Tercer Mundo», Revista de Ingtituciones Europeas, vol. 21, nim. 2, mayo-agosto 1994, sefida que hay que tener en cuenta
el diferente grado de «sensibilidad» de los diferentes paises que se acenttia con la ampliacion, ya que, mientras algunos
miembros de la Unién no son miembros del CAD (Greciay Luxemburgo), los tres nuevos miembros estan ala cabeza de
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El siguiente paso fue desarrollar |os principios incorporados a TCE. La Comisién elabor6
una comunicacion a Consgo y a Parlamento denominada «Horizonte 2000:
Deter minacién de los @mbitos prioritarios para la coordinacion de las politicas de
cooper acion al desarrollo entrela Comunidad y los Estados miembr os»,*” examiné la
experiencia preexistente desde 1981, con el fin de determinar en que ambitos deberian
concentrarse |os esfuerzos de coordinacion entre la Comunidad y |os Estados miembros.
Parala eleccion se establecieron tres criterios complementarios: la prioridad de lamateria
dentro del conjunto de objetivos de la Comunidad, |as ventgjas comparativas de una accion
conjunta frente alasindividuales™ y lainsuficiente atencion recibida hasta el momento. El
texto no pretendia enunciar propuestas concretas de coordinacion practica, sino solo
determinar los &mbitos prioritarios en 1os cuales se hacia mas perentoria una accién de
coordinacion politica. Por ello, lainexistencia o inconsistencia de textos satisfactorios en
cuanto a los objetivos y programas en un determinado ambito fue decisiva ala hora de
escoger las futuras prioridades. La Comision propuso cinco ambitos, tres sectoriales
(politicas sanitarias, educacion y formacion y seguridad dimentaria) y dos de politica

genera (lucha contrala pobrezay financiacion externay deuda).

El texto recordaba que la coordinacion no congtituia un fin en si mismay ademas generaba
gastos, por lo cual su incorporacion debia ser paulatinay limitada alos ambitos en los que
ofrecia claras ventgjas comparativas frente ala accion individual. La Comision, por otra
parte, se hacia eco de la existencia de otras instancias de coordinacién en e ambito
internacional y la necesidad de evitar duplicaciones. Estas advertencias restrictivas,
enunciadas al inicio del documento, contrastaban con el andlisis posterior en cada uno de
los apartados en los cuales la llamada a la coordinacion era mucho mas nitida®
Finalmente, el texto subrayaba que se hacia preciso establecer «mecanismos de control,
seguimiento y evaluacion de la aplicacién de las resoluciones del Consgjo, que atafien en

adelante ala Comision y alos Estados miembros», ™

Tras este gjercicio tedrico, los trabajos de la Comision se encaminaron hacia el terreno

operativo, dando lugar a una nueva comunicacion «Relativa a los procedimientos de

los donantes con relacién a tanto por ciento de PIB que aportan en concepto de cooperacion.

17 COM (93) — 123 final, de 24 de marzo de 1993.

18 De nuevo aparece d principio de subsidiariedad.

1% De hecho, se destacaba que la coordinacion en el dmbito del ajuste estructural es el ejercicio més logrado hasta el
momento y a ello en nada obstaba la existencia de mecanismos internacional es de cooperacién mas amplios sobre el tema,
sino todo lo contrario, p. 27.
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Coordinacion entre la Comunidad y los Estados miembros a escala palitica y
operativo».® El documento parttia de que los acuerdos politicos precisan de
procedimientos adecuados y éstos debian aplicarse de manera coherente pero diferenciada
en tres niveles de coordinacion: sobre las politicas, sobre |os aspectos operativosy en los
foros internacional es»,'* pues se trata de aspectos interdependientes. La Comision hacia
un balance de la experiencia, basada en el principio de voluntariedad «a |la carta», donde
prim6 el intercambio de informacion sobre la accién concretay proponiala coordinacién
segun sectores: para un ndmero limitado de ambitos prioritarios seria necesaria la
coordinacion politica,*® en los demés sectores el acento deberia ponerse en la cooperacion
operativa. En e primer caso se trataria de evitar actitudes contradictorias entre la
Comunidad y los Estados y € instrumento més adecuado serian las resoluciones del
Consgo y los representantes de los Gobiernos. Estas deberian contener principios,
prioridades, instrumentos, indicadores de valoracion y modalidades de control adecuadas a
cada ambito concreto. Sobre labase de ello y alas informaciones proporcionados por |os

Estados, |a Comision deberiainformar regularmente a Consgjo.

En el campo de la coordinacion operativa se trataria de reforzar algunos mecanismos ya
existentes. Asi, los intercambios de informacion y consultas en lafase de programacion
mediante un refuerzo de los comités regionales (FED, PVD-ALA, MED), que asumirian
funciones de planificacion, consulta y verificacion. Otra medida son las reuniones
periodicas de los directores generales de desarrollo para debatir sobre los temas esenciales,
los progresos alcanzados y fijar orientaciones précticas en sectores concretos. Asimismo
deberia darse un intercambio reciproco sobre todas las acciones emprendidas por la

Comision y los Estados.'®

Respecto a la coordinacion sobre el terreno se llama a la
intensificacion de los contactos entre las delegaciones, la redizacion de estudios y
evaluaciones conjuntas. Se recomienda lainterrelacion entre expertos nacionales, tanto a
escala geografico como sectorial, y mayores esfuerzos para la aproximacion de los
procesos de gecucion de los proyectos, lo cual contribuiria a digerar la carga
administrativa del Estado receptor. Con relacion ala coordinacion comunitariaen los foros

internacionales se insta a intensificar el intercambio de informacion, las reuniones de

120 |hid, p. 8.

121 COM (93) 195 final, de 10 de mayo de 1993.

22 1pid, p. 1.

123 |_os sefialados enlaCOM (93) 123 final.

124 Sefiala el documento que hasta entonces la comunicacion se producia de forma unidireccional, de la Comision alos
Estados, debido a una errénea percepcion de éstos, que lo consideran un instrumento de contral.
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coordinacion previas alas plenarias, la concertacion de posiciones, especialmente en las
instituciones de Bretton Woods, y la definicién de modalidades para preparar posiciones

comunes en |os debates generaes de desarrollo.

Siguiendo la estrategia de |os pequerios pasos, € Consgo decidié en mayo de 1994 poner
en marcha un programa piloto de coordinacion operativa en seis paises (Bangladesh, Costa
Rica, Cote d’ Ivoire, Etiopia, Mozambiquey Perti)."® El objetivo era extraer conclusiones
para mejorar |os mecanismos de coordinacion y extenderlos con carécter general. Aunque
las primeras val oraciones de |a experiencia tuvieron resultados desiguales,”® en junio de
1997 & Consgjo decidid reforzar |a coordinacion operacional con todos los PVD.™ Asi, en
marzo de 1998 se adoptaron las lineas directrices para e refuer zo de la coor dinacion en
los paises en desarrollo, estableciendo los principios basicos para la megora de la
coordinacion en cada pais y respecto a cada sector. El primer reguisito es la plena
participacion del pais receptor en la elaboracion de las estrategias y programas de
desarrollo, € segundo la necesidad de reforzar su capacidad de gestionar la cooperacion.
En tercer lugar, la Comunidad debe participar en los mecanismos existentes de
coordinacion de donantes de cada pais. A tal fin el Consegjo debe suministrar las grandes
orientaciones que garanticen la coherencia de posiciones entre |os Estados y la Comunidad
en dichos foros de coordinacion. El objetivo de la coordinacion debe ser maximizar los
beneficios para € pais receptor. Con el fin de comprobar lapuesta en précticade los
principios, se encargd la Comision de realizar informes periodicos. En noviembre de 1999
presentd un primer informe oral ante el Consegjo de Desarrollo en el cual se observaban
como principales problemas a solventar la fata de intercambio de informacién entre
Comunidad y Estados, |a escasez de co-financiacion y evaluacion conjunta asi, como la
poca participacion en los procesos de coordinacion con otros donantes. En sus
recomendaciones de mayo de 2000 € Consgo insto a meorar la aplicacion de la
resolucion de 1998 y en concreto a adoptar estrategias por pais acorde con las politicas
nacionales de desarrollo y adoptar un papel mas activo en lasiniciativas multilaterales de
coordinacion de donantes, adoptando una posicién de conjunto coherente. El Consgjo se
propone hacer revisiones periddicas paraincorporar las buenas préacticas surgidas de la

experiencia

125 Bol. CE 5-1994 punto 1.3.88.

126 A ungue mejoraron | os sistemas de informacion, las programas tuvieron que enfrentarse a muchos problemas, entre
dloslafatade capacidad de pais receptor para gestionar la coordinacion y lafalta de recursos humanos, pero también la
resistencia de algunos Estados miembros y |as discrepancias de procedimientos administrativos.

21 Bol. CE 6-1997 punto 1.4.53.
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El segundo de los tres grandes principios de la politica de cooperacion comunitaria tuvo su
primer desarrollo en Comunicacién dela Comisién a Consgjoy a Parlamento de mayo de
1995 sobre la Complementariedad entre la politica comunitaria de cooperacion al

desarrollo y las politicas de los Estados miembros.'*

En ésta se recuerda que las
politicas nacionales de cooperacidn deberian estar orientadas por los principios del articulo
130 el TCE y que «el principal instrumento para conseguir la complementariedad es la
coordinacion».® La Comision recomendd un planteamiento en diferentes niveles: e
Consgo deberia analizar y actualizarse las politicas sectorial es, estableciendo prioridades
comunes analizando las diferentes redlidades de cada region y pais. La planificacion
edtratégica deberia continuarse en los comités regionales, eaborando programas
especificos en concertacion con los paises receptores. Posteriormente, sobre € terreno
deberia coordinarse la gecucion y finamente redlizar un seguimiento y evauacion

conjuntade los resultados de |os proyectos y programas.

L a experiencia en materia de complementariedad va muy unidaala de la coordinacion, ya
gue ésta es €l instrumento fundamental de aquélla, tanto en el nivel politico como en el

operacional. El estudio encargado en 1998 por & gobierno sueco™®

sefial 6 que uno de los
principales problemas para la meora de la complementariedad es la aproximacion
demasiado tedrica y recomendd un enfoque més pragmatico, fruto de una necesidad
sentida por todos | os participantes (bottom up). Para ello proponiareforzar la capacidad del
pais receptor para asumir el papel central de la coordinacion; analizar el potencial de la
complementariedad y los costes de la fragmentacion, descentralizar latoma de decisiones
Yy un progresivo cambio de la naturadeza de la ayuda del enfoque por proyecto a

programa.’*

El 21 de mayo de 1999 e Consgo aprob6 una nueva resolucion sobre
Complementariedad,"® adaptando la estrategia de los pequefios pasos précticos con
preferencia a los planteamientos tedricos. Laresolucion enfatizael papel central de las
autoridades del pais receptor en la elaboracién de los andlisis, estrategias y objetivos que

deben ser objeto de los documentos de planificacion por pais. Asmismo y sugiere

128 COM (95) 160 final de 3 de mayo de 1995.

2 hid. p. 2.

10 BOSSUYT, J,, J. CARLSSON, G. LAPORTE, B. ODEN, 1999, op. cit
L bid, pp. 2-3.
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incorporar los andlisis de instancias multilaterales como el Banco Mundial, el FMI y las
agencias de Naciones Unidas, asi como la participacion de la sociedad civil y el mundo
empresarial. Los programas por pais deberian ser objeto de unarevision periddicay servir
para identificar las &reas en las cuaes la CE puede aportar mayor experiencia.™** Por
altimo, el Consgo recuerda que la Comunidad debe aplicar también el principio de

coherencia de politicas.

Sobre este Gltimo, el Consgjo aprob6 unaresolucién el 5 de junio de 1997** en la cual
destacaba |a necesidad de garantizar la coherencia de la politica de cooperacion al
desarrollo y las otras politicas comunitarias. La resolucién se centraba en cuatro &mbitos
criticos: la prevencién y resolucion de conflictos, la seguridad alimentaria, lapescay las
migraciones. Asi, e Consgo instaba a la Comisén a identificar las posibles
contradicciones, introduciendo evaluaciones de impacto sobre la coherencia en las politicas
mas sensibles y presentar un informe sobre los problemas detectados y se consideraba la
posibilidad de establecer procedimientos de examen de | as politicas comunitarias alaluz
de la coherencia con participacion de los PVD. Finalmente, se valoraba la oportunidad de
realizar un informe anual al respecto. El Consejo de desarrollo de 21 de mayo de 1999
reiterd su invitacion ala Comision para que presentara lo antes posible un informe oficial
sobre la coherencia para retomar la cuestion ante € Consgjo.™* Esta cred grupos de trabajo
intersectoriales para detectar el impacto de determinadas politicas comunitarias (como la
pesca o la politica agricola) sobre € desarrollo de los PVD y se esta a la espera de
resultados.

132 Eyropa.eu.int/ew/comm/sppl/rapid/99160 _en.htm

138 A5f parece que Se asume una cierta especializacion de la actividad comunitaria.

13 Boletin CE 6-1997, punto 1.4.52, 122reunion del Consgjo de Desarrollo, 8631/97.

1% E| informe del CAD, OCDE-CAD, Communauté europeénne, «Série des examens en matiére de coopération pour le
développement», nim. 30, 1998, p. 19, sefida que han sido actores externos ala comision, tales como ONG, sociedad civil
o universidades los que han lanzado el debate sobre laincoherencia de las politicas agricola, pesguerao comercial.
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c) Adaptacion delas politicas sectoriales

En paralelo aladefinicion de los principios del TCE, la Comunidad inicié un proceso de
actualizacion de las politicas sectoriales, paraintroducir |os mandatos del Consgjo. Este
glercicio primo los sectores prioritarios de |a resolucién de 2 de noviembre de 1993, pero
también se extendi6 a otras politicas a medida gue iban extinguiéndose |os programas en
vigor. Se pueden digtinguir dos niveles: por una parte, la elaboracion de politicas
sectoriales en € plano programéatico que debian servir de base para un progresivo
acercamiento de la politica comunitariay |os Estados que facilitase la aplicacion de los
principios de complementariedad y coordinacion. Por otra parte, dichas politicas debian
concretarse en instrumentos especificos que, reposando en las nuevas bases juridicas del
TCE, integrasen los principaes textos normativos o programéticos. Aqui se resefiaron
Unicamente desde el punto de vista de laincorporacion de los principios, sin entrar en el

estudio de | os aspectos sustantivos de cada materia concreta.

Uno de los primeros documentos programéticos tras el TCE se ocup6 de la lucha contra
la pobreza. El Consgjo aprobd la comunicacion de la Comisién,™’ donde se subrayaba el
carécter esencialmente politico de la lucha contra la pobreza® que precisaba tanto €l
compromiso de gobiernos de los PVD como la plena participacion de los pobres en el
proceso de desarrollo. Dado € caracter multidimensional de lalucha contrala pobreza se
requeria su integracién en el conjunto de estrategias de desarrollo, adaptandolas a cada
pais. Asi, consideraba necesario establecer una politica especifica en un conjunto de
sectores, garantizando su continuidad a medio y largo plazo, gracias alaimplicacion de las
politicas de los gobiernos locales. La Comision abordd también la necesdad de
coordinacion entre la Comunidad y 1os Estados miembros en tres @mbitos principales: la
mejora del conocimiento sobre la pobreza, la concertacion con otros donantes,
especialmente el BM, e PNUD y e CAD y € didogo politico con las autoridades locales,
todo €llo aplicando las propuestas de la comunicacion de 10 de mayo de 19931 El
Consgjo solicitd ala Comision propuestas concretas sobre |0s sectores fundamental es para
lalucha contrala pobreza.

Tras ello el Consgjo de Ministros debiafijar unas propuestas generalesy a continuacion

estrategias especificas aaplicar por los Estados y la Comunidad, pais por pais, aungque cada

1% Con la significativa ausencia de lafinanciacion exterior y ladeuda externa.

137 COM (93) 518 final de 16 de noviembre de 1993 sobre lalucha contrala pobrezaen los PVD.
138 Op. cit, p. 4.

13 COM (93) 195 findl, op. cit
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uno «preservando el control de sus orientaciones de desarrollo».** Es decir, se mantuvo €
espiritu voluntarista aunque la propuesta institucionalizd mecanismos de concertacion
politica. En noviembre de 1996, con ocasion de la Cumbre Social de Copenhague, el
Consgjo aprobd una nuevaresolucion*! en la que reiterabala necesidad de integrar la
lucha contrala pobreza en la politica general de desarrollo y asumiael compromiso 20/20.
También la Comunicacion sobre microfinanciacion y reduccion de la pobreza* de 30
de septiembre de 1998 insstia en la necesidad de evitar la aplicacion de criterios
divergentes por parte de la Comunidad y los Estados miembros, asi como en la necesidad
de coordinarse para apoyar el fortalecimiento institucional que permitiese al gobierno de

cadapais gercer e papel motriz en su proceso de desarrollo.

Centrandose en aspectos més sectoriales, la Comision elabord un primer documento sobre
laLuchacontrae VIH-SIDA en € mundo en desarrollo* en enero de 1994, mediante
el cual se buscaba extraer ensefianzas de la experienciay «definir a escala comunitaria un
planteamiento coordinado de lucha contra el SIDA en |os paises en vias de desarrollo alo
largo de los préximos cinco afios».** Por ello se presentaron unos principios politicos
comunes elaborados en colaboracién con un grupo de expertos de los Estados miembros.**
El capitulo VI se centrd en los aspectos relacionados con la coherenciay la coordinacion.
En el plano politico se recomendd continuar los contactos de expertos y meorar la
representacion en los foros internacionales. En lo operativo, ademas de los intercambios
regulares de informacién en los comités regional es, se recomendaron revisiones conjuntas
y designar un responsable de coordinacion de la lucha contra € SIDA. Se preveyo
aumentar |os proyectos conjuntos 0 con objetivos comunes en estrecha colaboracién con €l
gobierno naciona y los representantes de la ONU, contemplando la posibilidad de
seleccionar algunos paises piloto. Estas pautas se plasmaron en el Reglamento 550/97,*°
en cuyo articulo 4.6. se contemplaron los objetivos de coherenciay de complementariedad
y se recomendaron medidas de coordinacion para la creacion de un sistema de
intercambio, de andlisis sstematico de informacion y de reuniones periddicas de los

representantes en € lugar de redizacion de las acciones, asi como una estrecha

140 COM (93) 518 findl, op. cit, p. 22.

141 Resol uci6n sobre Desarrollo Humano y Socia, 11913/96 (Presse 329-6).

142 COM (98) 527 final de 30 de septiembre de 1998.

143 COM (93) 479 final de 7 de enero de 1994.

144 COM (93) 479 final, p. 1. El primer programa contrael SIDA seinicié en 1987 marco del Convenio de Loméy
después se extendid a otros paises a través de unalinea de subvenciones a ONG.

145 En 1988 se condtituy6 un grupo de expertos que se redine como minimo unavez a afio.
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colaboracién con € pais beneficiario, € resto de proveedores de fondos y en particular la
ONUSIDA.

En la comunicacion de 24 de marzo de 1994 sobre la Politica de la Comunidad y los
Estados miembros en materia de cooperacién con los paises en desarrollo en €
ambito de la salud,*” la Comision destaco |as sinergias entre politicas de desarrollo e
investigacion, insistiendo en la necesidad de planteamientos globales alargo plazo basados
en principios comunes, pero adaptados a cada pais. Se sefid 0 lafaltade articulacion de la
ayuda con las politicas sanitarias nacionales debido a una concepcion asistencidistay ala
excesiva dispersion de las iniciativas, abogando por incrementar los andlisis sobre €l
impacto socia de la sanidad y la organizacion de los sistemas. Junto a principios y
objetivos de caracter sustantivo, se ofrecieron orientaciones parareforzar la concertacion y
la coordinacion entre la Comunidad y los Estados miembros como «una de las maneras
mas seguras de maximizar el impacto en la salud de las poblaciones y aumentar la eficacia
y eficienciade |as intervenciones»,**® desempefiando un papel principa en la coordinacion

de los proveedores de fondos.

En cuanto a posibles mecanismos concretos se propuso: anivel politico, la Comision debia
tener lainiciativa del seguimiento y deberia organizar reuniones regulares de expertos en
base a documentos de trabajo, conteniendo un andlisis de lasituaciony propuestas de
principiosy directrices comunes. En & aspecto operativo se propusieron medidas en varios
niveles: en el nivel de las agenciasy ministerios deberian organizarse reuniones anual es
con grupos de paises, la organizacion de | as cuales podria repartirse entre la Comunidad y
los Estados miembros. En cada pais receptor deberia asignarse un miembro responsable de
asegurar la difusion de las informaciones, organizaria reuniones, podria preparar la
realizacion de exdmenes o0 evaluaciones conjuntas y elaboraria un informe anual. A todo
ello deberia afiadirse una concertacion sistemética en los foros internacionales. Todavia no

existe un reglamento, ni una resolucion de Consgjo que aplique este ambicioso programa.

El tercer &mbito prioritario fue objeto de la comunicacion sobrela Coordinacion entrela

Comunidad y los Estados miembros de las politicas y practicas relativas a la

146 Regll. 550/97 de 24 de marzo, DOCE, nim. L 85 de 27 de marzo de 1997, basado en € articulo BOW y adaptado de
conformidad a procedimiento del 189C del TCE.

147 COM (94) 77 final. Previamente, en septiembre y diciembre de 1993, se habian realizado reuniones de expertos de los
Estados miembros'y fue respaldado por € Consejo en mayo.

8 1bid, cap. V, p. 21.
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seguridad alimentaria® de mayo de 1994. Desde una vision critica de la experiencia, la
Comision propuso una reestructuracion de la ayuda dimentaria comunitaria® para
orientarla hacia el concepto de Seguridad alimentaria, conectada con las estrategias de
desarrollo amedio y largo plazo y subrayaba |la interdependencia de dicha materia con la
politicaagricolay lacomercial, por 1o que deberian estudiarse sus efectosy fortalecer la
coordinacion interna. Respecto ala coordinacion entre la CE y los Estados, se mantuvo la
responsabilidad nacional sobre las politicas bilaterdes de desarrollo, pero alentando la
coordinacién. Mucho més cauta que la comunicacion sobre salud, limité lareunion de
expertos al intercambio de informacion y a la posibilidad de recomendar medidas de
cooperacion operativa, asi como remitir cuestiones de caracter mas politico alareunién de
directores generales de desarroll0.™' Se recomendd una coordinacion de todas las ayudas
adimentarias respecto a determinados aspectos basicos y una coordinacion de los
representantes en los paises beneficiarios para obtener mayor influencia en las
conversaciones con €l gobierno local. En este plano nacional, se contempl 6 la posibilidad
de agrupar los fondos de contrapartida de las politicas de ayuda para financiar programas
nacionales de seguridad alimentaria en el contexto de programas de gjuste estructural. En
este documento dominé la idea de aumentar la influencia de la Comunidad en las
negociaciones sobre e fortalecimiento de las capacidades |ocales para elaborar y gestionar
Sus propios estrategias de seguridad alimentaria.

El Reglamento 1292/96 de 27 de junio sobre la palitica y la gestion de la ayuda
alimentariay las acciones especificas de apoyo a la seguridad alimentaria'> fue mas
ambicioso que lacomunicacion y fundié ayuday seguridad alimentaria™ incorporandolas
como un aspecto esencial de la politica de desarrollo comunitaria y un importante
elemento en lalucha contrala pobreza. Dispuso que la gestion de las acciones en favor de
la Seguridad alimentaria debia ser coherente con |os demés instrumentos de cooperacion
delaComunidad y que los fondos de contrapartida deberian gestionarse como parte de una
politica presupuestaria Unicay de forma coherente con las politicas nacionales y con los

programas gestionados por las organizaciones internacionales. Se establecio que la

149 COM (94) 165 final de 4 de mayo de 1994.

%0 Egta supone un 20% de su presupuesto de desarrollo, proporcién mucho mayor que la media de los Estados 5% y del
CAD 5-7%, sdlo comparable ala de Estados Unidos. Como razdn se aega una cierta especializacion o division del trabajo
acausa de ladisponibilidad de productos proporcionada por la PAC, ibid, p. 8.

51 _a Comision aclaraba que no se proponia la creacion de un Comité de Seguridad Alimentaria porque no existia un
instrumento financiero particular en tal materia, ya que los reglamentos en vigor sdlo aludian alaayuda aimentaria

2 DOCE, nim. L 166/96, de 5 de mayo, basandose en & articulo 130W, procedimiento 189C.

153 Excluyendo la ayuda dimentaria de emergencia.
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Comisién coordinaria las politicas de los Estados miembros en materia de suministro de
cereales en virtud de Convenio de Ayuda Alimentaria; mediante el articulo 26 se cred un
Comité de Seguridad y Ayuda Alimentaria de composicion intergubernamental que asistira
a la Comision. Este examinara las implicaciones a largo plazo sobre la seguridad
dimentaria, efectuara € seguimiento y andisis de las politicas y examinara los
presupuestos de iniciativas conjuntas. Por iniciativa propia 0 a solicitud de un
representante podra examinar cualquier otra cuestion sobre seguridad alimentaria. Es cada
vez mas frecuente la incorporacion de dichos comités, 1o cua incrementa el carécter
intergubernamental de la gestion de las politicas de desarrollo comunitarias sin incorporar
las politicas bilaterales de los Estados. La Comision podra adoptar cualquier iniciativa Util
para garantizar la coherencia de las politicas comunitarias y la complementariedad con los

Estados, pero estos mantienen su autonomia.

En septiembre de 1994 [a Comision se ocupo de la coor dinacion entrela Comunidad y
los Estados miembr os en € ambito de los programas de educacion y formacién en los
paises en vias de desarrollo.* Siguiendo & mismo esquema, se encarecié lanecesidad de
redlizar un andlisis comun que llevase a principios y prioridades comunes, aungque se
reconocio que las politicas de los donantes estaban inspiradas en sistemas educativos
diferentes y la coordinacion no debia perseguir la uniformizacion sino la
complementariedad en base al modelo del pais receptor.™ En cuanto ala practica, se hacia
hincapié en los comités de gestidn y demés instrumentos ya mencionados en otros sectores
otorgando ala Comision laresponsabilidad de tomar |as iniciativas pertinentes de forma

apremiante, dado que en e sector no existia ninglin precedente de coordinacion.

El Consgjo aprob6 e 22 dejulio de 1997 un reglamento relativo alas ayudas a politicasy

programas demogr aficos en los paises en vias de desarrollo,**®

con el cual pretendia
regular la contribucion de la Comunidad a programa de actuacion adoptado en la
Conferenciade El Cairo de 1994. En €l se sefialaba que la asistenciaen dichamateria
complementaray reforzaralas politicas en los sectores de salud y educacion. En materiade
coordinacién, se recurria a intercambio de informacion y las reuniones dgjando a la

Comisién lainiciativa para otras medidas. Como 6rgano asesor se designaba al Comité

154 COM (94) 399 final de 26 de septiembre de 1994, seguida de una resolucion del Consejo en noviembre.

5 1bid, p. 24.

1% Regll. 1484/97, DOCE, niim. L 202 de 30 de julio de 1997, €l cual venia a completar un reglamento previo de 18 de
noviembre de 1992 sobre planificacion familiar.
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geogréfico competente en materia de desarrollo. Junto a los temas sectorides, sendos
reglamentos se ocuparon de dos politicas horizontal es cuyas acciones venian a completar
los demas instrumentos de cooperacion, en las cuales debian ser insertadas. Se trataba del
Reglamento 722/97 sobre medio ambiente en los paises en desarrollo™ y €
Reglamento 2836/98 sobre integracién de las cuestiones de género en la cooper acién
para e desarrollo.*® En ambos |os objetivos se vinculan alas Conferencias de Naciones
Unidas (Rio 1992 y Pekin 1995, respectivamente) y la coordinacion se contemplaba tanto
con relacion a los paises miembros como |os organismos internacional es, asi como con
otros donantes, aungue en todos los casos sin ir méas alla de las informaciones sistematicas

y las reuniones periédicas.

Tampoco en |os reglamentos sobre Ayuda humanitaria™ de 20 de junio de 1996 y sobre
Acciones derehabilitacion y reconstruccion a favor delos PV D™ de 22 de noviembre
se avanzO mas en materia de coordinacion a pesar de tratarse de dos materias
especia mente sensibles por tratarse de situaciones criticas y de emergencia. Menos alin se
tratd el tema en instrumentos méas especificos como el reglamento relativo a la
cooperacion Norte Sur en materia de lucha contra las drogas y la toxicomania.
Pareciera, por tanto, que el impulso coordinador centrd su esfuerzo en las propuestas sobre
los sectores prioritarios y que después decay6 para convertirse en unaclausulaformal de
escaso acance. Sin embargo, |0 més importante sera averiguar hasta qué punto se ha hecho
uso de las habilitaciones y cud ha sido su eficacia en cuanto a impacto de laayuda. Para
ello eraimprescindible poner en marchalos mecanismos de seguimiento institucionales

que permitiesen una evaluacion por parte de los 6rganos de control .'®*

Otro aspecto en el que el cambio de base legislativa tuvo consecuencias normativas fue
con relacion a la regulacion de las acciones comunitarias redlizadas a traves de otros
agentes, tanto a la cooperacion descentralizada como a la cooperacion a través de
Organizaciones No Gubernamentales, se habian redizado conforme a asignaciones
presupuestarias renovadas ano tras afo, sin respaldo juridico reglamentario. Esta situacion
andmaa se corrigio, por una parte, con € Reglamento nim. 1659/90 sobre la

cooperacion descentralizada, que contempla la cofinanciacién de agentes tales como

157 Egte tenia vigencia hasta diciembre de 1999 y ya esta en fase avanzada la propuesta de reglamento que lo sustituiré
1% Ete precedido por la COM (97) 265 final dejunioy la Resolucion del Consgjo de 20 de diciembre de 1995.

% Regl. 1257/96, DOCE, niim. L 163/96 de 2 dejulio.

160 Regl. 2258/96, DOCE, niim. L 306/96 de 28 de noviembre.

161 \/ éase | 0s gpartados siguientes.
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poderes publicos locales, agrupaciones profesionales y sindicaes, cooperativas,
ingtituciones religiosas, centros de investigacion y otro tipo de asociaciones maéas
especificos. Su finalidad es dinamizar la sociedad civil y contribuir a un desarrollo
participativo como fundamento de una economia sostenible y una organizacion

democrética.l®?

En e caso delas ONG, la existencia de mas de 40 lineas abiertas ala cofinanciacion exigia
un mayor esfuerzo de racionalizacion. En 1998 se aprobd el Reglamento nim. 1658/98
gue regulaba la linea de subvenciones genera y a continuacion se procedio a la
elaboracion de sucesivos reglamentos para lineas especificas, tales como derechos
humanos, mujer, poblaciones indigenas y 1os ya mencionados de medio ambiente, VIH-
SIDA y lucha contrala drogay latoxicomania, todas ellas abiertas no sdlo a ONG sino
también a otros agentes sociales. Por afladidura todos los reglamentos sectoriades
mencionados contemplan como posibles beneficiarios de la ayuda comunitariajunto al
gobierno, otrasinstituciones plblicasy privadas del pais receptor, incluyendo empresas'®

y asociaciones locales.

7.1.3. Revision y renovacion de la politica de cooper acion dela Comunidad Europea

El establecimiento de una politica comunitaria de cooperacion con principiosy objetivos
comunes que adoptase una estrategia global conforme a los estdndares internacionales
exigiaun gercicio de renovacion completa, mas allé de las derivaciones especificas arriba
mencionadas. El primer escollo para su verificacion erala gran fragmentacion de la gestion
comunitariay la ausencia generalizada de eval uacion desde el CAD y denunciada por parte
del Tribunal de Cuentas; por ello agunos Estados miembros impulsaron un imprescindible
proceso de evaluacion que ayudase a sentar las bases de una nueva politica méas

cohesionada

a) Laevaluacion delas politicas de cooperacion dela CE

En junio de 1995 &l Consgjo de Ministros de Desarrollo encargd a la Comision una
evaluacién global sobre la politica de cooperacion. Se constituyd un grupo de trabajo de
evaluacion formado por los jefes de |as unidades de evaluacion de los paises miembrosy la

Comisiéon encargado de ayudar a definir la metodologia y a hacer € seguimiento del

162 Ademés del programa general existen programas regional es especializados, algunos de ellos como veremos dirigidos a
lasPVD-ALA.
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proceso. Este se desarroll6 en tres etapas. en la primera se redizo un inventario del
conjunto de instrumentos y politicas durante el periodo 1986 - 1995 que se dio a conocer
en 1997. A continuacién tuvieron lugar 1os estudios de caso sobre €l terreno, realizados en
quince paises por consultores independientes, en cuatro sectores: la ayuda a los paises
ACP, e programa MED, €l prograna ALA y la Ayuda Humanitaria. Los estudios se
completaron en marzo de 1999, dando lugar alatercera fase consistente en una sintesis
general. ™ Tanto los estudios geogréficos como €l informe de sintesis reconocian las
limitaciones de los resultados, debido a varias razones: la primera, el reducido nimero de
estudios de caso que disminuye su representatividad; la segunda, la eluson de otros
instrumentos conexos como |os prestamos del BEI o los acuerdos comerciales; latercera,
la ausencia de comparacion con las politicas de otros donantes, incluidos los paises

miembros, y finalmente, las diferencias de enfoque de cada eval uacion regional .**

Otras limitaciones eran intrinsecas a propio sujeto de andlisis: la extrema heterogeneidad
de los programas comunitarios, las diferencias entre |os paises receptores o la ausencia de
un proceso de seguimiento y evaluacion sistemética previo entre otras. A pesar de ello el
informe realizd un doble examen; un primer andlisis, aplicando los criterios del CAD*®y
un segundo, con base a los principios enunciados en el TCE (Coordinacion,
complementariedad y coherencia), deteniendose posteriormente en diferentes
instrumentos. programas, proyectos en diferentes sectores, cofinanciacion de ONG,
microproyectos y cooperacion regional. Tras andizar e sstema de gestion vy
administracion, e informe concluyd con una serie de quince recomendaciones bési cas que,
con adaptaciones, pueden aplicarse atodo € programay afectan tanto ala Comision como
al Consgjoy a Parlamento. Muchas de las propuestas ya habian sido sefialadas por otros
informes previos, especiamente el informe del CAD de 1998y el estudio independiente
redizado por A. COX y J. CHAPMAN en 1999 En esta investigacion no se va a
andlizar toda la probleméatica relacionada con la coordinacion interna de la gestion
comunitaria, de la cual se ocupan detenidamente los informes mencionados, Sino
Unicamente de aguellos aspectos generades que més directamente condicionan la

coordinaciéon con las politicas de los Estados miembros y que por tanto pueden ser

183 En noviembre de 1998 el Consgjo de desarrollo aprobé una resol ucion sobre |a estrategia de la Comunidad Europea
parael desarrollo del sector privado en los paises en desarrollo.

164 Comision CE, Synthesis of EC (ACP, MED, ALA, Humanitarian) Aid Evaluation, Bruselas, 2000, pp. 62.

65 1hid, p. 6.

1% Relevancia, Eficacia, Eficiencia, Impacto y Sostenibilidad.
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relevantes para la politica de cooperacion bilateral espaiiola hacia América Latina'® Asi,
entre |as recomendaciones se pueden destacar:
El Consejo deberia formular una declaracion estratégicaintegral sobre la politica de
cooperacion para el desarrollo que sirve de base paralaformulacion de objetivosy
prioridades y facilite la coordinacion con los Estados miembros.
Diferenciacion de las politicas para adaptarlas a cada subregién y pais, adecuandolas a
sus circunstancias, pero sin perder la capacidad de intercambio de experiencias.
Elaborar planes indicativos nacionades mas comprehensivos que integren la
cooperacion para€e desarrollo y la econémica
Dar mayor prioridad al fortalecimiento institucional de los paises receptores para
incrementar su capacidad de gestion y coordinacion.
Mayor sdlectividad en la eleccion de los programas de integracion regional hacia
aquellos procesos que demuestren progresos.
Transformacion de larelacion de asociacion en una contractual con responsabilidades
reciprocas e interés mutuo que permita mayor flexibilidad.
Reorientar el papel de los comités regionales hacialaformulacion de politicasy el
seguimiento de una activa coordinacién con los Estados miembros bajo |as directrices
del Consgo.
Simplificacion y flexibilizacidn de los diversos instrumentos y su regulacion.
Descentralizacion de las decisiones a favor de las Delegaciones y las autoridades del
pais receptor.
Meoras en e sstema de gestion de la informacion que permita un seguimiento
continuo y unavision global de todas las acciones en curso.
Mejor diseminacion de la informacion necesaria para todos los actores, internos y

externos, de forma adecuada a sus necesidades.

Para findizar el documento reconocia que una de las cuestiones comunes a todas las
evaluaciones redlizadas era la dificultad de aplicar los tres principios (las 3C) de
Maeastricht y proponia dos opciones. uno, unirse alas propuestas del Banco Mundial; dos,
crear un sistema de coordinacion propio, caso por caso, bajo el liderazgo de un Estado

miembro. Dada |la escasa influencia de la UE en la actual politicadel Banco Mundial, se

167 COX, A. y J. CHAPMAN, The european Community External Cooperation Programmes, ODI, Londres, 1999, pp.
136.

188 |_a evaluacion de la cooperacion reciente entre la CE y AL se realizaen el apartado 7.2. de este capitulo y las
implicaciones parala politica de cooperacion espafiolaen € capitulo 9.
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decanta por la segunda solucion, pero bajo una mayor coordinacién a cargo de la
Comision, bajo las directrices del Consgo y con e seguimiento de los comités

regionales.'®

Tras un debate sobre los informes de evaluacion, € Consegjo de Cooperacion de mayo de
1999 adoptd unas conclusones que recogian agunas de las recomendaciones
mencionadas. La primerafue unainvitacion ala Comision para que «tras realizar consultas
lo mas amplias posible, elabore una primera propuesta de declaracion normativa general
parael primer semestre del afio 2000». Parala g ecucion de dicha declaracion se considera
gue la asignacion de fondos habré de responder a criterios objetivos de resultados y

necesidades.!’

En los paises interlocutores se asume el criterio de reciprocidad de las
responsabilidades, buscando formas de interlocucion acordes con las especificaciones
nacionales. Paramejorar las relaciones el Consgjo propone consolidar y simplificar los
mecanismos existentes, estableciendo una estructuray procedimiento paralos documentos
de estrategia sectorial y por paises. Dichos documentos y |as orientaciones el aboradas con
las misiones de |os Estados miembros en colaboracion con el Gobierno receptor serviran
de base parala coordinacién de politicas que redunde en una mayor «complementariedad
reciproca».! En esta lineaseinvitaa laComision ainvestigar «el potencial para una
futura concentracion, centrandose en una gama de actividades més estrecha» para mejorar
la repercusion de su labor. También se propone reorientar la labor de los comités de

gestion a cuestiones més estratégicas.

Parafacilitar el proceso de complementariedad, el Consejo asume la necesidad remodel ar
laorganizacion de la politica comunitaria de cooperacion. Esto incluye la descentralizacion
a favor de las ddegaciones, € establecimiento de cauces de colaboracidon entre las
diferentes Direcciones Generales, la mejora de |os sistemas de informacion y gestion, la
simplificacion y armonizacién de los procedimientos financieros, administrativosy de las
partidas presupuestarias, asi como de los reglamentos financieros. También incluye la
mejora en laaplicacion del ciclo del proyecto y la generalizacion de un grupo de soporte
de calidad en todas las direcciones generales.'”” Se subrayaba |aimportancia de mantener

la independencia de una unidad de evaluacion suficientemente dotada y de divulgar

18 No obstante, se advierte de la necesidad de una clara separacion entre |os objetivos de cooperacion y |os intereses
comerciales, Comisién CE, 2000, Synthesis ..., op. cit, p. 57.

10 Aunque advierte que se tendrén en venta las motivaciones politicas dela UE.

171 En este punto & Consgjo se remite a su resolucion sobre complementariedad y al informe sobre cooperacion operativa.
172 Ege yaexiste en laD.G. de desarrollo.
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ampliamente los informes anuales y especificos. Finamente el Consgo emplaza a la
Comisién a preparar un plan de accion de seguimiento de todas las actividades y en
concreto sobre las medidas adoptadas para poner en practica las recomendaciones
expuestas y se compromete € mismo a un seguimiento regular y a debatir sobre sus

propias responsabilidades en lamejora de los resultados.

b) Nuevas propuestas nor mativas

L as reformas propuestas siguen dos vertientes interdependientes, pero con diferente ritmo
de implantacion. El aspecto mas urgente erala mejora de la gestion que habia recibido las
criticas mas directas. Y aamediados de 1995 seinicio un primer paguete de reformas que
incluyd la creacion del Servicio Comun Relex (SCR) y del Grupo de control de calidad,
entre otros'” El objetivo del primero era reunir en una sola unidad las fases de
implementacion y evaduacion de los proyectos correspondientes a todas las unidas
geogréficas repartidas entre |la D.G. de relaciones exteriores (DGRELEX) y de Desarrollo
(DGDEV) mientras la programacion, identificacion y decision de financiacion permanecia
enlas D.G. Lafuncion del segundo, limitado ala DGDEU, consiste en verificar que las
propuestas cumplen las directrices politicas y las condiciones de calidad exigidas por la
normativa comunitaria, previamente a su presentacion para la decision del comité de
finanzas. Aunque estas modificaciones previas conllevaron mejoras en la gestion, quedaba
pendiente una reforma de mayor alcance unavez verificadas | as eval uaciones de conjunto.
Tras las recomendaciones del Consejo, la Comisién elabord una primera comunicacion
sobre laReforma dela Gestion de la Ayuda Exter na presentada en mayo de 2000.

Con este gercicio la Comision pretende adaptar la estructura de gestion a los nuevos
principios y facilitar la aplicacién de las futuras directrices politicas, la global, las
sectoriales, regionales y nacionales, orientadas hacia objetivos y resultados. Entre las
propuestas cabe destacar el fortalecimiento del SCR que ampliaria sus funciones desde la
identificacion a la implementacion'™ excepto en aquellos casos que por la particular
sensibilidad politica del tema sea dificil distinguir programacion de implementacion.

También se contemplan particul aridades paralas lineas, como la cofinanciacion con ONG,

173 Antes, en 1993, se habiaintroducido en enfoque del marco |6gico para gestionar € ciclo de proyecto y posteriormente
seinici6 un timido proceso de descentralizacion administrativaa favor de las delegaciones.

74 COMISION CE, Communication to the Comission on the Reform of the External Assistance, Bruselas, 16 de mayo de
2000, pp. 24. Esta a su vez estd basada en los principios recogidos en € Libro Blanco de Reforma de la Comision, COM
(2000) 200.

175 Con la excepcidn de los programas dirigidos a los futuros candidatos a la ampliacion, la Ayuda Humanitariao ala
ayudafinancieradelaDG, EFIN.
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lade derechos humanosy lafacilidad de reaccion rdpida. Ello supondra convertir el SCR
actual en unaoficinabajo €l control de unajunta compuesta por todos |os comisarios con
competencias en Relaciones Exteriores, de forma que estos mantengan € control
politico' e implicara crear un nuevo método de trabajo conjunto que armonice los
diferentes procedimientos geogréficos existentes. Ademas, las reformas deben ir
acompafiadas de una reorganizacion de las delegaciones del servicio externo de la
Comisién, con mayor definicion de sus responsabilidades y la atribucion de |os recursos
necesarios para cumplirlas. Para asegurar latransparenciay e control de calidad se prevé
crear un grupo de soporte ala calidad interservicio que, ademas de su funcion primera, se
encargue de identificar las buenas préacticas, diseminar |os resultados e informar alajunta

de directores generales sobre € curso de la programacion.

Las mejoras en la gestion son, sin embargo, instrumental es respecto a la reforma de mayor
alcance: la elaboracion de una declaracién normativa general parae conjunto de lapolitica
de desarrollo. En cumplimiento del mandato del Consgo de la Comisién convocd un
grupo de trabgo interdepartamental coordinado por la D.G. de Desarollo y la
participacion de la DGRELEX, Comercio, ECHO y el SCR. De este surgiéo un

documento*’’

que sirvi6 de base a unaronda de consultas externas (sociedad civil, expertos
de los paises miembros, agencias gubernamentales de cooperacion, miembros del
Parlamento europeo, ONG y el sector empresarial, etc. ...).""® De este proceso surgio la
Comunicacion de laComision a Consegjo y a Parlamento sobre |a Politica de Desarrollo

de la Comunidad Europea de mayo de 2000.1”

El documento sitliala cooperacion para el desarrollo en e conjunto de la accidn exterior de
la UE, considerdndola uno de sus tres componentes principaes junto a la politica
comercia y ladimension politicay pretende reforzar € papel de la UE en el contexto de
las actuales estrategias de desarrollo e incrementar su influencia en los organismos
internacionales y especialmente en los financierosy laOMC, lo cual requiere mayores
progresos hacia una mayor complementariedad y coordinacion con |os Estados miembros.

El principio de coherencia constituye también una demanda que se expresa en varias

176 |_as DG mantienen en todo caso la responsabilidad de la programacion.

77 The European Community’s Development Policy, 24 de febrero de 2000, pp. 33.

178 E| escaso margen de tiempo para hacer |legar |os comentarios (7 dias) fue criticado por las ONGD como «seriously
inadequate», asi como la poca atencién alas consultas con las ONG del sur en Eurostep’s Initial Response to the European

Comision’s Discussion Paper on European Community’ s Development Policy, abril de 2000, pp. 4.
17 COM (2000) 212 final de 26 de abril de 2000.
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dimensiones; en el plano internacional, como primer donante y primer socio comercial con
los PVD, laaccion exterior de la UE debe ir dirigida a asegurar que la liberalizacién del
comercio, la cooperacion financiera y la cooperacion para €l desarrollo sostenible
contribuya a una armoniosa integracion de los PVD en la economia mundial. Ademas, la
aplicacion del articulo 178 del TCE obliga a comprobar los efectos que otras politicas
tienen en los PV D, cuantificar |os efectos nocivosy cuando sean inevitables minimizar sus
consecuencias. Laaplicacion del principio es «responsabilidad de todas las instituciones,

comenzando por & Parlamento, laComisiény € Consgjo».'®

El objetivo general dela politica de cooperacion comunitaria es lareduccion de la pobreza,
entendida esta como un problema complgo que debe combatirse con instrumentos
diversos avarios niveles. Se propone un refuerzo del enfoque en tres medidas. mayor
concentracién de la ayuda en los paises mas pobres; en los paises de renta media,
incrementar |os programas dirigidas alas capas mas pobres de la poblacién y, en general,
aumentar los programas destinados a reducir la pobreza. Este enfoque debe quedar
plasmado en las «estrategias nacionales de apoyo» que la Comunidad formulara para todos
aquellos PVD con las que mantiene programas de cooperacion. Junto a este objetivo
general el documento menciona las cuatro éreas estratégicas (desarrollo sostenible,
integracion de los PVD a la economia mundia, lucha contra la pobreza, asi como,
democracia, derechos humanos, estado de derecho y prevencion de conflictos) derivados
del Tratado. A estas incorpora cinco principios rectores: efecto sobre la pobreza, apoyo al
fortalecimiento ingtitucional, igualdad de Géneros, gestion sostenible de los recursos
naturales y promover |os derechos econdmicos, sociales, politicosy culturales. Estos se
aplicarén a todos los programas, pero adecuandolos a las circunstancias regionaes y

nacionales.

En base alaexperienciapreviay alas ventajas comparativas de la Comunidad se escogen
seis campos de actuacion prioritarios en los cuales se concentrard la politica de
cooperacion comun; comercio y desarrollo; cooperacion e integracion regional; apoyo ala
reforma de | as politicas macroeconémicas ligadas ala reduccion de la pobreza; transporte;
seguridad aimentaria y desarrollo rural sostenible; asi como buen gobierno y
fortalecimiento ingtitucional. En otros campos la Comunidad sdlo actuard de forma

limitada en cofinanciacion con otros donantes, en especia, los paises miembros. La

180 COM (2000) 212 find, p. 13.
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concentracion, €l mayor enfoque sectorial y €l progresivo incremento de la ayuda
programa debe servir parareforzar la complementariedad de la politica comunitariay de
los Estados en base a las estrategias concertadas con |os paises receptores. Este enfoque
global no estarefiido con las politicas regionales que se mantendran diferenciados, pero

bajo directrices y métodos de gestién comunes.

Junto a los principios y prioridades especificas la comunidad adopta los principios de
asociacion y participacion socia preconizados por el CAD y mencionalas propuestas del
Banco Mundial™ de coordinacién como un instrumento adecuado para fomentar la
complementariedad y la division de tareas entre la comunidad donante. Paraterminar, €l
documento recoge las conclusiones previas y apunta las necesarias reformas en la gestion
ya iniciadas. Entre estas cabe destacar la redefinicion del rol de cada institucion en la
elaboracion de la nueva programacion; asi, la Comision, el Consgjo, el Parlamentoy los
comités regional es deberan concentrarse en las cuestiones estratégicas y de control politico
en lugar del actual enfoque en la aprobacion de proyectos. |gualmente los mecanismos de
control deberan simplificarse mediante una mayor descentralizacion, acompariada de un
sistema de seguimiento eficaz y sistemético. En esta linea se sefida que la Comision
elaborarainformes anuales sobre |la politica de cooperacion que someteraa Consegjoy a

Parlamento.

La edtrategia globa que surja de este documento debera ser presentada al Consglo de
Gothenburg en junio de 2001, con lo cua aun puede presentar modificaciones. En
términos generales el texto elaborado por la Comision sigue siendo poco definido, pero es
un primer intento de disefio global para una politica tan tremendamente fragmentada como
lade laComunidad que necesitara aun afos para ser reconducida a un modelo unitario. Lo
mas destacabl e quizés sea la decantacion por un modelo de complementariedad con los
Estados basado en una division de trabajo sectorial, con base en las respectivas ventajas
comparativas. Sin embargo, no exise aun un mecanismo que asegure esa
complementariedad por parte de las politicas bilaterales de |os Estados miembros en las
areas prioritarias de la Comunidad, que continla confidndose a un incremento del
intercambio de informaciones de carécter discreciona. Se esta ante e inicio de un proceso
en el que la convergencia politica sera determinante para su dinamizacion a través del

didogo politico. La politica de cooperacion de la UE queda a caballo entre los dos pilares,

181 F| Marco integral de Desarrollo y las Estrategias de Reduccion de la Pobreza.,
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el comunitario y e intergubernamental y aun falta definir con claridad los cauces de

comunicacion.
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7.2. Evolucién dela cooperacion con AmeéricaLatina

Durante todo este proceso de maduracion y reestructuracion haciael perfeccionamiento de
una politica de cooperacion para € desarrollo comunitario inserta, a su vez, en la
construccion de una vertiente politica de la Union Europea, las relaciones
eurolatinoamericanas evolucionaron positivamente en términos generales, aunque
permaneciendo en un segundo plano de la agenda internacional. La recuperacion
econdémica de AméricaLatinay su crecimiento sostenido, a pesar de las fluctuaciones del
Sistema Financiero Internacional, fueron, € principa factor de estimulo, pero no e Unico.
Los progresos en laintegracion regional latinoamericana mejoraron |las perspectivas de
cooperacion; por una parte porque proporcionan interlocutores mas solidos para la
negociacion; por otra ofrecen mayores expectativas en cuanto a la apertura de mercados
mas amplios, sin olvidar la sombra del ALCA, e proceso de integracion hemisférica

182

impulsado por Estados Unidos.™™ Iguamente, la region latinoamericana ha hecho
progresos hacia la estabilizacion de sistemas politicos democraticos. Sin llegar al
triunfalismo, se puede afirmar que existe la conviccion generalizada de la necesidad de
contar con ingtituciones democréticas y un Estado de Derecho que garantice € respeto de
los Derechos Humanos y las libertades fundamental es por parte de todos los gobiernos de
AméricalLatina. Si bien su cumplimiento efectivo genera dudas razonables en no pocos
casos, lo cierto es que, en teoria, la clausula democratica esta plenamente vigente en todas

las rel aciones de cooperacion entre Europay América L atina, sin excepcion.'®

L os dos aspectos mencionados, econdmico y politico, conducen haciala construccién de
una nueva relacion de asociacion avanzada entre las dos regiones basada en un interés
reciproco y cimentada en un didogo paritario. Sin embargo, larealidad de AméricaLatina
no puede reducirse a esta estampa complaciente. Se dan grandes diferencias en cuanto ala
situacion econdmicay socia entre |os diversos paises pero, sobre todo, existe una gran
desigualdad en el reparto de la riqueza entre las diversas capas socides y persisten
numerosos focos de pobreza y marginacidn. Estas circunstancias hacen temer sobre la

continuidad de una prosperidad cimentada en lainjusticiay resurge lainterrogacion sobre

182 \/ éasesupra, punto 7.1.1. b)

18 México, que se nego a aceptar laclausulaen el acuerdo de 1991, acab6 aceptandola en 1997. En cuanto a Cuba, la
ayuda europea se limita a ayuda humanitaria o acciones destinadas al fortalecimiento de la sociedad civil o aapoyar las
reformas econémicas.
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cudnta desigualdad soporta la democracia y viceversa'™ Es por elo que, junto al
perfeccionamiento del didogo regiona y subregiona, la Comunidad mantiene la
necesidad de instrumentos de cooperacidn clasica centrados en sectores prioritarios parala
lucha contra la pobreza y otras acciones horizontales como el medio ambiente, los
derechos humanosy las cuestiones de género. Pero, ademas, lareformadel Estado y el
apoyo alos procesos de descentralizacion democrética aparecen como una condicion sine
gua non para un desarrollo sostenible y duradero. En todos estos aspectos se manifiestala
necesidad de coordinacion y de una accion concertada entre la Comunidad y |os Estados
miembros que permita e establecimiento de un didogo globa sobre los aspectos

esenciaes de las estrategias de desarrollo.

Con este objetivo se dibujo la convocatoria de una Cumbre de Jefes de Estado y de
Gobierno entre las dos regiones en junio de 1999. Como sefidlaba MATUTES, A., no se
trataba de crear un nuevo foro negociador sobrepuesto alos ya existentes, sino que se
configuraba como un hecho politico que debia proponer «unavision politicadel modelo de
relacion» y «dar una coherencia y sentido genera a entramado de relaciones»,®
avanzando hacia un modelo asociativo, pero consecuente con las diferentes realidades
economicas, sociaesy politicas. Este objetivo estd aln |€jos de conseguirse, pero durante
la presente década se han ido madurando |as ideas centrales en esta direccion. Estas se
manifiestan, sobre todo, en los documentos generales, pero también comienzan a
entreverse en los instrumentos especificos, donde aparecen reflgadas las ideas de
partenariado, corresponsabilidad y participacion como un elemento fundamental del

proceso de desarrollo.

7.2.1. Orientacionesregionales

Como sefialamos, el documento sobre L a politica de cooperacion para €l desarrollo en
el horizonte del afio 2.000, retomaba la regionalizacion clasica de la politica de
cooperacion, proponiendo esquemati camente prioridades e instrumentos adaptarse a cada
unade ellas. Para América Latina, el documento proponiafomentar lasinversionesy el
sector privado a tiempo que un apoyo comercial y financiero alas reformas econémicas,

aungue sin olvidar alos paises mas pobres, paralos que se pedia un aumento dela AOD.

184 SegUin datos proporcionados por e BID y recogidos por IRELA, «laregion més inequitativa del globo es América
Latina, donde la expansi6n econémica de los noventa no ha reducido mayormente los indices de pobreza», p. 33, en
Américal atinay Europamés alé del 2000, Dossier nim. 65, septiembre de 1998, Madrid, p. 34.

1 MATUTES, A., «LaCumbre de Rio y las Relaciones entre la Union Europea e Iberoaméricas, p. 10, en REDC, ndm.
3, otofio invierno, 1998-1999, Madrid, pp. 7-16.

481



A escala subregiona los diferentes desafios planteados eran: en América Central, la
consolidacion del proceso de paz y € apoyo ala modernizacién econdémica; en |os paises
andinos, el apoyo a las reformas econdmicasy la cooperacién para el desarrollo activa.
Para los paises mas avanzados, se proponia una presencia mayor de los agentes
econdmicos europeos. En relacion a conjunto, se sugeria mantener los esfuerzos ya
iniciados en el terreno del medio ambiente. Estas previsiones, claramente insuficientes,'®
debian completarse con documentos mas especificos, acordes con la evolucién de los
did ogos subregional es institucionalizados desde la década anterior con América Central y

el Grupo de Rio.

a) Documentos generales
Antes que la Comision elaborase su propuesta para Ameérica Latina, e Consgjo establecio
unas lineas bésicas de accion. En mayo de 1994 aprobd una resolucién sobre Las

relaciones econémicasy comercialesentrela UE y AL’

en lacual proponia una mayor
cooperacion econdmica en el nuevo marco comercial que se iniciabacon lapuesta en
marcha de la OMC. Con caracter mas general, e 31 de octubre de 1994, e Consgjo
Europeo de la UE, bajo presidencia aemana, aprobd el Documento Basico sobre las
relaciones de la Unién Europea con América Latina y e Caribe® En éste se
reconocia de nuevo las importantes raices historico-culturales comunes, proponiendo una
colaboracién basada en |os val ores democraticos, € respecto alos derechos humanosy las
libertades fundamentales. En e terreno del didogo se citaban tres interlocutores
primordiales. e Grupo de Rio, América Central y Mercosur, pero se mostraron dispuestos
a cooperar con otras agrupaciones regionales o subregionales, asi como pais por pais.
Respecto a las relaciones econdmicas e Consgjo Europeo se proponia iniciar las
conversaciones para la negociacion de acuerdos nuevos y mas ambiciosos que reflgjasen €
potencial econdmico de sus socios!® En cambio parecia excluir la posibilidad de
protocol os financieros bilateral es, permaneciendo reticente a un compromiso contractual .
En materiade cooperacion parael desarrollo destacaban, como sectores prioritarios, la
cooperacion cultural, la educacién, la ciencia y tecnologia, € medio ambiente (en

particular bosgues tropicales), € terrorismo y trafico de drogas. También realzaba el papel

18 3610 unas escasas veinte | ineas se dedicaban en e anexo del documento citado alaregion latinoamericana.

187 D.0. — C128, 9.5.1994, p. 443, unaclararespuesta alainiciativa de Clinton de convocar la segunda Cumbre de las
Américas.

188 Este aparece integramente en Europay América L atina: Una cooperacion para la accion publicado por la Comisién
Europeae IRELA, Madrid 1995, pp. 3-8 recogiendo en gran parte las conclusiones de la «Declaracion de Sao Paul o,
fruto del didogo con & Grupo de Rio.

189 Con ello seresdltael caracter reciproco de interés comercial, eludiendo lareferenciaaunarelacion preferencial.
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de los intercambios parlamentarios y hacia un llamamiento alas ONG y, en general, ala

sociedad civil de ambas regiones para que incrementasen sus intercambios.

En octubre, la Comision presento la comunicacion Union Europea— Ameérica Latina.
Actualidad y perspectivas del fortalecimiento de la asociacion 1996-2000 en la cual
América Latina aparecia como una «zona econdémicamente emergente» en pleno
crecimiento, si bien atendiendo |a gran heterogeneidad del subcontinente, se proponian
enfoques diferenciados. Se planteaba la necesidad de una asociacion a nivel politico,
economico y comercid; en € ambito politico proyectaba profundizar los didogos
existentes continuando con |os temas de mantenimiento de la paz regional, |0s procesos de
democratizacion y la promocién de los derechos humanos, pero afiadia nuevos temas. El
primer lugar planteaba las incognitas sobre los progresos en la relacién con Estados
Unidosy en particular e TLC y también mencionaba laintegracion de Chiley México en
el APEC™ y de México en laOCDE. A €llos afiadia la proteccién del medio ambiente
como un sector de creciente importancia. En el terreno comercial destacaba €l apoyo ala
integracion regiona que «constituye la respuesta comunitaria ala opcion latinoamericana
del regionalismo abierto», remarcando la ventga comparativa de la UE, dada su
experiencia. En esta misma linea se encuadraban |os acuerdos de liberalizacion comercial

192

y € apoyo a sector privado.

El &mbito de la cooperacion para el desarrollo continuaba considerado como un elemento
esencial, el cual, dados los condicionantes presupuestarios, deberia centrarse en los g/ es
prioritarios propuestos en el TUE. Asi, aparecian tres temas prioritarios: en primer lugar €
apoyo ala consolidacion de |os procesos democréticos, incluyendo lareformadel Estadoy
la descentralizacion asi como laformulacion de politicas publicas sectoriales. En segundo
lugar, aparecialalucha contrala pobreza como uno de los principal es retos de unaregion
que contaba con un 46% de la poblacion viviendo por debajo del limite de la pobreza® y
para ello se proponia establecer programas especificos en aplicacion de las propuestas
aprobadas en la Cumbre Social de Copenhague de 1995. Entre |os sectores prioritarios se

encontraba también e apoyo alas reformas econdmicas y lamejora de la competitividad,

1% COM (95) 495 final, de 23 de octubre de 1995. Fue aprobado posteriormente en el Consejo Europeo de Madrid en
diciembre de 1995. Antes habia presentado comuni caciones sobre MERCOSUR, Méxicoy Chile, véaseinfra

191 A sociacion de Cooperacion Econdmica Asia Pacifico.

192 En todas estas propuestas se proyecta la sombra de | a creciente influencia econdmica de los Estados Unidos en laregion
en detrimento de la participacion europea.

193 |_a Comision citabalos datos del informe dela CEPAL de 1990.
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con atencion al sector privado y la promocién de la cooperacion econdmica en interés
mutuo en materia industria, cientifica, tecnolégica y de la informacion, incluyendo el
fomento de las inversiones y la vinculacion de la universdad con los centros de
produccion. A estos temas se unian otros tres gjes transversales aincorporar en cada uno
de los sectores. € primero era el apoyo alaintegracion regional, e segundo eralamejora
de laeducacion y laformacion en todos los niveles educativosy €l tercero, la denominada
gestion de lasinterdependencias, que incluia medio ambiente, energia, luchacontra la

drogay otros, como las politicas demogréficas o € transporte.

Para aplicar estas prioridades, la Comision sefialaba laimportancia de elaborar estrategias
por paisesy sectores adaptandolas sistematicamente alos cambios en larealidad. Ademéas
proponia la creacion de programas horizontal es plurianual es paratoda América L atina, 1o
cual, en su opinion, aumentaria la visibilidad de las acciones al tiempo que permitiria
incluir una dimension sur-sur mediante la cofinanciacion con paises de rentamedia. La
novedad méas destacable del documento erala atencion a lamejora de los métodos de
gestion, destacando la necesidad de la participacion activa de los beneficiarios, pero
también la blsgueda de una complementariedad y la cofinanciacion con los paises
receptores, |os paises miembros y otros donantes, con especid referenciaa BID. Paraéllo,
ademéas de participar en los foros de coordinacion ya existentes, advertia la necesaria
coordinacién de las politicas bilaterales de | os Estados miembros de la UE, en especial en
torno alos gjes prioritarios definidos, pero no mencionaba |los mecanismos adecuados, al
margen del intercambio de informacién. Otro de |os aspectos relacionados con la gestion
era la necesdad de movilizar todos los actores publicos y privados mediante un
fortalecimiento de los programas de cooperacion descentralizada. En €l terreno financiero,
congtataba que € conjunto de la CE y los Estados constituian € primer donante alaregion
y que se habia producido un incremento sustancial durante los afios ochentay noventa.
Como continuaciéon, se convenia pasar de los 925 MECUS degtinados a la linea de
cooperacion técnica durante el periodo 1990-1994 a 1343 MECUS para € periodo
1995-1999, a lo cua debian unirse las asignaciones procedentes de las acciones
horizontales y los prestamos del BEI. Por tanto, no se contemplaba la posbilidad de
protocol os financieros especificos vinculados a l os acuerdos.

El Consgo europeo de Madrid, en diciembre de 1995 adopto la propuesta sobre las

orientaciones generales entre la UE y América Latina, haciendo una vinculacion explicita



entre desarrollo econémico y progreso social como elementos esencial es de |a estabilidad
en laregién. Con més de un afio de retraso, el Parlamento Europeo™®* concluy6 que «las
propuestas de la Comision eran imprecisas y escasamente innovadores» y pedia la
elaboracion de proposiciones maés concretas. Su andlisis era especialmente critico en lo
referente al didogo politico, considerando que no se habian tenido en cuenta las
potencialidades de aplicacion de las disposiciones de la PESC en las relaciones con
AméricaLatina. Asi, abogaba por lainclusion de los temas de seguridad internacional y
defensa que ya estaban abordados en los didogos regionaes e incluso propugnaba la
celebracion de acuerdos en lamateria. Otros reproches se dirigian ala escasez de recursos
y especidmente la ausencia de protocolos financieros. Sin embargo apoyaba las
prioridades y las propuestas para mejorar la gestion demandando una mayor atencion ala
evaluacion e incluiala necesidad de elaborar informes anual es sobre |os progresos en los

diferentes ambitos de la cooperacion interregional.

En marzo de 1999, la Comisién presentd una nueva comunicacion que venia a sustituir ala
anterior y que denomind Una nueva Asociaciéon Unién Europea/ América Latina en
los albores del siglo XX 1.1 Con la Cumbre de Jefes de Estado y Gobierno en e horizonte
cercano, las propuestas de la Comisién se caracterizaron por su afan continuista; asi, se
mantuvo la necesidad de profundizar en la estructura subregional de las relaciones, lo cual
permitia adecuar losinstrumentosy los enfoques alarealidad diferenciada de laregion. Al
tiempo, un enfoque global debera actuar de complemento a las politicas particularesy se
concentrara en los sectores prioritarios, |os cuales permanecen inalterados. El documento
mantiene la estructura tripartita entre el didlogo politico, la cooperacién econdmica y

comercial y lacooperacion parael desarrollo.

En el aspecto politico abogaba por una asociacién estratégica que permitiria aumentar la
influencia de ambas regiones mediante una accién concertada en los foros y organismos
multilaterales. Al efecto, sefidla como ambitos prioritarios: lareforma de Naciones Unidas,
lalegislacion en materia de control de armamentos, el control de flujos migratorios, los
tréficosilicitos (drogas, armas, blanqueo de dinero) y € terrorismo, asi como la promocién
de los derechos humanos, la democracia, €l desarrollo sostenible, la estabilidad financiera

y la equidad socia». La Comisidon se decantdé por mantener e didogo en € nivel

194 Resolucién de 16 de enero de 1997, DOCE, niim. C3386, de 3 de febrero de 1997.
1% COM (1999) 105 final, Bruselas, 9 de marzo de 1999. El titulo recoge implicitamente una referenciaa documento
estratégico del CAD, véaseinfra, cap. 3.
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subregional existentey dejo en laincdgnitala repeticion de una reunion regional al mas
alto nivel. En cambio contempl6 la poshbilidad de reuniones especificas de caracter
sectorid, temético o técnico que actuarian con estricto respeto al principio de
subsidiariedad. Como aspecto novedoso se subrayd la posible incorporacion de la sociedad

civil en d didogo interregional.

En & dmbito de la cooperacion econdmica se establecid como objetivo basico lainsercién
amoniosa de los paises en e sistema econdmico mundid y la contribucion a
fortalecimiento del sistema multilateral de comercio. Se hizo una clara divison entre
México, MERCOSUR y Chile, con los cuales se proyecta continuar un proceso de
liberalizacion reciproca, y los demas, que se continuardn beneficiando del SPG en la
medida necesaria, pero permanentemente sometido arevision, en atencion alaevolucion

de los mercados.

En referencia a la cooperacion para e desarrollo, se reconoce que las previsiones
financieras, en aplicacion de la Agenda 2000, auguran una estabilizacion de los flujos. El
objetivo esencial pasd aser e aumento de laeficaciay € impacto mediante la aplicacion
de criterios de gestion transparentes. Los principios fundamentales recogen las nuevas
orientacionesy son:

Concentracion de los recursos en |os paises menos avanzados.

Programacion por pais concentrada en un nimero de sectores limitados y concertados

con € pais receptor.

Establecimiento de un convenio marco de intervencion y orientaciones plurianuales

con dotacién financieraindicativa.

Concertacion con otros donantes sobre la base de una division de tareas.

Evauacion a priori, durantey a posteriori, atendiendo no solo alos resultados, sino

también al impacto y su sostenibilidad.
Al final del documento la Comision afirmaba que las relaciones entre la UE y América
Latina se hdlan en una tercera etapa; tras una primera, centrada en la cooperacion al
desarrollo, vino una segunda, hacia una asociacion econdmica, que culminaba en la actual
etapa basada en el enfoque regiona y e respeto a los derechos humanos y la

196

democracia.”™ Del conjunto del texto se desprende |atendencia ala marginacion de la

1% Esta secuencia contrasta, sin embargo, con la creciente atencidn que despiertan las cuestiones econdmicas, mientras la
clausula democrética quedd plenamente consolidada a comienzos de la década de los noventa.
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cooperacion para el desarrollo hacialos paises y sectores sociales més desfavorecidos. La
cooperacion clasica serviria de complemento a un mecanismo asociativo en e que
dominarian las relaciones econdmicas en mutuo interésy en e que, timidamente, asoma €l
didlogo politico como mecanismo paraincrementar la influencia de ambas regionesen la

Comunidad Internacional en un contexto de globalizacion.

b) Dialogo subregional

Al devenir de los afios el didlogo con el Grupo de Rio se ha consolidado como el foro
politico principal delarelacion interregional. Este se completa con diversos did ogos més
reducidos entre |os cuales destaca el tradiciona de San José, con Centroamérica, a cua se
unieron a unir didogos con los otros dos grandes grupos de integracion regiona
latinoamericanos, MERCOSUR y la Comunidad Andina,**” asi, como con otros actores
individuales como México y Chile. El didlogo con el Grupo de Rio es de contenido
eminentemente politico y en gran medida esta fundamentado en la «comin adhesion ala
democraciay |los derechos humanos».**® La relacion trasciende latemética biregiona y se
extiende alaagendainternacional globa. Asi han adquirido creciente atencion los aspectos
relacionados con la Seguridad Global y la gestion de las interdependencias. A |os temas
tradicionales como el comercio, la inversion, € respeto a los derechos humanos o la
integracion regional se han sumado la prevencion de conflictos y e fomento de la
confianzainternacional, lareforma de Naciones Unidas, lalucha contrael narcotraficoy la
proteccion del medio ambiente. En todas las declaraciones conjuntas se ha hecho
referencia a la importancia central de la ONU y a la accion concertada de Europa y
América Latina, especialmente en el temade la reforma® Al tiempo, ambas regiones
concuerdan en adquirir mayor responsabilidad y participacion en las medidas

internacionales parala gestion de conflictos”®

L as caracteristicas basicas del didogo quedaron formalizadas mediante la Declaracion de
Sao Paulo durante la cuarta conferencia institucionalizada celebrada en abril de 1994, que
[lamaba a una profundizacion de la relacion de asociacion politica. Junto a otros objetivos

especificos, € proposito general del didogo es fortalecer la presencia internacional de

7 Mediante & Actade Trujillo de marzo de 1996 los cinco paises del Grupo Andino decidieron constituir la Comunidad
Andina paradar un nuevo impulso a proceso de integracion.

18 |RELA, p. 27, en LaUnién Europeay & Grupo de Rio: |aagenda biregional, DB-6 RIO/97, Madrid, 1997.

19 |RELA, p. 11, LaUnidn Europeay el Grupo de Rio: la agenda biregional, 1990-95, DB — GRIO/96, Madrid, 1996, p.
170.

20| hid. p. 87, destacando |a participacion protagonista de responsables latinoamericanos en laONUSAC.
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ambas regiones. Uno de los medios es la concertacion de sus posturas ante 1os principales
foros internacionales, como las consultas previas alas sesiones de la Asamblea General de
la ONU que fueron precisamente el origen del didogo. En estamismalineaseinicié un
didlogo sectorial en materia de Seguridad Internacional desde 1995 centrado en dos
sectores, la reduccién de armamento y las operaciones de paz. Otro didogo sectoria
surgido en el Grupo de Rio, pero extendido posteriormente atoda América Latinay el
Caribe es el referente alalucha contra el narcotrafico que seinicié en 1998y ha dado

lugar alos primeros acuerdos de cooperaci on.*

Al no ser un foro de negociacion, |as cuestiones econdmicas se abordan Unicamente con
carécter general, mientras que los acuerdos concretos se fraguan mediante el didlogo con
cada unade |as contrapartes de los acuerdos suscritos bilateral mente o con las asociaciones
regionales. Uno de los aspectos centrales del didlogo es, como no podia ser menos, la
integracion regional, incluyendo la definicion recogida en e documento de asociacion
1996-2000. En las cuestiones comercides y las relacionadas con la organizacion
econémicainternacional, aunque existe un consenso sobre |os beneficios mutuos de una
mas estrecha cooperacion,® | os i ntereses especificos contrapuestos y la propia dinamica
de los procesos internos constituyen los principal es obstécul os. Por ello € desarrollo dela
alianza se vincula a un analisis del fendmeno econodmico global que incluyalas nuevas
tendencias como laimportancia creciente del factor medio ambiental, € protagonismo de
los actores no estatales publicos y privados, laeducacion y laformacion o el acceso alas
nuevas tecnologias. Se perfila una creciente atencion por |as condiciones socioecondmicas
y € refuerzo de la participacidn social como requisitos parala sostenibilidad alargo plazo,
tanto de la prosperidad econdmica como de los regimenes democrédticos® La
incorporacion del sector privado, especialmente el empresarial, pero también otros agentes
socides, es uno de los aspectos mas frecuentemente destacados, sin embargo cuesta
encontrar 1os mecanismos apropiados. La CE cuenta con diversos programas de

cooperacion descentralizada que fomentan la participacion socia, pero losintentos por

201 Celebrados anualmente: 1995 en Puntadel Este, Uruguay; 1996 en Quito, Ecuador; 1997 en Santa Cruz de la Sierra,
Bolivia

22 |_aUE hafirmado acuerdos para e control del uso de precursores con la Comunidad Andina, Méxicoy Chile.

23 |RELA, América Latinay Europamas alladel 2000, op. cit., p. 25, «La alianza debe aportar un beneficio mutuo a
ambas regiones en sus esfuerzos por aumentar su presencia en la escena internacional y ayudarlas a gestionar més
eficazmente lamundializacin».

24 |RELA, LaUE y € Grupo de Rio: laAgendabiregional, 1997, op. cit, p. 27.
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incorporar alos actores sociales en € didogo politico sisteméticamente tropiezan con las

reticencias de algunos paises, especialmente | atinoamericanos.

Todas estas cuestiones tienen su traslacion alos didlogos particulares, incluido e precursor
de todos, el didlogo de San José. Pasado ya el momento algido delacrisis politicaen
América Central, [leg6é el momento de redefinir |os objetivos y mecanismos del didlogo
con e Sistema de Integracion Centroamericana (SICA) para adaptarlo a las nuevas
necesidades.”® Asi, en lareuniéon San José XI1 celebrada en marzo 1996 se aprobd la
Declaracion de Florencia que establecia los nuevos términos del didogo renovado. Se
definieron tres objetivos fundamentales. la consolidacién del Estado de Derecho, la
estabilizacion social que implica unareduccion de las desigualdades y lainsercidn de la
region en la economia mundial. Estos propdsitos sereflgjan en la reorientacion de las
prioridades de cooperacion con laregion que pasaban a ser: €l apoyo ala modernizacion
del Estado, incluida la promocion de los derechos humanos, el apoyo a las politicas
socides y € refuerzo a la integracion regional, asi como las acciones destinadas a
diversificar las exportacionesy facilitar €l papel de los operadores privados. Laevolucion
de los contenidos se aparej6 alareforma de los mecanismos, adaptandolos al creciente
peso de |os aspectos econdmicos sobre |os politicos. Las reuniones plenarias se espaciaron
a una periodicidad bianua, aungque en el afo intermedio se reunirdn la Troica y los
ministros centroamericanos. Se mantuvieron las reuniones con motivo de la Asamblea
General de Naciones Unidas, pero ademés se refuerza el papel de la comision mixta del
acuerdo de cooperacion encargada de hacer € seguimiento, dotéandola de una subcomision
de cooperacion que se reunira cada nueve meses. A su vez, un foro internacional del

comercio servirapara debatir sobre lamejora de los intercambios.

Por dltimo, la declaracion contenia la voluntad de mejorar 1os métodos, en particular:
mediante la generalizacion de la programacién plurianual y alargo plazo unadistribucion
indicativa de los recursos y con la reorientacion de los proyectos insertéandolos en las
politicas sectoriales de |os paises beneficiarios gracias a compromisos durabl es a canzados
através del didogo con los beneficiarios y todo ello acompafiado de unaidentificacion y

evaluacion rigurosay transparente de todas las acciones. Dada la «marcada asimetria» del

25 A5 quedd manifiesto en la reciente Cumbre eurol atinoamericana en Rio, donde quedo descartada la presenciade las
ONG.

26 COM (95) 600 final, de 29 de noviembre de 1995, relativa ala renovacion del didlogo de San José entre la Unién
Europeay Centroamérica, pp. 18. Asi lo decidieron los Ministros asistentes alareunion de San José X| en Panamaen
febrero de 1995.
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comercio biregional entrelaUE y & SICA?, éste continuara beneficiandose ampliamente
del SPG, aunque es previsble que una progresiva liberdizacion de los intercambios
internacionalesira minando en € futuro las ventajas comparativas obligandoles a competir
con economias mas modernas. Por ello una de las prioridades es la promocién de la
inversién privada directa europea que contribuya a dinamizar la produccién y a las
transferencias de tecnologia. Para atraerla se proponen mejoras legaes y en las
infraestructuras, asi como una dinamizacion del proceso de integracion que ofrezca

mayores economias de escala.

L os desastres causados por € huracan Mitch, particularmente en |os dos paises més pobres
de laregion, Hondurasy Nicaragua, motivaron una movilizacion inmediata que se plasmo
en larépida elaboracién de un plan de reconstruccion que present6 la Comisién en abril de
1999 tras | os trabgj os de la gira de una comision de expertos en identificacion con base a
los paises afectados. Dicho plan se present6 posteriormente en lareunion de San Jose XV
y en lareunion de donantes de Estocolmo.?® Tras latragedia, el ECOFIN, ainstancias del
Parlamento y los comisarios MARIN y BONINO,* se aprobé impulsar ante e Club de
Paris una moratoria del servicio de la deuda externa bilateral de tres afios a Honduras 'y
Nicaraguay la creacion de un fondo de 200 millones de Euros para cubrir €l servicio dela

deuda multilateral .

Enjunio de 1996 la UE y la Comunidad Andina firmaron una declaracion conjunta parala
institucionalizacion del dialogo politico. Desde entonces, éste se ha centrado en el apoyo a
laintegracion regional y lalucha contra el narcotrafico. Recientemente seiniciaron nuevos
didogos politicos con MERCOSUR, México y Chile vinculados al ultimo modelo de
acuerdo ideado por la UE para encauzar su relacion con los paises de mayor desarrollo
econdmico de laregion.?® Una de | as diferencias entre estos acuerdos que la doctrina ha

dado en llamar la cuarta generacion y los anteriores, aun en vigor con América Central y €

27 |RELA, Las relaciones econdmicas Unidn Europea— América Central, INF-99/7-SIC, Madrid, 1999, pp. 9. LaUE
adquirio el 17,5% de las exportaciones del SICA (2400mill de ddlares) y aportd 7" 8% de sus importaciones (2.900
millones), p. 3.

208 F| grupo consultivo paralareconstruccion y transformacion de América Central convocd una reunion por el gobierno
sueco los dias 25 — 28 de mayo de 1999 en Estocolmo donde | os paises damnificados presentaron sus propuestasy 1os
donantes comprometieron sus contribuciones. Véase punto 9.3.2.

2% Una delegacion del parlamento y los citados comisarios se reunieron e 4 de noviembre de 1998 con |os embajadores
centroamericanos y lanzaron la propuesta de una condonacion a los paises més afectados, IRELA, América Central
después del Huracan: costes, consecuencias'y cooperacion, INF-99/2-CAM, 27 de enero de 1999, p. 11.

210 Firmados en 1995, 1996 y 1997 respectivamente, véase punto 7.2. a).

490



Pacto Andino, es justamente la vertiente politica®* El objetivo final del didlogo esllegar a
una asociacion de caracter politico y econdmico paralo cual se proponen una concertacion
en los temas de interés mutuo y una coordinacién de sus posturas en los foros
multilaterales. El didlogo se desarrollaraen varios niveles. presidencial, ministerial o a
través de atos funcionarios para las cuestiones mas especificos. Las modalidades concretas
deberan ser definidas a posteriori por |as partes contratantes y se haran en lo posible al
margen de los otros didl ogos politicos establecidos, aunque no se descarta la celebracion

conjunta con otros interlocutores de laregion.

El empefio europeo por vincular €l avance de la liberalizacion comercia con la
concertacion politica abunda en su voluntad de contrarrestar el indudable poder de
atraccion econdmica que supone Estados Unidos ofreciendo un acuerdo global 22 pero la
circunscripcién de estetipo de conveniosa los paises de renta mediaindica cual es el
interés primordia de la relacion. Todavia es pronto para saber hasta donde llegara la
vertiente politicadd didogo aunque indudablemente el corto plazo estara dominado por la
negociacion comercial. Esta preponderancia de |as cuestiones econdmicas también quedd
manifiesta durante la celebracion de la Primera Cumbre de jefes de Estado y de Gobiernos
de AL, laUEYy € Caribe celebrada en Rio de Janeiro entre el 28y el 29 de junio de 1999.
Convocada por unainiciativa conjunta entre Espafiay Franciala Cumbre se planted mas
como un evento politico que econdmico y comercial. Laidea era plantear una reflexion
conjunta sobre e modelo de organizacion del poder de decisén en e actual orden
internacional que hiciese posible una concertacién biregiona en temas de interés comun
capaz de contrapesar e dominio hegemonico estadounidense en |os foros internacional es.
Sin embargo, € centro de atencion principal fue e de la liberalizacion comercid: en
primer lugar, € inicio de negociaciones para el establecimiento de una zona de libre
comercio con MERCOSUR y Chile?™ e segundo, estrechamente ligado, fue el del

proteccionismo agricola.

211 Todos estos acuerdos contienen una declaracion conjunta anexa sobre el didogo politico que forma parte integrante del
tratado.

22 DE LA ROCHA VAZQUEZ, M., p. 76, «Las relaciones entre México y la Unién Europea ante la perspectiva de una
liberalizacion comercid hilateral», REDC nim. 3, 1998, pp. 65-83.

213 En ambos casos Francia aparecio como e principal obstaculo, debido a su defensa de los privilegios parala produccion
agricolainterna, lo cua oscurecio d brillo de su papel de patrocinador politico.

214 por primera vez los paises del Caribe, miembros del Acuerdo de Lomé, quedaron asociados a didogo entre Europay
AméricalLatina
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Las gestiones de las cancillerias més implicadas lograron salvar la cumbre gracias ala
firmade unadeclaracion y un plan de accion. La declaracion reiteraba la adhesion de todos
los participantes a los principios democréticos y a respeto alos derechos humanosy las
libertades fundamentales y expresabala voluntad de avanzar haciala consolidacion de una
asociacion estratégica de caracter politico econémico cultural y social. Se cred un grupo
biregiona que, en € nivel de autoridades superiores, serd e encargado de hacer el
seguimiento del plan de accion. Este establece un gran niimero de prioridades alo largo de
54 puntos que engloban todos |os aspectos de la rel acién; comienzan por el campo politico
en donde se destaca la cooperacion parala promocion de los derechos humanos, tanto en
los organi smos internacionales como en sus respectivos territorios, con especia referencia
alasituacion de lamujer y laeliminacion del racismo. El segundo aspecto politico esla
modernizacion del Estado y lareformade los sistemasjudicialesy fiscales atendiendo ala
mayor cooperacion entre el sector publico y la sociedad civil. El tercer foco de atencion es
la seguridad internacional donde se saludan |os actuales progresos en materia de medidas
de seguridad y desarme y sellama a la cooperacién para fortalecer la estructura legal
internacional, especialmente en materia de tréficos ilegales de drogas y armas, corrupcion
y terrorismo. Ya en e campo medioambiental se invita a colaborar para un desarrollo
sostenible mediante un aprovechamiento racional de recursos respetando la convencion
sobre el cambio climatico. Como temas mas especificos mencionan la administracion de

ecosistemas aridos y la prevencion de desastres.

L a seccién econdémica, ademas del tema comercial aborda la necesidad de colaborar para
la estabilizacion del sistema financiero, tanto en el nivel internacional como el nacional.
Otro aspecto ligado es el fomento y proteccion de lasinversiones dentro del cua se haraun
[lamamiento al incremento de las operacionesdel BEI, pero sobre todo el apoyo alas
Pymesy laformacion en materia empresarial. También se mencionala proteccion de la
propiedad intelectual y ladel consumidor. Por dltimo, como sectores especificos parala
cooperacion se mencionan el turismo, laenergia alternativay lainfraestructura. La seccion
socio cultural aborda fundamentalmente la cooperacion educativa en todos los niveles e
incluye la promocion de las identidades culturales, incluyendo las minoritarias. Al efecto
se planea la creacion de un forum cultural UE-ALC. En el terreno de las nuevas
tecnologias se fomentara el trabajo del actual grupo de trabajo UE-AL sobre cooperacion
cientifica y tecnologica y se promoveran iniciativas en e campo de la sociedad de la

informacion.
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Como colofon se invita a fortadecimiento de la integracion regiona mediante la
colaboracién y el intercambio de experiencias, poniendo el acento en el desarrollo de las
politicas comunes™ y se incorpora € principio de la complementariedad y € de
subsidariedad como medios para asegurar € uso de los recursos disponibles. Setrata de un
plan muy amplio, sin objetivos concretos cuya finaidad es tratar de cohesionar la
amalgama de relaciones existentes bajo un paraguas comun que refuerze la visibilidad
politica del conjunto. Tras la retorica triunfalista quedaban subyacentes los temas
controvertidos. Lavastedad del plan de accion contrasta con la parquedad del comunicado
conjunto de MERCOSUR-Chile-UE surgido del encuentro de Jefes de Estado durante la
Cumbre del que se esperaba unafechalimite para el establecimiento de una zonade libre
comercio y se quedd en e anuncio de lafecha deinicio de negociaciones. Se produjeron

numMerosos contactos bilaterales entre los altos mandatarios de ambos lados del Atlantico
en las cuales también se trataron temas particulares. En el caso de Esparia sus objetivos
eran dos. en primer lugar conseguir ser elegida como sede para la segunda cumbre
eurolatinoamericana a celebrar durante la presidencia espafiola en e primer semestre del

ano 2002, lo cua consiguio. El segundo propdsito era evitar € boicot de Chiley Argentina

alaCumbre | beroamericana en la Habana por € caso Pinochet, que no se pudo impedir.*°

7.2.2. Renovacion de los instrumentos de cooper acion econémica

Como venimos repitiendo la politica de cooperacién de la Comunidad sigue la tendencia
internacional a englobar aspectos politicos, econdmicosy sociales por |0 que cada vez
resulta més dificil diferenciar los unos de los otros. La cooperacién es cadavez més plurd
y alavez mas heterogénea, como lo es el mundo en desarrollo. Por ello ala cooperacion
para € desarrollo clasica se han ido incorporando instrumentos més cercanos a la
cooperacién econdmicay comercial. En los ultimos afios no se han producido cambios
importantes en la cooperacion preexistente entre la CE y América Latina: se ha continuado
en su diferenciacion y selectividad en funcion del pais o el destinatario de laaccion. Al
tiempo, los instrumentos se han adecuado a los nuevos principiosy orientaciones de la
nueva politica de cooperacion comunitaria en general y de las relaciones con América

Latinaen particular. Las futuras transformaciones deberan derivar de la nueva estrategia

215 Con ello se resaltaba la especificidad del modelo de integracion econdmica europea frente al patrocinado por Estados
Unidos que excluye € traspaso de competencias o la gestion comdn.
218 \/éaseinfra, capitulo 5, punto 5.3.3.
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globa mas integradora, cuya primera expresion es la elaboracion de las estrategias
nacionales de apoyo para cada pais.

a) Nuevos acuer dos de cooperacion

En la actualidad encontramos dos tipos de acuerdos de cooperacién entre la Comunidad y
los paises de Améica Latina; con los dos grupos de integracion regional de mayor
tradicion, pero con menor dinamismo econdémico, subsisten los acuerdos de tercera
generacion. Ambos cuentan con un tratamiento privilegiado en el seno del SPG y son los
principales receptores de ayuda de la region. Ademas, los dos grupos participan en un
dialogo politico institucionalizado con la UE, aunque acordado al margen del acuerdo. En
el caso dela Comunidad andina el acuerdo esta concluido entre la Comunidad, el acuerdo

de Cartagenay sus paises miembros,*’

con Centroamérica las partes son la CEE y cada
uno de los paises centroamericanos miembros de la SICA.?*® En ninguno de los casos
participan los paises miembros de la UE como partes, yaque setrata de acuerdos de
cooperacion totalmente subsumibles en € titulo XVII del TUE. A pesar de seguir €l
model o utilizado a comienzos de la década son acuerdos que han entrado en vigor solo
recientemente debido fundamental mente a razones de politica interna que ha retrasado su

entrada en vigor™®

y por tanto todaviatienen margen para su desarrollo através de la
clausula evolutiva que permite aumentar los niveles de cooperacion y completarlo

mediante acuerdos especificos.

Como ya adelantamos, la tltima novedad son los acuerdos de cuarta generacion que han
sido concluidos con MERCOSUR, Chiley México.” Estos acuerdos estén contraidos no
sblo por la Comunidad sino también por |os Estados miembros y por tanto son acuerdos
mixtos. Ya mencionamos que estos acuerdos incorporaban como parte integrante el

221

didogo politico,“" pero habia otra razdén determinante pararecurrir alatécnica del acuerdo

mixto. El objetivo de estos acuerdos es la preparacion de una asociacion de caracter

217 Bolivia, Colombia, Ecuador, Per(ly Venezuda

218 E| SICA propiamente no es parte sino |as Republicas de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaraguay
Panama.

219 E| convenio con & Acuerdo de Cartagena se publico en e DOCE L127/11 de 29 de abril de 1998 y & de Centroamérica
en el DOCE L63/39 de 12 de marzo de 1999.

20 MERCOSUR en 1995, Chile en 1996, DOCE 42/46 de 16 de febrero de 1999 y México firmé el 8 de diciembre de
1997, aun sin publicar por faltade ratificacion.

2! Como sefidla FLAESCH-MOUGIN, C., p. 161, en «L’articulation des compétences entre I’ Union européenne et ces
Etats menbres al’ egard de I’ Amerique latine: la question de lamixité des nouveaux accrds-cadre de coopération», pp.
153-177 en FLAESCH-MOUGIN, C.y J. LEBULLENGER, 1999, € didogo en estos acuerdos no se trata de un proceso
paralelo sino que forma parte del acuerdo a pesar de desarrollarse en un anexo en el cual lasreferencias ala CE se
sustituyen por laUE, apesar de que esta carece de personalidad juridica.
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politico y econdmico, una de cuyas componentes fundamentales es la liberaizacion
progresivay reciproca de |os intercambios hasta constituir una zona de libre comercio de
acuerdo con las normas dela OMC. En la liberalizacion se incluye tanto |os aspectos
puramente comerciales, en los que la comunidad tiene competencia exclusiva, como los
servicios y los derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio que
contintian siendo competencia de los Estados.”? Esta dualidad se ha puesto de manifiesto
en e caso de México, pues para evitar los retrasos en la puesta en marcha de las
disposiciones comerciales debido al largo proceso de ratificacion que exigia el acuerdo
global, se decidio suscribir un acuerdo interino sobre comercio y cuestiones relacionadas
con e comercio entre la CEE y México mediante el cual entrarian en vigor agudlas
disposiciones comercidles de competencia comunitaria®® Este permitia una répida
negociacion paralareduccion de aranceles através del Consegjo conjunto cuyos resultados
se confirmaron en el marco de la Cumbre del Consejo Europeo celebrado en Lisboa en
marzo de 2000.%*

Aungue el aspecto comercia es el dominante, en estos acuerdos se incluye una amplia
referencia a la cooperacion en general que se extiende a un gran nimero de ambitos,
incluidos los aspectos sociales (empleo y lucha contrala pobreza) y culturales, ademés la
clausula evolutiva permite su posterior ampliacion. Otro aspecto a destacar eslareferencia
al fomento de la cooperacion triangular para desarrollar programas conjuntos con terceros
paises en ambitos de interés comin. Aqui se manifiesta también la condicién de paises de
renta media que queda patente en €l principio de reciprocidad presente alo largo de estos
acuerdos. En el plano institucional, ademés de la comisién mixta, se introduce el Consgjo
conjunto que se reunira a escala ministerial de formaregular, sin embargo puede delegar
total o parcialmente en la comision mixta. Lainclusion de aspectos relacionados con los
tres pilares comunitarios que prevén procedimientos diversos para la conclusion de
acuerdos complementarios introduce una complgidad ingtitucional en la cual queda

reforzado e componente intergubernamental

Existe e riesgo de que esto puedatrabar la
gestion de todo el acuerdo, incluidas | as politicas exclusivamente comunitarias ya que no

se ha incluido ninguna clausula de ddimitacion competencia. En € ambito de la

22 \/éasesuprapunto 7.1.1. a).

22 DOCE L 226/24 de 13 de agosto de 1998. Su duracion se extendera hasta e momento en que entre en vigor € acuerdo
global.

24 Entraen vigor en julioy laliberalizacion se completara en un periodo de diez afios.

25 F AESCH-MOUGIN, C., 1999, op. cit,, p. 175, destaca como el Consgjo de cooperacion solo tiene facultad de emitir
recomendaci ones.
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cooperacion la complgjidad queda asegurada dado el carécter mixto de las competencias
de la CE y los Estados y ademas cada uno de los paises socios mantiene intacta su
autonomia para concertar los acuerdos de cooperacion bilaterales con las agencias
donantes.

Una novedad de estos acuerdos es que su duracién es indefiniday no de cinco afios como
los anteriores. Finalmente, destaca lainclusion de una clausula que contemplala adopcion
de medidas™ en respuestaa incumplimiento de las obligaciones sustanciales del acuerdo
y como tales se consideran: la denuncia unilateral ilegal del acuerdo y € incumplimiento
del respeto a los principios demaocréticos y |os derechos humanos fundamental es recogidos
en e articulo 1 del acuerdo. Se trata por tanto de una habilitacion contractua para la
aplicacion de la clausula democréti ca que Unicamente exige la comunicacion ala comision
mixta?’ lo cual tratara de buscar una solucion aceptable para las partesy velar por una
cierta proporcionalidad, ya que se deben escoger aquéllas medidas que menos perturben €l

funcionamiento dal acuerdo.

b) Cooperacion financieray técnica

Una de las primeras medidas tomadas para la renovacion de la politica comunitaria de
cooperacion ha sido laintroduccion de unarevision periddicay sistematica de todos los
instrumentos que permitan no solo evaluar su eficacia e impacto, sino ademés determinar
su adecuacion alas prioridades y alos objetivos propuestos. Asi el Reglamento 443/92
sobre la ayudafinancieray técnicay la cooperacion econdmicacon los PVD de Asiay
América L atina estableciala obligacion de unarevision quinquena, que fue reclamada por
el Consgjo en 1995 y entregado por la Comision en 19982 En é se situabala cooperacion
para el desarrollo en € contexto de un acercamiento global y una creciente diferenciacion

de instrumentos distinguiendo la vertiente econémica de la social. Asi se sefiala que «la

226 E| articulo 35.3. define como medidas apropiadas todas aguell as que se adapten de acuerdo al Derecho Internacional.

21 CEDABA, A. «Laarticulacion juridica de las relaciones entre la UE y Mercosur» en | beroamérica ante | os procesos de
integracién, Madrid, 2000, pp. 99-109, sefidla como a diferencia de los acuerdos de asociacion y los Euromediterraneos
donde las consultas se celebran en el Consejo de asociacion, en € caso de Mercosur se «rebajael grado de compromiso» a
la comisién mixta. También observa la ausencia de un mecanismo para resolver controversias de aplicacion o
interpretacion, p. 109.

28 «Informe sobre la ayuda financieray técnicay la cooperacion econdmica con los paises en vias de desarrollo de Asiay
América Latinade conformidad con € reglamento (CEE 443/92) de 25 de febrero de 1992», COM (98) 40 final, Bruselas
29 de enero de 1998. Para entonces la comunidad estabainmersa en el proceso de evaluacién general de la politicade
cooperacion que se dio aconocer en 1999, véasesupra7.1.3. a).
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combinacion de instrumentos utilizados cambia de un pais a otro y de unaregion aotra,

dependiendo del nivel de desarrollo y de |as necesidades».?

Sin embargo se observaban aspectos generales aplicables atoda América Latina: en 1o
referente ala cooperacion financieray técnica disminuialaimportancia del desarrollo rural
y se prestaba mayor atencion alas capas de poblacion marginales de las zonas urbanas,
especiamente grupos vulnerables como lainfanciay la mujer. Otro de los sectores que
crecieron a comienzos de la década fue el del acceso al microcrédito, sobre todo en el
sector informal, aunque su importancia tiende a disminuir. Los sectores de mayor auge
fueron: los proyectos de formacion y educacion, los programas nacionales de salud y los
programas de fortadecimiento ingtitucional y reforma de la administracion. Segun la
tendencia genera, parece que la Comunidad comenzé a desplazar su atencion de los
proyectos puntual es a |las acciones sectoriales incluidas en programas de alcance nacional,
siguiendo las consignas de |os foros internacional es de coordinacion. Aunque sigue siendo

un enfoque minoritario ésta deberia ser lalinea de evolucion haciae futuro.

En cuanto ala cooperacion econdémica, en e periodo de referencia, la Comision destaco la
introduccion de los programas de cooperaci on descentralizada para el establecimiento de
relaciones entre diferentes agentes sociales de ambas regiones con € fin de estrechar
vincul os fundamental mente econémicos, pero también sociales. El ECIP ha sido aplicado
durante doce afios, e reglamento 213/96 de 24 de enero expird en diciembre de 1999 y ha
sido objeto de un estudio independiente detallado® para evaluar sus resultadosy reformar
sus objetivos y disefio operativo?' Entre las propuestas de renovacion se encuentralade
coordinar este instrumento con otros instrumentos similares de laUE. En América Latina
el principal programade dichas caracteristicas es el AL-INVEST, establecido en 1995,
cuyo objetivo es incrementar las inversiones europeas en Latinoamérica y fomentar el
comercio interregional .22 AL-INVEST financia encuentros entre |as empresas del mismo
sector que |lo demandan y colabora en la creacion de redes y proyectos conjuntos. Casi a

mismo tiempo, en 1994, se cred, también al amparo del Reglamento 443/92, €l programa

2 |pid. p.23

20 |_a comision envid un informe de resultados al Consgjo y a Parlamento COM (1998) 752 de 18 de diciembre de 1998.
Laevolucion independiente fue elaborado por DELOITTE & TOUCHE, Independent Appraisal of the EC Investment
Partners (ECIP) Financial Instrument, Servicio Comin RELEX, diciembre de 1999, pp. 80.

21 Se espera una propuesta a finales del afio 2000, mientras esté en preparacion un reglamento parala clausura en dos afios
delos proyectos aprobados con laanterior regulacion.

22 Existen programas similares para otras zonas: ASIAINVEST, MEDA, IOP, IEU y otros en los paises ACP y esta
estudiandose incluirlos en un instrumento (inico que incluye mecanismos de adaptacion alas condiciones locales.
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ALFA de cooperacion académica entre Europa y América Latina con el objetivo de
establecer lazos e intensificar 10s intercambios entre instituciones de educacion superior y
la creacion de redes. Estas deberan estar compuestas por un minimo de seis instituciones,
tres de cada regiony todasde paisesdistintos. El programafinalizé laprimera fase a

finales de 1999 y ya ha sido aprobado una segunda que se prolongara hasta el 2005.

En 1996 se aprobaron dos programas de las mismas caracteristicas, pero en diferentes
ambitos: uno de ellos es el ALURE para promover la cooperacién entre operadores del
campo energético que permite mejorar laeficienciay calidad de los servicios en laregion
mediante |a constitucion de redes de colaboracion entre diversos paises. Por su parte, €l
programa URBAL pretende apoyar € proceso de descentralizacion haciala administracion
subestatal que contribuye a mejorar la calidad de vida de | os habitantes. Se han constituido
ocho redes teméticas’™ que sirven de marco permanente parala realizacion de actividades
comunes, incluyendo proyectos cofinanciados por la Comision europea. Todos estos
programas de cooperacién horizontal se han revelado como un instrumento eficaz parala
cooperacion entre los diferentes actores de la sociedad con grandes efectos
multiplicadores. Una evaluacion independiente sobre la cooperacion regional de la CE en
América Latina® los cdifica como particularmente adaptados a la expresion de la
regionaidad de la region, ya que su objetivo especifico contribuyen a consolidar la
integracion subregional de forma mas evidente que e apoyo directo a los organismos
interestatales ™

El mismo estudio apunta otra caracteristica de la cooperacion europea con América Latina
en la dltima década; 1a ampliacion de la cooperacion regiona atoda Latinoaméricatrasla

experiencia positiva en América Central durante la década anterior®®

y merced al nuevo
dinamismo que han experimentado dichos procesos. Sin embargo, no todas | as acciones
comunitarias en dicho sector han tenido la misma eficacia; ésta varia, dependiendo de
situacion del propio proceso de integracion regional y del instrumento utilizado. Asi, en
América Central, € proceso de integracion corresponde con una necesidad politicay socia

y contribuye a consolidar la pacificacion de laregion. La debilidad econdmica de dichos

233 Egtas son drogaly ciudad, la conservacion de los contextos histéricos urbanos, democraciaen laciudad, la ciudad como
promotora del desarrollo econémico, politicas sociales urbanas, medio ambiente urbano, gestion y control de la
urbanizacion y control delamovilidad urbana

2% DNR Evaluation de |a Cooperation regionale de la CE en Amerigue L atine, Development Researcher’s Network,
Brusdlas, 1999, pp. 77.

25 | hid, p. 57.
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paises hace imprescindible una ayuda externa para dinamizar el crecimiento, creando
sinergias interregionales y en conjunto € nivel de resultados obtenidos es positivo.®’
También es satisfactoria la experiencia con e Cono Sur y especidmente con el
MERCOSUR con los cuales predominan programas de intercambio reciproco. La
experiencia méas negativa se daen el Cono Sur donde una excesiva concentracion en el
ambito ingtituciona condujo a la inercia burocrética provocada por las dificultades

politicasy econémicas del propio proceso de integracion.

En cuanto alos instrumentos, el estudio |os agrupa en cuatro categorias: |0s horizontales,
los interingtitucionales, los interestatales y la coordinacion regional . Los primeros se
refieren a las redes de cooperacion horizontal entre actores de la sociedad civil, ya
mencionados gque se valoran muy positivamente. L os segundos se refieren alarelacion
entre ingtituciones regional es andlogas para resolver problemas comunes, compartiendo los
recursos. Estos se consideran instrumentos de gran potencial, pero que dependen de la
implicacion real de los 6rganos correspondientes. La cooperacion interestatal, a través de
ingtituciones de integracion subregional ha sido maés irregular. Mientras en América
Central hafuncionado bien en una buena parte de programas debido a su capacidad de
implicar alos actores politicos y econdmicos, en la Comunidad andina han tropezado con
el distanciamiento de las autoridades nacionales. Con MERCOSUR se observala mayor
potencialidad para traspasar laexperienciaeuropeay a tiempo aprender atrabgar con una
estructura compleja similar ala Comision. La coordinacion regiona es una forma mucho
mas simple gue liga proyectos nacionales con objetivos comunes y que por su caracter

flexible puede adecuarse facilmente ala coordinacion con otros donantes.

En conjunto, la cooperacion regional, con ser uno de los campos prioritarios de la politica
comunitariaen América Latinay ser un ambito en el que se muestran mas claramente las
ventajas comparativas frente a otros donantes, adolece de las carencias de la cooperacion
dela CE en general. Laprimeray principa hasido lafalta de programacion estratégica
gue se traduce en unafalta de objetivos globales cuantificables, 1a ausencia de estudios
previos adecuados y laincapacidad de adaptacion alas peculiaridades locales o regionales.
Estas mismas carencias quedaron reflgjadas en € estudio de sintesis de la evaluacion

independiente que se realizo sobre el conjunto de la cooperacion de la UE alos paises de

2% | bid, p. 31.
27 | bid, p. 62.
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Américalatinay Asia® Asi, laprincipal debilidad sefialada erala ausencia de estrategias
regionales y nacionalesy de programacion alargo plazo que condicionaba unas decisiones
individuales ad hoc, desvinculadas de la politica nacional. Solo a partir del reglamento
443/92 comenzaron a introducirse |os programas estratégicos nacionales para los paises
ALA con los que se introducia un marco de planificacion atres afios. Sin embargo, ademas
de lainsuficienciatemporal de dichas previsiones |0s primeros programas carecieron de
unidad metodol 6gica 'y tampoco existen evidencias de su adecuacion alos objetivos de

desarrollo del pais receptor.?*

Como se sefial 6, las nuevas propuestas de la Comision tratan de corregir las principales
debilidades expuestas, ademés de mejorar la gestion y la transparencia de la politica
comunitaria. Tras las recientes revisones parece inminente una reformulacién de los
instrumentos que incorpore los principios asociativos de la comunicacion de marzo de
1999**! y d tiempo introduzca las necesarias mejoras en la gestion. El disefio de un modelo
abierto y participativo parala elaboracion de la planificacion regional y nacional sera uno
de los aspectos claves para impulsar las iniciativas hacia una mayor coordinacion y
complementariedad con |as acciones de otros donantes y su insercion en la estrategia local

de desarrollo.

28 |hid, p. 52.

2% 5|.M., Evaluation of EU Development Aid to ALA States, Servicio Comin Relex, 15 de marzo de 1999, pp. 59.
20 1hid, p. 7.

241 \/éasesupra, punto 7.3.1. a).
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CAPITULO 8

COORDINACION INTERNA EN LA POLITICA DE COOPERACION PARA
EL DESARROLLO ESPANOLA CON AMERICA LATINA

Laaprobacién de laley 23/98 de cooperacion internacional para el desarrollo en julio de
1998 abrié un nuevo periodo en la politica de cooperacion espafiola con € que se
trataba de poner fin a caracter provisiona y fragmentario con € que venia siendo
practicada.’ Pero es evidente que la sola existencia de una norma no basta para
consumar un cambio efectivo en la elaboracidn, gestion y operatividad de la ayuda, pues
precisa de un posterior desarrollo y una voluntad politica que impulse su evolucion,
guiada por una nocion clara de los objetivos a alcanzar. Con € fin de ser aprobada con
un amplio consenso, la ley dejé vacios e interrogantes abiertos que debian resolverse a
posteriori y asi los aspectos més conflictivos han resurgido a la hora de concretar el

mandato legal en disposiciones operativas.

La ley se estructur6 en seis capitulos. el primero establece su alcance y principios
directores, los objetivos y las prioridades; €l segundo se refiere a la planificacion y los
diferentes instrumentos y modalidades; €l tercero acomete la atribucion de competencias
entre los 6rganos principales; el cuarto se dedica a los recursos materiales; € quinto al
persona y € sexto a la cooperacion no gubernamental y a voluntariado. En este
apartado de la investigacion se trataran estos contenidos, asi como su desarrollo
posterior y las derivaciones conexas, siguiendo € esquema sobre los ambitos de
coordinacion interna elaborado en el capitulo primero para € estudio comparado de los

paises del CAD.

1GRASA, R, p. 10, «Sintesisy conclusiones del foro de debate», en La L ey de Cooperacidn un afio después. €l Plan
director plurianual. Actas del foro de Debate del 9-10 de junio de 1999, Fundacion «La Caixa», Barcelona, 1999, pp.
55.
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Antes de entrar en materia, conviene sefialar que € articulo primero recoge una
definicion amplia de lo que se entiende por cooperacion internacional para €l desarrollo
a efectos de la aplicacion de laley, configurdndola como aquellas actividades destinadas
aimpulsar el progreso econémico y socia y contribuir a la erradicacion de la pobreza,
poniendo especia énfasis en la defensa y proteccién de los derechos humanos, las
necesidades basicas, |a proteccion del medio ambiente y la atencion alos paises y capas
de poblacion mas pobres. Esta nocién se extiende tanto a la ayuda realizada
directamente por la Administracién, como a través de organismos internacionales u

ONG y se afirma que todas las aportaciones consideradas como cooperacion para €l
desarrollo deberdn cumplir los requisitos establecidos por el CAD. Con ello se establece
de forma unilateral una vinculacion juridica alas recomendaciones adoptadas en €l seno
de dicha instancia intergubernamental, aunque parece dudoso que las definiciones y
normas del CAD deban aplicarse a la cooperacidn «no gubernamental», ya que se trata

de un érgano cuya funcién es perfeccionar las politicas bilaterales.

Los principios de la futura politica de cooperacion espafiola estan recogidos en €l

articulo 2 y enunciados de forma sintética son:

B Reconocimiento del ser humano como protagonista de la politica de cooperacion.

B Defensay promocion de los derechos humanos, la paz, la democraciay laiguadad
de sexos sin discriminacién por raza o religion.

B Promocién del desarrollo humano sostenible con igualdad de género, aplicando el
principio de corresponsabilidad entre Estados y potenciando la coherencia de
politicas.?

B Fomento de un crecimiento econdémico duradero, sostenible y acompafiado de una
redistribucién equitativa.

B Respeto de |os compromisos adoptados en |as organizaciones internacional es.

2 Probablemente hubiese resultado mas clara una subdivision de este principio en dos, dada la heterogeneidad de sus
componentes.
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Con estos pronunciamientos, la base ideolégica de la cooperaciéon para € desarrollo
espanola se actualizé incorporando |os aspectos mas rel evantes del nuevo discurso sobre
las estrategias del desarrollo, aungque lo hiciera de una forma un tanto desordenada, por
el método de suma y sigue, mediante declaraciones genéricas entre las cuales no se
prioriza. Lafalta de precision se extiende alos instrumentos, definidos en los articulos 9
a 13. Estos mencionan Unicamente cuatro instrumentos a través de los cuales se pone en
marcha la politica espafiola de cooperacion: la cooperacion técnica, la cooperacién
econdémicay financiera, la ayuda humanitaria 'y la educacién para el desarrollo. Solo se
habla de programas en la definicién de cooperacion técnica y no en la econdémica y
financiera, cuando es justamente esta Ultima la mas adecuada para la ayuda por
programas.® En efecto, la ayuda alimentaria se reduce a la emergencia y la cooperacion
cultural queda limitada a educaciéon para € desarrollo. También sorprende que tras
haber adoptado una nocion de cooperaciéon tan amplia en € articulo 1, se descuide
después toda referencia entre los instrumentos a la cooperacion descentralizada y la
realizada a través de ONGD. Se opta por tratar estas dos modalidades por separado
(capitulo 111, érganos competentes y capitulo |V, participacion social) poniendo asi mas
énfasis en su dimension de actores autonomos, que en su funcién especifica dentro del

conjunto de actividades de cooperacion.

Estas apreciaciones criticas no obstan para reconocer que €l rango legal de la norma que
nos ocupa constituye, de por si, un valioso instrumento para afianzar la exigibilidad
publica de los objetivos, principios y procedimientos establecidos, mérito que queda
enervado a causa de falta de concrecion. Esta se deja a un desarrollo posterior en el que,
por vez primera, se otorga a o6rgano legidativo una destacada intervencion en la

programacion y control. Precisamente, ése es €l primer aspecto que se analizaréa en €l

3 Ello delata la concepcion reduccionista de la ayuda programa como un simple conjunto de proyectos. Véase €
punto Il de laintroduccion.
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préoximo apartado sobre los instrumentos de coordinacion interna en el ambito de la

planificacion.

Ya se adelanté en anteriores capitulos que la descoordinacion era una caracteristica
generalizada a todos los niveles en la politica de cooperacién internaciona espafiola.
Esta deficiencia habia sido repetidamente sefialada por |os sucesivos informes del CAD
y por un buen nimero de analistas como uno de los principales escollos para €l
establecimiento de una politica de cooperacion digna de tal nombre, en sustitucion del
conjunto de acciones dispersas que venian realizandose. La ley 23/98 introduce cambios
en la buena direccion que necesariamente transformaran el actual panorama, aungue su
alcance real dependerd, como siempre, de la voluntad politica del gobierno encargado

de aplicarla.
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8.1. Coordinacion interna en el ambito dela planificacion

En & &mbito de la planificacién es donde la ley introduce claramente substanciales
mejoras respecto a la situacion anterior. Hasta el momento la cooperacion espafiola ha
carecido de cualquier intento de planificacion global, salvo que se quiera aplicar dicha
calificacion a PACI, documento que, en realidad, no pasaba de una mera enumeracion
de elementos desagregados.* El capitulo |l de la ley se inicia con € articulo 8, que
instaura con caracter preceptivo la elaboracién de un plan director cuadrienal en € que
se concretardn las lineas generales, objetivos y prioridades, asi como los recursos
presupuestarios indicativos para su consecucion. Al plan se incorporaran,
desarrollandolo, documentos especificos para cada uno de los sectores, zonas
geogréficas y paises seleccionados como preferentes. A su vez el plan director y los
planes sectoriales 0 geograficos se concretaran en planes anuales. La ley también se
ocupa de establecer los 6rganos que participan en la elaboracién de dichos planesy €l
alcance de las disposiciones en ellos contenidos. Veamos que cambios implicara en €

proceso de elaboracién de politicas con respecto ala situacion anterior.

8.1.1. Participacion parlamentaria

Pese a no tener competencias especificas en materia de cooperacion para € desarrollo,
la actividad de las Cortes Generales tuvo cierta importancia en los origenes de la AOD
espafola. Como se vio en @ capitulo 4, € informe del Senado de 1984 dio la primera
[lamada de atencion sobre la necesidad de avanzar en el establecimiento de una politica
en dicha materiay, con posterioridad, a falta de otra base legislativa de mayor entidad,
los sucesivos informes de ambas Camaras constituyeron la Unica base programatica
disponible para completar las escasas lineas directrices de 1986. Se trataba de
documentos muy genéricos, declaraciones de intenciones sin propuestas concretas, pero

tuvieron € valor de presentar una diagnosis previa para la cual se recabd la opinion de

4 Esta era una de las carencias bésicas més patentes de la politica de Cooperacion espafiola que, ademés, repercutia
desfavorablemente en ladispersion y la falta de coordinacién de todos los instrumentos.
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diversos sectores sociales.> Asi pues, € érgano parlamentario no permanecio ajeno a
devenir de la politica de cooperacion, pero al no existir un procedimiento reglado de
participacion sus intervenciones fueron intermitentes y dispersas en e tiempo. No
obstante, se fue estableciendo la costumbre de que e Secretario de Estado para la
cooperacion presentara ante la Comision de Exteriores el PACI y posteriormente |os
resultados del citado documento. En casos excepcionales, €l propio Ministro de
Exteriores comparecié ante la cAmara para exponer sus lineas de actuacion. No habian
debates generales ordinarios sobre una politica de cooperacion inexistente y tampoco

los partidos de la oposicion tenian un modelo aternativo.

El creciente interés de la opinién publica tras las movilizaciones del movimiento
rehivindicativo a favor de dedicar un 0,7% del PIB a cooperacién internaciona para el
desarrollo, mediante acampadas masivas y huelgas de hambre durante 1993 y 1994 asi
como los debates sobre el proyecto de ley de cooperacion socialista, motivaron una
mayor atencién hacia dicha materia en los programas electorales de |os partidos ante las
elecciones de marzo de 1996.° Varios de ellos contenian el objetivo del 0,7% Yy todos
suscribieron el Pacto por la Solidaridad (propuesto por los movimientos sociales) en el
que se prometialograrlo en una legislatura. La mayoria hacian mencién de la necesidad
de adoptar medidas para cubrir e vacio que dejaba € fracasado intento de ley de

cooperacion, pero € contenido restante se limitaba a declaraciones de buena voluntad.’

Al comenzar la nueva legislatura, con el Partido Popular en € gobierno, se constituyo
una Comisién de Cooperacion no permanente en € Congreso de los Diputados®
encargada de discutir €l proyecto de ley de cooperacion presentado por el gobierno
antes de ser enviado a Pleno. El proceso de elaboracién generé mayor atencién en los

partidos y dos de ellos, PSOE y U, llegaron a presentar propuestas alternativas que no

® Especialmente en el informe del Senado de 1994 participaron un buen niimero de expertos, miembros de ONG, la
patronal, los sindicatos y otras entidades sociales.

® Un resumen de | as propuestas de | as principal es fuerzas politicas se recoge en INTERMON, p. 49, La Realidad de la
Ayuda 1999/2000, Barcelona, 1999, pp. 144.
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prosperaron. Aunque las maniobras del partido gubernamental en el Senado para
introducir cambios de Ultima hora® enturbiaron el proceso de aprobacion de la ley, lo
cierto es que, al final, se aprobd con un amplio consenso y la opinién favorable de todas

las fuerzas politicas.

Con la entrada en vigor de laley el 6rgano parlamentario qued6 reforzado. Uno de los
articulos més celebrados es é que recoge la participacion del Congreso de los
Diputados. Este érgano parlamentario deberd aprobar cada cuatro afios el plan director
plurianual que le someta el gobierno y debatird anualmente la politica planteada por €l
gobierno. Asimismo, se establece la constitucion de una comision permanente de
cooperacion encargada de recibir informacion periddica del Gobierno sobre el
cumplimiento de los programas y su evaluacion. Con €llo, € legidativo, ademas de
insertarse en el proceso de la planificacion estratégica, refuerza su funcién de control

sobre |a politica gubernamental .

Junto a esta participacion en e ambito de la planificacién genera la Comisién de
Cooperaciony el Pleno del Congreso se ocuparon durante la pasada |egislatura de temas
conexos que afectan a desarrollo de los PVD. Asi, en 1997 se aprob6 una proposicién no
de ley afavor de latransparencia del comercio de armasy en 1998 se aprob6 unaley de
prohibicion de fabricacidn, exportacion, amacenamiento y comerciadizacion de minas
antipersona. También suscitaron debates |a participacion de la cooperacion espafiola en
Bosnia, en Ruanda, en Kosovo o en la crisis humanitaria de Centroamérica, entre otros
asuntos de actualidad. Ademas, se cred una subcomision de derechos humanos en la
Comisién de Exteriores del Congreso y una subcomision sobre la Deuda Externaen la

Comisién de Economiada Senado.

" El programa con mayor grado de concrecion fue el de CiU, y € de menor, € del partido socialista, que estaba
todavia en funciones de gobierno.

8 Hasta entonces se ocupaba de dichos asuntos la Comision de Exteriores.

® Véase capitulo 5.
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Todo ello ha dinamizado el debate interno de los partidos mediante el cual se busca
generar un conjunto de opiniones coherente que les permita dar una respuestainmediata
ante los acontecimientos. Sin embargo, en laactualidad el conocimiento de |os temas de
cooperacion para e desarrollo de los parlamentarios espafioles se limita todavia a un
reducido nimero de «expertos». Laampliacion de la Comision de Cooperacion (ahoraya
permanente) a 40 miembros, asi como los futuros debates sobre los documentos de
planificacion y control sin duda contribuiran aincrementar el interés sobre dichos temas de
laclase politicaespafiola, lo que constituye un primer paso, imprescindible, para hacer
posible lainclusion de las consideraciones sobre € impacto de otras politicas internas o
externas sobre los PVD en el conjunto de las deliberaciones parlamentarias, tal y como

reclamael principio de coherencia de politicas.

8.1.2. Jerarquia administrativa

Como se vio, la cooperacion para e desarrollo nacié en Espafia arededor de dos polos; los
créditos FAD situados en € Ministerio de Economiay Hacienday la cooperacion técnicay
cultural realizada en su mayor parte por € Ministerio de Exteriores, pero con participacion
de otros ministerios. Esta estructura emparenta el modelo espafiol con € Ultimo de los seis
que se mencionaban en el capitulo 2, es decir el més disgregado y, por €llo, con més
problemas de coordinacién. Como 6rgano encargado de supervisar la gestion de toda la
ayuday su coordinacién se constituy6 la SECIPI con rango de Secretaria de Estado bgjo la
tutela del Ministerio de Asuntos Exteriores. Este 6rgano contaba con una oficina
especidizada, la OPE, para elaborar el Unico documento existente de planificacion, el
PACI. Sin embargo, su aprobacién correspondiaa Consegjo de Ministros tras su paso por
la Comision Interministerial de Cooperacion Internaciona (CICI), en la que estaban y
estan representados doce ministerios bajo la presidencia del secretario de Estado de
cooperacion. Este también participa en la CIFAD, pero esta vez bajo lapresidenciade la

Secretaria de Estado de Comercio.

10 Capitulo 2, punto 2.2.2.
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La sustitucién de este modelo por otro basado en la unidad de direccién de la cooperacion
fue uno de los debates principal es durante la elaboracion de laley. Desde algunos sectores
se llegd a proponer la creacién de un ministerio autdnomo de cooperacion, pero la
corriente mayoritaria apostaba por situar ladireccion bagjo la competenciadel ministerio de
Asuntos Exteriores."* Esta postura encajaba con la solucion que han adoptado lamayoria
de donantes, pero ademés, dada |a escasa entidad de |a politica de cooperacion espafiolaen
el conjunto de politicas gubernamentales, parecia razonable situarla en un ministerio
fuerte, capaz de hacer frente alas presiones de Economia en vez de un ministerio débil de
nueva planta. La pugna se mantuvo hasta el Ultimo momento y cred tensionesincluso en e
seno del gecutivo. Como resultado, laley no acabd de definir un cambio de modeloy se
consolidé el esquema disgregado, aunque introduciendo algin nuevo mecanismo de

articulacion.

Asi, € capitulo Il establece como 6rganos rectores a Congreso de los Diputados, €l
Gobierno, € Ministro de Asuntos Exteriores, otros ministros y la Secretaria de Estado para
la Cooperacion Internacional y para lberoamérica, una cantidad de 6rganos a todas luces
excesiva para resolver el problema de ausencia de una unidad de direccién clara
Corresponde a gobierno (articulo 17) ladefinicion y direccion de la politica espafiola de
cooperacion mediante la aprobacion del plan director y los planes anuales que le propone
el Ministerio de Exteriores, los cuales posteriormente pasan a ser dictaminados por el
Congreso. Al Minigterio de Exteriores se le atribuye la direccion de la politica de
cooperacion y la coordinacién de los demas 6rganos de la Administracion General del
Estado que realicen actuaciones en dicha materia (articulo 17). Estas funciones las gjercera
a través de la SECIPI, la cual, por delegacion, coordinara la politicade cooperaciony
adgtira en la formulacion y eecucion, asumiendo la programacion, direccion y

seguimiento consiguiente (articulo 19).

1S a priori resultaba dificil la renuncia por parte del Ministerio de Economia a su autonomia en cuanto a la
cooperacion reembolsable, convencer a dos ministerios para renunciar a favor de un tercero de nueva creacion se
hacia una empresaimposible.
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La intervencién de los demas ministerios, tedricamente se limita a «la gecucién de
programas, proyectosy acciones dentro del ambito de sus competencias».” Parece pues
que su papel se corresponde mas con el de los 6rganos ejecutivos, que con el de los
Organos rectores. Sin embargo, es cierto que la accion de los otros ministerios vamas ala
de lamera g ecucion, ya que participan en dos 6rganos colegiados determinantes parala
elaboracion de la politica de cooperacion; la CICl y e Consgjo de Ministros. Ambos deben
aprobar el plan director y los planes anualesy el rechazo de alguna de dichas instancias
paraliza su puesta en marcha. Esto no es una mera especulacion, pues ha sucedido ya con
ocasion de la propuesta del primer plan director elaborado por la SECIPI, que ha sido

bloqueada por obstruccion del Ministerio de Economia.

La CICl aparece en e texto de la ley como un érgano de coordinacion técnica
interdepartamental en materia de cooperaciéon (articulo 24), pero su trascendencia es
mucho mayor, ya que debe aprobar las propuestas de planificacion aportadas por el
Ministerio de Exteriores antes de que lleguen a gobierno. A través de dicha comision y del
Consegjo de ministros |os otros ministerios mantienen su parcela de poder como 6rganos
rectores y no solo gestores. Como resultado, la politica de cooperacion seguira siendo
objeto de presiones por parte de otros departamentos y particularmente del Ministerio de
Economiay Comercio que ostentala vicepresidenciade la CICl através del Secretario de
Estado de Comercio, Turismo y de la Pequefia y Mediana Empresa, ademas de estar

representado por dos vocalias més.*

Al rosario de Organos y organismos que debe atravesar la primera propuesta de
planificacion elaborada por Exteriores,™ el Ministerio de Economia agreg6 la obligacion

de su paso por la Comisién delegada del Gobierno para asuntos econémicos, donde

2 Asi reza el articulo 18.

13 Entre los cuales se menciona Unicamente la AECI y |as Oficinas Técnicas de Cooperacidn (OTC).

14 Seglin la composicion establecida por € art. 3 del RD 23/2000 de 14 de enero sobre competencias, funciones,
composicion y organizacion de la Comision interministerial de Cooperacion Internacional, BOE nim. 13, 15 de enero
de 2000.

5 La elaboracion corresponde a la OPE, después debe pasar por € Consgjo de Cooperacion y e Consgo
interterritorial para llegar a la CICI la cual, antes de pasarla a Consejo de Ministros, la envia a la Comisién de
subsecretarios. Una vez aprobada por el Gobierno debe pasar a tramite de dictamen parlamentario.
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paraizd € proceso de aprobacion del primer proyecto de Plan director, aduciendo
incompatibilidad con las medidas de estabilizacion presupuestaria general. Esta es una
muestra de como actitudes obstruccionistas y trabas burocréticas pueden vulnerar el
sentido de unas disposiciones legales poco precisas.’® Como conclusion, a pesar de que
nominalmente laley fortalece el papel dela SECIPI cdmo 6rgano rector, en la practica se
ha mantenido una estructura de toma decisiones descentralizada, aungue con dos polos de
concentracion, el MAE y el Ministerio de Economia. Con ello pervive una dualidad de
direccion, pero ademas sometida a las presiones de dos ministerios. Asi pues, pocos

progresos pueden apreciarse en e establecimiento de un sistema jerarquizado de direccion.

8.1.3. Coherenciadepadliticas

Para una politica de cooperacién internacional como la espafiola, incapaz hasta hoy de
lograr la coordinacion de todos los instrumentos que la componen, parece ilusoria la
pretension de extender sus objetivos al resto de politicas que se proyectan en las relaciones
conlos PVD. Sin embargo, laley daun sato adelante y recoge €l principio de coherencia;
el articulo 4 establece que «los principios y objetivos sefialados en | os articul os anteriores
informaran todas |as politicas que apliquen las Administraciones Publicas en el marco de
sus competencias y que pueden afectar a los paises en desarrollo». Tal y como esta
enunciado, parece que dicho principio solo se aplicara respecto alos principios y objetivos
contenidos en laley y no se extiende alos derivados del plan director y los anuales que se
limitan ala planificar |a politica de cooperacion (articulo 8). Estainterpretacion se refuerza
por el hecho de que el mandato de coherencia solo se recoge de forma limitada en otros
dos articulos de laley; € articulo 6.1. haciendo referencia alas politicas comunitariasy €l
articulo 23 en & cua se recoge entre las funciones del Consgjo Interterritoria la de
garantizar la coherenciay complementariedad de |as acciones de cooperacion de todas las

Administraciones publicas; centrales, periféricas, autondmicasy locales.

% En @ informe de INTERMON, 1999, op. cit., p. 36, también se denuncia el papel desleal del Ministerio de
Economia que «se abroga de unas funciones que, por ley, no le correspondens.
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Incluso una interpretacion tan limitada necesita para hacerse efectiva de mecanismos
adecuados para su aplicacion y de momento no se han creado |os instrumentos apropiados.
Dichafuncion no se cuenta entre los objetivos dela CICI, ni tampoco del Consgjo de
cooperacion, aungue el gobierno podria encomendarles |a elaboracion de informes y
propuestas al respecto.’” En cualquier caso, antes de poder analizar |as contradicciones
entre la politica de cooperaciony otras politicas con relacion alos PVD, esnecesario
conocer los objetivos a medio y largo plazo establecidos para la cooperacion para el
desarrollo espafiola, 1o cual no serdreaidad hastala elaboracion definitiva del plan director
y los planes sectoriales. Es una premisasin lacua no se puede avanzar mucho en la

aplicacion del principio de coherencia.

No obstante, si se puede empezar atomar en consideracion lainteraccién de otras politicas
en las relaciones de cooperacion con PV D yadesde el momento de definir las prioridades
sectoridles 'y geograficas de la politica de cooperacion. Estas vinculaciones son
especidmente evidentes en referencia a las paliticas financieras y comercides o de
seguridad, como se ha puesto de relieve en | as recientes mociones parlamentarias sobre |os
temas de deuda externa o comercio de armas. En ausencia de mecanismos mas especificos,
lalabor del Parlamento, como principal érgano de control politico, es fundamental ala
hora de aplicar € principio de coherencia, unalabor que viene reforzada por su carécter de
organo legidativo. Laatribucion constitucional de la direccion de la politica exterior al
gobierno no obsta para que las Cortes velen por el cumplimiento de un principio que goza

de coberturalegal.

Una de las tareas previas a egercicio de control del principio de coherencia es la
elaboracion deinformacion veraz y completa de los efectos de | as diferentes politicas sobre
los PV D. Existen muy pocos estudios fidedignos y hay una patente falta de transparencia
con relacién a determinadas politicas que afectan a grupos de presion internos muy

influyentes. Tampoco son desdefiables |os efectos que la aplicacion del principio podria

7 Es una posibilidad abierta segiin la nueva regulacion establecida por € RD 21/2000 de 14 de enero, BOE nim. 13,
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tener en sectores sociales y econdmicos en crisis dentro del pais, como ocurre en algunos
sectores agricolas y pesqueros. Es poco probable que los objetivos de la politica de
cooperacion a desarrollo puedan imponerse a otras politicas ministeriales con grandes
implicaciones econémicas internas, pero no esimpensable laintroduccion de criterios de
desarrollo en la elaboracién de dichas politicas. Para ello se podria seguir el ggemplo de
otros paises, en los que se permite la participacion de |os responsables de cooperacién en
las instancias de elaboracion de determinadas politicas y especialmente la politica

comercia y financiera.

8.1.4. Programacion geograficay sectorial

Desde sus inicios, la cooperacién espafiola establecio una prioridad hacia la region
latinoamericana ala que ha destinado entre el 40-50 por ciento de la cooperacién bilateral .
Dado el predominio de la cooperacion reembol sable durante toda la década de |os ochenta
y mitad de los noventa, la cooperacion espafiola se centrd en paises de rentamediadel area
latinoamericana. Al quedar éstos excluidos de ese tipo de ayuda, tras los acuerdos del
paquete Helsinki de 1991 auspiciado por la OCDE, los créditos concesionales se dirigieron
hacia otras zonas el egibles capaces de absorberlos, como el norte de Africay el sudeste
asiaico (con China e Indonesia a la cabeza). La cooperacion técnica, que nunca ha
superado el 20% del total, ha estado dispersa entre méas de un centenar de paises, sin que
existiera hasta hace muy poco ningun plan pais. El resto de modalidades como emergencia
y dimentaria no eran programadas y por tanto obedecian a criterios de oportunidad,
aunque AméricaLatina siempre fue prioritariaen las convocatorias de subvenciones a

ONG.

Ladispersion de la ayuda espafiolay lafalta de programacion ha sido repetido objeto de

critica, tanto del CAD como por expertos nacionales, asi como su orientacion a paises de

15 de enero de 2000.
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rentamedia® Laley consagra como zonas prioritarias Latinoamérica, Norte de Africay
Oriente Medio (articulo 6), zonas en las que no predominan |os paises més pobres, aunque
se agregan como preferentes a otros paises de menor desarrollo con los que Espana
mantenga especiaes vinculos de carécter histéricoy cultural (entre los cual es podemos
incluir Guinea Ecuatoria y Filipinas). Sin embargo, €l articulo 5 menciona una especial

atencion alos paises de menor desarrollo econdmico y socid.

Como ha sido oportunamente sefidlado, existe una cierta incompatibilidad entre la
orientacion geogréafica hacia zonas de desarrollo intermedio y € enfoque hacia los paises
més pobres, por lo cual se hace necesario corregir en cierta medida la orientacion
regional.”® La primera propuestadel plan director fue mésinnovadoraque laley y trata de
concentrar y reorientar la mayor parte de la ayuda espafiola hacia los paises menos
avanzados, que se encuentran mayoritariamente en e Africa subsahariana® Para €llo
proponia un modelo hibrido que conjugue los intereses estratégicos de la proyeccion
exterior espafiola con € criterio de la necesidad relativa del pais receptor. Asi, como
criterios parala eleccidn de | os principales destinatari os se establecen cuatro puntos:

El menor nivel de desarrollo del receptor, como factor prioritario.

El compromiso del receptor en el establecimiento y mantenimiento de politicas

adecuadas de transformacion socia y reforma econdmica (condicionalidad economica

y socid).

Laventaja comparaday lamayor eficaciade |las acciones en dicho pais producto de la

experienciaanterior o laexistencia de vinculosy canales de comunicacion fluidos.

Areas preferentes de la politica exterior espafiola

18 ALONSO, J. A., (director), Estrategia para la Cooperacion Espariola, Ministerio de Asuntos Exteriores, Madrid,
1999, pp. 452. En este estudio de base, que sirvié para la elaboracion de la primera propuesta de plan director, se
presenta una valoracion sobre € grado de dispersion que muestra un progresivo incremento del problema, p. 90y ss.
¥ ALONSO, J. A., (director), 1999, op. cit., p. 94.

2 |a primera propuesta siguié bastante fielmente las propuestas del estudio de base elaborado por J. A. Alonso. Sin
embargo, a ésta le han seguido dos propuestas posteriores y aun falta la negociacién en el Parlamento por lo que es
muy previsible que en el documento final hayan cambios imposibles de prever.
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Delainteraccion de estos factores se quiere establecer una graduacion de preferencias

entre los paises programa o prioritarios, los paises en conflicto y rehabilitacion, para

acciones especificas intensivasy € resto de paises, en los que solo se puede dar una accién
limitada. Para América L atina eso se traduce en la eleccion de nueve paises programa’ de
untotal de 26. A ellos se afiade una mencion especificaa Colombia, en apoyo de un
proceso de solucion de su conflicto interno, y a Cuba, paraidentificar areas comunes de
interés paralas ingtituciones y |los pueblos.”” Teniendo en cuenta que € plan preveia que un
70% de la ayuda bilateral localizable se deberia destinar a los paises programa y que
ademés se destinara un 16,4% del total bilateral alos PMA, parece dificil que América
Latina puede mantener su cuota del 50% del total en reparto geogréfico actual. Para
compensarlo se pone especial énfasis en la cooperacién regiona através de los programas
al proceso de cooperacién de las Conferencias | beroamericanas de Jefes de Estado y de

Gobierno através de mecanismos de concertacion plurinacional.

En cuanto a la distribucion sectorial, la ley de cooperacion centra la finalidad principal

de erradicacion de la pobreza en cinco objetivos recogidos en € articulo 3. Dichos

objetivos se concretan en la seleccion de las prioridades sectoriales enunciadas en el

articulo 7:

B Servicios sociales basicos.

B |nfraestructurasy desarrollo de la base productiva.

B Proteccion de los derechos humanos, igualdad de géneros y defensa de los grupos
mas vulnerables.

B Fortalecimiento de las estructuras democraticas y las instituciones de la sociedad

civil.

2 Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Per(i y Republica Dominicana.

2 Pp. 29-30 de la propuesta del primer Plan Director de la Cooperacion espafiola 1999-2002, Cooperacion para €
Desarrollo: una responsabilidad compartida, SECIPI, marzo de 1999.

% 1) Fomentar € crecimiento econémico con un reparto equitativo de la riqueza favoreciendo la sostenibilidad, la
mejora del nivel de vida de los méas desfavorecidos, la participacion democrética y la proteccion de los derechos
humanos. 2) Contribuir a equilibrio en las relaciones internacionales para promover un marco de estabilidad y
seguridad garante de la paz. 3) Atender situaciones de emergencia. 4) Favorecer la interaccidn y consolidacion de
regimenes democréticos. 5) Impulso de |as relaciones politicas, econdmicasy culturales.
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B Fomento de la cultura, defendiendo el desarrollo de laidentidad local y favoreciendo

el acceso universal alos servicios culturales.

B Desarrollo de lainvestigacion cientificay tecnol6gica.

Estos sectores, ddiberadamente amplios, como corresponden a una norma de carécter
genera y vocacion de perdurabilidad, ya incorporaban algunas tendencias que venian
apuntandose en |os Ultimos afios, como una mayor atencion alos sectores socialesy los
derechos humanos en detrimento del dominio de los aspectos econdmicos de
infraestructuray sectores productivos que dominaron etapas anteriores.* Sin embargo, €l
Plan director es el encargado de concretar sectores més especificos que conduzcan a una
progresiva concentracion de los recursos en un nimero reducido de sectores con respecto a
las cuales se pueda establecer estrategias amedio y largo plazo, hasta ahorainexistentes.
Para la eleccion de las prioridades €l estudio de base a Plan director proponia tres
criterios®
B Losactivosy conocimientos acumulados en los Ultimos decenios por € propio proceso
de desarrollo vivido en Espafia, tanto en aspectos politicos como econdmicos.
B Laexperienciareciente de la politica de cooperacion espariola en la medida en que ha
generado buenas préacticas en anbitos especificos.
B Reforzar el contenido social de las prioridades sectoriales en linea con |os acuerdos

concertados en los foros multilaterales en los que Espafia participa.

Dichas reflexiones dieron lugar a proposiciones concretas que fueron recogidas en la
primera propuesta del plan director.®® En éste se distingue entre tres orientaciones
transversales que deben contemplarse efectivamente en todas |as acciones de cooperacion,
y otras seis &reas prioritarias especificas. El trio de orientaciones basicas son: lalucha

contrala pobreza, la promocion de laigualdad entre hombre y mujer y la sostenibilidad

2 ALONSO, A. J,, (director), 1999, op. cit., p. 81, sefida que esta evolucion es fruto tanto de la reduccion y
reorientacion de los créditos FAD, como de una voluntad deliberada de adaptar 1a composicion de la ayuda bilateral
espafiola alos parametros del CAD.

% | bid, p. 86.
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medioambiental. Con ello serecogen tres componentes fundamentales del concepto de
desarrollo humano sostenible que, procedente de los organismos onusianos, se ha
extendido al conjunto de la comunidad donante. L as prioridades sectoriales propiamente
dichas son: la cobertura de las necesidades bésicas; la inverson en e ser humano
(educacion y culturd); e desarrollo de infraestructura y del tgido econdmico; el
fortalecimiento de la sociedad civil, lasinstitucionesy el buen gobierno; la defensa del
medio ambiente; prevencion de conflictosy procesos de paz. Segln la primera propuesta
del plan director, a estos sectores deberia destinarse un 95% de la ayuda bilatera
sectorializable de manera que se refuerce un compromiso estratégico mas selectivo y de
largo plazo. Mé&s en concreto, la propuesta preveé que un 25% de dicha ayuda bilateral
sectoridizable se dirija alas necesidades basicas”’ Para el resto de sectores se prevén
también unos porcentgjes orientativas en funcién de los diferentes escenarios

presupuestarios posibles, que estan aun en fase de aprobacidn definitiva por e Gobierno.

Naturalmente, para que estos porcentgjes tengan una dimension real mente estratégica es
necesario que se elaboren documentos de programacién sectorial que den una consistencia
al conjunto de acciones que se redicen en cada campo. Por e momento, los Unicos
sectores que cuentan con unas orientaciones especificas, aunque parciales, son € de medio
ambiente, con el programa Araucariay, en parte, €l deinversion en € ser humano, con la
Estrategia espafiola de cooperacion con los pueblos Indigenas. Ambos estan centrados en
América Latina, que contintia siendo €l referente de la politica de cooperacion en cuanto a
contenidos, y son dificiles de trasladar autométicamente a otras regiones. No obstante, las
experiencias que puedan extraerse de los resultados obtenidos y las dificultades
encontrados podran ser valiosas parala futura programacion estratégica en otros sectoresy

regiones.

Para reforzar la orientacion sectoriad de la politica de cooperacion espafiola, se ha

defendido la necesidad de transformar la actual estructuradel principal érgano gecutivo de

% SECIPI, 1999, op. cit., p. 26y 27.
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la ayuda no reembolsable, la AECI, de forma que la actua divison geogréfica se
transforme en sectorial.® Esta postura es contraria alatendencia de las reformas realizadas
por las agencias noérdicas que han procedido a reestructurar las areas sectoriales bajo
direcciones geograficas que garantizan unamayor coherenciay coordinacion de la politica
dirigida a un determinado pais o area geografica. No obstante, si resultaimprescindible
introducir subunidades sectoriales especidizadas de carécter transversal en todos los
sectores prioritarios y, muy especialmente en las orientaciones béasicas. Precisamente el
dltimo informe del CAD criticaba la ausencia de una unidad especifica de medio

ambiente.®

En referencia a las cuestiones de género, € mismo informe observa los esfuerzos
realizados, creando un grupo de trabajo sobre la mujer que coordina lainformacién sobre
el temay apoya laformacion.* Pero tan solo existia una persona gestionando directamente
el programa sobre «Mujer en el Desarrollo», destinado a promover las actividades
referentes a la mujer en la AECI. Posteriormente la OPE tradujo al castellano las
directrices de CAD en materia de género, lo cual, pese a ser un excelente instrumento para
dar a conocer las buenas practicas, no puede subsanar la ausencia de una politica
estratégica propia. La actual unidad de género esta situada en el Gabinete técnico™ y su
funcién principal es coordinar e informar sobre las cuestiones y los programas de género
en los que participa la Administracion, de forma bilateral o junto a otros organismos
internacionales. Desde 1997 se elabora un informe anual, aunque se reconoce® que no es
exhaustivo ya que laintroduccién de las cuestiones de género sigue diferente «ritmo» en
los diferentes organismos que intervienen en |as acciones de cooperacion.® Laexperiencia
mas notable hasta ahora es el programa piloto sobre la introduccién de las cuestiones de

género que se ha realizado en Guatemala; una experta sobre la materia ha revisado el

2" Que ademés deberia suponer al menos un 18,5% del total bilateral.

2 INTERMON, p. 27, Propuestas para la reforma de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional, Madrid,
junio 1999, pp. 35.

2 OCDE-CAD, Espaiia, 1998, p. 22, en aguel momento solo una persona se dedicaba a ese aspecto.

% Formado por representantes de la SECIPI, laAECI y € Ingtituto espafiol de laMujer.

31 Fue creada en 1997 y sigue con una sola experta.

%2 SECIPI, La Agencia Espariola de Cooperacién Internacional v la Igualdad de Género en la Ayuda Oficial a
Desarrollo, Informe 1999, AECI, 2000, pp. 178.
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tratamiento que se le daal tema en todos |os proyectosy posteriormente se han establecido
vinculaciones con todas |as instituciones locales que trabajan en dicho campo pararealizar
proyectos conjuntos. Aunque no hay una evaluacion afondo, la experiencia se considera
positiva y se quiere tradadar a otros paises. El primer paso es la recopilacion de
informacion sobre la situacion en cada pais a través de las OTC* que permita una

programacion especifica.

La urgencia por elaborar programas sectoriales, junto a la carencia de recursos y
capacidades propios, ha propiciado que la OPE recurraainstituciones y expertos externos.
Este es un redista gercicio de modestia que, ademés, fomenta la absorcion de
conocimientos acumulados en otras instancias. Sin embargo, para la correctaintegracion y
aplicacion efectiva de las politicas delineadas serd imprescindible incrementar la
preparacion y participacion de las personas e ingtituciones encargadas de gestionarlas en la
misma Administracion. Esto implicaun mayor reclutamiento de expertos en sustitucién de
funcionarios generalistas, un esfuerzo en laformacién del personal y mayor estabilidad en

laplantilla

En principio, las orientaciones geograficas y sectoriales recogidas en la ley y € plan
director son aplicables atodos los érganos de la Administracién del Estado encargados de
gestionar la AOD. Esto comprende los programas realizados por otros ministerios, incluido
el de Economiay Comercio. Sin embargo, la nueva legislacién no parece haber hecho
mella en la practica habitual de éste Ultimo, ya que la Subdireccion General de Fomento
Financiero de la Exportacion, haciendo balance de la actividad del FAD durante el afio
1999 concluia afirmando que se habian cumplido satisfactoriamente | os objetivos basicos:
«se ha ampliado la base de paises receptores (pasando de 19 a 40) y se mantiene la

diversdad de sectores beneficiados».*® Es jusamente la politica contraria a la

= bid, p. 1.

% En Peri se ha nombrado también una coordinadora de género y se envidé a una becaria para identificar el
tratamiento del tema en todos | os proyectos.

% Subdireccion Genera de Fomento ala Exportacion, 2000, op. cit., p. 8.
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concentracion que propone € plan director y una muestramas de fata de sintoniaentre los

dos ministerios con mayor responsabilidad en materia de cooperacion parael desarrollo.

8.1.5. Funcién consultiva.

Como ya se resefio, en 1996 se cred € primer Consejo consultivo de cooperacién para el
desarrollo como respuesta a las presiones y movilizaciones ciudadanas encabezadas por
el movimiento del 0,7%. Se trataba de un Consgo con una gran presencia de la
Administracion en el que ésta, a pesar de que las decisiones no eran vinculantes, se
aseguraba un peso determinante en la votacion. En la seccidn tercera de la ley, que se
dedica a los drganos consultivos y de coordinaciéon, se retoma € Consgjo de
cooperacion a desarrollo. Este se define como un 6rgano consultivo en e que
participara la Administracion junto a una representacion social amplia, aunque su

concrecion queda para su posterior definicion reglamentaria.

Sus funciones béasicas consisten en informar sobre la primera propuesta de plan Anua y
los resultados del documento de seguimiento respectivo, asi como dictaminar
previamente todos anteproyectos de la ley y disposiciones generales de materias
concernientes a la cooperacion para € desarrollo, todo lo cual comunicaran a la
comisiéon parlamentaria del Congreso. Nada se dice sobre su capacidad de iniciativa,
pero si se sefidla que sera dotado de los recursos necesarios para poder cumplir sus
objetivos a cargo del presupuesto de la SECIPI. Tampoco se sabe cuales son los
mencionados objetivos, ya que en la ley sdlo se le atribuyen funciones y queda

indefinida su naturaleza respeto al caracter primordialmente consultivo o asesor.

El RD 21/2000 de 14 de enero® sobre competencias, funciones, composicion vy
organizacion del Consgjo de cooperacion para el desarrollo vino a completar la parca
regulacion de laley. En la composicién que establece € articulo 3, la Administracion solo

participa con voz, pero sin voto, mediante la presenciadel Secretario General dela AECI,

% BOE, nim. 13 de 15 de enero 2000.
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el Director de la OPE y un director general del Ministerio de Economia.®” Asi pues, las
decisiones se toman exclusivamente por |os representantes de la sociedad civil® |o cual
refuerza su autonomia. Por la composicidén restringida, la escasa presencia de la
administracién y la ausencia de otras fuerzas politicas podemos afirmar que en €l nuevo
consgjo predominan la funcion asesora frente ala consultiva,® punto avalado por lagran
representacion que se atribuye a los expertos®® Un requisito adicional e inédito es la
exigencia de una participacion equilibrada de hombres y mujeres entre los 21 miembros

gue integran €l Consgjo.

Ademas de las funciones que yale atribuiala ley, el decreto otorga al Consgo cierta
capacidad de iniciativa, permitiéndole hacer llegar a Gobierno las sugerencias y otras
propuestas relativas a la cooperacion para el desarrollo que considere oportunas (articulo
2), ademas de poder redizar otras funciones que le encomiende el Gobierno. La ley
establece un plazo méximo de dos meses parala emisién de los informes preceptivos, con
lo cual se evita laposibilidad de un bloqueo del proceso legislativo. El consgo puede
constituir comisiones de trabajo permanentes o ad hoc paratratar determinados temas, la
comisién mas activa en la actudidad es la de legidacién y en ella se han creado
subcomisiones para los desarrollos normativos especificos en curso como el estatuto del

cooperante.

No se establece una secretariani un presupuesto propio, sino que se financiara con cargo a
presupuesto ordinario de la SECIPI. Tampoco se dice nada acerca de la publicidad de las
decisiones, dictamenes o propuestas del Consgjo. Hasta ahora han sido publicadas todas las

opiniones aprobadas, incluyendo los votos particulares de sus miembros y es de suponer

37 La presencia de estos altos cargos de la Administracion fue reclamada por las ONG que consideraban que sin ellos
se perdia capacidad de interlocucion e intercambio.

% Seis representantes de las ONGD, dos representantes sindicales, dos de la patronal, uno de la universidad, otro por
asociaciones de derechos humanos y ocho expertos. EI mandato es de tres afios y renovable por periodos de igual
duracién. Salvo los expertos, el resto de vocales pueden ser sustituidos por suplentes en caso de ausenciajustificaday
pueden ser cesados a peticién del grupo que |os propuso.

% Asi lo hizo notar el Secretario de Estado para la Cooperacion Internacional y para |beroamérica en su
comparecencia ante la Comision de Cooperacion internacional del Congreso de los Diputados el 10 de noviembre de
1999, p. 10, Diario de Sesiones del Congreso, nim. 796, afio 1999.
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que continuard siendo asi, pero hubiese sido aconsejable regularlo normativamente. Por €
momento, se puede afirmar que las opiniones o propuestas formuladas por el consgo han
sido razonablemente contempladas en |os aspectos normativos y mucho menos eficaces en
las cuestiones financieras, en las cuales han sido siempre mas exigentes que |as propuestas
gubernamentales. En € futuro préximo, lamayor presenciadel grupo de expertos precisara
de una adecuada eleccion, ya que es justamente en este grupo donde se dio una
participacion mésirregular, con ausencias reiteradas y deficiente aportacion por parte de
alguno de sus miembros.* El estimulo ala participacion y la aportacion es un aspecto que

podriaregularse en € reglamento interno del hade dotarse e propio consgjo.

40 Uno de ellos ha de ser experto en cuestiones de Género y Desarrollo, pero no se mencionan €l resto de prioridades
sectoriales.

“1 No es una actitud que se puede extender alamayoria, pero si a una parte.
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8.2. Coordinacién interna en el ambito dela direccion g ecutiva

Si en € apartado anterior las reformas recientes han introducido mejoras sobre la situacion
de partida, en €l terreno de la direccidn g ecutiva los avances son mucho menos notablesy
en algunos aspectos la nueva legislacion puede interpretarse como un serio reves para una
futura evolucion favorable. Asi, por ggemplo, la confirmacion legal de ladispersiéon en la
gecucion entre una plurdidad de Ministerios, sin establecer limites, no hace mas que
frustar las expectativas de instaurar un sistema més raciona de gestion. Tampoco la actual

regulacion ha aclarado o ssimplificado € uso de los diferentes mecanismos de cooperacion
e instrumentos financieros sino que, més bien, haintroducido confusion. Quedan ademas
numMerosos interrogantes que deberan resolverse mediante una regulacion posterior que

sufre demora.

8.2.1. Unidad/Pluralidad de g ecucién

En la seccion cuartade laley 23/98 se mencionan Unicamente dos Grganos g ecutivos: la
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI) y las Oficinas Técnicas de
Cooperacion (OTC). El primero de ellos se define como un organismo auténomo
adscrito a MAE através de la SECIPI y su funcion es la gestion politica de cooperacion
(articulo 25), sin perjuicio de las competencias asignadas a otros ministerios, que no son
pocas en algunos casos. Al margen de un parrafo dedicado a personal, no se hacen més
precisiones sobre la agencia sino que se remite a su estatuto, €l cual esta sometido ala
Ley de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado. De la
Agencia dependen funcionalmente las OTC (articulo 26), aungque organicamente estan

bajo ladireccién del jefe de la mision diplomética.

No se hace mencién de ningun otro érgano de gestion; sin embargo, el articulo 18
otorga a los demas ministerios la responsabilidad de eecucién en su ambito
competencial, con lo cua se mantiene una estructura desagregada, aunque a partir de
ahora expresamente sometida a la coordinacion a través de los 6rganos que establece la

ley. Por otra parte el articulo 28, uno de los de mas dificil interpretacion de todala Ley,
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recoge las modalidades de cooperacion bilateral. Segin este precepto, la ayuda bilateral
se financia con cargo a dos fuentes: los recursos gestionados por € MAE y los
gestionados por €l Ministerio de Economiay Hacienda. Los procedentes del MAE estan
vinculados a la gecucion de programas y proyectos de desarrollo socia bésico y se
instrumentan como:

B Dotacidén para microcréditos y créditos rotatorios dirigidos a los grupos maéas

vulnerablesy a proyectos de desarrollo social basico.
B Donaciones.

B [nstrumentos previstos en los apartados a), ¢) y d) del articulo 9, es decir,

cooperacion técnica, ayuda humanitariay educacién para el desarrollo.

Parece 16gico que estos tres Ultimos «instrumentos» han de financiarse a través de
donaciones por lo que resulta confusa, a la par que innecesaria, su inclusién en este
punto a mismo nivel que los anteriormente mencionados. Por su parte, se establece que
el Ministerio de Economia gestionard los créditos concesionales en los términos
internacional es vigentes en materia de crédito a la exportacién con apoyo oficia. Ahora
bien, cuando estos créditos estén «especificamente destinados a mejorar las condiciones
de vida de los sectores mas necesitados de la poblacion» 10s recursos se gestionaran de
forma conjunta entre los dos ministerios (Economia y Exteriores) a través de un futuro
organo mixto. Asi pues, de la interpretacion del parrafo que hemos citado literamente
(entrecomillado) dependeré la gestion por uno solo o por los dos ministerios. Teniendo
en cuenta que la normativa de la OCDE restringe los créditos concesionales a aquellos
destinados a necesidades basicas y que el parrafo tercero sefiadla que todos los recursos
destinados a cooperacion deben atenerse a los principios, objetivos y prioridades de la
ley entre los cuales destaca la reduccion de la pobreza, habra que hilar muy fino para

establecer la distincion entre unosy otros.

Con este sistema nos encontramos con que la gestién de los créditos seguird tres

procedimientos diferentes segin de qué modalidad se trate: unos, los microcréditos,
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gestionados por el MAE; otros, por Economia y unos terceros por ambos ministerios
conjuntamente. Esta situacion, lejos de contribuir a la coordinacion de los diferentes
instrumentos, tal y como propone en el Ultimo parrafo, introduce mayor complejidad y
dispersion en su gestion. Por otra parte, segun el RD 24/2000 que regula €l Fondo de
concesion de microcréditos™ establece como agente financiero a 1CO, adscrito a
Ministerio de Economiay Comercio, el cua se encarga de realizar €l andlisis financiero
de la operacion y de formalizar los convenios de microcrédito. Ademas, un
representante del 1ICO y otro de la Direccién General de Politica Comercia e
Inversiones Exteriores participan en el Comité gecutivo encargado de establecer los
requisitos definitorios de las microempresas, |as prioridades geogréficas y sectoriaes, la
dotacion anual y la aprobacion previa de las operaciones, asi como |la asistencia técnica
complementaria que se considere necesaria. Eso si, las propuestas son presentados por
el drgano gestor, la AECI, que es la encargada de la identificacion en colaboracion con
la Direccion Genera de Realciones Econdmicas Internacionales y a ambos érganos

corresponde la g/ ecucion, seguimiento e inspeccion de |as operaciones.

No se mencionan, ni entre los recursos del Ministerio de Economia, ni entre los del
MAE, las operaciones de deuda externa. Si la condonacion se considera como una
donacién, el responsable de la gestion deberia ser Exteriores, sin embargo en la
actualidad es el Ministerio de Economia el que participa en los Foros internacionales de
renegociacion de la deuda donde se deciden los paises elegibles y, en la practica
gestiona todo lo relacionado con los créditos. Pero, en el caso de que la deuda se
convierta en ayuda programa destinada a desarrollo social basico debera participar
también Exteriores, pues es € érgano competente para gestionar este tipo de ayuda que

debieraincluirse en el plan de cooperacion concertado con el pais receptor.*

42 RD 24/2000 de 14 de enero, BOE, 15 de enero 2000.
4 Sin embargo, como se vera en e préximo capitulo, € Ministerio de Economia no participa en las comisiones
mixtas de los acuerdos de cooperacién y mantiene sus propios cauces de didogo.
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De los recursos que € ecutan otros ministerios nada se dice. Segun laliteralidad de este
articulo deberian ser gestionados por el MAE, lo cua es del todo improbable ya que
hasta ahora cada ministerio ha gestionado su propio presupuesto y, dado que se
mantienen sus competencias de egjecucion, continuaran haciéndolo y aplicando sus
propios mecanismos de gestion. Por tanto, se mantiene un modelo de eecucion
descentralizada en una pluralidad de ministerios, pero ala hora de designar los 6rganos
de gestion se obvia 'y se dgja en la més absoluta indeterminacion su vinculacion con la
agencia gjecutora principal. Aunque se haya establecido una unidad de programacion en
favor de la SECIPI, los problemas de coordinacion seguirdn mientras no se establezca
un sistema de gestion homogéneo para todas las unidades de gecucion. Ta y como
estan repartidas las competencias en la actualidad, el érgano mas apropiado para tratar
dichas cuestiones es el érgano de coordinacién técnica, la CICI, cuyas limitaciones se

trataran en el siguiente apartado.

Centrandonos ya en la AECI, como principa Organo €ecutor, una de las primeras
cuestiones surgidas tras la aprobacién de laley fue la necesidad de proceder a su reforma
con €l fin de dotarla de unamayor flexibilidad de funcionamiento, liberandola de algunas
trabas burocréticas caracteristicas del Derecho Administrativo y poco acordes con la
gestion de la politica de cooperacién para el desarrollo. Los puntos mas necesitados de
reforma son |os rel acionados con la gestidn presupuestariay la contratacion laboral, que se
trataran en apartados especificos, pero ambos tropiezan con la letra de la Ley de
Organizacion y Funcionamiento de la Administracion Genera del Estado Ley de

Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado (LOFAGE).*

Esta solo contempla dos tipos de 6rganos adscritos: € actual, como Organismo auténomo
o0 el de Entidad Publica Empresarial (EPE) y ninguno encaja con las necesidades de la

Agencia.® La segunda de | as posibilidades mencionadas es |a aconsejada por €l reciente

4 6/1997 de 14 de abril, BOE, niim. 90 de 15 de abril de 1997.
4 INTERMON, 1999, Propuedta ..., op. cit., p. 23.

530



estudio de INTERMON, ya que la permite actuar sometida al derecho privado.”® Sin
embargo reconoce que existen inconvenientes, el mayor de ellos que la AECI no vende
bienesy servicios con los que pueda financiarse tal y como se demanda a los EPE, sino
que sefinanciacon cargo alos recursos del Estado. Asi |as cosas, creemos que es mejor no
forzar una figura concebida para entidades de titularidad publica, pero con carécter
mercantil. Seria preferible mantener su estatuto actual de Organismo auténomo, aungque
introduciendo flexibilidad en la contratacion y la gestion presupuestaria, utilizando al
maximo |os mecanismos que preve lalegislacion general.*” Una mayor descentralizacion

enlagecucion también podria contribuir aampliar e margen de maniobra.

8.2.2. Coordinacion interministerial

Durante la discusion de laley, una de la manzanas de la discordia fue €l articulo 19, que
establece las competencias de coordinacion de la SECIPI. Segun la redaccién find, la
Secretaria de Estado gjercera, por delegacion del ministro, la coordinacion de la politica
de cooperacion. Este texto, que habia sido consensuado por € gobierno y sus socios
nacionalistas en el Congreso, fue enmendado en el Senado por presiones del Ministro de
Economia, que alegaba su inconstitucionalidad a causa de la delegacién de funciones.
Finalmente, tras las consultas pertinentes, CiU volvi6 a texto original del Congreso,
junto a la mayoria de la oposicién, pues la delegacion de funciones es perfectamente
compatible con la carta magna. Con ello se dota a la SECIPI de una base legal para
gjercer lamision de cohesionar todas las acciones de cooperacion de la Administracion,

aunqgue los instrumentos para hacerla efectiva no estén claramente designados.

El drgano principal a través del cua redizar dichas funciones es la Comision

Interministerial de Cooperacion Internacional (CICI). De éstalaley solo dice que es un

“ |bid, p. 24.

4 El articulo sefidla que «da ley de creacion podra establecer excepcionalmente peculiaridades del régimen del
personal del organismo en materias de ofertas de empleo, sistemas de acceso, adscripcion y provision de puestos y
régimen de movilidad de su personal». Por su parte, €l articulo 50 sefiala que «el régimen presupuestario, econémico-
financiero, de contabilidad, intervencién y de control financiero de los organismos autonomos seré el establecido en
laLey General Presupuestaria», lo cual permite también introducir ciertas adaptaciones particulares.
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6rgano de coordinacion técnica®™ y que debe aprobar €l plan director, e plan anual y
conocer los documentos de seguimiento y evaluacién. Esta precariedad en la definicion
de su composicion, funciones y objetivos es una de las carencias mas flagrantes, ya que
se supone que éste es un organo fundamental para € funcionamiento coordinado de
todas las actividades de cooperacion gecutadas por una docena de ministerios. Es
ademas un 6rgano en el que deberian fundirse las dos comisiones interministeriales que
existen hasta ahora (CICI y CIFAD), aunque persiste una indefinicion a respecto ya
que, como se menciond en el articulo 28, se hace referencia a la creacién de un nuevo
organo encargado de gestionar los créditos concesionales destinados a cubrir
necesidades basicas en € que participardn los ministerios de Economia y de Asuntos

Exteriores.*

Como se adelanto, la composicion y funciones de la CICI han sido desarrolladas en el
RD 23/2000 de 14 de enero.® El decreto repite que se trata de un drgano de
coordinacion técnica, pero vuelve a atribuirle funciones més cercanas ala programacion
general que a la coordinacion de la gestion. La comision estara presidida por el
Secretario de Estado para la cooperacién y contara con la presencia de otros seis
representantes del Ministerio de Exteriores.” Ostentara la vicepresidencia € Secretario
de Estado de Comercio y Turismo, por ahora situado en € Ministerio de Economia 'y
participardn dos representantes mas de dicho ministerio con categoria de director
general. Este mismo rango deberan tener los representantes Unicos de cada uno de los

demés ministerios con presenciaen el Consgjo.*

El pleno de la comision se reunira a menos dos veces a afio, aunque puede reunirse

Mas, pero parece claro que no se presenta como un Grgano de coordinacion permanente.

48 Sabemos que la coordinacion politica corresponde ala SECIPI, pero no como va a gjercerla.

4 Segun la disposicién transitoria segunda esta funcién la asumia temporalmente la CIFAD, que se mantenia de
momento.

% BOE, nim. 13 de 15 de enero de 2000.

51 El Secretario General de la AECI, los directores generales del ICl y e ICMAMPD, el director general para asuntos
politicos y para las Naciones Unidas, el director general de Relaciones econdmicas internacionales y el subdirector
genera jefe de la Oficina de Planificacionesy Evaluacion.
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Entre sesiones se ocupara del seguimiento de los acuerdos una comision permanente
presidida por € jefe de la OPE, dos representantes de la SECIPI y dos de la Secretaria
del Estado de Comercio y Turismo y de la pequefia y mediana empresa, pero puede
requerirse la presencia de otros ministerios. Esta comision se reunird a menos una vez
cada tres meses y siempre que sea convocada por su presidente. Asi pues, no es tan
permanente como su nombre indica, pero pueden crearse grupos de trabgo para
cuestiones especificas. La CICl esta adscrita a MAE, se financia con cargo a
presupuesto de la SECIPI y se rige por las normas aplicables de la ley 30/1992 de
Régimen Juridico de las Administraciones Plblicas y del procedimiento administrativo

comun. Esta es toda la regulacion contenida en los siete articul os que componen €l RD.

Junto a la CICI y la CIFAD convive otra comision especifica, la comisién
interministerial para coordinar Planes de Ayuda Humanitaria en el Exterior que se cred
mediante el RD 810/1999 de 14 de mayo.® Esta si es una comision de carécter ejecutivo
gue tiene como funciones proponer, impulsar y coordinar las actividades de los
diferentes ministerios en situaciones de emergencia y canalizar la colaboracion con
Comunidades Auténomas y corporaciones locales.> También se le atribuyen funciones
de seguimiento y evaluacion de las actividades realizadas. El decreto no establece quien
ostentara |la presidencia de la Comision y la remite a una posterior decisién del Consgjo
de Ministros que la designard de entre sus miembros.® EI MAE participa en la
composicion con el Secretario de Estado para la Cooperacién y para |beroamérica, €l
Subsecretario y el Secretario General de la AECI. Economia cuenta con el Secretario de
Estado de Comercio y Turismo, &l Subsecretario y el director general de Presupuestos.

L os demés ministerios enviaran representantes con categoria de Secretario General.

52 Administraciones Publicas, Agricultura, Pesca'y Alimentacion; Defensa; Educacion y Cultura; Fomento; Industria
y energia; Interior; Justicia; Medio Ambiente; Sanidad y Consumo; Trabajo y Asuntos Sociales.

% BOE, nim. 17 de 17 de mayo de 1999.

$ Estas no estdn presentes en la comision, ni tampoco las ONG que son |as principales gecutoras de este tipo de
ayuda.

% Enlaprécticalahapresidido € Vicepresidente del Gobierno, es decir, el ministro de Economiay Hacienda.
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Si comparamos con la CICI observamos dos diferencias en cuanto a su composicion;
mayor presencia del ministerio de Economia, con la incorporacion del director general
de presupuestos y mayor rango de los representantes de los demas ministerios. Surgen
preguntas: ¢Era necesario crear un nuevo 6rgano para incorporar a director de
presupuestos? ¢No bastaba la convocatoria de una reunion extraordinaria de la CICI que
requiérese su presencia? ¢Es més importante la ayuda de emergencia (aproximadamente
un 2% del total de los recursos de cooperacion) que el conjunto de la planificacion de la
AOD? ¢Por qué no se atribuye la presidencia a Exteriores si la comision esta adscrita a
dicho ministerio? Si de lo que se trata es de coordinar, ¢por qué no participan otros
actores implicados en la ayuda de emergencia? Al final persiste una sospecha: ¢No se
trata de una nueva formula de erosionar € liderazgo de la gestién del Ministerio de

Exteriores en favor de Economia?

En total contabilizamos cuatro 6rganos de coordinacion interministerial, dependiendo
del tipo de instrumentos; cooperacion técnica (CICI), cooperacion financiera (CIFAD),
cooperacion financiera con fines sociales (un 6rgano aun sin concretar) y ayuda
humanitaria (Comisién de Ayuda Humanitaria). Parecen demasiados, pero ademas, €l
articulo 23 de la ley 23/98 incorpora otro 6rgano de coordinacion: € Consgo
Interterritorial mediante el cua se trata de fomentar la coordinacion, concertacion y
colaboracién de las acciones de cooperacion internacional de la Administracién central
y la de las Comunidades Auténomas y los entes locales, es decir, la denominada
cooperacion descentralizada. Como objetivo la ley le atribuye: la coherencia y
complementariedad de las acciones de toda la administracién, la mejora de la eficaciay
eficiencia de las acciones, respetando los respectivos ambitos competenciales y la
participacion de todas las administraciones en la planificacion plurianual y anual. La
composicion y el funcionamiento se dejaron para el posterior desarrollo reglamentario

que se concretd en e RD 22/2000 de 14 de enero, descrito en un apartado posterior.*

% BOE, nim. 13 de 15 de enero de 2000, véase el apartado €) de este mismo punto.
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8.2.3. Gestion presupuestaria

Como se menciond, € documento basico de gestion de politica de cooperacién
internacional espafola ha venido siendo el Plan Anual de Cooperacidon Internaciona
(PACI). Este documento debia ser aprobado por la CICl tres meses antes del periodo anual
planificado y contenialas previsiones de gastos destinados a proyectos de cooperacion
elaboradas por cada ministerio. Sin embargo, muy pocas veces e PACI llegd a ser
presentado a Consegjo de Ministros antes deiniciar €l afio programado y, frecuentemente,
la elaboracion se demoraba hasta mediados del afio que debia prever.”” Aun asi, €
documento de seguimiento, elaborado una vez terminado el gercicio, acostumbraba a
presentar diferencias significativas entre previsionesy realizaciones finales. Asi, € Ultimo
informe del CAD sefialaba lo «inusual» de la discrepancia del presupuesto inicial de la
AECI y € eecutado™® alo cual se suman lasimportantes oscilaciones que también ha
experimentado el FAD, todo lo cua era una muestra més de la fata de rigor en la

planificacion y de unatendencia erréticaen lagestion.

Las previsiones de cada ministerio tienen su reflgo en la propuesta de Presupuestos
Generales que deben aprobar las Cortes Generales, pero se trata de partidas dispersas en
numerosos conceptos alo largo de diferentes ministerios. No existe un apartado especifico
que recoga €l conjunto o la parte més significativa de los gastos de cooperacion. Esta
situacion debia quedar corregida mediante la aplicacién de ladisposicion adiciona primera
de laley de cooperacion, la cual encarga al gobierno elaborar un informe en el que se
«recoja de manera integrada los créditos de los digtintos Ministerios y Organismos
PUblicos destinados a financiar programas de Ayuda Oficia a Desarrollo» que acompafie
alos Presupuestos Generales. En |os dos gjercicios presupuestarios posteriores alaley el

anexo se ha elaborado con cierto retraso, provocando las protestas de la oposicion> Una

5" El caso mas anémalo es el del PACI 1999 que debia cerrar la serie y que no hasido publicado hasta marzo de 2000,
dos meses después de finalizar su periodo de aplicacion.

% OCDE-CAD, Espafia, 1998, op. cit., p. 14, sefiala como en 1995 la ejecucion fue de un 79% y en 1996 de un 87%.
Segun los datos publicados por la agencia en 1998, €l porcentaje subi6 a 96,9%.

% En lapregunta del Sefior Fuentes Gallardo (Grupo socialista del Congreso) sobre las razones del incumplimiento de
la disposicién adicional primera de la ley de Cooperacion, Diario de las Cortes Generales, Congreso de los
Diputados, Comision de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, sesion 10 de noviembre de 1999, éste
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vez mas, ladispersion en la gestion y la ausencia de planificacion dificultala prevision de

los gastos, siquiera unos meses antes de su gecucion.

Las previsones presupuestarias son anuales y por tanto, i no se utilizan durante el
giercicio se anulan; no pueden traspasarse a afio siguiente ni las partidas no reembol sables
gestionados por los diversos ministerios, ni los créditos que administra e Instituto de
Crédito Oficial (ICO) del Ministerio de Economiay Hacienda. El articulo 61.2 del RD
1091/1988 de 23 de septiembre por el cual se aprobo el texto refundido de laley General
Presupuestaria permitié incluir compromisos de financiacion a programasy proyectos de
cooperacion para € desarrollo que se extienden a un gercicio posterior, pero solo a

condicion de que la gjecucion seinicie dentro del periodo consignado.®

Laley prevé que laelaboracion del Plan estratégico plurianua contenga una planificacion
del escenario presupuestario a medio plazo (cuatro afos). Sin embargo no se trata de
compromisos firmes ni se pueden considerar como asignaciones presupuestarias. Estas se
hacen s6lo através de |os Presupuestos General es aprobados por el Parlamento y siguen
teniendo un acance anua. Una técnica de flexibilizacion a la que recurrié e dltimo
gobierno socidista fue la de los créditos ampliables que permitian sobrepasar las
previsiones establecidas para la subvencion a organizaciones no gubernamentales, pero
manteniendo el periodo presupuestario anual. De estaforma, si no se utilizaban durante el

gercicio se anulaban.

En principio, los fondos atribuidos a cada Ministerio no son trasladables a otro. En cuanto
a trasvase entre diferentes instrumentos dentro del mismo érgano gestor, es necesario
acudir aun procedimiento de transferencia de créditos en € que debe incluirse un informe
favorable de laintervencion delegaday la autorizacion del Ministro. Si el importe que se

deseatransferir es cuantioso debe aprobarlo € Ministerio de Economia. En caso de ayuda

reprochaba que a enviar € anexo después de cerrado €l periodo de enmiendas a los presupuestos se entorpecia la
labor de los parlamentarios.
€ Esta posibilidad queda reflejada de nuevo en la disposicion adicional primerade la Ley de Cooperacion.
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de emergencia, dicho ministro puede autorizar un incremento de hasta el 2% de su
presupuesto,” en otro caso, € crédito extraordinario deber ser aprobado por € Gobierno.
Sin embargo, hasta ahora, a no existir una planificacion estricta, € margen de
discrecionalidad era amplio, como demuestran las discrepancias entre previsiones y
realizaciones que han venido produciéndose, incluso respecto ala ayuda programable.®? De
esta manera, las convocatorias extraordinarias para ayuda humanitaria suelen traducirse en
recortes de la partida de programas y proyectos, la cual, como se dijo, sufre

s stemaéticamente una merma en las realizaciones sobre las previsiones.

Lamayor planificacion que define la Ley de cooperacién tendria que repercutir en una
mayor previsibilidad, pero deberair acompafiada de mecanismos de flexibilizacion que
permitan adaptar la gestién a las circunstancias sin variar los objetivos basicos. Ello
exigira, probablemente una mayor descentralizacion de las decisiones de financiacion en
favor de las oficinas externas, que en la actuadidad, aunque participan a través de
expedientes informativos, tienen muy restringida su facultad de resolucion. Como todos
los Organismos auténomos de la Administracion del Estado, la AECI estd sometida al
procedimiento de control previo del gasto por parte de laintervencion delegada establecido
en el RD. 2188/95. Este sistema genera retrasos considerables y crea dificultades, sobre
todo, alahorade justificar los gastos realizados en € extranjero, notablemente en algunos
paises donde resulta dificil hacerse con los comprobantes requeridos. Por todo ello parecen
pertinentes |las propuestas a favor de sustituir € actual sistema por € de intervencion previa
limitada, contemplado en el articulo 95 del TRLGP, € cual permite una mayor movilidad

entre capitul os presupuestarios.®

8.2.4. Personal
La distribucion de la gestion de la ayuda entre diversos departamentos de diferentes

ministerios hace que el andisis del persond destinado a labores de cooperacion sea

& Articulo 64 del Texto Refundido de laley General Presupuestaria, (TRLGP).
62 Programas y proyectos son la ayuda més programable ya que otras partidas como la ayuda de emergencia o
aimentaria dependen de |as necesidades sobrevenidas.
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compleio, pues las circunstancias no son idénticas. En la mayoria de ministerios, donde la
cooperacion no es mas que una actividad marginal, 1os programas se gestionan a tiempo
parcid por € personal de cada &rea, sin que exista un método de reclutamiento o de
formacion especifico. Son, fundamentalmente, funcionarios generdistas de la
Administraciony solo excepcionamente se recurre a contratados. Més abordable es el
andlisis del persona de los dos ministerios que gestionan la mayor parte del programa
bilateral de cooperacion; el MAE y €l Ministerio de Economiay Comercio. Dentro de éste
altimo, el 6érgano con mas funciones en el ambito de la cooperacion es la Secretaria de
Estado de Comercio, Turismo y de la Pequefiay Mediana Empresa (SECT), la cual es
responsable de los FAD, la gestion de la Deuda Externa y las contribuciones a las
Instituciones Financieras Internacionales (IFl), incluido el Fondo Europeo de Desarrollo

(FED).

En lasede de la SECT trabajan aproximadamente 55 funcionarios en labores de gestion de
la ayuda® y ademas debe afiadirse la dedicacion parcial de algunos trabajadores de los
departamentos regionales y de las oficinas econdmicas y comerciaes de los paises en
desarrollo los cudes vigilan € cumplimiento de la cooperacion reembolsable. La
administracion directa de los créditos la Ileva a cabo una institucion adscrita al mismo
ministerio, € Ingtituto de Crédito Oficial (1CO), que dispone de 12 personas dedicadas al
FAD. Asi pues, todo el personal que gestiona la cooperacion reembol sable procede del
cuerpo general del ministerio de Economia, sin que reciba un adiestramiento especifico en
temas de cooperacién. Por € contrario, normalmente debe compatibilizar |as programas de

ayuda con otras funciones completamente gjenas alos objetivos de cooperacion.

Por su parte, en e Ministerio de Asuntos Exteriores una buena parte del personal dedicado
a cooperacion se agrupaen la SECIPI, con 120 funcionarios de los que solo 20 trabajan a

tiempo completo en cooperacion al desarrollo, y la AECI con 712 personas,® a los que

& INTERMON, 1999, Propuestas ..., op. cit., p. 4.
6 Seglin el informe del CAD de 1998, OCDE-CAD, Espafia, op. cit., p. 12.
& Fuente: la paginaweb de la Agencia, www.aeci .es.
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cabe afiadir la dedicacion parcia de algunos funcionarios de la Secretaria de Estado de
Politica Exterior y parala Unién Europea. Dejando aparte ala AECI, que es un organismo
auténomo aunque sometido a Derecho Administrativo, € personal del MAE esta
compuesto basicamente por diplométicos y sdlo ocasionalmente cuenta con agunos
especialistas contratados. El caso de la agenciaes més plural. Actualmente en lasede dela
AECI en Madrid hay 329 personas trabajando de | as cuales 107, aproximadamente un 33%
son personal contratado. En cambio, sobre el terreno de un total de 383, predomina el
personal contratado® y dentro de éste el personal local.*” Pero la mayoria de directivos,
tanto en la sede como en las OTC son persona diplomético y esta proporcion va
aumentando a medida que se progresa en formacion sobre cooperacion del personal
procedente del mencionado cuerpo. Esta tendencia a promover a los miembros de la
carrera diplomética con preferencia a resto de personal funcionarial o contratado merma

|as perspectivas de promocién de éstos y puede repercutir en una carencia de incentivos.®

Durante los primeros afnos, la falta de persona cualificado fue uno de los principales
problemas para la expansion de la ayuda programada de la AECI. Todavia no es un
problema resuelto, aunque se haya mejorado la situacion através de cursos y becas de
formacion para jovenes en centros especializados y mediante estancias en Organismos
Internacionales® Sin embargo, la rotacion del persona diplomético es aun muy
importante ya que, hasta ahora, € programa de cooperacién no ofrecia grandes
expectativas de promocion profesional dada su escasa entidad. Este es un obstéaculo
importante para conseguir una progresiva especializacion de dicho personal. En cuanto al
persona nacional contratado, buena parte proviene del mundo de la cooperacion no
gubernamental o de profesionales con experiencia en consultorias o con organizaciones

internacionales, por tanto tienen una formacion y experiencia bastante solida. Sin embargo,

6 Seglin la agencia apenas hay 5 funcionarios de carrera, todos €llos en Guinea Ecuatorial. Entre los 29 contratos de
alta direccién, algunos proceden del cuerpo diplomético.

67 343 empleados en el extranjero son personal local.

% INTERMON, 1999, Propuestas ..., op. cit., p. 21.

 Este es una actividad que viene financiando la AECI. Seglin la memoria de 1999, en dicho afio 25 profesionales
prestaron sus servicios en Ol alos que se suman 19 jovenes en practicasy 62 voluntarios, p. 34, MINISTERIO DE
ASUNTOS EXTERIORES, Memoria AECI 1999, Madrid, 2000, pp. 259.

539



el régimen administrativo a que esta sometida la Agenciarestringe el recurso a personal
laboral y frena las expectativas profesionales de este colectivo, pues los pone en una

Situacion de precariedad.

Es por elo, que frecuentemente se plantea la necesidad de introducir mejoras que
permitan incrementar € recurso a contrato laboral. Asi, € capitulo V de la Ley de
cooperacion trata del personal a servicio de la cooperacion donde se establece que
podra proceder de la funcién publica o bien tener estatuto laboral, tanto si realizan sus
funciones en territorio nacional como en €l exterior.” El personal en e exterior que
ostente cargos directivos se regulara de acuerdo a lo previsto en e Estatuto de los
trabajadores sobre las relaciones de caracter especial, del articulo 2.1. @). Pero, ademas,
deberd cumplir con los requisitos establecidos en la convocatoria publica, en la cua se
exigiratitulacion universitaria o una gran experiencia en cooperacion para el desarrollo.
En cambio, € personal no directivo en e exterior puede, bien ser contratado
acogiéndose a régimen juridico local del lugar donde desempefien sus funciones, o
bien, si hay desplazamiento, mediante contrato sometido al régimen general del Estatuto
de los trabagjadores. En cualquiera de los casos anteriormente mencionados la ley se
pronuncia en favor de fomentar la estabilidad del personal de la cooperacion y
establecera las condiciones y plazos para € servicio en el exterior.” A pesar de la
amplitud con la que se pronuncia la ley, siguen vigentes normas restrictivas para la
contratacion laboral que provienen de la legislacion parala Administracion General del

Estado.

Otra modaidad es la de la contratacion de servicios externos para determinadas
actividades. En materia de evaluacion, la fata de experiencia de la propia
administracion ha determinado que las primeras evaluaciones ex-post se hallan

encargado a agentes externos mediante un sistema de adjudicacion publica. También en

™ Articulo 29, lo cual no excluye la participacion de objetores de conciencia y personal voluntario, que se regira por
laley del voluntariado 6/1996 de 15 de enero.
" Articulo 30.5.



el terreno de la programacion se acudid a un grupo de expertos para la elaboracién del
primer borrador del plan director plurianual. Este sistema tiene la ventaja de aportar
valor afadido externo a la gestion de la ayuda, pero puede conllevar dificultades a la
hora asumir los resultados de actividades tan sensibles como |las mencionadas, si no se
articulan mecanismos de participacion de la propia administracion. En el caso de la
subcontratacion para la gecucion de proyectos especificos, estd igualmente sometida a

licitacion publica en las mismas condiciones que €l resto de la Administracion.

En general, se puede decir que €l nimero de personas participando en la gestion de la
cooperacién en su conjunto no es ni exiguo, ni excesivo; € mayor déficit es el de
especializacion.” La mayoria del personal es generalistay buena parte solo se dedica a
la cooperacién a tiempo parcia. Apenas existen unidades especializadas y los
empleados en ellas son pocos y no siempre cuentan con la formacién adecuada. Ello
ocurre en materia de cooperacion reembolsable, donde dominan los criterios
comerciales sobre |os de cooperacion a desarrollo, pero también es patente en el &reade
planificacion, donde el refuerzo de la OPE se presenta como una prioridad en lo

inmediato” para una correcta edificacion de la nueva programacion plurianual .

8.2.5. Cooperacion descentralizada

Segun el balance del PACI de 1998, la cooperacion descentralizada en Espafia, es decir
aquella que realizan CC.AA. y municipios, ascendié a més de 28 mil millones, un
13,5% del tota de AOD, aproximadamente un 22% de la cooperacion bilatera
espafiola.” Aunque la distribucion de las partidas entre las diferentes comunidades y

localidades es dispar (cuadros), hoy se puede afirmar que la cooperacion descentralizada

2. GRASA, R., 1999, op. cit., p. 51, Fundacién La Caixa. Sin embargo, € informe del CAD observaba una
sobredimension en el personal del ICl consecuencia de la absorcion de la Cooperacion cultural pre-existente OCDE-
CAD, 1998, Espafia, op. cit., p. 8.

s Asi MONTOBIO, M., p. 88, en «Reflexiones en torno a las implicaciones y retos de la ley de Cooperacion»,
Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion, nim. 5, afio 2000, pp. 77-89, que ocupo €l cargo de Jefe de la OPE,
sefial aba la necesidad de «adecuacion de las medidas de que dispone (una OPE con cuatro funcionariosy €l apoyo del
Gabinete del Secretario de Estado)».

™ Lacifra que ofrece e PACI 98 es de 28.143, de los cuales 15.285 corresponden a CC.AA. y € resto a entidades
locales aungue hay que tener en cuenta que la recogida de datos sobre estas Ultimas no es de todo lo sistematico que
debieray probablemente la cifrafinal sea superior.
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tiene en e Estado espafiol uno de los paises con mayor arraigo en € conjunto de
donantes y asi constaba en e dltimo informe del CAD.” Sin embargo, € citado
documento también sefialaba € peligro de la excesiva dispersion y la necesidad de
establecer mecanismos de coordinacién entre las dispares fuentes de financiacion
destinadas a proyectos y programas de ayuda. Este riesgo se acentta por € hecho de que
la mayoria de los fondos se canalizan a través de convocatorias de subvenciones a

ONGD, cada una de las cual es establ eciendo sus propias normasy criterios.”

Si en los primeros afios el gobierno central fue remiso 0 simplemente distante respecto a
las iniciativas de otras administraciones (digamos que remiso frente a las autonémicas y
distante a respecto a las municipales), en los ultimos tiempos se ha convertido en un
impulsor de esa emergente fuente de recursos destinados a la AOD. Durante el debate
de la Ley de cooperacion los representantes del partido gubernamental defendieron la
tesis de que, en un pais con el nivel de descentralizacién politicay administrativa como
el que se da en Espafia, las Comunidades y los ayuntamientos deberian aumentar el
esfuerzo de su aportacion a la AOD de forma proporcional a los presupuestos que
mangjan.” Si bien esta afirmacion es discutible, por cuanto supone la dejacion de una
responsabilidad que corresponde a Estado, esta nueva vision ciertamente favorece la
perspectiva de un fortalecimiento de la colaboracién entre la administracion central, la

autondémicay las locales en materia de cooperacion para el desarrollo.

L as actividades de cooperacion de dichas entidades aparecen expresamente recogidas en
la Ley de cooperacion. Esta parte de |la base del principio unidad de accion del Estado
en el exterior, aunque segun el articulo 3, se aplicara «en el marco de las competencias

de las distintas administraciones publicas.» Asi, laley, aunque regula fundamentalmente

" Este sefidlaba e incremento de la cooperacion descentralizada como «una de |as tendencias més interesantes del
programa de ayuda espariol», p. 10., OCDE-CAD, Espafia, 1998, op. cit.

® GRASA, R., 1999, op. cit., p. 53, Fundacion La Caixa.

7 Posteriormente, en una pregunta del parlamentario popular en el Congreso, sefior Herrera Antonaya se defendia que
si el objetivo era acanzar el 0,7% de AOD sobre el PIB, las CC.AA. debian incrementar su actual aportacion por 7.
Diario de sesiones del Congreso de los Diputados, Comision de Cooperacion para el Desarrollo, 10 de noviembre de
1999, nim. 796, p. 23744.
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la estructurainstitucional para la cooperacion internacional de la administracion central,
se configura como un marco en el que tienen cabida €l resto de iniciativas publicas, las
cuales quedan expresamente sometidas a los principios y objetivos basicos contenidos

en dichanorma, incluida el de coherencia de politicas.”

La seccién segunda del capitulo 111, destinada a los Organos competentes en la
formulacion y eecucion de la politica espafiola de cooperacion, se dedica a las
Comunidades Auténomas y entidades locales en una Unica disposicion. El articulo 20
sefidla que sus actividades deberan inspirarse en los principios, objetivos y prioridades
del capitulo |, pero se gerceran segun el principio de autonomia presupuestaria y
autorresponsabilidad, con respeto a las lineas directrices emanadas del Congreso a
través del Plan plurianual. Nada se dice de su sometimiento a los planes anuaes y
sectoriaes, ya que laremision que se hace a articulo 15.1. no los incluye. Sin embargo,
la deliberacion y dictamen de los primeros en la comisién interterritorial refuerza los
mecanismos de concertacion. De esta manera, queda subsanada en parte la
indeterminacion de base legal en la que permanecian las politicas de cooperacién de las
CC.AA. y municipios, mediante un enunciado que mantiene & equilibrio entre la
autonomia reclamada por |os partidos nacionalistas y el principio de unidad que inspira

el conjunto de la accion exterior del Estado.

Otro principio complementario recogido en lamisma disposicién es el de «colaboracion
entre Administraciones Pablicas en cuanto al acceso y participacion de lainformacion'y
maximo aprovechamiento de los recursos publicos». En desarrollo de dicho principio, €l
articulo 23 establecid la Comision Interterritorial de Cooperacion parael Desarrollo como
organo consultivo de coordinacion, concertacion y colaboracion entre administraciones
publicas. Posteriormente, e RD 22/2000”° de 14 de enero regulé las competencias,

organizacion y funciones de la Comision. El decreto repite |os objetivos establecidos por la

8 El articulo 4 recoge e principio de coherencia segiin € cual los principios y objetivos se aplican a todas las
Administraciones publicas, 1o cua incluye toda la central, pero también la autonémica y la local, siempre que su
accion puede afectar alos paises en vias de desarrollo.



ley: garantizar la coherenciay complementariedad, aumentar el grado de eficaciaen la
formulacién y gecucion de los programas y participacion en la elaboracion del plan
director y € plan anual. Esto se traduce en una serie de funciones:

Dictaminar previamente € plan director y los planes anuales.

Proponer lainclusion de proyectos conjuntos de varias administraciones.

Promover acciones conjuntas de identificacion, formulacion y g ecucion.

Conocer y debatir los programas de cooperacién autonémicos y locales, buscando la

complementariedad.

Seguimiento de la gjecucion de los proyectos autondmicos y locales.

Creacidn de una base de datos conjunta de programas 'y proyectos realizadas por todas

las Administraciones del Estado.

Emitir los informesy dictdmenes sobre materias de su competencia que le solicite

cuaquier administracion publica
Junto a éstas actvidades, €l pleno puede decidir emprender cualquier otrainiciativa dentro
de su ambito competencial. Dicho pleno esta presidido, en principio, por el Ministro de
Asuntos Exteriores y tiene tres vicepresidentes que son e Secretario de Estado de
Cooperacion, un representante de CC.AA. y otro de entidades locaes. Como vocaes
actlian dos representantes del Ministerio de Exteriores® dos de Economiay Hacienday
dos de Administraciones Plblicas, el resto de ministerios cuentan con un solo puesto.®
Todas las Autonomias, incluidas Ceutay Mélillatienen un representante, mientras que las
entidades |locales deben escoger diecinueve através de su Organo representativo de mayor
implantacion nacional, que es la Federacion Espariola de Municipiosy Provincias (FEMP).
Tendran derecho a participar con voz, pero sin voto representantes adicionales de otras
administraciones cuando se esté debatiendo asuntos que les conciernan de forma
especifica. El pleno se reiine al menos dos veces a afio o cuando |o solicite su presidente

por iniciativa propia o de un tercio de sus miembros. Entre sesiones plenarias la Comision

™ BOE, nim. 13, 15 de enero de 2000.

8 Uno de ellos es el Secretario General de la AECI, otro el Jefe de la OPE.

8 Jugticia Interior y Fomento, Educacion y Cultura, Trabsjo y Asuntos sociales, Industria y Energia, Agricultura,
Pescay Alimentacién.



permanente®™ podra resolver cuestiones urgentes y velard por el cumplimiento de los

acuerdosy la coordinacion de los trabajos, pudiendo debatir y elevar propuestas al Pleno.

Cuando entre en funcionamiento la Comision se vera hasta que punto se pueden establ ecer
cauces de colaboracion permanentes con carécter ingtitucionalizado. Hasta ahora
anicamente se han realizado acciones puntuales y algunas Comunidades Auténomas han
sido refractarias a determinadas consignas lanzadas por la Administracion.® Esto no obsta
para que existan experiencias previas de colaboracion; desde hace varios afios la SECIPI

ha convocado reuniones informales para intercambiar impresiones con las CC.AA. y
también gozan de cierta tradicion la firma de convenios marco de colaboracion® que
tienen duracion indefinida. Estos no establecen obligaciones concretas, son una
declaracion de intenciones de la Administracion central y laautondmica en las que se
definen &reas geogréficasy sectoriales comunes. Para concretarlo se recurre a la firma
anual de un plan operativo en € cual yasi se definen proyectos especificos y se determinan
las obligaciones de cada parte.® A partir de la aprobacion del plan director, estos acuerdos
deberén adecuarse alas prioridades en el establecidas, pero atendiendo alas propias de

cada Comunidad.

A laestelade laLey de cooperacion han surgido iniciativas autonémicas pararegular su
propia cooperacion y asi tratar de superar la desestructuracion que caracterizaba sus
actividades, divididas entre las subvenciones a ONGD Yy |os proyectos realizados desde
diversos departamentos. Asi, en la Comunidad de Madrid se aprobd la primera ley
autonémica de cooperacion y € gjemplo ha cundido en Cataluiia, Andaluciay Pais Vasco,
que ya han iniciado el proceso de elaboracién. En los textos que se conocen aparece

recogido €l principio de coherenciay complementariedad de la politica de cooperacion del

8 Presidida por e Secretario de Estado de Cooperacidn, se compone del Secretario general de la AECI, un
representante de Economiay Hacienday uno de otro ministerio, tres representantes de las CC.AA. y tres de entidades
locales.

8 QOcurrio, por ejemplo, cuando el gobierno adoptd en 1996 una postura restrictiva respecto a Cuba, disminuyendo los
flujos de AOD, mientrasla mayoriade CC.AA. mantuvo, y en algunos casos reforzaron, las ayudasalaisla

8 Ocho comunidades concluyeron este tipo de acuerdos; € primero fue en 1991 con la Comunidad de Madrid.

& Asi lo expresaba el Secretario de Estado para la Cooperacion en comparecencia ante la Comision de Cooperacion
Internacional de 10 de noviembre de 1999, op. cit., p. 23744.
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Estado y las autondmicas, reforzando asi el caracter unitario del conjunto aunque

manteniendo la plurdidad y ladiversidad, tanto en la elaboracién como en la gecucion.

La situacién de la cooperacion de las entidades |ocal es es mas dispar. Los datos que se
tienen de éstaproceden de una encuesta anual que desde 1991 redliza la FEMP a los
municipios de mas de 5.000 habitantes, merced a un convenio de cooperacion con la
AECI. A pesar de los esfuerzos realizados, los datos que presentan los informes hasta
ahora publicados no son todo |o completos que deberian debido ala falta de respuesta de
algunos municipios. Ademés, las informaciones ofrecidas son estrictamente numéricasy la
clasificacion sectoria o geogréfica obedece a criterios variables y no homologables con la
gue se maneja en otras administraciones. Este es un aspecto en € que se hace urgente una
reelaboracion del sistema utilizado y unamejoraen la cantidad y calidad de lainformacion
publicada. En 1994 laFEMP cred una seccion de solidaridad internacional que cuenta con
una secretaria técnica y una comisién permanente formada por diecinueve miembros,
encargada de elaborar propuestas paraimpulsar la cooperacién descentralizada. Dieciséis
federaciones territoriales de municipios estan asociadas ala FEMP,* pero las actividades
conjuntas son muy escasas y se limitan ala organizacion de algunos seminarios o cursos
de formacion. Sin embargo, |a propia FEMP reconoce que existen graves problemas de
descoordinacion y que no faltan casos de coincidencia de actuaciones de varios municipios

espaiioles en un mismo lugar sin que se de vinculacion algunaentre elos.?’

Recientemente la FEMP ha firmado un convenio con la Unién Internaciona de
Autoridades Locdes (IULA) para la coordinacion de un «Programa de capacitacion y
fortalecimiento de | as asociaciones» en parte financiado por la AECI. Dadala escasez de
mediosy persona de las que adolece la FEMP cabria preguntarse si es razonabl e extender
sus actividades a la gestién de proyectos en el exterior antes que fortalecer su capacidad

parala coordinacion y fortalecimiento de la cooperacién descentralizada en Espafia. Puede

% Estan ausentes la federacion del Pais Vasco y una de las dos federaciones catal anas de municipios.
8 FEMP, p. 68, La Cooperacion descentralizada de los entes locales, Informe 1998-1999, AECI-FEMP, Madrid,
1999, pp. 94.

546



parecer que se trata, unavez més, de improvisar obedeciendo a propuestas externas o bien
de buscar nuevas formulas de financiacién para mantener una estructura deficitaria. Como
se sefidla en un reciente informe sobre la cooperacion descentralizada, este tipo de
«expansion de las actividades de la FEM P puede provocar reacciones negativas entre los

municipios».%

Por otra parte, siguiendo € gemplo del Fons Catala creado en 1986, se han ido
estableciendo otros fondos municipales® que tratan de agrupar parte de |as aportaciones de
pequefios y grandes municipios bajo un solo techo con el fin de maximizar el rendimiento
de las aportaciones dispersas. Los fondos realizan proyectos propios, pero también
contribuyen a la financiacion de iniciativas municipales que necesitan fondos
complementarios para un proyecto suyo. Junto a esta accién conjunta un gran nimero de
municipios realiza otras actividades, |a mayoria mediante convocatoria de subvenciones a
ONGD en las que cada una establece sus propios criterios, prioridades y condiciones. La
necesidad de dar homogeneidad a estas convocatorias |levé ala Coordinadora espariola de
ONGD a hacer una propuesta de convocatoria modelo que pudiera servir de base atodas.
Este proyecto est4 pendiente de discusion y serd seguramente una de las primeras

iniciativas que se presenten ala Comision interterritorial.*

Adicionamente, la cooperacion municipal realizaun sin nimero de actividades, avecesen
el marco de un hermanamiento, otras ante una situacion de emergencia o enfocandolas
hacia la sensibilizacién de la poblacion. Falta un estudio en profundidad de cual esla
realidad de ese tipo de cooperacion, de como se gestionay sobre todo, falta una evaluacion
gue permita conocer su impacto en las comunidades receptoras. Dado el volumen que ha

alcanzado la cooperacion municipal, se hace necesario redizar ese andlisis conjunto a

8 Capitulo V Estudios de Caso 1, «La Federacion Espariola de Municipios y Provincias», pp. 27-31 en AIETI, La
Cooperacion Descentralizada para €l Desarrollo Humano. La contribucién espafiola a un debate internacional.
Madrid, 25 de febrero de 2000.

8 En 1998 se constituyé la Confederacion de Fondos Municipales de solidaridad que agrupa a Fons Catala, €l
Euskal Fondoa, el Fondo Gallego, € Fons Mallorqui, el Fons Menorqui y el Fons Valencia.

% Coordinadora de ONGD-Espafia, Propuesta de Homogeneizacion de criterios en la cooperacion descentralizada,
marco 2000, pp. 48. Esta propuesta fue presentada en unas jornadas realizadas en Alcorcon el 14 y 15 de junio en

547



pesar de las dificultades que comporta debido a su dispersién. La labor deberd ir
acompafiada de una reflexion sobre cua es la funcién de dicha cooperacion desde la
perspectiva de una nocién més amplia de cooperacion descentralizada a la que todavia son

g enas muchas de las administraciones publicas locales, con honrosas excepciones.

colaboracion con la Confederacion de fondos, sin embargo no parece haber sido acogida con entusiasmo por la
FEMP.



8.3. Coordinacion interna en € @mbito de gestiéon operativa

Todalaimprovisacién que ha caracterizado la politica de cooperaci én espafiola tiene su
base, como se vio, en la ausencia de planificacion, pero extiende sus efectos hasta la fase
de gjecucién. Sblo en tiempos recientes se dotd a los agentes € ecutivos de instrumentos
adecuados para llevar a cabo su funcidn; hasta 1994 no existia un modelo de metodologia
de proyectosy solo en 1997 se aprobd un método de evaluacion. Estos dos datos bastan
para comprender en que situacion se hallaban los gestores e imaginar las dificultades para
extraer lecciones de circunstancias heterogéneas. Aunque se han introducido importantes
mejoras, todavia hoy se carece de la informacion suficiente para hacer una valoracion
representativa de la experiencia, pero si se pueden trazar algunas de las principales lineas

de trabgjo hacialas cuaes se encaminan las reformas en curso.

8.3.1. Gestion de proyectos

Apenas un mes antes de la aprobacion de la Ley de cooperacion, la AECI convoct las
primeras jornadas sobre Metodologia de Proyectos con la finalidad de presentar una
version revisada del método que se venia aplicando de forma experimental, desde 1996
en la Agencia y desde febrero de 1998 a las convocatorias de subvenciones a ONGD.
Tras incluir agunas sugerencias de las CC.AA. y de la Coordinadora espariola de
ONGD se publicd una version definitiva en diciembre.®* El nuevo método se basa en €
enfoque del marco légico (EML) preexistente, pero adaptado a las necesidades y
peculiaridades de la gestién de la politica de cooperacion espafiola. Este documento
metodol 6gico pretende servir de modelo para todas |as actividades de cooperacién de la
administracion espafiola, incluidas aguellas que no encajan en una definicion estricta de
proyectos, aunque adaptando las diferentes fases a las caracteristicas propias de cada
accion.” Asi, aunque se parte del proceso de toma de decisiones de la SECIPI, éste es
susceptible de ser trasladado a de otros ministerios u organismos de la cooperacion

descentralizada. Hasta ahora, Unicamente la AECI habia introducido un modelo general,

% AECI, Metodologia de Gestion de proyectos de |a Cooperacion esparfiola, Madrid, diciembre de 1998, pp.
2 | bid, p. 8.
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aunque las convocatorias para subvencionar ONGD que realizan otras administraciones

estan en buena medida basadas en el EML.

La estrategia metodol 6gica de la AECI contempla tres posibilidades. que se trate de una
peticién procedente del organismo o ministerio responsable de la cooperacion del pais
receptor; que sea una iniciativa espafiola presentada a las autoridades del pais receptor
0; que se trate de una peticion de apoyo de una organizacion internacional (cooperacion
multibilateral). En cualquier caso, el encargado de elaborar laficha de identificacion del
proyecto es la unidad de cooperacion en el exterior, es decir, generamente la OTC
correspondiente.® A la vista de esta ficha, la subdireccion general que corresponda, tras
una valoracién de su gjuste a las prioridades de la cooperacion espafiola, dara € visto
bueno para la confeccion del documento completo de elaboracion del proyecto. Este se
hard, en principio, por la OTC/embgada en colaboracién con € departamento
responsable del pais receptor. Por 1o que se observa, en la metodologia espafiola se
mantiene una formulacion estrictamente oficialista en la cual el papel fundamenta se
reserva a la propia administracion, sin que los beneficiarios aparezcan como
protagonistas, sSino como objeto pasivo que, eso si, debe ser correctamente delimitado,

indicando los «criterios de seleccion de las comunidades receptoras».*

La aprobacion del proyecto se hace en Madrid, bien en la AECI, bien en el organismo
ministerial que corresponda. En el primer caso, el encargado concreto de decidir
dependera de la cuantia, bien el director general del instituto correspondiente (ICl o
ICMAMPD), bien el secretario general dela AECI. Tras su aceptacion se devuelve alas
autoridades del pais receptor, las cuales, en caso de estar de acuerdo procederdn a
incluirlo en e orden del dia de la siguiente comision mixta, salvo que se trate de un
asunto urgente o de menor cuantia. En la fase de formulacion deben incluirse «una serie

de reflexiones acerca de sus posibilidades de supervivencia después de concluida la

% De no existir, serala embajada u otro tipo de representacion exterior espafiolay en caso de no haberla se encargara
la subdireccion administrativa afectada, en la sede central dela Agencia.
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gjecucion» gue se basara en siete factores: el marco politico global de las politicas de
desarrollo del pais receptor, la capacidad adecuada de las instituciones local es, aspectos
socioculturales, €l impacto sobre las relaciones de género, adecuacion tecnoldgica,
sostenibilidad ambiental y capacidad de generar 10s recursos para su autofinanciamiento

o disposicion de recursos garantizados.

Todos estos aspectos deben quedar reflgjados a lo largo de la formulacion. Aungue no
se exige un estudio previo de viabilidad, el documento de metodologia de proyectos si
establece unas orientaciones para la valoracion previa de los proyectos que deben guiar,
tanto a los 6rganos que identifican como a los encargados de la aprobacion de
financiacion del proyecto. Se sefiala que dichas valoraciones han de apoyarse en los
grandes criterios de evaluacion en términos de eficacia, eficiencia, pertinencia, impacto
y viabilidad. Entre las dos formas basicas de valoracion de un proyecto, la de
puntuacién o numéricay la comentada, se decanta por la segunda que proporciona una
mayor flexibilidad y adaptabilidad a la diversidad de proyectos posibles. Asi se
proponen una serie de nueve preguntas sobre la base de las cuales puede formarse una
opinion clara de los aspectos fundamentales del proyecto.® El documento otorga una
especial importancia a los aspectos de viabilidad distinguiendo tres grandes areas a las
que debe aplicarse un andlisis distinto con preguntas especificas. produccion, salud,
educacion e infraestructuras, excluyendo de dicho andisis e fortalecimiento

institucional y la ayuda humanitaria.

Sobre el seguimiento, la metodologia no se extiende, aunque sefiala que esta centrado en
el andlisis de las actividades y su gjecucion, asi como en informacion econémica sobre
la evaluacion del gasto. En el caso de variaciones sustanciales entre lo previsto y lo

realizado sera necesario reformular e proyecto, lo cual implica volver a repetir la fase

% Ibid, p. 12, sdlo se enfatiza la participacion de las contrapartes en el caso de la cofinanciacion de proyectos
presentados por las ONG, p. 13.
% |bid, p. 27.
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de aprobacion.® Esta rigidez es peligrosa, pues, |dgicamente, €l gestor tratara de evitar
dicha situacion lo cual puede dar lugar a pasar por alto cuestiones que deberian aterar la
linea de eecucion del proyecto. El documento contempla la posibilidad de un
seguimiento directo por parte de la AECI o mediante consultores externos, pero no se
menciona la participacion de las autoridades locales o los beneficiarios. La conclusion
del proyecto debe ir acompafiada de un informe final donde, ademas de detallar €l nivel
de gecucion de las actividades debera incluirse una estimacion del logro de los
objetivos, pero sin entrar de lleno en la evaluacion que se redlizara de forma separada.
Aqui si se contempla la posibilidad de acompafiar anexos con informacién
complementaria e incluir reflexiones y opiniones sobre aspectos generales que puedan
ser Utiles para la mejora de los procedimientos. Todas las fases del proyecto deben

quedar bien documentadas.

El marco metodolégico que se ha expuesto hasta aqui es aplicable Unicamente a la
cooperacion no reembolsable. La reembolsable sigue su propia dindmica, ni la
identificacion, ni la aprobacion, ni el seguimiento corresponden a los mismos Grganos.
Lainiciativa siempre debe partir del gobierno receptor, que es el beneficiario o garante
del préstamo, quien la dirige a la oficina comercial de la embajada que los pasa a la
SECT la cua elabora las propuestas, incluidas las condiciones financieras. Estas serén
remitidas ala CIFAD antes de ser presentadas a la aprobacion del Consegjo de Ministros.
En el futuro, la aprobacién y seleccion de las propuestas de financiacion deberan
gjustarse a las prioridades y objetivos de la politica de cooperacion, pero mantienen su
independencia en la gestion, lo cual dificulta en gran manera la blisqueda de una mayor
complementariedad. Para mejorarlas seria conveniente que las propuestas de FAD
pasaran a través de una comision mixta en la cual que, junto a las autoridades del pais

receptor participasen los responsables del programa de cooperacion nacional, pero ello

% | bid, p. 38.
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exigiria mecanismos de relacion de mayor continuidad que los existentes en la mayoria

de paises.”’

8.3.2. Oficinasexteriores

LaAECI cuenta con tres tipos de delegaciones en €l exterior: las mencionadas OTC, doce
Centros Culturales (CC) y tres Centros | beroamericanos de Formacion (CIF). Sin embargo,

en laLey de cooperacion solo se contemplan las primeras cOmo 6rganos € ecutivos, junto a
la Agencia Las OTC estdn encargadas de coordinar todos los recursos destinados a
cooperacion en su demarcacion y colaborar con los programas y proyectos de las demés
admini straciones publicas espafiolas.®® Si bien durante afios las OTC se mantuvieron en
unaindeterminaci én organica, ahora quedan definitivamente adscritas alaembajaday por
tanto organicamente subordinadas a jefe de misidn, que es el representante Unico ante las
autoridades locales. Sin embargo, las OTC mantienen la dependenciafunciona dela AECI

y reciben sus instrucciones de la Agencia. Esta doble subordinacion trae consigo algunas
tensiones cuando | as consideraciones politicas contradicen algunos objetivos previstos en
los programas de cooperacion y pueden hacer peligrar la coherenciadel programaalargo

plazo debido a circunstancias coyunturales.

L as acciones de cooperacion procedentes del Ministerio de Economiay Comercio no son
canalizadas através de las OTC, sino que se gestionan por € Consgjero general comercial
de laembajada de Espaiia. De ello resulta, como vimos, una duplicidad de facto en la
gestion de la ayuda, aunque ésta tampoco quede reflejada en la Ley de cooperacion, que
apenas hace referencia a los érganos de gestion de la cooperacion reembolsable. Esta
separacion légicamente «perjudica la integracién de la ayuda reembolsable y la no
reembolsable e impide sinergias mutuamente ventajosas».* Un mecanismo que puede
paliar esta situacion es la participacion del delegado comercial en las comisiones mixtas

paraincluir la cooperacion reembol sable en la programacion. Recientemente se ha creado

¥ Aunque, como se verd en € capitulo siguiente, algunos paises han establecido sistemas de gestion conjunta de los
programas que se adaptan a mecanismos financieros como los Fondos de Ayuda al Equipamiento. Véase punto 9.1.1.
% Articulo 26.
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la figura del consgero de cooperacion que recae sobre un funcionario diploméatico
nombrado por el secretario de Estado parala cooperacion, pero siempre bajo €l jefe de
mision.'® Su funcién seriala de coordinar todos los instrumentos y politicas de ayuda,
pero cabe preguntarse s resulta conveniente separar € cargo de lajefaturade laOTC. Con
estaopcion se estareforzando el componente diplomatico de la representacion exterior

mientras se dehilita d técnico.

Espafia ha establecido unared de representaciones rel ativamente amplia en relacion a su
potencial como donante, aunque con gran concentracién en América Latina. Sin embargo,
no se puede hablar de una representacién fuerte ya que los poderes que se atribuyen alas
OTC son pocos Y las decisiones de programacion y financiacién estdn muy centralizadas
en lasede. Como se sefid 6, la aprobacion de financiacién se toma de forma ordinaria en
Madrid, aunque los coordinadores generales disponen de un total de 2,5 millones de
ddlares que pueden gastar conjuntamente con la embagjadaen pequefias operaciones de
microproyectos, siempre que estos no superen individualmente los 10.000 US$. Una buena
parte de estos recursos proceden de los fondos de contrapartida de la ayuda alimentariay
del fondo de ayuda al equipamiento (FAE) y en algunos paises se han creado mecanismos

de gestion con participacion de | as autoridades local es!™

El coordinador general dela OTC participa en las comisiones mixtas junto a embajador, €
secretario general de la AECI y el director genera del ICI, entre otros, pero es €l
interlocutor ordinario con los ministrosy organismos rel acionados con la cooperacién del
pais receptor, aunque de los asuntos politicos se ocupa la embgjada. También es el
representante espanol en las reuniones de coordinacion con otros donantes, incluidas las de
laUE. Aunque sus poderes de decision son limitados, lainiciativa de los directores de
OTC hasido fundamental en el establecimiento de un programa de cooperacion por existir

un gran vacio en la planificacion central y ello ha dado lugar a diferencias perceptibles

% OCDE-CAD, Espafia, 1998, op. cit., p. 41, referiéndose a caso de Perd.
100 Segdin MONTOBI O, M., op. cit., p. 88, éste gjerceria las competencias de la SECIPI, mientras la OTC, de carécter
maés técnico, gjercerialas dela AECI.
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entre el funcionamiento de unasy otras oficinas. Sin embargo, la gran rotacion que se da

en € desempefio de los cargos no ha contribuido a fortalecer su posicion.

Durante los primeros afios, debido a la fata de persona diploméatico especidizado se
recurrié ala contratacion de expertos, fundamental mente consultores con experienciaen €
trabajo con Organismos Internacionales. En laactualidad esraro que estos estén destinados
a puestos directivos, pues han pasado a ser ocupados por diplométicos, aunque siguen
siendo habituales en otros destinos. Tanto en el caso de |los contratados, como en €l delos
diplomaticos, larotacion en el destino es frecuente. En el primer caso porque lalegidacion
administrativa restringe su contrato a cuatro afios, en e segundo, porque los destinos de las
OTC no son muy codiciados y se ven solo como un escalén hacia puestos de mayor
relevancia. No obstante la mayoria de contratos laboral es estén cubiertas por personal local

y sometidos alalegidacion del pais, lo cua permite mayor continuidad en la plantilla.

8.3.3. Coordinacion con otros agentes g ecutivos

Durante los ultimos cinco afios las ONG han incrementado de forma notable su
participacion en el total de AOD bilateral. Las convocatorias anuales especificamente
destinadas a ONG (la Ordinariay la de IRPF) suman en la actualidad 13.000 millones
de pesetas, aproximadamente un 12% del total. A ello hay que sumar su participacion en
otros tipos de lineas como la ayuda alimentaria, la de emergencia o la convocatoria
abierta y permanente.!® Las ONGD participan actualmente en e Consgjo de
Cooperacion y con la nueva composicion veran su influencia incrementada. Ademas,
dichas organizaciones son € principal vehiculo através del cual la poblacién en general
adquiere conocimiento de las actividades de cooperacién internacional que se g ecutan

desde nuestro pais.

101 \/éase capitulo 9.1.1. ¢).
192 |_a memoria de la AECI de 1999 sefiala que un 30,5% de sus fondos se ha destinado a subvenciones de ONGD,
2000, op. cit., p. 14. Ademés, méas del 60% de la cooperacion descentralizada se redliza a través de ONGD.
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Aungue no existe un sistema de consultas institucionalizado, las ONGD mantienen un
didogo continuo con la Administracion mediante encuentros informales y sobre todo,
merced a la accion conjunta que se lleva a cabo a través de la Coordinadora de ONGD-
Espaia. Esta plataforma ha constituido un importante instrumento para hacer llegar a
los responsables de la politica de cooperacién las propuestas del colectivo en relacion a
las lineas o programas realizados y también ha gercido una labor de lobby mediante el
contacto directo con los parlamentarios de diferentes fuerzas politicas que se han
prestado para gjercer su derecho a interpelar al gobierno sobre aspectos concretos de su
politica. En la actualidad, junto a la Coordinadora de d&mbito estatal se han creado
coordinadoras o federaciones de ONGD de &mbito autonémico.'® Esta circunstancia
estd conduciendo a un progresivo proceso de descentralizacion de manera que las
ONGD participen preferentemente a través de las federaciones locales y éstas 10 hagan
en la estatal junto a aguellas ONGD de implantacion en dos 0 mas comunidades
autonomas. Para ello se esta produciendo una reestructuracion de la forma de trabagjar
gue pasa necesariamente por una reforma de los estatutos, pero se avanza con cautela
debido alas reticencias que ha causado en algunas ONGD locales y por la dificultad de
asegurar la representacion de las «diferentes redidades territoriadles»'™ y la

heterogeneidad de |os elementos que |as componen.

Hasta hace muy poco la cofinanciacion de la Administracion con ONGD se concretaba
en subvenciones anuales para proyectos especificos; las dos convocatorias
exclusivamente para ONGD (ordinaria e IRPF), més la abierta 'y permanente a la que
tienen acceso también otro tipo de organismos. Sin embargo, ya se han empezado a
preparar las bases para la cofinanciacion mediante convenios que se acordarén con las
ONGD de mayor experiencia y capacidad. Durante los Ultimos afios a las dos

convocatorias mencionadas se han sumado convocatorias extraordinarias para ayuda de

103 En la actualidad son un total de dieciséis, aunque la fecha de su creacion es muy diversa, desde la de Euskadi
(1988) y Catalufia (1989) a otras acabadas de constituir.
104 A|ETI, 2000, op. cit., p. 33.
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emergencia en situaciones excepcionales como la guerra de los Balcanes, el huracan

Mitch que asol6 Centroamérica o las inundaciones de Mozambique.

La nueva ley se muestra favorable de la participacién de los diferentes agentes sociales
y establece una definicion de ONG, en la cua se exige que los objetivos de desarrollo se
cuenten entre sus funciones expresas. Para tener acceso a las subvenciones de las dos
convocatorias restringidas a ONG sera imprescindible demostrar €l carécter no lucrativo
y lainscripcion de las ONG en un registro que se establecera por una via reglamentaria,
tanto en la AECI como en cada una de las Comunidades Autonomas que lo estimen
pertinente. Esta inscripcion también serd necesaria para acceder a los beneficios fiscales
que se establecen e articulo 35 que extiende a todas las ONG inscritas las exenciones
de impuestos sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicamente documentados
(R. D. 1/1993 de 24 de septiembre) e impuestos sobre el valor afadido (Ley 37/1992 de
28 dic.), asi como e beneficio del régimen tributario de las entidades sin fines de lucro
de laley 30/1994 de mecenazgo, incluidos los incentivos a las aportaciones que reciben

de origen privado.

El RD 993/1999 de 11 de junio'™ establecio € reglamento del registro de
organizaciones no gubernamentales de desarrollo adscrito a la AECI. Este no afiade
ningun requisito de fondo adicional a los que contempla el articulo 32 de la ley, sdlo
requisitos formales, pero su incumplimiento puede motivar la denegacion de la
inscripcion. La resolucion corresponde a propuesta del encargado del Registro al
Secretario General de la Agencia € cua es también responsable de la posible
cancelacion de la inscripcion, tanto si es de oficio como a instancia de una parte
interesada.'® En la actualidad hay més de 186 entidades inscritas en el registro alas que
cabe sumar las anotadas en registros de las CC.AA. La gran proliferacion de entidades

es algo que preocupa tanto a la Administracion como al propio colectivo de ONGD.

1% BOE niim. 152, 26 de junio de 1999.
1% Tanto la denegacion de inscripcion como la cancelacion deberdn ser motivadas y son susceptibles de recurso
administrativo. Ademéas se establece un silencio positivo de tres meses tras la solicitud de inscripcion (articulo 8).

557



Para tratar de evitar intrusismos por parte de entidades poco transparentes, tanto la
Coordinadora, como las federaciones autondémicas se dotaron de unos codigos éticos de
conducta al que deben atenerse todos sus miembros. Sin embargo, la no afiliacién ala
Coordinadora o las federaciones no impide la inscripcién en el registro y, por tanto, el

eventual acceso alas subvenciones.

En la ley también se hace referencia a los trabajadores voluntarios y se sefida que
deberan contar siempre con un contrato no laboral mediante el cual se les aseguren los
recursos necesarios para abrir sus necesidades, un seguro y la formacién suficiente,
remitiéndose en lo demas ala Ley del Voluntariado. Finalmente, un escueto articulo 38
establece un mandato parala regulacién de un Estatuto del Cooperante, entendiendo por
tal aquel que goce de unaformacién o titulacion oficial junto a una probada experiencia
y haya sido encomendado de la gjecucion de un programa o proyecto de desarrollo. Este
todavia esta en preparacion debido ala complgjidad y heterogeneidad de situaciones que
debe contemplar. La demora ha causado polémica ya que laley preve su preparacion en

el plazo de un afo.

La participacion de la empresa en la politica de cooperacion bilateral espafiola ha sido
tradicionalmente de gran importancia debido a la preeminencia de los créditos FAD,
que segun la regulacién vigente deben ir ligados en un 80% a la compra de bienes y
servicios espafolas. En e Ultimo informe del CAD se destacaba negativamente la
regulacion espafiola en el campo de la ayuda ligada y se instaba a su reforma, tras una
adecuada val oracion entre |os escasos beneficios que aporta ala economia espafiolay su
influencia nociva en la politica de cooperacion.’”” A pesar de €llo, las resistencias por
parte del Ministerio de Economia a perder un instrumento de politica comercial exterior
han frenado la sustitucion de una ley sobre la que muy pocos dudan de su

obsolescencia, ya que se remonta al periodo pre-constitucional. En cambio, las Ultimas

17 OCDE-CAD, 1998, Espafia, op. cit., p. . El volumen de concesion de créditos con cargo al FAD ha permanecido
estable en 80.000 millones de pesetas a pesar de que su valor neto se reduzca a un tercio debido a las amortizaciones
eintereses reembol sados.
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reformas tienden a perpetuar su papel a servicio de la internacionalizacién de la

empresa espaiiola a pesar de las restricciones que impone la normativa internacional.

Asi, en diciembre de 1995 se cred la linea de financiacién de estudios de viabilidad'®
por empresas espariolas que, tras sucesivas reformas se ha consolidado en 1999 como
uno de los componentes importantes del FAD. Consta de tres modalidades: |a publica,
para financiar estudios a solicitud del gobierno receptor; la privada a solicitud de
empresas espafiolas y una tercera que consiste en la constitucion de fondos de
consultoria en organismos multilaterales para la financiacién. En este Ultimo caso, €l de
mayor volumen con un 8% de lalinea, no solo se financian estudios sino también otras
actividades de asistencia técnicay tiene como objetivo adicional € «deseo de potenciar
el conocimiento mutuo entre las empresas espafiolas y las Instituciones
Multilaterales».'® En todas las modalidades América Latina ha sido el principal destino
de las partidas. Con similar objetivo se cred una linea de 500 millones de pesetas con
cargo a FAD para identificacion, seguimiento y evaluaciéon de proyectos financiados

110

por el fondo.

A pesar del impulso a la internacionalizacién de la empresa espafiola que se ha venido
realizando desde la Administracién, su participacion en la adjudicacién de proyectos en
concursos internacionales esta por debajo de la cuota de participacion financiera de
Espafia en los principales organismos internacionales. La preocupacion por incrementar
los denominados retornos a través de la adjudicacion de licitaciones de gecucion de
proyectos se ha traducido en e aumento de una cooperacion multibilateral que
condiciona la aportacion a un determinado programa a la gjecucion de, al menor un

porcentaje, por parte de empresas espafiolas.

108 Existe un antecedente en el fondo de consultoria espariol en el BID de 6 millones de dolares creado en 1993,

10 Subdireccion General de Gestion de Deuda Externay Evaluacion de Proyectos, 2000, op. cit., p. 36.

10 |_aley 50/1998 introdujo la posibilidad de pagar dichos gastos con cargo al FAD y e Consgjo de Ministros aprobd
la primera dotacion de 500 millones el 5 de febrero de 1999.
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Un instrumento més complejo es el Fondo de Ayuda al Equipamiento (FAE), mediante
el cua se pretende contribuir a la modernizacién de los equipos del sector productivo
del pais receptor a tiempo que se potencia la exportacién de bienes de equipamientos
espafioles, sin empeorar la situacion de la balance de pagos del pais y permitiendo la
creacion de fondos de contravalor para financiar proyectos de desarrollo social.'™ La
reciente evaluacion de este instrumento mostré6 que goza de poca difusion entre las

empresas espariolas,™?

alguna de las cuales lo conocieron a través de sus clientes en
AméricaLatina. También se constaté que su peso esta perdiendo valor en el conjunto de
las exportaciones a la region conforme ésta aumenta su acceso al crédito

internacional .'*®

Con un enfoque diverso se ha abierto una nueva via de cooperacién de contenido
empresarial que pone el acento en el fortalecimiento del tejido econdmico de las PVD y
lamejoradel nivel de vida de las capas de poblacién con menos recursos. Se trata de los
mencionados microcréditos que se contemplaban en la ley de cooperacion y fueron
desarrollados por € RD 24/2000. Sin embargo, es un instrumento, en e que no participa
la empresa espafiola sino que va dirigido exclusivamente a la empresa local de los
paises receptores.™ Con paises de renta media como Chile, Venezuela, Brasil,
Argentinay México se han establecido programas de cooperacion interempresarial para
el fomento del conocimiento mutuo entre pequefias y medianas empresas a través de
encuentros y misiones técnicas o mediante e establecimiento de acuerdos entre
patronales.’”®> Hasta ahora se trata de iniciativas puntuales que no obedecen a un

programa de objetivos a medio plazo.

11\ éase |a definicion en laintroduccion.

12 SECIPI, p. 25, El Fondo de Ayuda al Equipamiento en Iberoamérica, Informes de evaluacion, nim. 4, 1999, pp.
31.

3 |pid, p. 11.

14 Durante 1999 en América Latina se concluyeron acuerdos con Rebulblica Dominicana (1.500 mill.), Perd (2.000
mill.), Bolivia (2.000 mill.) y el Banco Centroamericano de I ntegracién Econdmica (2.000 mill.).

15 por gjemplo la cooperacion entre la CEOE y su homologo venezolano FEDECAMARAS durante el afio 1999 o en
Perti con CONFIEP.
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Desde mediados de los noventa, se lanzd en México e programa Universidad-Empresa

con grandes expectativas,®

pero parece que su alcance ha sido limitado, dando lugar a
una serie de cursos monograficos sin gran trascendencia en e tejido econdémico
empresarial™’ y a nacimiento de un programa de la cooperacion iberoamericana
IBERCUE mediante € se trata de impulsar la creacién de entidades de interface
permanentes para consolidar vinculos de colaboracion entre universidades, centros de
investigacion y empresa. A través de dichos organismos se prestara asistencia a la
formacion y reciclagje de recursos humanos y a la redlizacion de proyectos de

investigacion aplicada de caracter transnacional. La empresa también esta presente en

otros programas de investigacion como IBEROEKA o e mismo CYTED.

Como se observa, aunque la ley de cooperacion omite referirse alas empresas como un
agente de la cooperacion los intereses del sector productivo espafiol estan presentes en
diferentes instrumentos, notablemente en la cooperacion reembolsable, pero también
introduciéndose en otras modaidades. Aunque no existe ningln mecanismo
institucionalizado de relacién entre la administracion de la cooperacién y los
representantes empresariales, éstos estan presentes en € Consgjo de Cooperacion y
tradicionalmente han sido aliados de las propuestas procedentes del Ministerio de
Economia en el cua ven a aliado de sus intereses. El mayor problema a destacar de la
relacion entre ambos es la falta de transparencia de algunas de las adjudicaciones™® de
financiacién y el escaso interés por adecuarse ala planificacion general de la politica de

cooperacion.

8.3.4. Evaluacion
Junto a la falta de planificacién, la ausencia de evaluacién es uno de las asignaturas

pendientes de la politica de cooperacion espafiola. Esta carencia se extiende desde la

16 En diciembre de 1994 se celebrd el Encuentro Iberoamericano parala cooperacion universidad-empresa.

17 En 1999 se celebrd € IV curso sobre vinculacion Universidad-Empresa sobre «Gestion y Desarrollo de las
Pymes».

18 |a reciente decision de no seguir publicando la lista de las empresas beneficiadas como se venia haciendo
anua mente con pretexto de confidencialidad no contribuye a mejorar su claridad.
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evaluacion de nivel politico hasta la gestion, pasando por la ausencia de valoracion del
impacto.”® Sdlo algunos aspectos relacionados con la gestién eran anaizados en la
medida en que los fondos publicos estan sometidos a la fiscalizacion por parte de los
organos de control politico y econdmico. Las primeras actuaciones en ser sometidas a
una evaluacion mas especifica de su gestion operativa fueron las de las ONGD que
recibian subvenciones de la administracién, pero no dejaba de ser un control financiero
y de realizacion efectiva de las actividades previstas, sin profundizar en su impacto,

relevancia o sostenibilidad.

Hasta 1997 se realizaron muy pocas evaluaciones y las que se hicieron tuvieron escasa
trascendencia en € seno de la Administracion.’® Entre los pocos ejemplos sefialados
por la propia SECIPI se encuentran: en 1995 una evaluacion de programa de
cooperacion Hispano Peruano 1992-1995, surgido por iniciativa de la comisiéon mixta
del acuerdo de cooperacion. Este incluia el andlisis de 28 proyectos individuales y otros
sectoriales, pero € esfuerzo quedd desvaido a causa de la carencia de criterios y
objetivos claros.® Tanto é ICMAMPD, como € ICl realizaron evaluaciones de
proyectos puntuales en las que se limitaron a aspectos relacionados con la gjecucion del
proyecto concreto y 1o mismo ocurrid con las vsitas de evaluacion y auditorias que se
hicieron a los proyectos cofinanciados mediante las subvenciones a ONG, que se
trataron «més de una actitud de seguimiento que de una evaluacién de impacto».'
Otras evaluaciones se centraron en instrumentos concretos de alcance multilateral en el
marco de la cooperacion iberoamericana. Asi se hicieron informes sobre el Programa
Intercampus, e programa de Becas y e CYTED que como los anteriormente
mencionados carecieron de «de difusién hacia otras esferas de la organizacion y haciala

opinién publica en general».** Por o que se refiere a las posibles lecciones extraidas,

1% Para una diferenciacion de los diversos niveles véase € punto 2.4.4. que recoge la tipologia elaborada por
SAMSET, K., K. FORSSy B. CRACKNEL, 1994, op. cit., p. 72.

120 SECIPI, 1998, op. cit., Metodologia...., p. 172.

21 |bid, p. 174.

122 | bid, p. 175.

123 | bid, p. 176.
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no se tiene conocimiento de que se hayan traducido en medidas practicas en los

diferentes niveles de programacion, gestion y € ecucion.

Antes de iniciar  camino hacia € establecimiento de un sistema de evaluacion
normalizado, la SECIPI encargd a un equipo externo, del Instituto Universitario de

Desarrollo y Cooperacién,™*

un informe con un estudio comparado de los mecanismos
de evaluacién de las principales agencias y las aternativas posibles. Sobre ese estudio la
Oficina de Planificacion y Evaluacion public6 un documento conteniendo la

Metodologia de Evaluacion de la Cooperacion Espariola®

sobre cuya base se piensa
edificar €l sistema evaluativo de la politica bilateral de cooperacion. El sistema se basa
en los principios del CAD (rigor, independencia, credibilidad, utilidad y transparencia),
pero adaptados a la estructura organizativa y las caracteristicas de la cooperacion
espafola. Una primera dificultad que afronta esta nueva dimension evaluativa es la
ausencia de informacion suficiente respecto a aquellos proyectos formulados y
gjecutados con anterioridad a la adopcion por parte de la AECI del modelo de gestion

del proyecto basado en el EML, pero presumiblemente en el futuro eso ya no sera un

problema.

Aungue e método se encuadra en una vision global del ciclo de gestion, se centra
basicamente en la evaluacion ex-post como sistema de aprendizaje y retroalimentacion,
con lo cual se obvialo relacionado con la evaluacion previa. Otralimitacion del informe
es que se circunscribe a las acciones relacionadas por Exteriores, dejando a margen las
realizadas por otros Ministerios,™®® a menos en un primer momento. Partiendo de estas
restricciones € modelo opta por mantener la actual estructura organizativa, con la OPE
como pieza clave del sistema en su actual posicion, dependiendo directamente de la

SECIPI, pero con completa autonomia de las instancias de gecucion situadas en la

124 De |a Universidad Complutense de Madrid, e grupo estuvo compuesto por Florencio Goudifio, Ignacio Soleto y
Juan Manuel Toledano.
1% Op. cit., 1998.
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AECI.*" En consecuencia, se asume la necesidad de aumentar la dotacion de recursos
de la oficina, tanto financieros como humanos. Con respecto alas relaciones entre dicha
unidad y las unidades operativas, se parte de un modelo centralizado concentrado en la
OPE que, posteriormente, podra evolucionar hacia un sistema mixto que delegue las
evaluaciones intermedias o incluso las inmediatas tras e fina del proyecto a las
unidades de e€ecucién, pero siempre manteniendo las evauaciones ex-post
centralizadas. Es decir las evaluaciones sectoriales, geogréficas y de instrumentos

corresponderian ala OPE.

Sin embargo, no se presenta como gecutor directo de las evaluaciones, que se

adjudicaran a evaluaciones externas mediante concurso publico,™

ni como 6rgano de
decisién sobre las planes de evaluacion, que corresponderd a la SECIPI. Esta Ultima
decidira atendiendo a las propuestas de las unidades de gjecucion y las contrapartes
locales, pero manteniendo cierta discrecionalidad.’® Si corresponde a la OPE la
decisién de las adjudicaciones y el establecimiento de los términos de referencia y €
plan de trabgjo de las evaluaciones especificas. Asi, la OPE es un drgano
eminentemente técnico, de gestién, y no politico o gecutivo. Sus funciones bésicas
serian: garantizar e buen funcionamiento del sistema, catalizar las necesidades de
informacion de todos los actores de la cooperacion espafiola (que son muchos), mejorar
y capacitar sobre la evaluacion a otros agentes, estimular evaluaciones conjuntas con
otros donantes, mantener una metodologia comuin (pero restringida a Exteriores),

contratacion externa de los evaluadores y, finalmente, vehicular la informacién obtenida

atodos |los interesados para garantizar la retroalimentacion.

126 1hid, p. 224, aungue reconociendo la necesidad de intercambiar informacion generada desde otros Ministerios.
Aqui lareferencia a «las células de evaluacion existentes en distintos Ministerios» resulta confusa, pues parece audir
aun sistema descentralizado hasta hoy desconocido en la cooperacion espafiola.

27 | bid, p. 222.

128 | bid, p. 208.

129 | bid, p. 226, se habla de una iniciativa «de abajo a arriba», pero con margen de discrecionalidad de la SECIPI para
incluir sus propuestas.
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Para que esto Ultimo sea posible, dada la externalidad y centralizacion del sistema, se
propone establecer vias que garanticen la correcta circulacion y asimilacion de la

informacion obtenida a través de un nuevo 6rgano: e comité de evaluacion,™®

presidido
por e Secretario de Estado y en e que participan las Direcciones generales de la
AECI™ para supervisar los trabajos de evaluacion y garantizar que estos son conocidos
por los altos responsables de la g ecucion. También se considera conveniente encargar a
un responsable de evaluacion en cada ingtituto de la AECI, € cua podria servir de
interlocutor directo con la OPE. Ademés, tanto la programacién de los planes como los
resultados de la evaluacion deben ser comunicados a los érganos colegiados (CICI,

CIFAD, Comision Interterritorial, etc...) y a las Comisiones interparlamentarias

correspondientes.

De estaforma, la OPE debe actuar como motor para hacer circular lainformacién, tanto
respecto a las necesidades como sobre |os resultados y medidas a aplicar. Se reconoce
que, la retroalimentacion, es decir la incorporacion de las lecciones aprendidos, es uno
de los aspectos més deficitarios en la mayoria de donantes y, atendiendo a las
recomendaciones del CAD, se sugiere que la OPE debe realizar tareas complementarias
para estimular la interrelacion departamental mediante: la publicacion de todas las
evaluaciones, la difusion de informes g ecutivos resumidos, la realizacion de seminarios
y talleres, la creacion de una base de datos informatizada, la realizacion de estudios
teméticos y sectoriales asi como de una memoria anual y, mas adelante editar manuales

de gestion que incorporen reglas de funcionamiento.

En conjunto la metodologia trata de abarcar los tres tipos de evaluacion: la politica o

132

estratégica, la de impacto o técticay la de gestion o operativa, ™ reconociendo que cada

130 | bid, p. 190, se aportan como ejemplo |os existentes en el Reino Unido y Canada.
131 Se propone aprovechar unade las reuniones del Comité de direccion de la AECI.
182 \/éase punto 2.4.4.
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una tiene unos destinatarios y objetivos diferentes.™*

Sin embargo, no se establecen
mecanismos diferenciados para cada una de ellas ni respecto a los encargados de
gjecutarlo, que siguen siendo externos, ni en cuanto a organo encargado de decidirlo.
Ciertamente durante los primeros afios ser4 imposible hacer reales evaluaciones
estratégicas o de impacto ya que ni los objetivos, ni las situaciones de partida estaban
suficientemente delimitados para hacer una valoracion a respecto. Pero, s con
posterioridad, como esta previsto, se introduce una cierta descentralizacién habra que

estudiar la posibilidad de establecer diferentes mecanismos para cada uno de los tres

tipos de evaluacion, atendiendo a los 6rganos destinatarios y a sus necesidades.

Ladecision de dejar fuera del sistema general la evaluacion de las acciones que realizan
otros ministerios, merece mas atencién de la que se le presta, pues significa aparcar un
40% de la cooperacion bilateral gestionada fuera del MAE. Ademés, la referencia a
otros unidades de evaluacion deja entrever en la practica un sistema descentralizado que
no contribuye, ni a mejorar € intercambio de informacién, ni a buscar
complementariedad entre las acciones ni, por supuesto, a la coordinacion de los
diferentes instrumentos.** Una muestra més de la incoherencia entre lo que se predicay
lo que se realiza efectivamente. Resulta comprensible que se comience con aspiraciones
posibilistas y factibles, concentrandose en un organismo o sector determinado, pero no
gue se pretenda perpetuar la andmala desvinculacion de los el ementos de la cooperacion

en un ambito tan decisivo como la evaluacion.

La aplicacion de este método ha dado lugar a la publicacién de cuatro resimenes de
informes de evaluacion durante 1998 y dos en 1999. L os criterios de evaluacion estaban
muy mediatizados por la disponibilidad de informacion, pero todos son programas de

una entidad relevante para la cooperacion espafiola y la mayoria hacen referencia a

138 SECIPI, 1998, op. cit., p. 156-158 y por tanto |os criterios de eficacia, eficiencia, pertinencia, impacto y viabilidad
tambi én se aplicaran de forma diferente.

134 Bl establecimiento de linea 500 para la evaluacion de los créditos FAD parece confirmar una separacion de ambos
sistemas.
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Iberoamérica. El primero de ellos incluye una cofinanciacion con la Comision Europea
y fue realizado por un equipo conjunto.*® Mientras los dos primeros'* fueron proyectos
especificos localizados, los dos segundos fueron de instrumentos,™’ e quinto se centr6
en Per(1,"® y e sexto en € programa sectorial.® Sin entrar en los resultados concretos
extraidos de cada uno de dichos informes, si cabe destacar que existen ciertas
coincidencias que delatan problemas en la identificacion y gestion de los programas por
falta de una adecuada formulacion, dificultades con las contrapartes locales publicas o
privadas y los beneficiarios, falta de estudios sobre viabilidad econdmica, retrasos o
modificaciones sustanciales. La publicacion de estos elementos criticos es un gran paso
a favor de la transparencia y credibilidad de las evaluaciones. Todavia es pronto para
juzgar hasta que punto estas lecciones y las propuestas que se acompafian seran

incorporadas en |a planificacion y la gestion.'*

De momento la distribuciéon de las publicaciones ha sido amplia y ademas la OPE
organizd dos seminarios sucesivos sobre evaluacion, en 1998 y 1999, en los que
participaron expertos espafniolesy prestigiosos especialistas internacionales, procediendo
después a la publicacién de las conclusiones y las ponencias presentadas. Se tratd de
actos muy tedricos, para dar a conocer las grandes lineas y los criterios bésicos, un
gjercicio necesario como paso previo a un posterior debate sobre las experiencias, una
vez se haya acumulado el material suficiente. Durante el afio 2000 se ha publicado una
version electronica de la metodologia y las evaluaciones redlizadas hasta el momento lo

141

cual facilitasu consulta™ y ya es posible obtener via on-line informacién acerca de las

evaluaciones realizadas. Sin embargo, no hay informacién completa sobre los planes o

135 SECIPI, El Sector del Cacao en Guinea Ecuatorial, Informes de Evaluacion, 1/1998, pp. 40 y la parte espafiola
estaba integrada por parte del equipo que rediz6 e informe preliminar para la Metodologia de la Cooperacion
espafiola: Florencio Goudifio y Manuel Toledano.

1% E| segundo fue Fortalecimiento municipal en Flores, Guatemala, Informes de Evaluaciéon, 2/1998, pp. 39.

137 |as Escuelas Taller en |beroamérica, Informes de Eval uacion 3/1998, pp. 32 y El Fondo de ayuda al eguipamiento,
Informe de evaluacién 4/1998, pp. 31, respectivamente.

138 Programa de Cooperacién Hispano-Peruano, Informes de Evaluacion, 5/1999, pp. 46.

1% programa internacional paralaerradicién del trabajo infantil, Informe de Evaluacion, 6/1999, pp. 42.

140 En @l informe sobre Per(, op. cit., p. 19, se sefiala, por ejemplo, que el primer informe realizado 1995-1998 no fue
suficientemente difundido en otros servicios de la cooperacion espafiola.
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los proyectos en curso lo cual mejoraria € intercambio de conocimientos entre los

diferentes actores y abriria vias a una mayor coordinacién con otros actores.

141 TUDC-UCM, Evaluacion vy participacion en la cooperacion internacional para el desarrollo, Madrid, 2000. El CD-
ROM contiene ademas articul os sobre metodol ogias de evaluacién y una guia de recursos sobre €l tema en internet.

568



569



CAPITULO9

LAS POSIBILIDADES DE COORDINACION EXTERNA DE ESPANA, LA
UNION EUROPEA Y AMERICA LATINA

9.1. La coordinacion externa de la cooperacion bilateral espafiola con América

Latina

En la politica de cooperacion espafiola el enunciado del principio de la responsabilidad
primordial del receptor en su proceso de desarrollo se remonta a apenas unos afos. De
hecho su consagracion no se produce hasta la aprobacion de la Ley de cooperacién, en
junio de 1998. Sin embargo, ya se ha repetido, que en ausencia de una planificacion
estratégica las lineas de actuacion se reducian a directrices muy genéricas que en poco o
nada limitaban el margen de maniobra en las negociaciones con |os paises receptores.
Por otra parte, la exiglidad de las cantidades globales disponibles para cooperacién y
especiamente en lo referente a la ayuda bilateral programable no permitian muchos
alardes estratégicos, sin mencionar la deficiente capacitacion técnica de buena parte de
los recursos humanos encargados de gestionar la ayuda. Todas estas carencias
repercutieron en las relaciones bilaterales con |os paises receptores y muy especialmente

con América Latina, donde se concentré la ayuda.

La cooperacion espariola con Latinoamérica siempre ha estado guiada por un proyecto
politico ambicioso para € que se contaba con pocos recursos y NUMerosos socios que
atender, con situaciones muy diversas. Asi, larelacion bilateral con los paises del Cono
sur, Brasil, México o Venezuela reviste una dinamica diferente de la que se entabla con
los de América central o los de Grupo Andino, tanto por los contenidos como por los
intereses en liza de las relaciones econémicas y politicas subyacentes. La conjuncion de
escasez de medios, voluntad politicay heterogeneidad de objetivos, junto a cierta dosis
de improvisacion han determinado una ausencia de modelo de relacion generalizado,

aunque existen algunos rasgos comunes sobre |os cuales basar € analisis que nos ocupa.

573



Antes de desgranar |os apartados propuestos en el apartado 1 del capitulo tres, conviene
hacer mencion de la peculiaridad que supone e sistema de cooperacion construido
alrededor de las Cumbres Iberoamericanas. A medio camino entre multilateralismo y
bilateralismo, podriamos situar 10s programas nacidos en e ambito de las conferencias
en el campo de la plurilateralidad, en la cual se establecen compromisos reciprocos, no
iguales, mediante acuerdos voluntarios que, por tanto, solo obligan a los Estados
suscribientes. A pesar del alcance regional de dichos proyectos, que se tratd en €
capitulo 6, debe advertirse que también forman parte de la relacion bilateral de
cooperacion con cada uno de los paises que participan. Como parte de esa relacion
bilateral aparecen en lamemoria de la AECI e igualmente se incorporan alos programas
que se discuten en las comisiones mixtas de los acuerdos de cooperacion. Esta doble
naturaleza provoca algunas confusiones y a menudo conduce a una duplicidad en €l
tratamiento que se da a los proyectos. Probablemente esto esté motivado por la
inexistencia de un mecanismo de interrelacion entre las relaciones bilaterales y los
programas de las cumbres, una vinculacion que €l propio convenio de Bariloche parece
eludir. La reciente creacion de una secretaria permanente con personalidad juridica

propia deberia servir para clarificar lainterrelacion entre unosy otros.

9.1.1. Planificacion y programacion

Hasta que en los Ultimos afios se introdujeron los primeros intentos de planificacion
estratégica, la programacion en la politica de cooperacion espafiola se reducia a simple
enunciado de unos sectores prioritarios que posteriormente eran completados con
acuerdos bilaterales de cooperacion o de financiacion de proyectos especificos, bien de
cooperacion financiera reembolsable, bien a través de donaciones. Los resultados
finales, como se vio, coincidian poco con las prioridades predeterminadas y €l enorme
peso de la cooperacion financiera, guiada por € interés comercial, distorsionaba los
objetivos de una politica de cooperacion escasamente disefiada. El concepto de ayuda

programa se reducia a de un conjunto de proyectos conectados por un objetivo o sector
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de trabajo comun y todavia hoy es la vision dominante si atendemos a contenido de la
Ley de cooperacion y los sucesivos proyectos de plan director. No obstante, la nueva
regulacion impone una nueva dinamica para estructurar esa realidad fragmentada y

construir un sistema guiado hacia unos objetivos generales y otros més especificos.

Ello deberia conllevar cambios en las relaciones con |os paises receptores, tanto en la
manera de establecer |0s objetivos como en la de concretarlos, no solo para adaptarse a
la nueva normativa espafiola, sino también para incorporar las practicas que estan
asentadas en la comunidad internacional. En este momento de transicion conviene
recapitular sobre la experiencia para purgar habitos rancios introduciendo una nueva
dindmica acorde a principio de asociacion enunciado por ley. La ausencia de
planificacion objetivamente no impide la participacién en sistemas de coordinacion,
mas bien al contrario, pues no hay nada mas flexible que la arbitrariedad. Sin embargo,
el principio de concertacion exige la asuncién de objetivos comunes y el compromiso
respecto a las obligaciones reciprocas, responsabilidades dificilmente compatibles con
la fata de previsibilidad y un comportamiento erratico en funcion de intereses

coyunturales.

a) Elaboracion del plan pais

Hasta hace apenas dos afios no se comenzaron a elaborar planes pais para |os receptores
prioritarios. La programacion se limitaba a los convenios que cada dos afios se
concretaban en las comisiones mixtas de los acuerdos de cooperacion. En la actualidad
la ley prevé que junto al plan director y los anuales (obligatorios) puedan elaborarse
planes sectoriales y geogréficos. Posteriormente, la primera propuesta de plan director,
siguiendo la tendencia ala concentracion propuso la designacion de un nimero reducido
de paises-programa con respecto a los cuales debera elaborarse un plan-pais. Esta
previsto que todas las OTC de paises prioritarios elaboren su plan antes del final del afio
2000, pero aun no se conocen los resultados y tampoco que procedimiento de

elaboracion va a seguirse o0 cua va a ser la participacion del pais receptor.
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Previsiblemente la situacion variara de un pais a otro en funcién de las circunstancias
gue le rodean. Estas diferencias ya se observaban en los resultados de las comisiones

mixtas, dependiendo de la capacidad organizadoray de planificacién del pais receptor.

En Venezuela las prioridades se negocian entre |0s representantes de ambos paises, pero
esta sometida a un mecanismo de coordinacion y programacion del gobierno através de
la Oficina Central de Coordinacion de la Presidencia de la Republica (CORDIPLAN).
También en México el Ministerio de Planificacion tiene establecido un marco general al
gue deben adecuarse las propuestas de todos los donantes y que sirve de base a las
negociaciones sobre programas concretos. Bolivia, pais piloto para la incorporacién del
marco integrado de desarrollo propugnado por el Banco Mundial, esta elaborando una
Matriz de Posicionamiento «en la que se definirdn los sectores en los que actuard la
cooperacion internacional, buscando la complementariedad de la cooperacion
internacional en los esfuerzos nacionales de reduccion de la pobreza».' De esta manera
en e acta de la Ultima reunion de la comision mixta la delegacion espafiola se
comprometia a «concentrar su cooperacion bilateral parafortalecer los cuatro pilares del

plan operativo de Accidn (1997-2002) del Gobierno de Bolivia».?

El caso de Pert es singular en € conjunto de la politica de cooperacion bilateral con
AméricaLatinay por ello no es casual que fuese el gemplo ofrecido para el examen del
CAD y haya sido € primer pais objeto de una evaluacién de base geogréfica sobre
periodo 1995-1998, publicado recientemente en 1999 entre los informes de
evaluaciones realizadas por la OPE.? El Gobierno de Per(i cuenta con un Director de
cooperacion del ministerio de Asuntos Exteriores y una Secretaria gecutiva de
cooperacion técnica de la Presidencia del Consgjo de Ministros (SECTI) que mantienen

una gran centralizacion de las acciones de cooperacion de los diferentes donantes y

1 Pagina4 del Actadela VIl reunién dela Comision mixta hispano-boliviana de Cooperacion, pp. 1-28.

2 |bid, p. 5, los pilares son: Oportunidad, para el que se identifica e programa de medio ambiente (ARAUCARIA);
Equidad, que se concentrard en educacion, cultura y salud; Dignidad, centrado en el desarrollo aternativo;
Institucionalidad, concentrado en el ambito judicia y fiscal.

3 SECIPI, op. cit., 1999, sin embargo, no se incluye la evaluacion de la cooperacion reembolsable.
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participa en la gestion de la asignacion de los fondos a las intervenciones.* Per(i ademas
es un pais piloto para la coordinacién de donantes elegido por el CAD paralaaplicacion
de las directrices de lucha contra la pobreza y cuenta con un programa elaborado por el
SECTI® en € que se establecen las prioridades de actuacion que sirven de base en la

elaboracion del programa de la comision mixta.

En Centroamérica, tras €l paso de huracan Mitch, durante la celebracién del Grupo
consultivo en Estocolmo los paises més af ectados presentaron sus programas de accion
que deberan servir a las aportaciones del conjunto de donantes. Espafia, que como se
menciond, participa activamente en los mecanismos de seguimiento, declar6 su
voluntad de adoptar su plan de trabajo a las necesidades de reconstruccién identificadas
por los gobiernos, pero la situacion interna en la mayoria de paises de la zona dificultan
el didlogo con las ingtituciones locales y debilitan su capacidad de planificacion. En
otros paises del érea, la programaciéon sigue realizandose basandose en proyectos
individualizados. La variedad de casos comentados pone de manifiesto que todavia no
existe un modelo de programacién en la cooperacion espafiola y que ésta depende del
interlocutor y |as circunstancias internas de cada pais. Esta es la situacion a la espera de

conocer el contenido de los planes pais en proceso de elaboracion.

Ademés de la cooperacion especifica acordada con cada pais existen los programas
denominados horizontales, que se realizan en todos | os paises |atinoamericanos. Aunque
guedan recogidas en |las actas de |as comisiones mixtas, estos proyectos no forman parte
de los planes nacionales sino que siguen una dinamica propia en funcién de sus
objetivos establecidos por sus patrocinadores. Entre estos programas encontramos, por
giemplo: el programa general de becas para postgraduados; € programa de becas

generales para participar en cursos organizados por la AECI o diferentes ministerios; los

4 En € caso de la cooperacion hispano-peruana se hace a través del Comité Administrador compuesto por €l
Embajador de Espafiay € Coordinador General de la AECI en Perti méas €l Director de Cooperacién Internacional del
MAE 'y la Secretaria gjecutiva del Consgjo de Ministros.

® «Elementos de |a estrategia focalizada de lucha contra la pobreza extrema 1996-2000», Ministerio de la Presidencia,
Lima, diciembre 1996.
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programas de cooperacion cientifica de cooperacion educativa con Iberoamérica del
Ministerio de Educacién y Cultura; los cursos multidisciplinarios para profesionales
realizados en los centros de formacion de Santa Cruz de la Sierra (Bolivia), Antigua
(Guatemala) o Cartagena de Indias (Colombia); o €l programa de becas de turismo, por

citar unos cuantos.

b) Acuerdos de cooperacién

La estructura de tipos de acuerdo de cooperacién entre Esparia y |os paises receptores de
América Latina contempla los tres niveles que se mencionaron en €l capitulo tres. Por
encima de esos tres niveles estan los dos tipos de acuerdos basicos que se presentaron
en € capitulo 5.2.1.° Ambos proporcionan e marco cooperativo general, pero los
compromisos deben concretarse en acuerdos especificos, bien se trate de cooperacion
financiera reembolsable, bien de cooperacion técnica y no reembolsable. Al tiempo,
dichos tratados proporcionan e marco institucional para € posterior desarrollo del
didlogo a través de las comisiones mixtas. Asi pues, la concrecion de la programacion

se estructura en tres niveles, pero separandose en dos | ineas, prestamos y donaciones.’

En primer lugar, estan las Actas surgidas de las comisiones mixtas donde se
establecen las prioridades para tres o cuatro afos, se aprueban algunos proyectos

especificosy seincorporan declaraciones de intencion aun no concretadas.

En segundo lugar, en algunos paises se elaboran los Planes Operativos donde se
establecen |as previsiones presupuestarias de cada gjercicio. Sirven, por tanto, para
trasladar la programacion plurianual al presupuesto anual por € que se rige la
cooperacion espafiola. En ocasiones, estos acuerdos sirven también para reformular

componentes sustanciales de los proyectos aprobados en la comision mixta, lo cua

¢ Bien los Convenios bésicos de cooperacion cientifica y técnica, bien los Tratados generales de cooperacion y
amistad.

” Recientemente, en la linea de cooperacion no reembolsable se han introducido los microcréditos, pero a pesar de
tratarse de prestamos no generan deuda para €l pais receptor ya que los fondos amortizados se reutilizan en nuevos
programas de microfinanciacion.
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ha sido objeto de criticas por no corresponder a su funcién laintroduccion de dichos
cambios® También sirven para valorar e grado de cumplimiento de los
compromisos y tratar de solventar l1os problemas o inconvenientes que puedan ir

surgiendo.

Por udltimo, cada proyecto individual de cierta envergadura se concreta en un
acuerdo en el cual se recogen las obligaciones de cada una de las partes implicadas
en su gjecucion, incluidos los compromisos financieros y las modalidades de pago y

de gestion.

Hasta e momento, tanto los compromisos programéticos de las comisiones mixtas
como los mas concretos, se formulan en funcion de actividades y aportaciones a realizar
por las partes y no en funcion de objetivos medibles como determinan las nuevas
orientaciones del CAD. Es necesaria la introduccion de una planificacion estratégica
gue oriente los acuerdos en funcion de los objetivos y por tanto permita adecuar los
recursos que deben aportar las partes a las necesidades concretas. Esto implicara un
mayor seguimiento en funcion de indicadores relevantes y mecanismos de

flexibilizacion en la gestion més desecentralizados y més participativos.

En la cooperacién reembol sable también se observan varios niveles, aunque con mayor
grado de centralizacion. En cierto modo, a tratarse de prestamos de gobierno a
gobierno, es comprensible un control rigoroso sobre la adopcion de acuerdos
vinculantes que impliquen compromisos financieros. Normalmente se firman protocolos
sobre montos globales que después deben concretarse en operaciones concretas. Aunque
la decision de financiacion latoma el consgjo de ministros, |as operaciones se acuerdan
en la comison econdmica en la que participan los delegados comerciales y los
responsables del ministerio de finanzas. Después cada préstamo tiene su reflejo en un

instrumento convencional especifico en e que se establecen los términos de la

8 SECIPI, 1999, Programa de cooperacion Hispano-peruano, op. cit., p. 42.
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operacion y las obligaciones de las partes. También las operaciones de conversiéon o
reestructuracion de deuda se plasman en acuerdos en los que se establecen las

condicionesy €l consiguiente reparto de |os beneficios entre |os participantes.

¢) M ecanismos de didlogo

El instrumento fundamental de didlogo entre representantes de la cooperacion espariola
son las comisiones mixtas instauradas por los acuerdos de cooperacion. Normalmente la
comisién integra la cooperacion técnica y cientifica y la cultural y educativa, pero en
ocasiones se establece una comision especifica para esta Ultima.® En teoria deberian
reunirse cada dos afios, pero no siempre ha ocurrido asi, la mayoria se reunia cada tres o
cuatro afos, bien en € pais receptor, bien en Espafia. En la actualidad, € ritmo de
reuniones se esta haciendo més regular, excepto en situaciones excepcionales. A la
reunion suelen acudir por parte espafiola, junto al embajador y a coordinador general de
la OTC, e Secretario Genera de la AECI, e Subdirector General del &rea
correspondiente  (América de Sur o América Centra y México). Dado €
distanciamiento temporal de este didlogo de alto nivel, en algunos paises receptores se
establecen didlogos de caracter técnico y reunion mas frecuente mediante los cuales se
hace un seguimiento y se revisan los avances realizados, pudiendo incluso presentarse y
aprobar nuevos proyectos dentro de las lineas aprobadas en la comisiéon mixta. Un
giemplo es el Comité paritario de cooperacién técnica hispano-peruano. También la
dltima comision mixta hispano-boliviana decidié la creacién de un comité mixto
encargado de aprobar y hacer e seguimiento. Con Venezuela existe un comité de
seguimiento en que participan el 6rgano de coordinacion (CORDIPLAN) y la direccion

general sectorial de economiay cooperacion del Ministerio de Relaciones Exteriores.
Ademés de esos dos foros de didlogo de caracter més genérico, se pueden establecer

comités especificos para tratar cuestiones referidas a un determinado instrumento, como

ocurre con los fondos de contravalor surgidos del Fondo de Ayuda a Equipamiento, o
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en referencia a un sector especifico de gran relevancia en la relaciéon como la
cooperacion cultural o la cooperacion industrial, aunque estas actlian dentro del marco
de los programas aprobados por la comisién mixtay solo tienen capacidad de propuesta,
no de aprobacién. En el caso de proyectos especificos de gran envergadora es frecuente
el establecimiento de comités paritarios, pero tratan aspectos més relacionadas con la
gestion que con la programacion en general. Ya se menciond que la cooperacion
comercial mantiene sus propios mecanismos de concertacion y didogo mediante los
cuales se gestionan, tanto los créditos FAD, como los fondos de contravalor surgidos de
la condonacion de deuda externa. Si la separacion de los primeros es discutible, resulta
aun més objetable la desvinculacion de los proyectos de cooperacion financiados con
deuda convertida en cooperacion técnica, pues ésta corresponde a Ministerio de

Asuntos Exteriores.

Al margen de las instancias resefiadas, en la mayoria de paises latinoamericanos existe
una comunicacion relativamente fluida con las autoridades del gobierno receptor. Este
didlogo continuado y de caracter informal permite un alto grado de conocimiento mutuo
que facilita la concertacion y la flexibilacion de posturas. Sin embargo tropieza con €l
escaso margen de poder de decision de que gozan las OTC, doblemente condicionadas
por su subordinacion jerarquica a Embajador y su dependencia organica de la AECI.
Ademés, a circular la cooperacion financiera por otros cauces, queda méas mermada la

capacidad de negociacion de los responsabl es de la cooperacion técnica.

9.1.2. Implementacion y evaluacion

Si bien en el campo de la implementacion existe una experiencia acumulada de cierta
entidad, la escasa actividad en materia de evaluacion, ademéas de la fata de
documentacion homologada y publica de la mayoria de los proyectos realizados, impide
tener una vision amplia del modo en que se han desarrollado las relaciones con las

autoridades del pais receptor y los beneficiarios. Tan solo podemos extraer unos retazos

® SEBASTIAN, J, p. 8, Informe sobre la Cooperacion Académica y Cientifica de Espafia con América Latina,
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de las pocas evaluaciones publicadas y algunos informes de actividades de la AECI y
otros organismos publicos. No obstante, a no existir una planificacion previa y
responder la programacién mas a criterios politicos que a objetivos de medio plazo, la
colaboracién e implicacion del gobierno y las autoridades locales, asi como su buen
entendimiento con los responsables de la cooperacién espafiola, ha sido determinante
tanto de la puesta en marcha como la correcta gjecucion de los proyectos acordados.™
De ahi que sea dificil extender los resultados o experiencias especificos a terreno de lo
general y de ese modo todas las afirmaciones que aqui se harén deben interpretarse con

cautela

a) ldentificacion

La mayoria de los proyectos bilaterales que se han financiado en América Latina por
parte de la cooperacion espafiola han sido identificados atendiendo alaley de laofertay
la demanda. Las comisiones mixtas se desarrollaban como un mecanismo de
intercambio en las que el pais receptor acudia con una cartera de propuestas que trataba
de encgjar en los sectores prioritarios seleccionados por los responsables de la
cooperacion espafola. A su vez |os del egados espariol es ofrecian financiar determinadas
acciones disefiadas en abstracto por los técnicos y politicos de la sede central,
intentando convencer de su pertinencia al gobierno receptor. Asi funcionaba el caso de
la mencionada cooperacion horizontal, pero también en algunos de los programas
emblematicos como ARAUCARIA o los Centros de preservacion del patrimonio
cultural. El resultado final ha sido € fruto de una transaccion entre las pretensiones de

unosy otros.

Como se sefial6, en el caso de paises con un organismo centralizado para gestionar la

cooperacion, un programa de desarrollo planificado y una buena capacidad de

Conferencia de rectores de las Universidades Espafiolas, Madrid, 1999, pp. 445.

1 Esto queda patente, por gemplo, en la evaluacion del instrumento del Fondo de Ayuda a Equipamiento en
Iberoamérica, SECIPI, 1998, op. cit., donde se sefiala que aunque «es un instrumento concebido de forma unitariay
con un reglamento que se desarrolla con un mecanismo de actuacion muy similar en todos |os paises donde se aplica,
las diferencias en el contexto de dichos paises han hecho surgir modelos muy diversos de ejecucions, p. 23.
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negociacion, como Meéxico, Venezuela o Per(, el azaroso resultado podia ser
reconducido a través de los planes nacionales. En el caso contrario el resultado de las
comisiones ha consistido en una amalgama de proyectos escasamente relacionados entre
si. Las peticiones de financiacion por parte del receptor que podian llegar desde
organismos dispares a través de canales multiples oficiales u oficiosos y no siempre
contaban con un examen previo de idoneidad, pertinencia o viabilidad en € que

fundamentar la decisién de financiacion.

También de la parte espafiola, las ofertas podian proceder de diversos fuentes, desde
contactos directos con instituciones locales, no solo de la AECI, también de otros
organismos, hasta propuestas surgidas de cualquiera de las instituciones publicas con
competencias en materia de cooperacion;™ lo cual incluye ministerios y sus organismos

auténomaos, pero también las Comunidades Auténomas y otras entidades locales.

Si sumamos a este sistema de improvisacion, la inexistencia de estudios de evaluacion
previay la deficiente formulacion de los proyectos, muchos de los cuales carecian de un
esquema metodoldgico adecuado, se explican algunas de las conclusiones que se
apuntan en los documentos de evaluacion aparecidos. Un caso paradigmatico es e del
proyecto de fortalecimiento municipal en Flores, Guatemala, donde las evaluaciones
recomiendan la necesidad de mayor rigor en la formulacion de proyectos. «separar la
mera identificacion de laformulacion y dedicar a ésta el personal, € tiempo y € dinero
correspondiente a su importancia en € éxito fina del proyecto».’? También en €
examen de las escuelastaller en Iberoamérica se recomienda una reformulacién
atendiendo a Enfoque del Marco Légico.® Solo en € caso del informe sobre €
Programa de Cooperacién Hispano-Peruano se constata un adecuado uso del sistema de

gestion del ciclo del proyecto, aunque sefidlando dificultades para adaptar algunas

1 SECIPI, 1998, op. cit., p. 27.
12 SECIPI, 1998, op. cit., p. 29.
13 SECIPI, 1998, op. cit., p. 42.
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intervenciones a formulario de la AECI.* En concreto, se constata la inexistencia de
documentos estandarizados de identificacion y las diferencias de interpretacion de

algunos componentes del formulario entre el personal delaOTC."

Aungue las iniciativas surgen muy a menudo de las contrapartes locales es poco
frecuente su participacion en la formulacion del proyecto y aun es mas rara la
participacion de los beneficiarios. Sin embargo, ya comienzan a introducirse, aun con
un carécter experimental procedimientos mas abiertos, como por egjemplo los taleres
participativos para representantes sociales realizados en la subregion Moquegua de
Per(i."® Como se sefial6, la identificacion a través de consultores no es frecuente, pero
estd en aumento, lo cua probablemente meorara su calidad técnica, pero no
necesariamente la participacion de las instituciones y la sociedad local. Por el momento
el recurso alaidentificacion através de empresas de consultoria esté concentrado sobre
todo en la cooperacion reembolsable a través de la linea especial establecida en €l

presupuesto del Fondo de Ayuda al Desarrollo."

Una de las iniciativas del gobierno espariol tras los desastres del Mitch fue enviar dos
misiones de expertos del Centro de Estudios y Experimentaciéon (CEDEX) del
Ministerio de Fomento para identificar, sobre el terreno y en contacto con las
autoridades locales, las necesidades y los perfiles de expertos necesarios para €l
refuerzo de las capacidades autéctonas en la labor de reconstruccion e implantacion de
los programas de desarrollo. Posteriormente el grupo CEDEX se encargara de proveer
los técnicos segun los perfiles identificados. En materia educativa la AECI envid una
mision encargada de identificar posibles proyectos en colaboracion con el Ministerio de

Educacion. El recurso a técnicos de otros ministerios para actividades de cooperacién

14 Asi queda reflejado en el informe sobre Pert, p. 17, donde se enumeran como cauces de identificacion: iniciativas
directas del gobierno peruano, peticiones locales, institucionales o de beneficiarios realizados directamente ala OTC
(57% del total), las mismas peticiones redlizadas a la SECTI peruana, iniciativas directas de la AECI y trabajos de
consultoras encargadas por |a administracion peruana o espafiola.

 |bid, p. 18.

% | bid, p. 18.

Véase supra 8.1.4.
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técnica es una accion de complementariedad muy loable, no o es tanto que cada una de
las misiones de identificacion realizara los contactos con las autoridades locales de

formaindividual.

Sea cual sea e mecanismo de identificacion, la decision sobre la financiacion de un
proyecto determinado financiado con donaciones es objeto de una vaoracion en la
direccién geogréfica correspondiente de la sede central de la AECI, aunque se tiene en
cuenta la opinion expresada por la OTC. Posteriormente debera ser aceptada por €l pais
receptor en la comisién mixta correspondiente, independientemente del origen de la
peticién. Si se financia con prestamos concesionales la decision la toma el Consgjo de

Ministros tras pasar la CIFAD.

b) Implementacion

No existe un modelo de gestion Unico paralos diferentes instrumentos de la cooperacion
espafiola, ni centralizado, ni descentralizado, de manera que dependerd del tipo de
ayuday del pais en concreto del que se trate. En general |os programas de cooperacion
espafiola en América Latina tienen como contraparte mayoritariamente organismos
publicos. Esto viene dado en parte por € tipo de sectores en los cuales se han
concentrado los proyectos (infraestructura, educacion y formacion o fortalecimiento
institucional), pero también por una concepcion muy oficialista en la gestion de la ayuda
y por las propias tendencias centralistas de muchos paises receptores. Sin embargo, €l
énfasis puesto en la priorizacion del fortalecimiento institucional ha favorecido una
creciente interrelacion con las administraciones locales sobre todo en América Latina
donde desde mediados de los afios ochenta se estd produciendo una progresiva

descentralizacion de | as politicas publicas.
Los mecanismos de implementacion van desde la gjecucion directa a la gjecucion por
terceros, pasando por la cogestion, pero la cooperacion espafiola siempre se reserva un

cierto control através del sistema de financiacion. Asi, cuando el organismo gecutor es
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publico y no existe un co-director de proyecto espafiol, la financiacion se hace a través
de pagos directos de la OTC a los proveedores de servicios o recursos humanos y
materiales necesarios para la gecucion del proyecto lo cual implica un control directo
sobre todos los gastos. En cambio, con gestores privados o en caso de intervenciones
que cuentan con presencia espafiola directa en los mecanismos de gestion, se suele
financiar mediante una entrega periédica de recursos que puede ser anual, semestral,
trimestral 0 bimestral. En los proyectos més complejos la cooperacion espafiola suele
mantener su presencia activa tanto en la gestiéon como en la gecucion directa, bien

mediante personal local contratado, bien mediante personal expatriado.’®

Lamayor parte de financiacion que reciben los OTC es en forma de mandatos de pago a
la administracion central del gobierno receptor.” El resto son para funcionamiento,
programas horizontales o programas especificos y cada proyecto tiene una cuenta
individual. Asi pues el margen de maniobra es minimo. Sdlo a través de los fondos de
contrapartida del FAE o la ayuda aimentaria los directores de OTC tienen posibilidad
de aprobar pequefios proyectos. En algunos paises, como Pert, el método ha adquirido
cierta flexibilizacion mediante e sistema de cogestion que se articul6 en torno un
comité administrador. Se trata de un comité mixto que puede introducir variaciones en
las previsiones de desembolso si se observan importantes diferencias de ritmo en la
gjecucion. Para hacer e seguimiento cuenta con € apoyo de una secretaria técnica
compuesta por un representante de la OTC y otro del drgano responsable en el pais
receptor. En e caso de Bolivia estd previsto establecer un nuevo mecanismo de
cogestion que involucre en la financiacion a ambos gobiernos. Asi se sefida que el
comité mixto aprobara un reglamento que regulara la transferencia 'y administracién de
los fondos mediante un mecanismo revisable periddicamente. Una vez aprobado el
financiamiento de cada programa o proyecto la OTC traspasara los fondos del
Ministerio de Hacienda de Bolivia, €l cua suscribira un convenio subsidiario con la

entidad gjecutora correspondiente.

18 Eslo que se desprende del informe sobre Perd, pp. 18-19.
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En este mismo pais, se puso en marcha hace pocos afios una experiencia que parece algo
contradictoria con el procedimiento anteriormente descrito. La cooperacion espafiola
constituy6 una asociacion civil sin animo de lucro sometida a la legislacion boliviana y
denominada Bolhispania. Esta entidad, presidida por la AECI tiene como finalidad
gjecutar directamente proyectos de desarrollo merced a su facilidad, como organismo
local, para celebrar contratos con agentes locales. Aunque aparece citadaen el actade la
comisién mixta como un agente gecutor, no esta muy clara cual es su funcion en el
conjunto de las relaciones bilaterales de cooperacion. En el caso de los microcréditos la
forma habitual de gestion es a través de una entidad financiera: asi, en Republica
Dominicana se confié el proyecto PROYME (Programa de promocion y apoyo de
micro-, pequefia y mediana empresa), en Bolivia se encarga FONDESIF, o en Peru
COFIDE (cooperacion financiera de desarrollo). El tema de financiacion suele traer
complicaciones, sobre todo por larigidez de |os periodos presupuestarios anuales que en
ocasiones obliga a precipitarse en la formulacién para evitar perder los recursos
retribuidos.® Otras veces son los retrasos en los desembolsos que hacen demorar el
inicio de los proyectos por falta de fondos.? Por otra parte, aungque no se suelen dar
irregularidades graves, los presupuestos casi nunca se cumplen exactamente.”? Otras
veces los problemas surgen de retrasos en los pagos por parte del organismo oficial co-
financiador. Esta situacién se da con relativa frecuencia en los paises de renta media

donde la cofinanciacion es la norma.

Aunque la cooperacion espariola siempre busca la visibilidad de las acciones que realiza
no siempre participa directamente en la g ecucion. Asi, por giemplo, en el programa de

escuelas-taller los evaluadores echaban en falta una mayor participacion de la OTC en

9 En Peri  85% son mandamientos de pago a Ministerio de Asuntos Exteriores.

® Esel caso que se daen el proyecto de Fortalecimiento municipal de Flores, Guatemala, op. cit., p. 33.

2 Asi, por gjemplo, en € programa de Escuela-taller las subvenciones de la cooperacion espafiola no llegan hasta
mayo de cada gjercicio lo cual impide el pago delos salariosy retrasala gjecucion, op. cit., p. 19.

2 SECIPI, Programa hispano-peruano, 1999, op. cit., p. 27; en el caso del fortalecimiento institucional en Flores, op.
cit., p. 23, se sefida que «sdlo cinco de los veintitrés capitulos presupuestados se €ecutaron como se previd
inicialmente».
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el seguimiento y apoyo de los proyectos, asi como en |os Grganos rectores para velar por
el adecuado cumplimiento de los objetivos y laidenoidad de los recursos con |os cuenta
cada centro.”® En cambio, en el programa de fortalecimiento institucional en Flores €l
problema era justamente el contrario, la fundacién oficial que en teoria, segin e
documento del proyecto, estaba encargada de la gjecucion, quedd relargada a favor de
una estructura paralela creada ex-novo por la cooperacién espariola de forma externa a
la estructura municipal. Esta situacion no solo disminuia las garantias de futura
sostenibilidad de la accién, sino que, ademas, echaba a perder una formula de
reforzamiento de las instituciones municipales, lo cua habia sido anunciado como uno

de los objetivos primordiales del proyecto.*

En los dos casos mencionados se observa una falta de atencion ala capacidad técnica de
las contrapartes. También en el programa en Perl se encuentran muy pocos casos en los
gue se haya conseguido un traspaso exitoso de las acciones redizados por la
cooperacion espafiola alas instituciones locales. La mayor parte de las veces contindia la
dependencia econdmica aunque se transfiera la gestion, por ello se recomienda una
mayor atencion a los aspectos de fortalecimiento institucional y capacidad de gestion
que garanticen la futura viabilidad del proyecto,® destinandoles los recursos y la

dedicacion necesarios.

Z0p. cit., p. 19, los fondos son enviados directamente de la sede central alas escuelas-taller.
% Op. cit., p. 33.
% Op. cit., pp. 30-31.
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C) Seguimiento y evaluacion

No hace falta repetir, que las carencias en cuanto a los mecanismos de seguimiento y
evaluacion que se observan a tratar la estructura interna de la cooperacion espariola se
extienden alafase de implementacion e influyen en la escasa participacion de los paises
receptores. Uno de los principales problemas que se han encontrado los evaluadores
externos encargados de realizar los primeros informes sisteméticos de evaluacion es la
carencia de informacion de base sobre la cual analizar la pertinenciay el impacto de las
acciones realizadas. La debilidad de los andlisis previos a la gjecucion es una constante
que afecta a los resultados, tanto como la falta de claridad en la formulacion de los
objetivos. Més si tenemos en cuenta que €l tipo de evaluacion que se propone en la
metodologia publicada por la SECIPI esta basada en indicadores objetivos y no en
percepciones® y que se apuesta por una evaluacion externa, realizada por expertos
independientes gjenos a la formulacion y gjecucion del proyecto. Aun asi, es cierto que
en el programa de evauacion de Perl participaron dos expertos espafioles y dos

peruanos.

Aunque la metodologia afirma la necesaria participacion de los receptores y
beneficiarios, 10 cierto es que se pone poco énfasis en describir cuales son los
mecanismos Optimos para su incorporacion al proceso de evaluacion. En redidad se
pone mayor atencion a la participacion de los funcionarios para garantizar la
internalizacion de la evaluacion en e seno de la administracion espafiola que en €l
componente formativo para los que deberian ser los futuros gestores del proyecto una
vez finalizada la accion externa. No obstante, es cierto que en la elaboracion del plan de
evaluacion si se apuesta por una iniciativa de abgjo a arriba, tomando en consideracion
las propuestas de contrapartes y paises receptores, aunque manteniendo la

discrecionalidad de la SECIPI? en ladecision final.

2 SECIPI, 1998, op. cit., p. 30.
27 |bid, p. 226.
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En e plano del seguimiento previo a la evaluaciéon ex-post, la participacion de los
beneficiarios y del pais receptor ha sido escasa hasta el momento. De hecho ha sido
poca la atencion que se ha prestado a los preceptivos informes trimestrales y en el
informe sobre Peru se reconoce que no se ha respetado el calendario de presentacion de
dichos documentos.?® También se resefia la ausencia de mecanismos especificos para €
seguimiento de las actividades y de la calidad de las escuelas-taller.”® En el proyecto de
fortalecimiento municipal en Flores, Guatemala si se establecié un mecanismo paritario,
la unidad de seguimiento y control de gestién, compuesta por €l alcalde del municipio y
el director del proyecto nombrado por la OTC, pero poco se reporta sobre |os resultados
de sus actuaciones. El caso de los Fondos de Ayuda al Equipamiento es més complejo
por cuanto el informe de evaluacion reconoce que en ninguno de los paises donde éste
se ha desarrollado existia un servicio que conociera, con detalle, la situacion integral del
instrumento, lo cual denota un deficiente flujo de informacion entre las instituciones

implicadas® que dificulta el control sobre el cumplimiento de los objetivos.

En la actualidad, se han establecido mecanismos de cogestion con los gobiernos
receptores en varios paises, atribuyendo funciones en materia de seguimiento. Este
nuevo enfoque estd llamado a dotar de mayor capacidad de adaptacion a la
programacién a través de un proceso de retroalimentacidn, pero servira de poco si no se
le asignan |os recursos necesarios y se establece la prevision de un calendario ajustado.
Tras la evaluacion realizada en Per(, la cooperacion espafiola propuso un ejercicio
similar en Bolivia. Segin el acta de la comisiéon mixta ser4 una evaluacion externa
cuyos términos de referencia propondra la OPE, aunque e Viceministerio de Inversion
Plblica y Financiamiento Externo se reserva la facultad de establecer las fechas,

especialmente las referentes a programas de alcance nacional que involucran a los

% SECIPI, 1999, op. cit., p. 19.
# SECIPI, 1998, op. cit., p. 29.
% SECIPI, 1998, op. cit., p. 21.
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servicios centrales de los ministerios, para coordinarlos con €l resto de los donantes y

evitar una carga excesiva de trabajo administrativo.™

3 Acta 2000, op. cit., p. 21.
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9.2. Lacoordinacion de la cooper acién espafiolay comunitariaen América Latina

En capitulos anteriores se ha expuesto como, tanto la politica de cooperacién espafiola
para el desarrollo, como la comunitaria estdn inmersas en una operacion de renovacion
en cierta medida paraela. Existen un buen nimero de coincidencias en los
planteamientos y fines de ambos procesos que reflejan el consenso a que se ha llegado
en el seno de la comunidad internacional y por tanto proporcionan buenas perspectivas
para un acercamiento de las politicas que favorezcan la coordinacion con base a
objetivos comunes. Sin embargo, también resultan patentes las diferencias que los
separan dado €l bagaje de la experiencia particular de cada uno y su dispar naturaleza
como actores, bilateral y multilateral respectivamente. Antes de analizar las posibles
sinergias mediante la coordinacién de la accion de cooperacién espafiola y la
comunitaria, se destacara algunos de |os aspectos més rel evantes de dichas semejanzasy

diferencias.

Entre las primeras, conviene sefialar que la reforma espariola y la comunitaria vinieron
precedidas de intensas criticas procedentes de diversos sectores. Los respectivos
informes del CAD, en 1994 sobre Espafia y en 1995 sobre la Comunidad Europea,
fueron contundentes ante las carencias y la falta de adecuacion de ambas politicas a los
principales estandares internacionales, sobre todo en lo referente a la ausencia de
planificacion estratégicay de evaluacion de resultados. Estas criticas tuvieron posterior
reflejo interno y abrieron el debate sobre una perentoria necesidad de reforma de
carécter global. Otro punto de coincidencia es que la reflexion sobre los cambios a
introducir por la reforma parte de la necesaria adaptacion a las transformaciones que se
han producido en el contexto internacional como la llegada del orden de la posguerra
fria o la acentuada globalizacion y la influencia de ambas en la funcion atribuida a la
cooperacion para el desarrollo en el conjunto de las relaciones Norte Sur. En esta linea,
se hace explicita la asuncién de los principales objetivos de desarrollo que han sido
concertados en los organismos de cooperacion internacional. Ello incluye los resultados

de las Ultimas conferencias celebradas a amparo de Naciones Unidas, pero también se
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recoge, tanto en la comunicaciéon COM (2000) 212 final como en las diversas versiones
de propuestas del plan director para la cooperacién espafiola, la internalizacion de la

estrategia para el siglo XX| elaboradaen el seno del CAD.*

Dada la extrema dispersion de la cua adolecen ambas politicas, no sorprende que uno
de los principales objetivos comunes sea la elaboracion de una estrategia global que
relina bajo unos mismos principios y objetivos a conjunto de politicas e instrumentos
disponibles, tratando de establecer sinergias y complementariedad entre todos ellos. La
elaboracion de dicha estrategia global se basa, a su vez, en la incorporacion de los
principios béasicos de eficacia que se han ido coordinando a lo largo de décadas en €l
conjunto de la comunidad donante y explicitados en las directrices emanadas del CAD,
como €l principio de asociacion, el de apropiaciéon o € de participacion social, entre

otros.®

También sirve para enfrentar una carencia comun (la falta de vision a medio y corto
plazo), la introduccion de un sistema de planificacion estratégica que incluya objetivos
especificos a alcanzar y un conjunto de indicadores objetivables que sirvan para medir
el grado de eficacia alcanzado por las acciones redlizadas. Otra coincidencia a
mencionar es que €l objetivo de erradicacion de la pobreza se sitta en e centro de la
estrategia de cooperacion a cual deberan contribuir €l resto de objetivos especificos y
por tanto debera servir de referencia en la elaboracion de las estrategias regionales o
sectoriaes, dos gercicios que también han permanecidos ausentes hasta tiempos muy

recientes en la cooperacion dela CE y, aun més si cabe, de la espafiola.

En ambos casos la revision se ha producido tras la aprobacion del tratado de Maastricht
y su continuador €l tratado de Amsterdam, lo cual hainfluido en mayor o menor medida
en las dos propuestas; asi, la incorporacion de las «tres C» es ineludible en el nuevo

marco elaborado para la politica de cooperacién comunitaria, pero también aparecen

%2 El mencionado documento de la CE también incluye los trabajos del G7 y de los organismos financieros, p. 9.
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incorporadas total o parcialmente en laley y € borrador de plan director espafioles. El
principio que aparece méas claramente enunciado en la ley espafiola es el de coherencia
de politicas, para el conjunto de la Administracion publica espafiola en € articulo cuatro
y respecto a las politicas comunitarias en el 6.1., donde también se incorpora €l
principio de complementariedad. La coordinacion es € instrumento fundamental parala
consecucion de los mencionados principios, tanto hacia € interior de las
administraciones respectivas como hacia el exterior, con otros donantes. Finalmente,
cabe subrayar que tanto la Comunidad como la Administracién espafiola ven en la
coordinacion entre los miembros de la UE una herramienta valiosa para aumentar la
influenciay la visibilidad de la cooperacidn europea frente a las politicas de influencia

practicadas por otros grandes donantes, fundamentalmente Estados Unidos y Japén.

Frente a estas similitudes también se pueden sefidlar desemejanzas importantes; la
primera, referente a la forma en la cual se ha realizado € proceso de revisién, es que,
contrariamente a lo que sucedido en el caso de la cooperacion comunitaria, en la
Administracion espafiola no se ha procedido a una evaluacion globa de los
instrumentos y politicas previo en e que se analizara la pertinencia, eficacia, eficiencia
e impacto. Existen estudios que hacen balance genérico de las précticas y la evolucion
experimentada por la politica de cooperacion espafiola entre los que destacan €l andlisis
contenido en las primeras paginas del estudio previo ala elaboracion del plan director®
o los informes del CAD. Son documentos aclarecedores que analizan importantes
deficiencias, pero sufrieron la limitacion de carecer de informesy estudios de base con
evaluaciones detalladas sobre los resultados y procedimientos empleados en proyectos o
programas especificos,® por lo cual tuvieron que basarse en una documentacién poco

rigurosay en comentarios u opiniones de algunos de las protagonistas directos.®* Esta

3 Véase punto 3.2.2.

3 ALONSO, J. A., (dir.), 1999, op. cit.

% Recordemos que la estrategia esparfiola de eval uacion se adopt6 en 1998 y la publicacion de los primeros informes
fue a partir de 1999, véase punto 8.3.4.

% Aunque no se realizé ninguna encuesta sistemética.
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carencia tendra consecuencias, sobre todo, en €l alcance que se dard a la reforma de la

cooperacion espafiola.

También podemos sefidlar como una diferencia clara la distancia que separan los afios
de experiencia como donante de Espafia y la CE. Pero, sin duda, €l factor de mayor
divergencia entre una y otra politica es el que dimana de la diferente naturaleza como
actor internacional entre un Estado y una Organizacion Internacional. Aunque con
frecuencia se sefidan las peculiaridades de la CE entre el conjunto de organizaciones
internacionales, dado su importante componente de supranacionalidad, no deja de ser un
sujeto de derecho internacional derivado, sometido a las limitaciones que dicha
naturaleza implica para su actuacion en el ambito internacional. En €l caso de la politica
de cooperacion, a principio de atribucién de competencias se suma € carécter
compartido de dicho ambito, lo cua implica la plena aplicacion del principio de
subsidiariedad® a favor de los Estados miembros. Por otra parte, dado que €l TUE sitlia
la cooperacion para € desarrollo en el marco de la PESC y consagra el principio de
coherencia de politicas, la politica de cooperacién queda aun més determinada por €l

componente intergubernamental de la Union.

Esta vision queda reforzada con la afirmacion recogida en el documento programético
de la Comision, que caracteriza la cooperacion para el desarrollo como uno de los tres
pilares de la accion exterior de la UE junto a la politica comercia y la dimension
politica.® El componente intergubernamental puede suponer una limitacion a la accion
auténoma de la Comunidad, aungue también permite una valoracion en clave positiva:
al estar obligada la Comunidad a contemplar los intereses a veces divergentes de los
diferentes miembros de la UE debe buscar una solucion equilibraday eso laliberade la
sumision directa a interés nacional que padecen las politicas bilaterales de cooperacion,

incluyendo la espafiola. En sentido contrario, cabe mencionar la compleja estructura del

% Véaseinfra, punto 7.1.1.
% COM (2000) 212, findl, p. 4.
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sistema de toma de decisiones y de gestion de la comunidad que dificulta su capacidad

de reaccion y adaptacién a realidades cambiantes.

En todo caso conviene recordar que ambos procesos de renovacion estan en sus inicios
y es dificil predecir cual sera su acance efectivo. Tanto en la Comunidad como en la
Administracion espafiola, se es consciente de las dificultades y riesgos de la
transformacién afondo que se planteay se configura como una operacion a medio plazo
basada en un proceso de retroalimentacion interna y de absorcion de experiencias
ajenas. En esta direccion, la coordinacion a diversos niveles debe servir de instrumento
para romper inercias e incrementar las vias de didogo entre los diferentes actores
implicados (donantes, receptores y sociedad civil). En & caso particular de la
cooperacion espaniola con América Latina, la situacion descrita intensifica €l reto, pero
también se acrecientan las oportunidades para influir en la politica comunitaria y
multiplicar la eficacia de los objetivos de desarrollo que se propongan, a tiempo que

potencia su proyeccion internacional en el continente.

Como se ha venido sefidando a lo largo de toda la investigacion, la coordinacion, en
este caso de la politica de cooperacién hacia Latinoamérica desde Espafia y la
Comunidad Europea, se plantea a diversos niveles, aunque todos ellos sean
interdependentes relacionados entre si. Para proceder a un andlisis sistemético se
distinguira entre dos niveles de menor a mayor concrecion: por una parte se hara
referencia a las oportunidades que ofrecen las nuevas estrategias para la coordinacion
politica. A continuacién se hara mencién de las opciones y los obstéculos para avanzar
hacia una mayor coordinacion operacional entre la Comunidad y los Estados miembros

en aplicacion de las directrices emanadas del Consejo en los Ultimos afios.

9.1.1. La Coordinacion politica

Con la decision de elaborar una estrategia global de cooperacion para €l desarrollo que

abarque a conjunto de instrumentos la Comunidad ha dado un paso importante para
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afianzar su identidad como uno de los principales donantes de la Comunidad
internacional. Sin embargo, este gjercicio no se limita exclusivamente a ambito de la
politica comun, sino que en aplicacion de los principios del TUE, incorpora elementos
que dimanan del segundo pilar de la UE y extiende sus consecuencias a las politicas de
los Estados miembros. Al insertar la cooperacién entre el conjunto de relaciones con los
PVD eincluir la dimension politica como uno de los principales instrumentos, junto a
comercio, para alcanzar los objetivos de desarrollo se asocia a los Estados miembros en
la definicidn del conjunto de relaciones con los PVD.* El Titulo XVII del TCE ordena
incorporar los principios de coherencia, complementariedad y coordinacién a la politica
comunitaria de cooperacion, pero son los Estados quienes, sobre la base de la
concertacion politica, podrén incorporarlas a las politicas bilaterales. La Comision
anicamente tiene atribuida la capacidad de elaborar iniciativas que el Consgjo puede
asumir como recomendaciones. La discrecionalidad de los Estados hace depender la
efectiva aplicacion de los mecanismos de coordinacion de la voluntad politica, y
justamente la ausencia de ésta ha sido sefidlada como una de las claves de su fata de

eficacia™ que repercute en la falta de complementariedad y de coherencia.

Las diferencias en la aplicacion de las resoluciones sobre complementariedad y sobre
coordinacion operativa son reportadas en todos los informes de evaluacion publicados
en los ultimos meses, incluido € dedicado a los paises ALA. Sin embargo, no se puede
negar que se han dado algunos avances y en los Ultimos afios la Comision ha
incrementado el nimero e intensidad de las consultas con los Estados miembros, aunque
la informacién disponible es limitada. No obstante, la Comision no consiguié que €l
Consgjo le atribuyera un claro mandato para sumir un papel de lider en € proceso de
coordinacion de la UE en e documento sobre el fortalecimiento de la coordinacion
operacional de marzo de 1998" y de ello se resinti6 el didlogo politico. En € Consgjo

de cooperacion celebrado e 21 de mayo de 1999 se adoptd una resolucién sobre

% También en esta linea se pueden situar lainclusién del didlogo politico en los acuerdos de cuarta generacion.
4 Comision CE, Synthesis of EC..., 2000, op. cit., p.
“Ulpid, p. 28.
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complementariedad, en la que se reconocia que la coordinacion operativa, aungque
necesaria, era insuficiente para conseguir la efectiva aplicacion del principio y que era
preciso ir mas alla del intercambio de datos no obligatorio entre las misiones de los
Estados miembros y la Comisién, avanzando hacia un tipo de coordinacion més

estratégica.

Como consecuencia el Consgjo recomendaba una serie de medidas entre las cuales se

destacan; en primer lugar, intentar que la adopcion de una politica de concentracion
sectorial y un enfoque de ayuda programa por la CE sirva para contribuir a mejorar la
complementariedad con los Estados miembros. Otro medio, ya de carécter mas
operativo, seria incrementar las actividades conjuntas de identificacién, valoracion y
evaluacion, asi como organizar reuniones periodicas con el gobierno receptor y la
sociedad civil, aprovechando en lo posible foros existentes. Para aquellos Estados
miembros «que estén dispuestos» se apunta la posibilidad de crear un proceso de
coordinacion con el gobierno del pais receptor, congtituir redes de colaboracion o
acordar la division del trabajo en un sector particular. También se recomienda explorar
las formas de armonizacion de procedimientos y proceder a una descentralizacién, no
solo de gestidn, también de decision, a favor de las delegaciones. En la recomendacion,
el Consgo insiste en la necesidad de que € intercambio de informacién sobre
planificacion debe hacerse con la suficiente antelacion para permitir las consultas in situ

con las delegaciones.

La busgueda de mecanismos para aplicar €l principio de coherencia de politicas es aun
més compleja, pues no sblo afecta a las politicas bilaterales de cooperacion, sino
también a otras politicas en las cuales los intereses de los Estados miembros pueden
estar contrapuestos. Como sefidla HOEBNIK, P., la coherencia es muchas veces fruto
del conflicto de intereses entre diferentes actores* y la UE ofrece suficientes diferencias

entre sus miembros para que se den conflictos en e seno de sus instituciones. Ademas,
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como sefidla e mismo autor, en la UE es més dificil encontrar un foro Unico para
alcanzar el consenso. En e proceso de toma de decisiones sobre la politica de
cooperacion para € desarrollo participan muchos actores y estos actlan muchas veces
mediante presiones contradictorias que paralizan los avances. Asi, los Estados, a través
de los drganos intergubernamentales, por una parte, y e Parlamento, por otro, han

contribuido a complicar la gestion.

Uno de los momentos en que més se resiente la politica comunitaria de la falta de una
ausencia de unidad entre objetivos politicos, econdmicos y de cooperacion es a su paso
por los Comités consultivos intergubernamentales.”® A causa de ello éstos comités
evitaron abordar planteamientos estratégicos y se concentraron en la microgestion, es
decir, la aprobacién de proyectos individuales, lo cua dilata excesivamente la toma de
decisiones. La transformacién y fortalecimiento de estos comités como mecanismos de
planificacion e intercambio de informaciones sobre las politicas de cooperacion de la
CE vy los Estados miembros es una de las principales propuestas que aparecen en los
estudios de evauacion y ha sido incluido en la comunicacion de la Comision para €l
establecimiento de una estrategia global. No obstante, |a responsabilidad para alcanzar
una mayor coherencia de politicas corresponde a todas las instituciones comunitarias y

precisa necesariamente de la colaboracion de los Estados miembros.

Como sefialaba un reciente estudio publicado por el ECDPM, €l proceso de negociacion
de la estrategia global, actualmente en curso, es casi un laboratorio para crear una nueva
cultura de consulta y decision conjunta que implique a los diferentes departamentos
encargados de la cooperacion en la Comision.** Pero ademés deberia servir para
establecer un consenso arededor del cual se construyan las alianzas necesarias para ir

introduciendo los mecanismos de coordinacion precisos para la efectiva aplicacién de

“2 HOEBNIK, P., p. 325, «Coherence and Development Policy: The case of European Union», en FORSTER, |y O.
STOKKE, op. cit., 1999, pp. 323-345.
43 Comision CE, Synthesis of EC ..., 2000, op. cit., p. 28.
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los principios de complementariedad y coherencia de las politicas de cooperacion
europeas. En referencia a la politica de cooperacion con América Latina, que carecié
hasta ahora de orientaciones estratégicas, significa la oportunidad de acceder a un
tratamiento mas global que tenga en cuenta las diferentes realidades de la region. Para
Espafia supone la posibilidad de insertar su politica latinoamericana en un marco mas

amplio de relaciones intercontinentales y potenciar asi sus efectos.

Para analizar las posibles sinergias entre la futura politica comunitaria de cooperacion y
la nueva estrategia espafiola en ciernes distinguiremos entre dos niveles. en primer
lugar, se atenderé a la posible complementariedad en |os planteamientos globales que se
apuntan en los mencionados documentos de orientacién provisionales y su posible
tradlacion en e ambito regional. En segundo lugar, la atencion se centrara en la
planificacion en el nivel nacional y la posible incidencia en las politicas sectorialesy la
ayuda programa. Dadas las incognitas que plantea e futuro, gran parte de las
apreciaciones que se harén a continuacion se basan en los procesos y experiencias
previas recogidas en las evaluaciones e informes realizados, aungue introduciendo los

cambios gque plantean las reformas.

a) Concertacion dela estrategia global y regional

El objetivo central, tanto de la estrategia global planteada por la Comisién, como el
proyecto de plan director de la cooperacion espafiola es la erradicacion de la pobreza, en
consonancia con la orientacion basica del CAD. En ambos casos la definicion de
pobreza incluye un enfoque multidimensional que permite abarcar todas |as actividades
que tienen incidencia en la mejora de las condiciones de vida de la poblacién mas pobre
y no solo aquellas que se destinan directamente a alivio de la pobreza. Igualmente los
dos documentos entienden que la lucha contra la pobreza no excluye a los paises de

renta media como receptores, siempre gque la ayuda tenga como principal objetivo la

“ BOSSUYT, J, T. LEHTINEN, A. SIMON, G. LAPORT y G. CORRE, p. 13, Assessing Trends in EC
Development Policy. An independent review of the European Comission’s External Aid Refrom Discussion Paper,
ndm. 16, ECDPM, mayo 2000, pp. 21.
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mejora de la situacién de las capa de poblacion més desfavorecida. Tradicionamente la
cooperacion de la Comunidad con los paises de América Latina siempre se ha dirigido
preferentemente ala eliminacion de la pobrezay ala poblacién pobre,* pero no siempre
a los paises de renta més baja. Sin embargo, la diversificacion y la introduccion de la
cooperacién econdémica con los paises de renta media ha desdibujado dicha orientacion.
El caso de Espafia es antonimo, pues tradicionalmente primo la cooperacion econémica
con paises de renta media (basicamente cooperacion financiera reembolsable) y sélo en

|os Ultimos arfos se esta reorientando hacia sectores de carécter social.

Este relativo acercamiento del enfoque proporciona mas margen de coincidencia parala
concertacion. Tanto la CE como Espafia apuestan en sus propuestas por una
concentracion sectorial que contribuya aincrementar el impacto de su ayuday a mejorar
el uso eficiente de los recursos a la par que se potencia su visibilidad. Los criterios
empleados para escoger las prioridades tienen como punto en comun €l tratar de
potenciar las peculiaridades propias y junto a las areas preferentes los dos introducen
unas orientaciones transversales o principios reactores que se aplican con carécter
genérico a todas las actividades de cooperacion para € desarrollo que realicen. Un

cuadro comparativo servira para sefidar coincidenciasy divergencias.

ESPANA CE
Criterios de seleccion
Reforzar el contenido social. - Contribuir a la eliminacion de la pobreza
Conocimientos acumulados en el propio - Favorecer el desarrollo sostenible
proceso de desarrollo de los dltimos . Potenciar el valor afiadido que ofrecen las
decenios. ventajas comparativas de la Comunidad
Experiencia anterior de la politica de en ciertos sectores.“°
cooperacion para el desarrollo
Orientaciones transversales Principios rectores

Lucha contra la pobreza - Lucha contra la pobreza
Igualdad de hombres y mujeres - Equidad de género
Sostenibilidad ambiental - Gestion sostenible de los recursos

Fortalecimiento institucional

4 Comision CE, Synthesis of EC ..., 2000, op. cit., p. 8.

46 Comision CE, Synthesis of EC ..., 2000, op. cit., p. 8.

4 Seguin la Comision e valor afiadido de la politica comunitaria reside en: representar los intereses compartidos por
la mayoria de los miembros, su presencia en préacticamente todos los PVD a través de acuerdos comerciales y de
cooperacion, experiencia en grandes proyectos, experiencia en integracion regional, experiencia acumulada de la
cooperacion de los quince miembros, cultura de accidn colectiva, diversidad de sistemas sociales con valores
compartidos, COM (2000) 212 final, p. 15.
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Defensa de los derechos econémicos,
sociales, politicos y culturales.

Prioridades sectoriales

Atencion a las necesidades basicas - Apoyo a las politicas macroeconomics
Inversién en el ser humano (educacion, ligadas a la reduccion de la pobreza
cultura) - Comercio y desarrollo

Infraestructura y tejido econémico - Transporte

Sociedad civil, instituciones y buen - Fortalecimiento institucional, buen
gobierno gobierno y Estado de derecho

Medio ambiente - Seguridad alimentaria y desarrollo rural
Prevencion de conflictos y procesos de sostenible

paz - Integracion y cooperacion regional

Se observa que en lo referente a las orientaciones o principios que se aplican
genéricamente existen coincidencias notables que permiten una sintonia en los
planteamientos. La inclusion por parte de la Comunidad de dos items mas, como €
fortalecimiento institucional o la defensa de los derechos humanos en toda su extension,
no suponen ninguna distorsion, ya que ambas forman parte de los objetivos basicos
contenidos en la ley de cooperaciéon espafiola y por tanto deberdn informar toda la
politica de cooperacion. Es en el campo de las prioridades sectoria es donde se observan
mas diferencias ya que pretenden reflgjar las ventgas comparativas, pero también
delatan enfoques diversos sobre los instrumentos y objetivos de la politica de
cooperacion. Por eemplo, € primero de los sectores enunciados coincide en e atague
directo a la pobreza, pero mientras la propuesta espafiola se centra en la atencién a las
necesidades basicas (en una concepcién algo tefiida de asistencialismo), la Comision
propone un enfogue macroecondmico gque esta mas acorde con la tendencia a sustituir el

proyecto por la ayuda programada de carécter sectorial.

Otras coincidencias/divergencias se observan en referencia a la mayor o menor
concrecion de las propuestas; asi, en la genérica alusion espafiola al desarrollo del tgido
econdmico y la infraestructura cabrian los temas de comercio y desarrollo o el
transporte que propone la Comision. Lo mismo ocurre con €l medio ambiente, que la
Comunidad concentra en €l area de desarrollo rural, ligado a sector de la seguridad
aimentaria. En el campo del fortalecimiento institucional y el buen gobierno las

diferencias consisten en gque, mientras la Comunidad pone €l acento en € Estado de
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derecho (aspecto regulador), €l plan director espafiol 1o liga con el soporte a la sociedad
civil.*” En todos estos sectores afines el respecto al principio de coherencia supone entre
otras cosas que deben evitarse inconsistencias entre las politicas de la Comunidad y 1os
Estados miembros,® lo cual deberia traducirse en una concertacion de carécter
estratégico en el que e intercambio de informaciones y experiencias se hace

imprescindible.

Quedan tres areas entre las cuales no existe superposicion y por tanto entraria a jugar
plenamente el concepto de complementariedad por e que aboga la Comisién, basado en
un reparto del trabajo fundamentado en las ventajas comparativas entre la Comunidad y
cada uno de los Estados miembros. La idoneidad de la eleccion de la cooperacién e
integracion regional como una de las areas bésicas en los que la Comunidad puede
aportar su experienciay el bagaje adquirido resulta indiscutible. También es razonable
que los Estados miembros dgjen en manos de la Comisién el papel principal en un
sector que trata de fortalecer los vinculos supranacionales. Como se sefidd, la
cooperacion regional ha congtituido desde hace afios un sector privilegiado de la
cooperacion de la Comunidad con América Latina, aunque los resultados hayan sido
diversos, dependiendo de las subregionesy los instrumentos.” Es por €llo que el equipo
de evaluacion sobre la cooperacion regional de la CE en AL incluyoé entre sus
recomendaciones la necesidad de coordinarse con los Estados miembros y de buscar la
especializacion en sectores concretos, atendiendo a las ventajas comparativas® ya que a

priori cualquier sector es susceptible de beneficiarse de la cooperacion regional .

47 Sin embargo, la Comision considera a la sociedad civil como uno de los pilares de su politica de desarrollo, tanto
como actores, como interlocutores.

“ HOEBNIK, P., 1999, op. cit., p. 329, sefiala tres diversas causas de incoherencia: externa, entre los objetivos de
desarrollo y la politica externa de la Comunidad; la interna, entre la politica de desarrollo y las politicas comunitarias
internas y la que denomina «inter» entre la politica de desarrollo de la Comunidad y la de los Estados miembros. Es a
ésta Ultima ala que se hace referencia en este caso.

49V éase punto 7.2.2. ).

* DRN, 1999, op. cit., p. 70.

* Ibid, p. 59.
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Otra dificultad que incorpora la cooperacion regional europea con el continente
latinoamericano es la heterogeneidad de los sistemas de integracién regionales y de los
propios paises del continente, que se ha visto agravada por la falta de atencion al nivel
subregional. Asi, otra recomendacion recoge la necesidad de elaborar planes
estratégicos subregionales, que hasta ahora no existian, y de adaptar |os programas a las
peculiaridades de la realidad particular de cada situacion, estableciendo objetivos
distintos e instrumentos adecuados para cada paso. Los evaluadores recomendaron
estrategias diferenciadas para los paises ALA segun € nivel de renta o con grandes
segmentos de poblacién pobre o s estdn en procesos de integracion regional.
Consideran que de esta forma se podrian establecer dos o tres categorias para orientar
los objetivos de la cooperacién de la CE.** Tampoco Espafia ha elaborado una
planificacion subregional diferenciada en América Latina, ya que, hasta hoy, los
programas de cooperacion derivados de las Cumbres Iberoamericanos carecen de
unidad estratégica en cuanto alos objetivos a alcanzar. A la esperade la evolucion de la
cooperacion iberoamericana tras la creacion de la SECIB, parece oportuno interrogarse
sobre la posibilidad de buscar la complementariedad entre dichos programas y otros
programas horizontales de alcance regional como los de cooperacion econdmica de la

CE.

A pesar de la relativa importancia de la cooperacion regiona de la CE con América
Latina, ésta no ha tenido una visibilidad comparable. Una de las razones es que, salvo
en el caso de Centroamérica, la cooperacion europea juega un papel margina respecto a
otros donantes en la regién,® lo cual aboga una vez mas por la coordinacién con los
Estados miembros. Tampoco Espafia puede competir con donantes de calibre de
Estados Unidos o Japdn y su capacidad de influencia en e conjunto de la regién pasa
por buscar las sinergias con sus socios europeos. Recientemente la Comunidad
recomend6 a los gestores del programa latinoamericano que identificaren las éreas

prioritarias de coordinacion con los EM para tratar de incrementar su impacto en la

25IM, 1999, op. cit., p. 31.
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region.> Sin embargo, las vias para implantar la coordinacion siguen siendo las
comunicaciones dirigidas por e Consgo a los Estados y las reuniones de las
delegaciones. El comité ALA sirve también para intercambiar informacion, pero hasta
ahora su labor se ha visto limitado por su concentracién en e corto plazo. La futura
elaboracion de documentos estratégicos facilitara la complementariedad con los Estados

miembros,” siempre que se establezca un didlogo en |as fases previas a su preparacion.

Quedan por mencionar dos areas méas que aparecen como prioridad para futuras
directrices de la politica espafiola de cooperacién; una de ellas es la que se ha
denominado la inversion en e ser humano que se refiere fundamentalmente a
cooperacion en el ambito de la culturay la educacion. En este sector Espafia goza de las
mayores ventajas comparativas en laregion, tanto por la experienciaprevia, yaqueen é
se concentraron los primeros programas de cooperacion con la region, como por los
seculares lazos culturales y linglisticos que le vinculan en la mayor parte de paises de
América Latina. En cambio, es un sector en € cual la Comunidad carece de experiencia
y de competencias suficientes en relacién a la cooperacion internacional. No obstante
parece factible buscar puntos de complementariedad con acciones de otros sectores,

pero vinculadas con aspectos culturales y educativos.

Mas complejo es |o referente ala prevencion de conflictos y procesos de paz, ya que es
un sector que desborda el ambito de la cooperacién para € desarrollo extendiéndose,
por una parte, al terreno de la PESC y por otra a de la ayuda humanitaria. La completa
ausencia de estrategia de la ayuda humanitaria y de capacidad de coordinacion, hasta
1996 en que e Consgo procedidé a su regulaciéon, ha sido puesta claramente de
manifiesto en la reciente evaluacion general.> Incluso después, la coordinacién con los
Estados miembros ha sido la excepcion. Para tratar de paliar estas y otras deficiencias,

la Comision preparé un comunicado sobre e futuro de la ayuda humanitaria

% Comision CE, Synthesis of EC..., 2000, op. cit., p. 17.
% SIM, 1999, op. cit., p. 21.
55 COM (2000) 212 findl, p. 10.
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comunitaria®” y por tanto se ha optado por elaborar una estrategia separada de la
estrategia global para el conjunto de la politica de cooperacién. Esta opcién no deja de
entrafiar una cierta contradiccién, ya que las evaluaciones y el mismo Consgo han
indicado reiteradamente la existencia de zonas grises entre emergencia, rehabilitacion y
desarrollo y sefialado |a necesidad de establecer una coordinacién que evite el vacioy la
superposicion y coinciden en el imperativo de una coordinacion que evite el vacio y la
superposicion. Tanto la Comunidad como los Estados miembros coinciden en el
imperativo de una coordinacién amplia que incorpore a otros donantes, incluyendo Ol y
ONG, pero en la préctica la enorme sensibilidad del tema dificulta los progresos.
Espaiia carece hasta hoy de una estrategia de ayuda humanitaria, sin embargo practica
una politica de gran visibilidad en materia de gestion de conflictos a través de las

operaciones humanitarias patrocinadas por Naciones Unidas.

b) Concertacion nacional y sectorial

L as carencias en materia de planificacién a escala nacional son otro de los puntos sobre
los que Espafiay la CE han recibido criticas enérgicas. La cooperacion espafiola carecia
totalmente de planes nacionales y se guiaba por las lineas pactadas en las comisiones
mixtas, que solian centrarse en proyectos concretos, sin objetivos a medio o largo plazo
S6lo recientemente se ha solicitado alas OTC elaborar propuestas, aunque no se conoce
la existencia de un método estandarizado ni cuales van a ser los mecanismos de
aprobacion o la participacion de diferentes instancias implicadas. Por su parte, la CE
tenia establecido €l sistema de planes indicativos nacionales desde los inicios de la
convenciéon de Lomé y extendio la préctica a otros paises asociados, pero los paises
ALA carecieron de planes estratégicos hasta después de aprobarse el reglamento
443/92. Este recomendaba la elaboracion de programas plurianuales de 3-5 afios para
cada pais, sector o regién, pero a pesar de ello la adjudicacion de las asignaciones
seguia siendo de base anua y la Comisién mantiene un cierto margen de maniobra, ya

gue no existen protocol os de caracter contractual.

% Comision CE, Synthesis of EC..., 2000, op. cit., p. 10.
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A partir de 1993 se introdujeron los planes estratégicos nacionales de tres a cinco afos
para cada pais,® elaborados sobre la base de documentos e informaciones procedentes
del gobierno receptor, los Estados miembros u otras fuentes. Estos documentos
identificaban las &reas econdmicas y sociales prioritarias para la accion de la CE y
deben ser aprobados por el pais receptor, aunque su participacion en la elaboracion ha
variado mucho de uno a otro. Finalmente pasan por €l comité ALA. Como observaban
los evaluadores, no existia un formato Unico estandar para esos planes, ni tampoco
mecanismos o indicadores que permitan evaluar su consistencia con los objetivos de
desarrollo del pais concernido.* De hecho se trataba de documentos muy poco
especificos que permiten un amplio grado de discrecionalidad. Recientemente la
Comision ha recurrido a consultores externos para elaborar |as estrategias nacionales en
paises ALA lo cual repercute en grandes variaciones en cuanto a la calidad de los
programas de uno a otro pais.*® Ademas, la Comisién prepara presupuestos indicativos
plurianuales para cada pais que presenta a la aprobacion del comité ALA, aunque las

asignaciones siguen siendo anuales.

El Consgo de Desarrollo de 21 de mayo de 1999, en sus conclusiones sobre las
evaluaciones de los instrumentos y programas de desarrollo de la Comunidad, reiterd su
peticion para que se elaborase un marco informe «que incluya una estructura y
procedimiento para los documentos de estrategia por paises, con € fin de aumentar la
eficacia, el impacto, la pertinenciay la complementariedad de la asistencia comunitaria.
En esta misma resolucién se corroboraba que la coordinacion general de cada pais
compete primordialmente a su gobierno, sin embargo la coordinacién de la cooperacion
esta basada en los documentos elaborados por la Comision junto a las misiones de los
Estados miembros. Aunque se afirma que se colaborara estrechamente con el gobierno

del pais, sorprende la fata de atencién que se otorga a papel de éste, tanto en esta

5" Comision CE, Synthesis of EC..., 2000, op. cit., p. 30.
%8 El primero fue e de Per(i, mencionado en 1993 y en la actualidad esta siendo revisado.
% SIM, 1999, op. cit., p. 7.
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resolucién, como en la propuesta de la Comision. A pesar de afirmar que el didlogo con
el pais receptor es clave para €l éxito de la politica de desarrollo,” apenas se incorpora
a gobierno de cada Estado en la elaboracion de las estrategias nacionales. Es una
muestra mas de las diferencias entre una retérica, que adopta los principios
internacionalmente reconocidos y la practica rea, que obedece a las exigencias

politicas y aveces burocréticas internas.

Tanto parala Comision como para el Consejo, |os documentos estratégicos de cada pais
serén la base sobre la cua avanzar hacia una mayor complementariedad entre las
politicas de cooperacion de los Estados miembros y la CE. A su vez la
complementariedad se construira sobre las ventgjas relativas que ofrezca cada uno. Asi
se trata de dar respuesta a uno de los principales problemas identificados que dificultan
la coordinacion: la Comisién y los Estados miembros han pretendido estar presentes en
todos los sectores™ y especialmente en aquellos de mayor visibilidad. De esta forma,
cuando el pais receptor no tiene capacidad suficiente para dirigir la coordinacion se
producen duplicidades indeseables. Una forma de evitarlo es apoyar al gobierno
receptor para fortalecer su capacidad de gestion, pero ademas debe producirse una
coordinacion entre los donantes. En e caso de los Estados miembros de la CE se
pretende facilitar la complementariedad, concentrandose en el nicleo de temas
prioritarios. Fuera de estos, la Comunidad se limitara a participar financieramente en
programas de otros donantes.®® Este planteamiento implica, por una parte, establecer 1o
que se han denominado las prioridades negativas, aquellas areas en las que se abstendra
de elaborar una estrategia propia, pero a mismo tiempo «evita responder a todas las
demandas y clarifica el valor afiadido de la ayuda europea».** El segundo paso es que

los demas paises también estén dispuestos a definir sus prioridades negativas y €so no

€ Comision CE, Synthesis of EC..., 2000, op. cit., p. 44.

61 COM (2000) 212 findl, p. 27.

62 Comision CE, Synthesis of EC..., 2000, op. cit., p. 27.

% COM (2000) 212 findl, p. 24.

®BOSSUYT, J,, T. LEHTINEN y otros, 2000, op. cit., p. 16.
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siempre es fécil, sobre todo cuando estan en juego intereses estratégicos de su politica

exterior.%®

Para incrementar esta orientacion la Comision se propone que en cuatro afos, el tiempo
necesario para reprogramar sus actividades, las éreas prioritarias deberan reflejarse en
todos los programas y fuera de éstas la CE se limitara a cofinanciar.®® Aun asi, dentro de
las éreas preferentes sera necesario coordinarse con otros donantes y sobre todo entre
los Estados miembros. Para ello seré necesario clarificar las estrategias sectoriales sobre
las cuales en la actualidad faltan datos, tanto sobre las propuestas como sobre la
gjecucion. Asi pues, la Comunidad debera desarrollar estrategias teméticas que, de una
parte, capitalicen las experiencias propias, de otra incluyan las de los Estados miembros
y en la medida de lo posible de otros donantes. En esta labor de concertacién sectorial
los comités consultivos y los grupos de trabgjo del Consgjo tienen asignado una
importante mision, tanto en su disefio como en e seguimiento y evaluacion de

resultados.

Las estrategias sectoriales, junto a las regionales seran determinantes del contenido de
las estrategias nacionales, pero adaptandose a la situacién particular de cada pais. Esto
altimo incluye la presencia de otros donantes y la existencia de otros mecanismos de
planificacion y coordinacién. Aunque e documento de la Comision menciona las
iniciativas del Banco mundial, como e Marco integra de desarrollo y los Planes
estratégicos para la reduccion de la pobreza, como referentes validos, parece tomar
opcién por mantener un circulo de coordinacion propio con los paises miembros. Sin
embargo, no establece un mecanismo formal ni tampoco se atribuye a la Comisién un
rol especifico para gercer el liderato. Con todo este nuevo sistema de planificacion
estratégica se intenta, de una parte, otorgar mayor unidad y cohesion a la politica de
cooperacion, al tiempo que se preserva el suficiente grado de flexibilidad para adaptarse

aredidades diversas, siguiendo la senda de la diferenciacién seglin las circunstancias de

% |bid, p. 16.
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cada pais receptor. Por otra parte, la busgueda de una mayor complementariedad otorga
mayor protagonismo a las intervenciones de los paises miembros en e disefio
estratégico. Sin embargo, para influir y participar en e disefio globa europeo sera
necesario tener definidas previamente las estrategias sectoriales propias, un proceso que

apenas ha comenzado en |a cooperacion espafiola.

La concertacién sectorial en el ambito nacional es ademas un punto de partida para la
progresiva incorporacion de la ayuda programa. La complementariedad y los
mecanismos de coordinacién pueden servir de instrumentos para evitar la fungibilidad
que afecta a cualquier tipo de instrumento utilizado en la politica de cooperacion, pero
mucho mas en la ayuda programa, que se funde en los presupuestos de los paises
receptores. En este sentido, la Comision aboga por reorientar la condicionaidad al
conjunto de la relacién de asociaciéon y no limitarla a la ayuda a la balanza de pagos.
Ello significa ligar un mayor o menor nivel de desembolsos globales a los resultados
obtenidos por €l pais receptor en la implantacion de las politicas de desarrollo
previamente concertadas. La efectividad de esta opcion dependera en gran medida del
grado de coincidencia en su aplicacion en e conjunto de donantes, sobre todo en
regiones en las que, como ocurre en América Latina, la cooperacion de la CE no

representa un gran porcentagje del total de flujos de AOD (salvo en Centroamérica).

9.2.2. La coordinacion operacional

El escaso éxito de implantacién que han obtenido hasta hoy los principios de
coordinacion operacional aprobados por el Consegjo tiene su explicacion mas claraen la
falta de voluntad politica que evidencian los Estados miembros. Pero ese no es € Unico
escollo: las dificultades también provienen de los problemas que genera la propia
estructura de gestion de la CE a lo que se pueden agregar las diferencias que se dan
entre los Estados miembros. Un primer inconveniente es la gran dispersion de la politica

de cooperacion de la CE en diferentes unidades. Tras la Ultimareformay la creacion del

% COM (2000) 212 findl, p. 24.
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SCR se ha mejorado algo la situacion, pero dicho servicio solo se ocupa de |os aspectos
técnicos, los financierosy la evaluacion. En la planificacion, identificacion y aprobacion
de los diferentes instrumentos todavia participan tres comisarios: laDG de desarrollo, la
DG de Relaciones Exteriores y la DG de Economiay Finanzas. A esto hay que agregar
organismos autonomos como ECHO o € BEI e incluso instituciones como el Tribunal

de Cuentas que, en su funcion de fiscalizacion incorpora otras exigencias de gestion.”’

La dispersion de la CE no llega ala de Espafia que se extiende a doce ministerios, pero
tiene el agravante de que no cuenta con una instancia expresamente encargada de la
coordinacion como la SECIPI. Uno de |os objetivos de la reforma en curso es mejorar la
relacion interdepartamental. La primera de las medidas fue la creacion del mencionado
SCR, pero resulta insuficiente. En el futuro la Comision plantea convertir el servicio
comun en una oficina bajo la direccion del grupo de comisarios RELEX en la cua se
reunificara todo e ciclo del proyecto en la mayoria de sectores.® Otra medida en la
misma direccion es la anunciada creacion de un servicio interdepartamental de control
de calidad con la finalidad de asegurar que todos los documentos de programacién se
gjusten a los estandares y principios establecidos por € grupo de Comisarios RELEX,
de informar a estos del transcurso de los programas durante su gjecucion y aertar sobre
posibles mejoras a introducir. Ademés, este servicio se encargaria de identificar buenas
précticas, promover lainnovacion y diseminar los resultados de sus trabajos.”® También
existe la iniciativa de extender € actua sistema de informacion sobre gestion
establecido por la DG1B para abarcar a conjunto de programas realizados para los

paises ACP, ALA, MED vy los encuadrados en €l SCR.

Otra tendencia apuntada es la de fortalecer una division del trabajo més basada en

criterios funcionales que en los geograficos que dominaban hasta ahora. Aungue parece

5 OCDE-CAD, p. 56, Communautee europenne, Serie d’ examens en metiére de coopération pour le developpement,
ndm. 30, Paris, 1998, pp. 143.

& Se exceptlian ECHO y la cooperacidn financieray tendran un tratamiento especial la linea de derechos humanos, la
facilidad de accion répiday la cofinanciacion con ONG.

6 Comunication to the Comission of the Reform, 2000, op. cit., p. 11.
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estar consolidandose una estructura hibrida, lo cierto es que a desdibujarse |a estricta
delimitacion geogréfica se hace més necesario establecer nuevos mecanismos de
interrelacion entre las Direcciones Generales,” especialmente para la programacion
geografica y sectorial, pero también para asegurar que las propuestas acordadas son
llevadas a término realmente. EI Comité consultivo ALA y e grupo de soporte a la

calidad veran puesta a prueba su capacidad de dar respuesta a esta nueva realidad.

Uno de los graves problemas para mejorar la coordinacion operacional sobre €l terreno
de la EC con los Estados miembros, reconocido en todas las evaluaciones, por la
Comision y e Consgo, es la excesiva centralizacion de todo el sistema de gestion,
desde la aprobacion hasta la evaluacion. La insuficiente transferencia de
responsabilidades a las delegaciones ha tenido consecuencias diversas. en primer lugar,
la ausencia de flexibilidad para adaptar los proyectos a situaciones cambiantes, tanto
durante la fase de disefio y aprobacion de los proyectos como a posteriori para hacer
frente a circunstancias sobrevenidas. En segundo lugar, la falta de capacidad de
negociacion influia negativamente en el didogo y, por tanto, en la coordinacion, tanto
con €l pais receptor como con las representantes de los paises miembros y otros
donantes. Los consultores encargados de la evaluacion de la cooperacion en |os paises
ALA observaron que en Per(, tras la puesta en marcha del programa piloto de
coordinacion operacional se produjo un proceso de delegacion de poderes para resolver
situaciones localmente que fue exitoso y mejord laimagen, no solo de de la cooperacion

delaCE, sino detodala UE.™

Otra de las dificultades a la que puede contribuir a solventar |a descentralizacion es la
excesiva burocratizacion que lastra la elaboracion y aprobacion de los programas y
proyectos. Durante afios, la ausencia de programacion previa era suplida con un férreo
control de cada una de las acciones por parte de la sede, lo cua incluia a los comités

ALA que debian aprobar individuamente todos los proyectos que superaban una

BOSSUYT, J,, T. LEHTINEN y otros, 2000, op. cit., p. 15.
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determinada cantidad. Esto y los complicados procesos de aprobacion presupuestaria
anual producian retrasos de tres y hasta cinco afios entre la primera elaboracion y la
financiacion del proyecto con las consiguientes distorsiones. Para hacer frente a todas
estas cuestiones la Comision puso en marcha un primer «proceso de descentralizacion
que quedd plasmado en la guia de 1998 sobre «las relaciones entre la sede y las
delegaciones» donde se trata de clarificar €l papel y las responsabilidades de las
oficinas. Este es € inicio de un proceso que requeriria su tiempo, ya que € traspaso de
responsabilidades ha de ir acompafiado de los cambios en la programaciéon. Es
indispensable disponer de una programacion basada en objetivos cuantificables que
permitan establecer procedimientos de control a posteriori, pero a mismo tiempo ha de
ser suficientemente flexible para poder hacer las adaptaciones necesarias. Justamente
uno de los aspectos mas débiles de la mencionada guia sefialado por los evaluadores, es
lafalta de atencidn que se otorga ala participacién de las del egaciones en la elaboracion
de los programas estratégicos nacionales y sugieren la necesidad de articular un
procedimiento que garantice su intervencion.” La atribucion de todas estas nuevas
funciones a las delegaciones tiene sin embargo otras limitaciones ya que su escasez de

personal y recursos es patente y debera corregirse.

Un aspecto positivo de las delegaciones comunitarias es que tienen la representacion
unitaria de todas las politicas e instrumentos, por tanto gozan de una visién més global
gue la que pueden tener cada uno de los departamentos de la sede con atribuciones
sectoriales. Esto también les facilita el didogo con las diferentes autoridades en todo lo
referente a los programas de la ayuda comunitaria. Sin embargo, en las propuestas de la
Comision nada se dice sobre la manera de integrar el didogo politico necesario para
garantizar la coherencia con la politica exterior, en e gue necesariamente deberian
participar los Estados miembros y sus representantes. Esta vinculacién deberia tomarse

en cuenta, ya que la mayor parte de paises miembros mantienen una dualidad entre la

" SIM, 1999, op. cit., p. 27.
72 |pid, p. 27.
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representacion politica y los responsables de la politica de cooperacion para el

desarrollo, Espafiaincluida, lo cual implicariaampliar la participacion en el didogo.

Como se sefal6, la Comision realizo un primer informe oral ante el Consegjo sobre la
implantacion efectiva de los nuevos principios para fortalecer la coordinacion
operacional entre la Comunidad y los Estados miembros de 1998. Al respecto, €l
Consgjo de Desarrollo de 18 de mayo de 2000 retuvo la necesidad de tomar en
consideracion diversas dificultades halladas en varios niveles. En referencia a la
coordinacion en € seno de la UE se ponia de manifiesto: la limitada escala a que se
habia producido el intercambio de informaciony el didlogo sobre estrategias de apoyo o
identificacion de programas, la falta de reciprocidad en el intercambio de informacion
entre la Comunidad y los Estados miembros, |a escasez de programas cofinanciados o
de evaluacion conjuntas y finalmente, las grandes diferencias en la implantacion de los
principios segun las regiones y los paises. El informe de la Comisién también delataba
la falta de intervencién del pais receptor en todos los niveles de coordinacién (general,
sectorial 0 comunitaria), a veces por su reducida capacidad y medios, otras por la
inestabilidad politica, pero también por simple fata de participacién. A su vez se
observaban dificultades con relacion a la coordinacion de la UE con otros donantes a
causa de la fata de consultas previas para unificar posturas y e bajo perfil de la

cooperacion europea en relacion con el pais receptor y con otros donantes.

En atencidn a estas conclusiones el Consgjo dirigid, tanto a la Comisién como a los
Estados miembros, una serie de recomendaciones. En relacion con la cooperacién
interna se hacia un llamamiento para:

Explorar todas las posibilidades de potencial complementariedad pais por pais y

sector por sector.

Realizar consultas durante la elaboracion por la CE de | as estrategias nacionales.

Adaptar los propios planes estratégicos nacionales a un contexto amplio.
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Remover |os obstacul os paraincrementar la cofinanciacion de proyectos mediante la
armonizacion de procedimientos y métodos presupuestarios.

Incrementar la coordinacién de la ayuda humanitaria con ECHO.

Organizar reuniones de coordinacién de la UE de formaregular.

Redlizar estudios, anadlisis y evaluaciones conjuntos.

Establecer mecanismos é&giles de intercambio de informacién a través de las nuevas

tecnologias.

El Consgjo también instaba a la Comision y a los Estados miembros a reforzar las
capacidades del pais receptor para poder tomar el liderazgo de la coordinacién nacional
y sectorial, incluyendo las iniciativas lanzadas por las instituciones de Bretton Woods y
Naciones unidas. Para impulsar la aplicacion de todas estas recomendaciones y € resto
de principios contenidos en las directrices de 1998 el Consgjo pide a la Comisién que
presente las propuestas que considere idoneas y se comprometa a hacer una revision
periddica para averiguar € acance de los progresos realizados. A pesar de estas
sugerencias, no hay un mandato formal para que la Comision lidere un proceso de
coordinacion estructurado ni tampoco se hace especia mencion a papel de las
delegaciones como elemento dinamizador o como centro de acumulacién y difusién de
informacion sobre los programas de todos los miembros de la UE o incluso otros

donantes.

La eficacia de estas recomendaciones generales dependera finalmente de su traslacion
efectiva en cada pais, cada instrumento o proyecto y, debido a la voluntariedad que
caracteriza el proceso, es previsible que varie considerablemente de un lugar a otro su
implantacion segun la capacidad del propio pais o € grado de convergencia en los
intereses de | os diferentes donantes o de |os paises miembros. Asi, por ejemplo, en Perq,

que fue pais piloto en la experimentacion de coordinacidn operacional, la experiencia ha
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sido valorada muy positivamente,” pero también es sabido que es un pais con una
estructura de gestion de la ayuda muy claramente disefiada, como se observé también en
la evaluacién nacional que realizo la cooperacion espafiola. Sin embargo, un estudio
mas reciente de la cooperacion europea en Nicaragua observaba como «el conjunto
europeo (15 miembros) representa casi la mitad de APD», sin embargo «el peso de
dicha ayuda no esta reconocido como deberia araiz de su dispersion en unainfinidad de
cooperacion soberanas en todos los sectores» como consecuencia de lo cua ni la
Comision ni los Estados tienen capacidad para «influir en las orientaciones de
desarrollo del pais y hasta combatir o rechazar précticas o decisiones gubernamental es
que estan fueradel marco normal».” Por tanto |os evaluadores recomendaban mejorar la
coordinacion estratégica sobre la base de planes indicativos que permitan mejorar la
sinergia global, incrementar la informacion mutuay la coordinacién de € ecucién de los
proyectos y consideran «l6gico pensar que la delegacion sea el nucleo de cristalizacion
de dicha coordinacién a condicion de que se le otorgue € personal adecuado para

hacerlo».”

a) Coordinacion deinstrumentos

Como se expuso en capitulos anteriores, la Comunidad a lo largo de los afios fue
creando una multitud de instrumentos con el fin de alcanzar objetivos diversos en cada
una de las regiones segin el grado de prioridad atribuido. Los instrumentos se
repartieron en varias unidades de gjecucion, basicamente seglin areas geograficas, pero
también dependiendo del tipo de objetivos. De esta manera cada instrumento mantenia
cierta autonomia, con sus propios métodos de gestion y regulaciones especificas. Al no

tratarse de una zona prioritaria, la diversificacion de instrumentos usados en la

" El PCP (Proyecto de Coordinacion piloto) «has developed a sistematic way for exchanging information for
coordination purposes among EC and Member States country representatives. The PCP group meets periodically and
has established working groups for different sectors. Member States representatives chair differente groups. The most
tangible results have been achieved in health sector, but noticiable effects have been obtained in other sectors as well.
In addition to improving co-ordination the PCP has enhanced EU visibility and recognition in Peru», SIM, 1999, op.
cit., p. 21.

" 1DOM, p. 4, Evaluacion global de la Cooperacion de la Comunidad Europea con Nicaragua. Fase |1, marzo de
2000, pp. 47.

™ |bid, p. 45.
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cooperacion de la CE con América Latina es menor que la se da con otros paises,”
como los ACP o los MEDA. Ello, en principio, facilita la coordinacién, aunque en los
ultimos afios se incrementd la variedad de intervenciones con la incorporacion de la
cooperaciéon econdmica. Una de las recomendaciones que se proponia en la evaluacion
general de la cooperacion comunitaria era la necesidad de revisar y unificar los
diferentes programas con igual es objetivos destinados a diferentes regiones,”” con € fin
de armonizar los procedimientos y agilizar la gestion, tanto para la Comunidad como
para los posbles socios. Esta simplificacion y unificacion de las partidas
presupuestarias debera, sin embargo ir acompafiada de la introduccion de mecanismos

de flexibilizacion que permitan adaptarlos alarealidad nacional o regional.

Por otra parte, la introduccion de cambios y la reorganizacién de los instrumentos de
cooperacion existente es mas fécil en los paises ALA porque no existe un acuerdo
contractual, como ocurre en los paises asociados y se trata de medidas decididas
unilateralmente, aungue sea con la consulta y aquiescencia del pais beneficiario. En
cambio, las asignaciones estén sometidas a la disciplina presupuestaria anual, 1o cual,
por €l contrario introduce un factor de rigidez y burocratizacion. Ademés, la ausencia
casi completa hasta la Ultima década de planes estratégicos anuales dificultaba una
vision global de los diferentes instrumentos y su localizacion en un contexto méas amplio
con objetivos complementarios. Esta dispersion no solo se da entre los diferentes
instrumentos de cooperacion para € desarrollo, sino que se hace mas evidente en
referencia a otros componentes de cooperacion financiera, como € BEI, o comercial,
como €l SPG. En la elaboracion de los nuevos planes estratégicos nacionales y
regionales se deberia tener més en cuenta e conjunto de instrumentos puestos a
disposicion de la CE y sobre la base de estos analizar las sinergias con los Estados
miembros y otros donantes, tanto parala aplicacion del principio de complementariedad

como € de coherencia.

® SIM, 1999, op. cit., p. 21.
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América Latina estd excluida por el momento del acceso a la mayoria de instrumentos
de ayuda programa. Asi, por gemplo, la mayoria de paises no tienen acceso ni a los
programas de apoyo a gjuste estructural, ni a STABEX, ni a SYSMIN, aunque si
pueden acceder a ellos agquellos paises del Caribe que han sido incluidos en el convenio
de Lomé como Haiti o la Republica Dominicana. Con los paises ACP la planificacion
estd més estandarizada a través de los Planes Indicativos Nacionales y gozan de
financiacion, tanto del presupuesto, como del FED e incluso BEI. Sin embargo, algunas
de las recientes eval uaciones sectoriales realizadas en ambos paises ponen de manifiesto
que también existen problemas de definicién de un marco estratégico que permita
integrar diferentes instrumentos y coordinar las acciones con otros donantes que
intervienen en el mismo sector o con los organismos oficiales del pais beneficiario y las

ONG.™

Los paises més pobres, como Centroamérica o algunos paises andinos, si tienen acceso
a instrumentos como e COMPEX o la ayuda aimentaria, aunque ambas tienen una
menor entidad y, por tanto, una incidencia limitada en el conjunto de presupuesto
nacional. No obstante, es destacable que el programa de ayuda alimentaria es € Unico
compartido entre la Comunidad y los Estados miembros y que ha sido sometido a una
evaluacion global conjunta.” En general la efectividad del programa es positiva, sobre
todo en e alivio de crisis importantes en determinados paises, aungque se hace dificil
valorar e impacto global, € efecto de los fondos de contrapartida, en e conjunto del
presupuesto es «insignificante»,* y su importancia esti decayendo en los Ultimos afios.
Segin sefida la evaluacion, los Estados miembros participan activamente en la
definicion del programa comunitario a través del Comité de ayuda alimentaria, sin
embargo |a coordinacidn operativa con las politicas bilaterales es muy limitaday solo se

incrementa cuando se da una situacion de crisis.

" Comision CE, Synthesis of EC..., 2000, op. cit., p. 61.

8 Asi, por ejemplo, la Evaluacion del Programa de Desarrollo provincia Puerto Plata en Replblica Dominicanay la
Evaluation a mi-parcours de la Strategie d appui de I’'Union Europeenne au secteur de sante en Haiti, ambos
accesibles através de la paginaweb del SCR de la CE, europa.eu.int/comm/scr

™ Comision CE, Synthesis of EC..., 2000, op. cit., p. 33.
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En genera se puede afirmar que la casi-ausencia de instrumentos adecuados por parte
de la CE para canadlizar ayuda programa hacia los paises de América Latina limita
seriamente la evaluacion del enfoque de la ayuda a la region. Esto es especialmente
negativo cuando uno de |os sectores prioritarios propuestos por la Comision es e apoyo
a las politicas macroeconémicas relacionadas con la reduccion de la pobreza y, en
particular, programas sectoriales en areas sociales como lasalud o laeducacion,® y si se
propone acelerar la transicion del proyecto al programa sectorial para facilitar la
«apropiacion por el pais socio, la coordinacion de los donantes, la armonizacion de
procedimientos, la mayor efectividad del apoyo financiero y una vision global de los
problemas de un sector»® siempre que existan suficientes garantias para evitar la

fungibilidad.

En referencia ala ayuda por proyectos, hasta comienzos de |os noventa apenas existiala
aproximacion sectorial. En Ameérica Latina se decidia la financiacion, caso por caso,
con poca atencion a contexto. Como consecuencia, muchas acciones adolecieron de
falta de viabilidad econémica, ambiental, politica o social. Sélo en los Ultimos afios se
puso mayor énfasis en e fortalecimiento de la capacidad institucional y en la
introduccion de andlisis como la proteccion del medio ambiente o las politicas de
género. Sin embargo, debido a los escasos estudios previos y la ausencia de indicadores
objetivos faltan datos para poder realizar andlisis teméaticos o sobre la introduccion de

los principios transversales.®

En cambio, uno de los instrumentos con mayor importancia relativa en Ameérica Latina
respecto a otras areas geogréficas es la cofinanciacion a través de ONG. Las solicitudes
de financiacion son presentadas por las ONG directamente a la sede de Bruselas vy,

seguin la evaluacién general sobre la cooperacion con Latinoameérica, suelen adolecer de

& |bid, p. 34.
81 COM (2000) 121 find, p. 25.
82 |bid, p. 29.
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fata de estudios previos lo cual puede revertir en su escasa viabilidad.?* También se
observé un deficiente seguimiento de dichos proyectos, ya que debido a su pequefio
tamafio resulta demasiado costoso, aunque algunas ONG habian expresado su deseo de
mayor supervision para tener oportunidad de aprender de las lecciones de la
experiencia® Las lineas de cofinanciacién con ONG fueron en su mayoria creadas por
el Parlamento y llegaron a ser méas de cuarenta. Carecian de base reglamentaria
reguladora por lo que se regian por normas internas de la Comision y por las
asignaciones presupuestarias anuales. En los Ultimos afios se esta procediendo a una
racionalizacién para reducir las lineas y armonizar mediante nuevos reglamentos y un
procedimiento Unico con ligeras adaptaciones segun el objetivo. Esto facilitara la
gestion, tanto parala Comisién como para las propias ONG. Lalinea de cofinanciacion
es una de las pocas que quedara previsiblemente fuera del SCR y pasarda a unificarse
toda la gestion del ciclo del proyecto en laDG DEV, debido a su carécter politicamente
sensible. Esta decisién, sin embargo, genera ciertas dudas debido a la posibilidad de que

se produzcan inconsistencias entre estalineay el resto de programas.®

Otro programa que mantendra su sistema de gestion auténomo es la ayuda humanitaria
através de ECHO. Esta ademés tiene su propia estrategia global, separada del resto de
instrumentos de cooperacion para € desarrollo. Las evaluaciones han revelado
dificultades de coordinacion, tanto con los diferentes departamentos de la CE como con
los Estados miembros, pero sobre todo con otros donantes y especialmente con las
agencias de Naciones Unidas.®* Otros problemas emanan de la dificultad de delimitar las
labores de urgencia y rehabilitacion con las de desarrollo a medio y largo plazo, ya que
forman parte de un continuum dificil de compartimentar. Dadas las mayores facilidades
y rapidez de los desembolsos de ECHO muchos agentes prefieren trabagjar con dicha

oficina en vez de acudir a los procedimientos de cofinanciacion de otras DG, lo cua ha

8 COX, A.y J. CHAPMAN, 1999, op. cit., p. 28.

8 SIM, 1999, op. cit., p. 10.

8 |bid, p. 12.

8% BOSSUYT, J.y T. LEHTINEN, 2000, op. cit., p. 12.
8 Comision CE, Synthesis of EC..., 2000, op. cit., p. 30.
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producido algunas discrepancias.®® Es por ello que la Comision procedié a elaborar una
comunicacion sobre la conexion entre emergencia, rehabilitacion y desarrollo, pero su

incidencia hasido limitada.

Ta como ha sido oportunamente sefialado, la cooperacion de la CE al igual que ha
ocurrido con la cooperacion espafiola, ha estado guiada mas por los instrumentos que
por objetivos politicos definidos, prioridades o estrategias nacionales o regionales® En
ambos casos €l actual proceso de reforma trata de corregir la ausencia de un disefio de
planificacion de medio y largo plazo que requerira ademés un cambio en toda la
estructura de gestion, orientandola hacia la obtencidn de resultados objetivos. Mientras
en la Comunidad se ha planteado un doble proceso de renovacion de la politica, pero
también de la gestion, en Espafia se ha abierto un debate sobre la politica y, sin
embargo, poca atencién se ha prestado a la necesidad de cambios en la gestion capaces
de llevar adelante las propuestas estratégicas. Una explicacion puede radicar en la

ausencia de un estudio de evaluacion previa sobre el modelo de gestion.

b) Cofinanciacién de proyectosy programas

Y a se ha sefialado que la cofinanciacion entre la Comunidad y los Estados miembros es
todavia anecdética y que la razén principal del escaso uso de los principios para €l
refuerzo de la coordinacion operativa es la fata de voluntad politica. En los Ultimos
anos se manifiesta un cambio de actitud que podria suponer avances hacia una mayor
colaboracion, especiamente en América Latina donde, debido a la escasa presencia
relativa de la cooperaciéon europea en el conjunto resultan mayores las ventgjas de
actuar de forma concertada para incrementar e impacto y visibilidad global. Sin
embargo, subsisten graves problemas de gestion en la politica de cooperacion
comunitaria que unidos a los ya mencionados de los E.M., inhiben a sus posibles socios.

Gran parte de las dificultades provienen del exceso de burocratizacion y centralismo que

8 |bid, p. 30.
8 BOSSUYT, J. Y T. LEHTINEN, 2000, op. cit., p. 6.
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se ha venido practicando desde Bruselas, asi como el exceso de rigidez y la falta de

rigor en las propuestas.

La evaluacion del programa con América Latina evidenciaba la importancia de estas
limitaciones. Asi las evaluaciones observaban la falta de rigor ya desde laidentificacion
de los proyectos con escasa participacion del pais receptor y |os beneficiariosy excesiva
dejaciéon en manos de consultores externos. Especialmente en los paises ALA se sefiala
que antes de 1992 era rara la participacion de beneficiarios y autoridades locales en las
fases tempranos, aunque se incrementaba algo durante la implementacion.® Ya en
cuanto a la preparacion se observa fata de suficientes datos previos y carencia de
andlisis genera de pertinenciay de costes/beneficios. Como consecuencia, se dedicaba
poca consideracién a las condiciones necesarias para € éxito y sostenibilidad del
proyecto y tampoco se valoraba la posibilidad de otras aternativas més adecuadas o
menos costosas. La delegacion comunitaria, preasumiblemente con mayor conocimiento
directo, tenia escasa participacion en la elaboracion y la consulta con |os representantes

de los Estados miembros era casi nula.

La decision de financiacion la toman las DG, pero todos |os programas 0 proyectos de
mas de 2 MECUS han de ser aprobados individualmente por el Comité ALA. Este es
uno de los aspectos que contempla la reforma — el reconvertir el comité ALA en un
organo de planificacion previa y trasladar los controles a posteriori, para agilizar su
aprobacion. Por otra parte, los acuerdos de financiacién son demasiado rigidos y
cualquier modificacion de cierta entidad requiere un nuevo proceso de aprobacion,
incluso s las circunstancias que |o aconsgjan son evidentes.® Durante la gjecucion uno
de los mayores problemas son |os retrasos debido al exceso de controles financieros y
administrativos. Los aplazamientos pueden llegar a ser de tres afios lo cua no sélo
produce grandes trastornos sino que genera costes adicionales para los otros

participantes, ademas de poner en cuestion la misma pertinencia del proyecto por los

% Comision CE, Synthesis of EC..., 2000, op. cit., p. 46.
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posibles cambios de las circunstancias. La falta de interconexion entre la sede central,
las delegaciones y las autoridades del pais receptor son las que propician los largos
retrasos y conllevan, ademés, |la falta de sentido de apropiacion del proyecto por parte

de los beneficiariosy el gobierno.

En América Latinay Asia es tradicional, sobre todo en proyectos medianos y grandes,
la préctica de crear un sistema de co-direccion; se nombra un director local,
normalmente con vinculaciones politicas, y otro, co-director, estrictamente técnico por
parte de la Comunidad. Segun la evaluacion general, este sistema, que no se practica en
otras regiones, puede dar lugar a tensiones cuando se enfrentan la «mejor solucién»
politicay técnica® por ello se recomiende establecer un director nacional y nombrar un
técnico comunitario como consgjero. Sin embargo, los consultores sobre la cooperacion
con Nicaragua opinan todo lo contrario y se pronuncian a favor de un refuerzo del
sistema, ya que garantiza un equilibrio mas equitativo y previene de intentos de
interferencias gubernamentales o estrictamente corporativistas. También permite
resolver la mayoria de los problemas sobre el terreno sin necesidad de recurrir a mas
dltas instancias, lo cual podria dar lugar a auténticos problemas politicos o
diplométicos.”® Es cierto que la polarizacién politica que se da en paises como
Nicaraguay la escasa fiabilidad que se puede depositar en la gestién de las autoridades
locales justifica el deseo de mantener un control directo sobre la gecucion, pero ésta no
es una situacién que puede generaizarse, 0 a menos no en el mismo grado, para toda
América Latina. Por otra parte, € principio de apropiacién aconsegja reforzar las
responsabilidades de las autoridades locales como una de las condiciones de viabilidad
futura de los programas. La existencia de un responsable local Unico facilita ademas la
gestion de programas cofinanciados por més de un donante. La alternativa propuesta por

la Comisién es una mayor transparencia y e uso de indicadores cuantitativos y

% Ibid, p. 47.
%2 | bid, p. 48, también recogido en la evaluacion de la cooperacion con los ALA, SIM, 1999, op. cit., p. 11.
% |DOM, 2000, op. cit., p. 123. COM (2000) 212 final, p. 32.
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cualitativos de seguimiento compartidos, como los que estén siendo elaborados en el

seno del CAD.*

Hasta ahora el seguimiento de los proyectos y programas realizado por los directores
técnicos ha sido muy irregular, dada la inexistencia de un procedimiento estéandar y su
dispersion entre las diferentes DG. Por ello se decidi6 laintroduccion del nuevo sistema
de informacion sobre la gestion para todo el programa gestionado por € SCR. El mejor
seguimiento permitira la introduccion de mejoras durante la gjecucion siempre que se
disponga de los datos adecuados gracias a un buen trabajo de identificacion vy
preparacion. Esto es especialmente importante dada la gran movilidad de personal que
se da tanto en las delegaciones, como en la sede central. La falta de personal suficiente
en ambos ha sido objeto de repetidas criticas y se extiende tanto a la cantidad absoluta
como a su cualificacion para atender sectores especificos, esto hallevado a recurrir con
frecuencia a la contratacion de consultores externos, no solo para tareas técnicas, sino
también con funciones de administracion més propias de la gestion publica. EI mayor
problema es que, debido a la fata de un sistema adecuado de acumulacion de
informacién y andlisis, el recurso a agentes externos se ha traducido en una pérdida de
memoria institucional y una falta de retroadimentacion sobre buenas y malas

experiencias.

El actual proceso de descentralizacién afavor de las delegaciones deberdir acompafnado
de un refuerzo, no solo de la cantidad sino también de la capacitacion del personal
destinado, €l cua debera asumir una mayor responsabilidad en la gestion, pero también
en la identificacion y en la elaboracién de una estrategia nacional adaptada a las
circunstancias locales y que tenga en consideracion los procesos politicos en curso y la
presencia de otros actores. La capacidad de didlogo de |os responsables de la delegacion
con las autoridades del gobierno receptor es un requisito esencial para conseguir un

marco de complementariedad con las politicas internas y permitir una progresiva

% |bid, p. 30.
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desconcentracién de la gestion a favor de ingtituciones locales. La atencion creciente
que se estd poniendo en la cooperacion descentralizada, dirigida directamente a
fortalecer las ingtituciones civiles también acentla la necesidad de que los
representantes comunitarios acierten a transmitir una relacion de confianza con las
autoridades de nivel nacional que disminuya su resistencia a la perdida del control
directo sobre la ayuda y contribuya a fortalecer la descentralizacion y democratizacion

interna

La necesidad de integrar |os proyectos de descentralizacion en un marco estratégico que
proporcione unidad y permita su viabilidad futura se ha puesto de manifiesto en las
evaluaciones ya mencionadas que se realizaron en Nicaragua y Republica Dominicana.
En ausencia de aquel, las acciones realizadas por los diferentes actores participantes
quedan dispersas y se pierde e efecto de conjunto. En el manejo de la cooperacion
descentralizada la Comunidad, como otros donantes, tiene problemas para integrar 10s
procesos de participacion social en su sistema de toma de decisiones, métodos de
gestion y procedimientos.® La CD precisa adaptar €l ciclo del proyecto a un sistema
mas interactivo que ponga € acento en la complementariedad de los diferentes agentes
implicados. La diferencia de concepcién sobre el propio concepto de cooperacion
descentralizada es uno de los principales obstdculos® y precisa de una previa
clarificacion de todos aquellos que participan en el proceso. Para la Comision la
solucion esthd en el establecimiento de un dispositivo de gestion multi-actores

establecido ad hoc segiin un andlisis previo de lalista de actores potenciales.”

La cofinanciacion de programas y proyectos tiene que afrontar numerosos problemas
técnicos y la armonizacion de procedimientos para hacerlos compatibles entre si. Este es
un largo proceso que puede venir facilitado por los esfuerzos de aproximacion de

instrumentos que se estén llevando a cabo en el dmbito internacional, pero que necesita

% Comision CE, p. 4., Note d’ orientation cooperation descentralisee, 23 de diciembre de 1999, Bruselas, pp. 33.
% |bid, p. 10.
7 Ibid, p. 19, en otros anexos se muestran gjemplos concretos de sistemas de gestion compartida.
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de un impulso interno que, muy posiblemente solo puede venir de las instituciones
comunitarias, pero ha de ser apoyado por los Estados miembros. Existen toda una serie
de mecanismos de didlogo y concertacion ya en marcha que sélo precisan una mayor
definicion en las propuestas. Asi, las reuniones del consgo de cooperacion, las
reuniones del comité regional ALA, los grupos de trabajo del Consgjo, las reuniones y
contactos entre los delegados en los paises receptores y otros contactos e intercambio
entre expertos forman una red idonea, pero aun poco articulada. Falta definir que
corresponde a quien y ello incluye e papel que se atribuye a las delegaciones
comunitarias como punto de referencia para e conjunto de los Estados miembros. Pero
la cofinanciacién |leva aparejada otros dos problemas que van més alla de las cuestiones
relacionadas con la cooperacion; una es como resolver satisfactoriamente el tema de la
visibilidad politica, pues ninguin pais va a querer renunciar a un instrumento de prestigio
e influencia como es la ayuda. La otra cuestion candente es el tema de la vinculacion de
la ayuda al suministro de bienes y servicios propios que, s ya individualmente es

distorsionante, en un programa con multiples donantes resulta insoportable.
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9.3. La participacion de Espafia y la UE en los mecanismos de coordinacion para

AméricalLatina

Como se puso de manifiesto en paginas anteriores, uno de los objetivos enunciados en
los procesos de reforma en curso, tanto en la Comunidad, como en Espafia es tratar de
potenciar el prestigio e influencia del conjunto de la UE como donante para ponerlo ala
altura de la magnitud que representa (aproximadamente un 55% del total de AOD, del
cual un 10% corresponde a la Comision).® El principio de coherencia de politicas
incluido entre las disposiciones de la PESC invita a los miembros de la UE a practicar
una politica globa que contribuya a mejorar la insercién de los PVD en la economia
internacional y redunde en lamejoradel nivel de vida e igualdad de oportunidades de su
poblacion. Asi, la cooperacion para € desarrollo se inserta en un modelo de relaciones
general gque abarca, no solo las politicas comunitarias, sino también las de los Estados
miembros. Es por ello que la accion de la UE en los foros internacionales esta
intimamente ligada a su proyeccion como donante y la consistencia de las posiciones de

los Estados miembros condiciona su credibilidad como actor y como interlocutor.

En una reciente comparecencia, el Secretario de Estado para la Cooperacion y para
Iberoamérica sefialaba como uno de los objetivos béasicos de la politica de cooperacion
espafiola «contribuir a la consolidacion del peso y la influencia de la Union en el
sistema de cooperacion internacional para €l desarrollo».*Por ello se desea aprovechar
las vinculaciones especiales de Espafia con América Latina y, sobre la base de la
coordinacion, coherencia y complementariedad en la actuacién de los donantes
europeos, insistir en e mantenimiento del esfuerzo europeo hacia aquel continente.*®
La ampliacion de los mecanismos interregionales de didlogo constituye un instrumento

adicional para que la diplomacia espafiola intente consolidar un papel activo en la

% COM (2000) 212 final, p. 4, esto sitGlaala Comisién en € 5 puesto del conjunto de donantes en términos absol utos,
tras Japon, Estados Unidos, Alemaniay Francia.

% Comparecenciadel Secretario de Estado ante el Congreso de |os diputados de 27 de junio de 2000.

1% Sin embargo, Espafia no consiguio evitar que el Consgjo recortara 20 millones de euros del programa de ayuda
destinadaa América Latinay e Mediterraneo afavor de Montenegro. EL PAIS, 14 de junio de 2000.
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dinamizacion de las relaciones que vayan mas ala de la mera intencion de alcanzar

mayor protagonismo.

En los dltimos afos la UE ha reforzado algunos mecanismos de coordinacion para
concertar politicas coherentes previamente a su participacion en los debates de los
organismos internacionales. En paralelo, las iniciativas paraincrementar la coordinacion
operacional entre la Comunidad y los Estados miembros también mejoran las
perspectivas para una mayor participaciéon de ambos en operaciones que incluyan a
otros donantes extracomunitarios. Sin embargo, tanto en un ambito como en €l otro, los
Estados miembros mantienen con celo su autonomiay su voz propia. A continuacion se
trataran en dos apartados consecutivos la participacion de los miembros de la UE en las
iniciativas de coordinaciéon estratégica general. Posteriormente se analizaran sus
aportaciones en iniciativas de coordinacion nacional o regional directamente
relacionadas con América Latina, con la advertencia previa que los datos disponibles

sobre éstas son muy fragmentarios.

9.3.1. Participacion en la coor dinacion de estrategiasy principios

En la comunicacion de la Comisién, presentando la primera estrategia globa de
cooperacion para la CE se recuerda que, a pesar de que €l conjunto de los paises de la
UE provee e cincuenticinco por ciento del total de AOD contabilizada por el CAD, su
influencia en e seno de la comunidad donante dependera de la mayor coherencia del
conjunto de sus politicas y la complementariedad y coordinacién con los Estados

miembros.*®*

Sin embargo, entiende que la Comunidad por si misma debe jugar un
papel clave en los esfuerzos de coordinacion internacional en marcha, citando tanto ala
OCDE, como a FMI y e Banco Mundial. En este sentido, con la reformay el virge
hacia una estrategia basada en la obtencién de resultados a medio plazo con € objetivo
central de reduccion de la pobreza, la Comunidad pretende incorporarse a las

orientaciones surgidas durante la pasada década y facilitar asi la coordinacion con otros

1L COM (2000) 212 findl, p. 4.
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donantes con base a un reparto de funciones sustentado en la agenda comin que
proporcionan las conferencias de Naciones Unidas y basado en las ventgas
comparativas.'® Asi, la CE esta tratando de incrementar su participacion en las
diferentes iniciativas de coordinacién que han reverdecido, tanto en e terreno de las
estrategias como en € de los principios, aunque su margen de maniobra es diferente en
uno y en otro &mbito; mientras en e CAD goza de condicién de miembro de pleno
derecho, en las Naciones Unidas tiene Unicamente calidad de observador y la
representacién plena corresponde a los Estados miembros. Por otra parte su relacion con
las instituciones de Bretton Woods era practicamente nula hasta tiempos muy recientes
en que le ha sido invitado asociarse a las nuevas iniciativas de combate contra la

pobreza.

Espafia, tras la reforma legidlativa, también esta elaborando un nuevo disefio estratégico
que incorpore un enfoque hacia los resultados, 10 cual le permitira mejorar € diaogo
con los demés donantes. Hasta ahora su participacion en los mecanismos de
coordinacion internacional ha sido poco sbliday una de las causas era la falta de disefio
previo de sus prioridades y objetivos. El progresivo incremento de sus cuotas en
algunos organismos internacionales ha estado mas motivado en intereses comerciales,
para promocionar la presencia espafiola en los concursos de adjudicacion de proyectos,

13 Aun asi, su

gue en una verdadera vocacion de participar en estrategias conjuntas.
participacion, tanto en los organismos financieros como no financieros permanece por
debajo de la media de los paises de la UE y esta muy dispersa por lo que su
participacion queda muy diluida® Su adhesion al CAD a comienzos de la década de
los noventa comenzd a tener efectos en afios recientes, ya que, como se sefiao, las
revisiones han servido de revulsivo para impulsar una renovacién que incorpore los

principios més basicos. Ultimamente, Espaiia trata de mejorar su posicion, participando

102 |hid, p. 7.

13 Un claro gjemplo es € que se refleja en € estudio de SANAHUJA, J. A., El Banco Mundial y la politica de
cooperacion a desarrollo, Intermén, abril de 2000, pp. 89.

104 ALONSO, J. A., (dir.), 1999, op. cit. p. 129.
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cumplidamente en todas las reuniones y foros; sin embargo su limitada experiencia

condiciona su capacidad de influencia.

En principio, para Espafia, por su condicion de potencia media, aprovechar las
coincidencias entre sus posiciones y las de otros miembros de la UE, incluida la
Comision es un punto positivo para incrementar su ascendente. Este aspecto puede
verse favorecido en relacion con Ameérica Latina, donde la discrepancia de intereses
entre los diferentes Estados miembros no es significativay ello facilita el logro de una
mayor complementariedad. Sin embargo, la blsgueda de un exceso de protagonismo
puede ser contraproducente y despertar suspicacias, tanto por parte de sus colegas como
de los posibles destinatarios de la region. En otro sentido, la asuncién de una politica
activa en los foros internacionales de donantes debe ir complementada por un volumen
de recursos acorde a los objetivos so pena de revertirse en una perdida de credibilidad.
Aunque lo sefialado sirve para todos los foros, se tratara por separado lo referente a la
participacion de la CE y Espafia en la concertacion internacional de estrategias'® y la
incorporacién de ambas a la elaboracion de principios comunes entre donantes, todo
ello con relacion a su incidencia en la coordinacién de la cooperacion con América
Latina.

a) Concertacion internacional de estrategias

Como se sefial 6, la Comisién sittia la cooperacion para el desarrollo en el seno dela
accion exterior de la UE y la considera como uno de sus tres instrumentos junto al
didlogo politico y el comercio, todos ellos complementarios para alcanzar €l objetivo de
integrar a los PVD en la economia internacional e impulsar la adopcion de politicas
internas adecuadas. Esto significa que, tanto € didlogo politico que tiene lugar en €l
marco de la PESC y de los acuerdos de asociacion, como |os acuerdos comerciales y las
negociaciones multilaterales desarrollados en el seno de la OMC o las deliberaciones en

los organismos financieros forman parte de la estrategia de desarrollo de la UE en sus

1% No se profundizara el tema de la participacion de Espafia en las Ol, ya que €l objeto de esta investigacion es la
coordinacién de las politicas bilaterales; solo se hara referencia a la agenda internacional sobre las estrategias de
desarrollo concertadas.
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relaciones con los PVD. Esta concepcion global de la relacion ya estaba presente en las
relaciones con los paises asociados, pero en tiempos recientes parece extenderse a los
paises ALA, no asociados; en efecto, a partir de los acuerdos de tercera generacion se
fue incorporando unavision global, buscando mayor coherencia de la politica exterior y
lacomercia con lade desarrollo. Con ello seincrement6 la participacion de los Estados
miembros en el conjunto de la relacion inter regional através del didlogo politico y, en

el futuro, mediante una mayor complementariedad de | as politicas de cooperacion.

Esta nueva vision global asociativa ya aparecia en e documento de la Comision de
1995 para €l fortalecimiento de la asociacion' y quedo reforzada en el documento para
una nueva asociacion en los albores del siglo X X1, manteniendo los tres pilares de la
relacién politica, econdmica y de cooperacion como un conjunto. Sin embargo, los
instrumentos en que se concreta la relacion todavia permanecen fragmentados, sin una
estrategia global de conjunto que abarque a la region. El plan de accién surgido de la
primera cumbre euro-latinoamericana tampoco puede considerarse como un instrumento
estratégico, pues se limita a una interminable enumeracion de campos de actuacion sin
ofrecer un disefio basado en objetivos claros y medibles tal y como se recomienda desde
todos los foros de concertacion regional. En esa primera reunion transcontinental
Espafia parecié mas preocupada en alcanzar objetivos particulares para la proyeccién de
su politica exterior que en hacer propuestas operativas. Seria deseable que en su papel
de anfitrién de la siguiente cumbre en el afio 2002 fuera capaz de presentar una agenda
estratégica de cooperacion. Para ello debera corregir algunos de los més importantes

defectos que empafian la credibilidad de su politica bilateral de cooperacion.

Esparia, tras haber transferido la mayor parte de sus competencias comerciales ala CE,
ha continuado utilizando un importante porcentaje de los recursos de cooperacion a
prestamos destinados a la promocion de exportaciones, muchas veces poco ligadas a los

objetivos de desarrollo, gestionandolas de forma auténoma al resto de instrumentos de

1 COM (95) 495 final, op. Cit.
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desarrollo, que a su vez carecian de un objetivo comin. Como se sefial 6, la vinculacion
de la ayuda a intereses comerciales constituye un obstaculo a la insercion de la
cooperacion financiera en una estrategia conjunta global para todos los donantes y es
una de | os aspectos méas negativos de la politica de cooperacion espafiola. Esta situacion
deberia enmendarse si se aplican los principios del plan director que exige la sumision
de todos los instrumentos a la planificacion estratégica de conjunto. Seguin el Secretario
de Estado, €l velar por una mayor coherencia del conjunto de la politica de cooperacion

1% serd una de las

espafiola como «parte esencial de la politica exterior de Espafia»
funciones que debera cumplir e Consgjo Superior de Politica Exterior creado
recientemente para apoyar y asesorar al presidente del Gobierno en su funcion de dirigir
y coordinar laaccion del gobierno en politica exterior.'® La Comision ya ha comenzado
a elaborar informes sobre la coherencia de politicas en materia agricolay pesguera. Son
dos competencias transferidas a la Comunidad con gran repercusion en la economia
espafiola en los que, sin duda, € gobierno tendr4 que hacer un gran esfuerzo de

coherencia ante sus Soci0s comunitarios.

Tanto Espafia como la Comunidad suscribieron los resultados de las principales
conferencias de Naciones Unidas y se comprometieron a poner en marcha politicas
acordes con |os objetivos propuestos en la agenda internacional. La Comunidad, que no
puede ser miembro de la ONU por ser una condicion reservada a los Estados soberanos,
si puede participar activamente en las conferencias internacionales, lo cual podria
constituir una via para reforzar la accion conjunta de la UE en € émbito de la
concertacion estratégica. Sin embargo, en la préctica los Estados miembros han
preferido utilizar dichos foros, que congregan una representacion al mas alto nivel, para
potenciar su imagen externa individual. Ello no excluye que se hayan producido

avances en la coordinacién de posiciones de los miembros de la UE ante la celebracion

107, COM (99) 105 final, op. cit.

108 Recogido en la citada comparecencia de 27 de junio de 2000 ante € Congreso.

109 BOE n° 175, 22 julio 20. Como miembros permanentes estaran el ministro de Economia, de Asuntos Exteriores, de
Defensa y de Educacion, Culturay Deporte; los demas ministros titulares de drganos superiores y directivos de la
Administracion podrén ser convocados cuando el presidente lo estime conveniente.
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de reuniones generales o eventos especiales. E incluso se ha observado que la
coordinacion entre los Estados miembros es mayor en la Asamblea General de la ONU

que la producida en otros programas operativos del sistema de Naciones Unidas™™.

Antes de las reuniones para la revision a medio término de las conferencias de Naciones
Unidas celebradas durante e dltimo decenio se han venido celebrando encuentros
europeos para la coordinacion de las posturas de los miembros de la UE. Sin embargo
no se ha establecido ninglin sistema conjunto para medir la aportacion de los miembros
de la UE a las agendas establecidas en las conferencias. La Comunidad y los Estados
ponen en marcha las acciones que consideren oportunas en cada campo segun €l reparto
de las competencias y cada uno ha presentado su informe individual y sus propuestas
cuando y como ha considerado pertinente. Una muestra es la reciente revision de la
Cumbre social de Copenhague que ha tenido lugar a mediados del afio 2000.™ La
Comision elabor6 un documento en el que explicaba su compromiso con los diez puntos
fundamentales adoptados en la declaracion y exponia sus proximos objetivos.*? En
Espaiia un gercicio similar fue realizado por un grupo de ONGD y ha sido difundido
por la Coordinadora estatal*® y, aunque existe una politica social disefiada por €
gobierno para el ambito interno, no hay un equivalente en el plano internaciona. Dado
gue €l plan director sefiala la lucha contra la pobreza como su objetivo central, resulta
perentoria la necesidad de elaborar una estrategia que recoja |os objetivos de la cumbre
con un calendario y una prevision financiera que, a menos, cubra las expectativas de la

iniciativa 20/20.

La elaboracion de programas estratégicos que contemplen los puntos bésicos de las

agendas de las conferencias de forma coherente por parte de la Comunidad y cada uno

10 BRYLLE, T., Reinforcing and Establishing European Development Policy within the International Context,
DSE, 2000, pp. 2.

11 Se recordaré que el Consegjo en noviembre de 1996 aprob6 una resolucion sobre el Desarrollo Econdmico y Social
en laque instaba ala cooperacion, véase 7.1.2.

12 COMISION EUROPEA, Copenhague+5: Las propuestas de la Comunidad Europea a la Cumbre Mundial sobre
desarrollo social, Bruselas, junio, 2000, pp. 46.

13 CONGDE, Espafia y el Desarrollo social. Balance y propuestas ante los compromisos de la Cumbre de
Copenhague, junio de 2000, Madrid, pp. 30.
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de los Estados miembros seria un primer paso importante en el camino hacia una mayor
complementariedad de las politicas. Un firme compromiso de los quince con dichos
objetivos deberia repercutir en una posicion mas activa a favor del refuerzo de los
mecanismos de concertacion multilaterales, especialmente en las Naciones Unidas.™ La
Comunidad mantiene un didlogo previo a la celebracion de las reuniones de la
Asamblea General de la ONU con los paises del Grupo de Rio y los de Centroamérica
para concertar posiciones en temas de interés mutuo. Asi mismo, los didogos politicos
que se celebran regularmente abarcan una temética amplia que alcanza la organizacion
econdmica internacional y la seguridad. Sin embargo, pocos esfuerzos se han hecho por
dotar de mayor operatividad a las instituciones onusianas que siguen atascadas en un
proceso de reforma sin resolver, cuyas dificultades se han puesto de manifiesto una vez

maéas en la reciente Asamblea del Milenio.

Asi, los donantes, incluyendo los miembros de la UE, parecen apostar por dinamizar
otros foros de concertacién mas manejables, estableciendo objetivos menos ambiciosos,
pero més precisos. Por el momento todos los miembros de la UE han incorporado en sus
programas los objetivos propuestos por e CAD en € instrumento Shaping XXI Century
de 1996, a su vez extraidos de las conferencias de la ONU. El establecimiento de una
agenda comun para la consecucién de dichos objetivos por parte de los miembros de la
UE puede servir de partida para un compromiso que vaya ampliandose en un futuro. Un
elemento clave parala efectiva aplicacion de los programas es partir de unainformacion
fiel y precisa de la realidad para poder fijar los indicadores que marcan el punto de
llegada o de transito hacia otra meta posterior. Por ello la incorporacién del directorio
de indicadores basicos (que esta siendo elaborado por e CAD, PNUD y Banco
Mundial) en la elaboracién de las politicas de desarrollo bilaterales resulta un
instrumento esencial que permitira el trasvase de informacién homogénea entre los

donantes. Dado que e Consgjo de Desarrollo de la CE ha calificado de positiva la

14 El documento de la Comisién, COM (2000) 212, reclama una mayor coherencia de posiciones, tanto en las
Ingtituciones Financieras, como en laOMC y la ONU, que permita ampliar la influencia en los foros internacional es,
p. 33.
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iniciativa, deberia ser incorporada por la Comisién y los Estados miembros para facilitar
el trabajo conjunto.' Para Espafiay |a CE este gjercicio deberia ser maés fécil que para
otros paises, ya que al carecer de indicadores propios no se produce ninguna
superposicion.t® También la cooperacion comunitaria con América Latina permite una
mas sencilla incorporacion de las propuestas del CAD porque, la carecer de un marco
contractual general puede modificarse mas libremente sin necesidad de una compleja

negociacion multilateral M

b) Elaboracién de principios comunes

Al contrario que ocurre en otros organismos internacionales, la participacion de la CE
en e CAD esplenay la Comisién se cuenta entre los miembros originarios del comité.
En cambio, Espafia ha sido uno de los Ultimos en ingresar en e club de los donantes y
su presencia no llega a un decenio. Esta circunstancia permitiria suponer que la
adecuacion de la politica de cooperacion comunitaria a los principios del CAD es muy
superior a la de la politica bilateral espafiola; sin embargo no es asi. Y todavia lo es
menos con relacion a la politica de cooperacion con América Latina que, a no ser un
area prioritaria para la Comunidad, surgié de forma fragmentaria sin gran atencion al
mantenimiento de unos principios de gestion unitarios. La Comisién introdujo €l
enfoque del marco légico parala gestion del ciclo del proyecto a partir de 1995 solo un
ano antes que la Administracion espafiola que précticamente reprodujo € modelo
comunitario con escasas adaptaciones a sus peculiaridades. Sin embargo, ninguno de los
dos haincorporado este model o de gestion en todos sus instrumentos, sino solamente de
manera parcial. Si esta incorporado en ambos casos para los proyectos clasicos de
cooperacion técnica, 1o cua en principio facilitaria € recurso a una financiacion

conjunta, a menos en la concepcion del proyecto.

115 El Consgjo de cooperacion de noviembre de 1999 no sdlo aconsejaba usar los indicadores de desarrollo sostenible
elaborados por € CAD, sino que ademas sugeria la creacion de un sistema de contabilidad més uniforme de los
Estados miembros.

16 De hecho, tanto la CE como Esparia solo recientemente han adoptado su contabilidad a los requisitos establecidos
por el CAD.

17 A5 |o sefialaba la evaluacion general de la CE, Synthesis of EC, 2000, op. cit., p. 8, sin embargo, unavez més han
los paises ACP quienes a través del nuevo acuerdo de Cotonou han incorporado |a citada estrategia en los programas
nacionales de desarrollo.
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So6lo a partir de la aprobacién del tratado de Maastricht la Comision y el Consgo
tomaron la iniciativa de elaborar documentos de referencia que incorporaban las
recomendaciones del CAD para la gestion de una ayuda eficaz al tiempo que adaptaban
su politica a nuevo marco normativo.'® Asi, se produjeron las directrices sobre
coordinacion politicay operativa ya mencionadas y se elaboraron las estrategias contra
el sida, sobre los servicios de salud, sobre seguridad alimentaria, educacion y formacion
0 sobre programas demograficos. Ya més recientemente se aprobaron sendos
reglamentos sobre laincorporacion de las cuestiones de género y sobre la proteccion del
medio ambiente en la politica de cooperacion. Estdn en estudio los aspectos
relacionados con la rehabilitacion y la ayuda de emergenciay sobre € tratamiento de las
cuestiones financieras y e desarrollo. Toda esta labor de adaptacion se ha realizado con
la amplia participacion de las principales instituciones comunitarias, Comision,
Parlamento y Consgjo. A través de éste Ultimo se incorporaba la vision de los Estados
miembros que no siempre era acorde con la de las dos instituciones anteriormente
mencionados, lo cual ha generado un debate para el acercamiento de posiciones. La
Comision, ademas, ha participado activamente en la elaboracion de algunas lineas
directrices del CAD como la de 1997 sobre conflictos, paz y cooperacion para €l
desarrollo a través de comunicaciones que recogian su experiencia especialmente en
Africa™

En Espafia la incorporacion de los principios del CAD es mas lentay todavia no existen
estrategias propias que incorporen los principios mas basicos, a pesar de que la ley
sefiala que todas las aportaciones de cooperacion para €l desarrollo deberédn cumplir los
requisitos del CAD. Las criticas del ultimo informe del comité, sobre todo por la
carencia de estrategias en el tema de género y medio ambiente, se han tratado de paliar
con la publicacion en castellano de las directrices del CAD en materia de género y €l

lanzamiento del programa ARAUCARIA sobre medio ambiente para América Latina.

18 \/éase punto 7.1.2. c).
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Ninguno de los dos constituye una estrategia adaptada a las necesidades de la
cooperacion espafiola, especialmente s se considera que en los proyectos de plan
director se citaaambas como un ambito prioritario de carécter horizontal que, por tanto,
debe incorporarse a todos los instrumentos de la politica de desarrollo. Su caracter
esencial, junto ala lucha contra la pobreza, exige un debate en los érganos de direccion
y de gestién que permita la participacion de todos los actores e incorpore las
experiencias acumuladas por otros donantes y las propias. Una estrategia elaborada
sobre la base de un consenso amplio constituye un instrumento més idéneo para el

didlogo con los receptores y otros donantes que un patron tedrico y abstracto.

Uno de los aspectos en los que, tanto la Comunidad como Espafia, estén haciendo
esfuerzos notables por mejorar es en la evaluacion. Espafia comenzd a elaborar sus
primeras evaluaciones con una metodologia propia en 1998, aunque todavia cuenta con
un nimero muy reducido de estudios, carece de un plan de evaluacion con calendario
preciso y recursos suficientes y tampoco cuenta con una evaluacion de caracter global
como la que recientemente ha realizado la CE aln con todas sus limitaciones.”” Tal y
como se refleja en las evaluaciones realizadas por ambos, asi como en los informes del
CAD, la labor de las evaluaciones se ha visto muy limitada por las carencias que
presentaba el disefio de los proyectos. Al carecer de un examen previo de viabilidad y,
en muchos casos, de un disefio adecuado resulta imposible evaluar su pertinencia y
mucho menos su impacto. Estas carencias se pusieron de manifiesto en la Unica
evaluacion conjunta realizada por un equipo de consultores sobre un programa

cofinanciado por la Comunidad y Espafia en Guinea.

Por el momento la cooperacion espafiola carece de una metodol ogia para | os estudios
previos de viabilidad y la Comisién ha decidido incorporarlos a partir de la reciente
reforma de la gestion que esta poniendo en marcha. Este &mbito de los estudios previos

permite grandes posibilidades de complementariedad con otros donantes, especialmente

19 OCDE-CAD, Communauté europeénne, 1998, op. cit., p. 44.
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cuando se trata de estudiar el contexto en el que se enmarca un proyecto o programa en
un &rea determinada en la que estén presentes otros actores. A su vez €l estudio previo
facilita la posterior concertacion y cofinanciacion basada en objetivos comunes. La
experiencia que estan adquiriendo las consultoras espafiolas en los estudios de
viabilidad para las ingtituciones financieras multilaterales financiados por la
cooperacion espafiola podrian aprovecharse para algo mas que aumentar la tasa de
retorno en dichos organismos y emplearla en participar en estudios que faciliten la
complementariedad con otros donantes y especialmente la Comunidad y otros Estados

miembros.

Una de las cuestiones en fase de discusion en € seno del CAD es el de la supresion de
laayudaligadaenlos PMA. LaComision ligalaayudaalos paises de AméricaLatinaa
la compra de los bienes y servicios necesarios en €l pais beneficiario, sus vecinos o los
paises miembros, se trata por tanto de una ayuda semi-ligada. En cambio, Espana liga
précticamente toda la ayuda a la compra de bienes y servicios espafioles, aungque sus

principales clientes son paises de renta media baja.**

En principio la posicién espafiola
no ha sido muy reacia a desligar su ayuda en los PMA, aunque tampoco es una
promotora de la iniciativa. De aprobarse supondria la necesidad de desligar sus
aportaciones a algunos paises de América Latina que son actualmente importantes
receptores de cooperacion técnica como Nicaragua, pero eso facilitariala cofinanciacion
de programas y proyectos con otros donantes. Por otra parte el incremento de la
inversion directa por parte de la empresa espafiola en la region les concede cierta

ventgja sobre algunos otros Estados miembros para la adjudicacion de proyectos

europeos de mayor envergadura.

120\/éase punto 7.1.3. a).
2! Desde que | os de renta media alta fueron excluidos.
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9.3.2. Coordinacion nacional, regional o especial

Como se sefidd, ni Espafia ni la Comisién contaban con un sistema de planificacion
nacional o regional adecuado para enmarcar su cooperacion al desarrollo con los paises
de América Latina. Espafia, porque carecia totalmente de ese tipo de programacion y la
Comunidad porque la limitaba a los paises asociados con los si que tenia establecidos
planes indicativos regionales. La Comunidad comenzo a introducirlos en AL de forma
desordenada a partir de 1996 y Espafia esta en fase de elaboraciéon de los primeros
planes pais. Mientras la Comunidad parece optar por € establecimiento de unos planes
nacionales estratégicos propios, pero que tengan en cuenta la existencia de las
iniciativas de coordinacion nacional y regional de las politicas de cooperacion por parte
de las ingtituciones multilaterales, Espafia ha iniciado €l proceso en la més absoluta
indeterminacién respecto a las fuentes y referencias que van a ser tomadas en cuenta, a

menos no existen directrices publicas al respecto.

Como se puso de manifiesto en el capitulo tres, existen en la actualidad numerosas
iniciativas procedentes de diferentes instancias y cuya relacion entre si deberia
esclarecerse, so pena de crear mayor descoordinacion y carga para los paises receptores.
En varios paises de América Latina coexisten dos, tres y hasta cuatro' sistemas de
coordinacion de donantes y en ellos participan la mayoria de los Estados miembros.
Dado que no se ocultan las rivalidades entre diferentes organismos seria de una gran
significacion que un grupo de donantes del peso que supone el conjunto de miembros de
la UE decidiera clarificar su posiciéon y contribuir a una division del trabajo adecuada a
las funciones de cada institucion. No es una tarea fécil, ya que en e fondo subyace la
cuestion de la reforma del sistema econémico internacional y sobre todo la relacion
entre las instituciones de Bretton Woods y el sistema de Naciones Unidas. No obstante,
aun sin resolver el nudo gordiano del problema, es obligado que la UE adopte una
posicion unitaria ante la decision de dar operatividad a una u otra iniciativa de

coordinacion y fomentar sinergias entre |os procesos existentes.

22 Bolivia es un caso extremo en el que se dan cita hasta cinco iniciativas de coordinacion en diversos sectores.
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La incorporacién de una dimension regional en las relaciones con América Latina es
una asignatura pendiente tanto para Espafia como para la CE. En su cooperacion
bilateral Espafia no ha pasado de esbozar unas lineas genéricas basadas en una
distribucién por sectores que no se ha respetado y la asignacion de diferentes
instrumentos segun el grado de desarrollo sin vincularlos a objetivos especificos. La
cooperacion surgida en el marco de las Cumbres |beroamericanas, aunque tiene una
dimension espacia regional, carece de una unidad de conjunto y de andlisis estratégico
de impacto sistémico en la region. En e caso de la CE, la evaluacion sobre la
cooperacion con América Latina también ponia de manifiesto la falta de atencion a la
dimension regional a pesar de ser éste uno de los ambitos prioritarios de la Comunidad.
Los evaluadores sugerian la posibilidad de convocar un grupo consultivo con los
Estados miembros antes del apoyo de la CE a un plan regional, para planificar en que
area va ha concentrarse cada pais segun planes nacionales que a la vez contengan
objetivos regionales’”. La elaboracion de un andlisis conjunto que incorpore la
dinamica regiona y proponga objetivos prioritarios realistas es un gercicio previo a
dicha coordinacion nacional y podria ser alcanzable en la proxima cumbre interregional.
Espaia cuenta con un mecanismo adicional para preparar e proceso en la Cumbres
Iberoamericanas y una ocasion para interconectar dos dimensiones esenciales de su

politica exterior: Europay Ameérica Latina.

Existen experiencias de coordinacién regional previas en € dmbito centroamericano que
incorporaron agencias de cooperacion de paises u organismos terceros. Asi, durante el
proceso de paz tras el acuerdo de Contadora, la Comunidad y varios Estados miembros,
incluida Espafia, participaron en e Plan de reconstruccion de Centroamérica liderado
por el PNUD. De nuevo tras e desastre del huracan Mitch, se form6é un grupo
consultivo de donantes para hacer frente a la rehabilitacion, esta vez patrocinado por €l

BID que esté4 encontrando dificultades para la aplicacion de las estrategias acordadas

128 5IM, 1999 op. cit. p. 23



fundamentalmente por problemas politicos internos en los paises afectados. Ahi de
nuevo didogo politico y coordinacion de la ayuda se dan la mano y la labor de los
paises que, como Espafia, se han hecho cargo de la supervision del proceso deben deben

hacer uso de su capacidad de dar impulso y credibilidad al proceso.

a) Elaboracion de estrategias nacionales

En las propuestas de la Comision para € establecimiento de una politica globa de
cooperacion se refuerza laidea de que se extendera la planificacion naciona hacia todos
los paises con los que se mantienen relaciones de cooperacion y no solo los asociados.
Asi, se afirma que la Comunidad elaborara planes estratégicos nacionales y que estos
estaran més enfocados a la lucha contra la pobreza, pero adaptando sus caracteristicas a
la situacion particular y e nivel de desarrollo de cada pais.*** El documento también
afirma que la coordinacion entre donantes debe ser reforzada a escala nacional, sectorial
y operacional con el objetivo de facilitar 1a labor de |os paises receptores y hace expresa
referencia a Marco Integral de Desarrollo propuesto por el Banco Mundial como un
instrumento apropiado para la divisién de tareas que permita una efectiva
complementariedad.' También el documento de marzo de 1999 para una nueva
asociacion UE-AL™® anunciaba € establecimiento de una programacién por pais
concentrada en un nimero limitado de sectores y en concertacion con otros donantes
basédndose en una division de tareas.

En la resolucién sobre coordinacion operacional del Consejo de cooperacion de mayo
de 2000, éste recomendaba trabajar con las instituciones de Bretton Woodsy la ONU en
la concrecion de nuevos acuerdos de coordinacién en los que Europa hable con una voz
mas coherente. De esta manera se quiere ayudar al Estado receptor aliderar €l programa
de desarrollo, haciendo frente a sus debilidades mediante |a introduccion de las mejores
précticas experimentadas previamente. Una condicion previa para fortalecer su posicion

es € establecimiento de una planificacién orientada hacia objetivos con resultados

124 COM (2000) 212 findl, p. 20.
125 | hid, p. 29.
126 COM (1999) 105 final.
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concretos y a tiempo eso exige €l paso de la programacién en instrumentos y proyectos
aotra basada en la ayuda programa. Es el cambio fundamental que deberd operarse en la
politica de cooperacion espafiola si se pretende participar y aprovechar los diversos
foros de concertacion y mejorar €l impacto de la ayuda. También la Comision debera
transformar el tratamiento que hasta ahora daba a la cooperacion horizontal e introducir

ladimension nacional y regional en la programacion con los paises de América L atina.

Por otra parte, la comunicacion de la Comisién sobre la reforma de la gestion de la
cooperacion internaciona de 16 de mayo de 2000 reconocia que la necesidad de mayor
concentracion de los recursos obligaria a la Comunidad a decidir pais por paisy sector
por sector si debe mantener su propia gestion o dejar a otros donantes tomar €l liderazgo
de la negociacion y ofrecer Unicamente financiacion adicional. Incluso en € caso de
decidir retener la gestion completa debe intentar movilizar recursos complementarios de
otros donantes antes de crear nuevos instrumentos propios.'?’ Parece claro que no siendo
América Latina una region prioritaria para la CE mayor serd el recurso a la primera
opcién. Sin embargo, podria derivarse una posible consecuencia positiva de dicha
situacion s € recurso a la concertacion internacional entre donantes y receptores
condujese a unamayor contractualizacion de larelacion, que no se daen la actualidad.

En los diferentes paises de la regidn latinoamericana conviven varios mecanismos de
coordinacion nacional y sectorial repartidos de forma desigual entre los diversos paises.
Aunque se trata de una region en la que dominan los paises de renta media, estan mas
presentes los mecanismos de coordinacién del PNUD que los del Banco Mundial, muy
posiblemente porque éste Ultimo ha centrado sus actividades en Africay Asia, mientras
en América Latina se da una fuerte implantaciéon del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). En tiempos recientes se ha ido incrementando la ofertac e CAD
cuenta con los programas piloto de asociacion (Boliviay Pertl) y otras experiencias de
coordinacion en el sector de la gobernabilidad (Boliviay Costa Rica). Otros dos paises

cuentan con los programas piloto de coordinacién operacional de la UE (Costa Rica 'y

27 Op cit,. p. 9.
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Per(). El Banco Mundial, ademas de algunos programas sectoriales ligados con € guste
estructural (Ecuador, Nicaragua) cuenta con otras dos experiencias piloto en la regién
para la introduccién del Marco de Desarrollo Integral (Bolivia y Republica

Dominicana).*®

La citada resolucion del Consgjo de mayo de 1999 sefialaba que los documentos de
estrategia por paises para la cooperacion a desarrollo comunitaria deberdn concebirse
como apoyo ala estrategia nacional y deberan por tanto ser elaborados a escalalocal, en
la medida de o posible, en estrecha cooperacion con el gobierno asociado y con activa
participacion de los Estados miembros. Por ello se solicitaba a la Comision que
elaborase un marco normalizado en €l que se contemplase la estructura y €
procedimiento para la elaboracion de los documentos de estrategia por paises en
cooperacion con expertos de los paises miembros y se solicita a éstos que aporten su
experiencia, basandose en lo aprendido en la practica. Dificilmente podra Espana
aportar su experiencia, cuando aun no ha establecido un procedimiento para la
elaboracion de sus programas nacionales, pero si parece una ocasion inmejorable para

sacar provecho de la experiencia acumulada por otros paises miembros.

En la misma resolucion el Consgjo advertia que las estrategias deberdn basarse en los
andlisis, estrategias, objetivosy prioridades de los paises beneficiarios y han de tener en
cuenta los andlisis del Banco Mundial, ed FMI y la ONU. Asi, la Comunidad
concentrara sus esfuerzos en las éreas prioritarias, en las que a su parecer cuenta con
ventgjas comparativas, poniendo atencion a la necesaria complementariedad con los
Estados miembros. De esta manera «una vez se haya debatido y llegado a un acuerdo
sobre el modelo por parte de la Comision y los Estados miembros éste se utilizard como
base de la estructura de todos los documentos comunitarios de estrategia por paises y
servira para los de los Estados miembros». Dichos documentos deberan ser aprobados

por los comités de gestion, en e caso de América Latina del comité ALA, y seran

128 |_arelacion que se ha expuesto, no pretende ser exhaustiva, sino tan sélo una muestra.
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sometidos a un proceso constante de revision y actualizacion para adecuarlos a los
cambios y circunstancias particulares que se vayan produciendo en cada pais. En estay
otras resoluciones posteriores sobre coordinacion y programacion, € Consgjo pone de
manifiesto que se debera tratar de un proceso participativo y abierto no sélo a los
gobiernos implicados, sino también a diversos sectores de la sociedad civil,

especiamente la de | os paises receptores.

Por otra parte, también es insistente la voluntad de las instituciones comunitarias por
incrementar su presencia e influencia en otros organismos internacionalesy reforzar una
imagen mas unitaria del papel de la UE. En esta linea deben interpretarse los pasos
decididos que ha dado la Comision para asociarse a los trabajos propuestos
conjuntamente por el Banco Mundial y el FMI parala elaboracion de los documentos de
estrategia de lucha contra la pobreza (DELP)'® destinado a los paises més pobres que
deseen participar en lainiciativa paralos PPME o recibir prestamos del grupo del Banco
Mundial. Como se sefidd, estos documentos pretenden extenderse al conjunto de
donantes y ser el referente para las estrategias de reduccion de la pobreza a tiempo que
se afrontan los problemas macro econdmicos. La Comisiéon a través del Comisario
Nielson de la DG de desarrollo se dirigi6 a ambos organismos para ofrecer su
colaboracién para la elaboracion de los citados documentos a tiempo que les hacia
llegar un documento con comentarios a cerca de la vision europea del proceso.”® Asi, se
mencionaban |os puntos clave en los que se basaba el apoyo alos documentos:

Los DELP deben proporcionar un marco para la reduccion de la pobreza para las

politicas del gobierno y los donantes.

El gobierno debe ser €l centro y maximo responsable en el disefio y € producto

final.

La estrategia debe reflgjar un proceso participativo que incluya ala sociedad civil.

L os documentos deben adecuarse a las circunstancias individual es de cada pais.

12 \éase3.2.3. a).
10 Dichos documentos son accesibles a través de la pégina web de la DG de Desarollo.
www.europa.eu.int/comm/devel opment/sector/poverty _reduction/
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Se debe establecer un seguimiento riguroso, utilizando indicadores de cumplimiento
intermediosy finales.

L as estrategias deben combinar reformas estructurales macroeconomicas y sociales
gue permitan un crecimiento con reduccién de la pobreza.

Necesidad de asegurar €l buen gobierno y una gestion transparente y eficiente que

evite la corrupcion.

A continuacién la Comisién expresa sus dudas acerca de la manera en gque se elaboraron
algunos de los documentos provisionales en los que hubo una escasa consulta con la
sociedad civil (una horay cuarto en Burkina Faso) y con los otros donantes (una sola
reunion en Mauritania). También se lamenta de la ausencia de indicadores adecuados, la
falta de concrecion y priorizacion en los objetivos o la ausencia de las implicaciones de
una politica redistributiva en la politica fiscal. Finalmente expresa su preocupacién por
la falta de medidas anticorrupcion y la ausencia de referencia a un mecanismo gue ligue
el flujo de las aportaciones de los donantes a la obtencion de los resultados
programados.” A pesar de todo €llo, la Comision de muestra convencida de que todos
esas carencias podran ser subsanadas en la elaboracion de las estrategias definitivasy se

muestra dispuesta a colaborar en el proceso.

Dado que la iniciativa PPME es un mecanismo de aivio de la deuda externa, la
participacion de Espafia esta dirigida por €l Ministerio de Economiay no el de Asuntos
Exteriores. En julio de 1999 & Ministro de Economia, Rodrigo Rato, dio a conocer los
principios que a su juicio debian promover la accion espariola en e programa:’®
coherencia con € resto de la politica de cooperacién y con los programas de reduccion
de la pobreza, andlisis individual caso por caso para determinar los mecanismos y

volumen adecuados, corresponsabilidad en e reparto de la carga con los demas

131 Todas estas observaciones se realizaron gracias alos informes enviadas por |as delegaciones de la CE en los paises
piloto.

12 Intervencién de Rodrigo Rato en la conferencia «La ayuda al desarrollo y las crisis financieros internacionales. El
papel del Banco Mundial», organizado por el Ministerio de Economiay Hacienda, €l banco Mundial y larevista The
Economigt, e 15 dejulio de 1999.
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donantes y colaboracion con las empresas y ONGD. Asi mismo & Ministro se
comprometia a que los fondos de contravalor se destinasen a programas de desarrollo
socia basico que se sumarian a los ya existentes. A pesar de las buenas intenciones
exposadas, la interpretacion extensiva que aplica e Ministerio de Economia
atribuyéndose en exclusiva la competencia para participar en los programas derivados
de la gestiéon de la deuda y lideradas por |as instituciones financieras resulta totalmente
desproporcionado y supone un menoscabo de las competencias de direccion vy
programacion que la ley atribuye de forma inequivoca a Ministerio de Asuntos
Exteriores. Ademés, para garantizar la coherencia de politicas es necesario que la
iniciativa PPME se inserte en los programas pais elaborados para toda la politica de
cooperacion espafiola y estos corresponden también a Exteriores que l6gicamente

deberia participar en la elaboracion de los DELP.

En principio la elaboracién de los DELP sdlo afectaalos PPME y por tanto tienen poca
incidencia en América Latina, donde Unicamente dos paises han sido declarados
elegibles para la iniciativa de reduccion de la deuda. Sin embargo, la Comision ha
expresado su intencion de extender sus criterios, en primer lugar a los paises incluidos
en e noveno FED, pero también se propone iniciar un debate sobre la elaboracion de
programas propios de reduccion de la pobreza en otros paises.™* Cabe preguntarse si en
aquellos paises donde e promotor de los grupos de coordinacion es e PNUD la
Comision va a asociarse de igua modo en las estrategias nacionales de desarrollo
sostenible que aguel esta contribuyendo a elaborar, asesorando a los gobiernos de
algunos de los paises mas pobres.** En principio ello seria lo més acorde con €
principio de complementariedad extendido més ala del circulo de la UE que se
desprende del documento para la racionalizacion de la gestién de la ayuda de 16 de
mayo. Seria también una forma de reforzar la orientacion que ha tomado el mencionado

organismo en el sentido de convertirse mas en un organismo de coordinacion del

133 Note to Heads of Delegation, Heads of Unit and Desk Officers, Bruselas, 11 de mayo de 2000, B2 (00) D74371,

pp. 22.
134 Colombia, Guatemala, Boliviay Haiti tienen programas de coordinacion promovidos por € PNUD.
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sistema de Naciones Unidas y de este con €l resto de la Comunidad donante, alejandose
de su anterior funcién principa de intermediario financiero. En este caso la
participacion Espafiola corresponderia inequivocamente a Ministerio de Exteriores que

es el competente para las relaciones con los Organismos | nternacional es no financieros.

647



b) Lasiniciativas del Banco Interamericano de Desarrollo (Bl D)

Debido a la prioridad que Espafia otorga a sus relaciones con América Latina no es de
extrafiar que su presencia en € BID fuera temprana y que su participacion sea muy
superior ala gque ostenta en otros organismos financieros dedicados a la financiacién del
desarrollo,”®* o que proporciona a la Administracién espafiola mayor conocimiento
sobre la institucién y més experiencia en € trabajo conjunto.”®*® Dado que € Banco
Mundial ha anunciado su intencién de dirigir sus actividades primordialmente a los
paises de Africay Asia, asi como la vocacion del PNUD de concentrarse en los PMA,
que no son los mas abundantes en América Latina, parece que €l banco regional puede
asumir un papel de catalizador de la asistencia internacional dirigida a la zona. La
intensificacion en los Ultimos afios de iniciativas de coordinacion nacional y regional
parecen indicar avances en esa direccion y sitla a Espafia en buena posicion para jugar

un papel destacado en la promocion de dichos mecanismos.

Aungque de forma mas esporadica y menos sistemdtica que otras instituciones
mencionadas en el capitulo tercero, € BID también ha convocado grupos consultivos
para atraer recursos adicionales hacia paises prestatarios del banco en situaciones
especificas. Por gjemplo, un grupo consultivo patrocinado por € BID se ha puso en
marcha para apoyar la aplicacion del plan binacional de Desarrollo para la regién
fronteriza de PerGl y Ecuador. Este forma parte de la aplicacién del plan de paz firmado
por ambos paises € 26 de octubre de 1998 para poner fin a un conflicto que habia
sumido alaregién en la pobrezay la despoblacion. La primera reunion tuvo lugar el 23
de marzo en Nueva Orleans (Estados Unidos) y participaron veinte estados y diecisiete
instituciones internacionales de cooperacion. El programa trata de establecer
infraestructura social y econémica para la integraciéon econdmica de la zona
transfronteriza que permite incrementar e nivel de vida y las expectativas de las

comunidades establecidas. A pesar de las dificultades que atraviesa la politicainterna de

1% Egpafiay Japon son los principales socios extra regionales del Banco con el 3,40% de participacion.
1% Deben recordarse e mencionado Fondo Quinto Centenario y los fondos destinados a estudios de viabilidad de
proyectos.



ambos paises, €l BID pretende establecer una dindmica propiadel proyecto que quede al
margen de sucesos coyunturales, aunque sin duda la situacién interna tendré efectos en

laevolucién del apoyo internacional.

En 1994 se constituyo, también ainstancias del BID, el Grupo consultivo regional para
Centroamérica cuya funcion era apoyar el proceso de integracién econdémica de la
region como medio para consolidar la paz y la democracia en la zona. El programa
combinaba acciones nacionales y regionales aprobadas por 1os gobiernos del istmo con
el objetivo de lograr la armonizacion de politicas econémicasyy, a tiempo, se elaboraron
programas para la reforma y fortalecimiento de las instituciones de la region
centroamericana. La celebracién de un grupo consultivo de carécter regional constituy6
una primicia ya que, como se vio, hasta entonces los grupos patrocinados por
organismos financieros habian sido de carécter nacional. Tanto la Comunidad, como la
mayoria de Estados miembros, entre ellos Espafia, participaron desde € inicio en las

reuniones de coordinacion.

Tras la catéstrofe provocada por €l paso del huracan Mitch sobre Centroamérica en
1998 & BID convoco en su sede de Washington una conferencia internacional donde se
constituyé el Grupo consultivo para la reconstruccion y transformacion de América
Central con e objetivo de coordinar la ayuda internacional a la regién. Posteriormente,
con el patrocinio de Suecia, €l BID convoco una segunda reunién del Grupo consultivo
en Estocolmo para mayo de 1999. En ésta los paises afectados presentaron sus planes de
reconstruccion y transformacion que deberan servir de base a las aportaciones de los
donantes. Aunque no todos los paises centroamericanos habian sido afectados
gravemente por €l huracén, la incorporacion del conjunto al Grupo Consultivo ponia €l
acento en ladimension regional del proceso de desarrollo de la zona. Sin embargo, en la
practica los programas nacionales, presentados por 1os gobiernos, no profundizaron en
la interrelacion, sino que elaboraron sus programas y prioridades de forma auténoma.

Durante la reunion los donantes comprometieron 9.000 millones US$ en un periodo de
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cuatro afos™ y se aprobd la Declaracion de Estocolmo en la cual se establecia un

programa de apoyo a largo plazo sometido ala supervision internacional .

La reunién establecié un grupo de seguimiento a cargo de cinco paises donantes
(Estados Unidos, Alemania, Suecia, Espafia y Canadd)® que constituyeron una

139 actuardn

secretaria pro-tempore itinerante, situada en un primer momento en Espafia,
de interlocutores con una comision politica del gobierno para velar por el cumplimiento
del plan de accién. Antes de lareunién del Grupo consultivo se celebrd un encuentro de
ONG centroamericanas, europeas y norteamericanas con proyectos de desarrollo en la
zona, las cuales discutieron sobre los métodos de seguimiento, transparencia, €l uso de
los fondos y participacion social en e proceso de reconstruccion. Sus aportaciones
tuvieron eco en la conferencia intergubernamental, pues la agenda de Estocolmo recoge
la necesidad de incorporar a la sociedad civil en el programa de definiciéon y gjecucion

de la ayuda. Las ONG también participaron en los tres talleres sobre vulnerabilidad

socia y ambiental, transparenciay descentralizacion, cel ebrados durante la conferencia.

En septiembre de 1999 el grupo de seguimiento celebré su primera reunion en Madrid
para establecer su funcionamiento y objetivos. El pais que ostenta la secretaria esta
encargado de organizar reuniones de coordinacion de donantes en cada pais. Se
celebraron reuniones del grupo consultivo en todos los Estados centroamericanos donde
se establecié un mecanismo periédico de didogo con e gobierno y se redizaron
encuentros con representantes de otros organismos de cooperaciéon que trabagjan en la

region invitandoles a participar en el proceso.'®

En cada pais se encarg6 a consultores
independientes elegidos de comin acuerdo entre el gobierno, los donantes y la sociedad

civil para elaborar un documento de referencia que permitiese establecer indicadores de

137 5,300 millones US$ correspondian a BID y el Banco Mundial.

1% Al grupo inicial de seguimiento se unieron Japon y € BID. A su vez, éstos € Banco Centroamericano de
integracion econémica (BCIE), e PNUD y la CE, participaron en el mecanismo de seguimiento ampliado que se
reunio en El Salvador € 21 de octubre de 1999.

1% |_a secretaria sera desempefiada seis meses por cada uno de los paises por este orden, Espaiia, Suecia, Estados
Unidos, Canaday Alemania, que finalizarda 31 de marzo de 2002.

140 Algunos paises latinoamericanos, como Chile y Argentina se han incorporado como observadores al grupo de
seguimiento.
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seguimiento y cumplimiento de los objetivos de la declaracion de Estocolmo

adaptados al contexto particular nacional.

Posteriormente se han convocado grupos consultivos nacionales para Honduras y
Nicaragua,* los dos paises més afectados, y El Salvador en los cuales los donantes
recibieron informacion sobre los avances de los programas propuestos de parte del
gobierno receptor y e grupo de seguimiento y a tiempo expusieron sus
recomendaciones. La reunién del grupo consultivo regiona para Centroamérica esta
prevista para noviembre de 2000. Aunque oficialmente los resultados de las
conferencias son valorados positivamente, en la practica ambos partes han expresado
cierta frustracion por la lentitud de las reformas y los retrasos en la provisién de
fondos.™” La situacion no es la misma en cada pais; en El Salvador la participacion
social desde €l inicio ha sido valorada muy positivamente y el gobierno ha expuesto
claramente sus lineas de actuacion.*® En cambio, la crisis politica nicaragliense ha
retrasado €l proceso y suscita serias dudas en la Comunidad donante ante la falta de
transparenciay colaboracion por parte del gobierno.

El tema dominante en los dos paises mencionados sigue siendo la aplicacion de la
iniciativa parala reduccién de la deuda alos PPME, que estan a punto de llegar a punto
de decision en € que e FMI y e Banco Mundia deben darle e visto bueno. La
prioridad por mantener una estabilidad monetaria y fiscal que les permita el pase
predomina sobre la aplicacion de otras reformas y reduce € margen de maniobra de
donantes y receptores. Honduras es un claro candidato a conseguir € aprobado. No asi
Nicaragua cuyo gobierno incluso ha anunciado que, aungque deseable, no es una

prioridad nacional el cumplimiento de las condiciones que exige e FMI para

141 E| de Honduras se celebro € 7 y 8 de febrero de 2000 en Tegucigalpa (Honduras), mientras que € de Nicaragua
tuvo lugar €l 23 a 24 de mayo en Washington.

142 CLARK, C., perteneciente a personal del BID, sefialaba como «Affected countries have argued that international
asistance has been too slow, poorly coordinated, and plagued with cumbersome “conditionalities’ or limitations on
“how the aid can be used» por su parte «donors have asserted that the national governments are not involving local
governments and civil society in reconstruction programs, that procurement procedures and resource allocations are
not transparent, and needed reforms in socia sectors are not being carried out» en «What Venezuela can learn from
Hurricane Mitch», IBD Ameérica, enero-febrero, 2000.

143 Por ello es e pais que més se ha quejado de los retrasos en la llegada de la ayuda internacional prometida y
decidio cerrar €l proceso de recepcion de ayuda de emergenciay centrarse en el programa nacional de desarrollo.
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beneficiarse de la iniciativa. EIl BID que es uno de los principales deudores
multilaterales en la regién, ha decidido incorporar los objetivos de la declaracion de
Estocolmo en los programas de reduccion de la deuda.'** La decisién de la Comunidad
de participar con fondos adicionales para facilitar la condonacion de la deuda
multilateral y participar en la elaboracion de los Programas estratégicos para la
reduccion de la pobreza proporciona una ocasiéon para que Espafia una sus fuerzas y
haga aportaciones sobre los programas de condonacién multilaterales.*® Por €
momento Espafia cuenta con uno de los 14 gobernadores del BID que componen €l
grupo de trabgjo que se reunird con las Instituciones de Bretton Woods para la

definicion de la participacion del BID en lalniciativa PPME 1.1

En conjunto, aunque el resultado final del programa de Estocolmo se mantiene en la
incertidumbre, se puede hacer una valoracién positiva de la experiencia de coordinacion
que se ha producido. Se consiguié una amplia capacidad de convocatoria y €
intercambio de informacién fue razonablemente satisfactorio,**’ también la participacion
socia fue mucho mayor que procesos anteriores. Para Espafia, € ostentar la secretaria
pro tempore en la primera fase, en la cual habia que crear la estructura de seguimiento y
la elaboracion de los programas de referencia ha sido una experiencia iniciética de gran
valor en el desempefio de la capacidad de liderazgo en la coordinacion entre donantes.
Sin embargo, también en éste caso las buenas intenciones tienen una contraparte. Al ser
el BID un organismo financiero ha sido el Ministerio de Economia el que ha integrado
la representacion espafiola en € proceso y, aunque ha habido cierto coordinacién con
Exteriores, éste ministerio se ha visto marginado de las negociaciones. Con €llo se

perdié una oportunidad para adquirir una experiencia de programacion estratégica

144 Ademés la reunion del Comité de gobernadores del BID en diciembre 1999 se planted la «creacion un Comité de
Desarrollo del Banco que tuviese como mision el disefio de politicas y estrategias de desarrollo especificas para la
region, alavez que sirviese de foro de reflexion sobre laimplicacion del BID en este proceso», p. 32, RENGIFO, A.
y M. Naranjo, «XL| Asamblea anual del Banco Interamericano de Desarrollo», Boletin econdmico del ICE, del 15 a
25 de mayo de 2000, pp. 29-39.

145 Hasta ahora se halimitado ala condonacion de la deuda bilateral.

16 Se calcula que las necesidades financieras a cubrir por e BID son de 700 millones de dolares. Espafia ha
anunciado la aportacién de 70 destinados a paises de América Latina y € Caribe, Holanda y Reino Unido han
comprometido cantidades similares.
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concertada de &mbito regional que hubiese sido de gran utilidad para la puesta en
marcha de la SECIB en el contexto de las Cumbres Iberoamericanas. Una vez més la
primacia de los intereses corporativistas® del Ministerio de Economia limitan la

elaboracion de una politica de cooperacion coherente y global paralaregion.

147 Se encargo al PNUD de elaborar una base de datos sobre los programas de desarrollo que esta realizando tanto el
gobierno como los donantes.

148 SANAHUJA, J. A, p. 26, 2000, op. cit., sefiala la diferente percepcion que de la experiencia se tiene en ambos
ministerios. mientras Economia considera que la coordinacién ha sido buena, Exteriores entiende que su exclusién de
las negociaciones no esta justificada.
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CONCLUSIONES

|. El sisema de cooperacion internacional naci6 inspirado en intereses politicos y

economicos g enos a fomento del desarrollo que han condicionado su eficaciay siguen
sendo aln e mayor obstéculo para € perfeccionamiento de los mecanismos de
coordinacion entre Estados donantes y beneficiarios a inhibir un andlisis objetivo de la
gestion y la evauacion del impacto. Asi, las consideraciones politicas motivaron que,
siguiendo unalégica de enfrentamiento este-oeste, el grueso de la ayuda se destinara a
mantener el equilibrio de bloques sin importar |os analisis criticos sobre su eficacia. El
fina delaguerrafriahizo decaer € valor estratégico de la cooperacion internacional, pero
acentuo su vaor econdmico. La cooperacion para el desarrollo se convirtio en instrumento
para gestionar la crisis financiera de la deuda externa que afecté ala mayoriade PVD,
dejando en segundo plano la resolucién de |os desequilibrios que méas podian repercutir en

lamejoradel nivel de vidade la poblacion.

Las politicas bilaterales de cooperacion son inseparables del contexto internacional y de
los condicionantes politicos y econdmicos que guian la accidn exterior del Estado, al
procurar incrementar su presenciainternacional y defender €l interés nacional y éstos se
solapan con los programas de desarrollo de los paises beneficiarios. Los intereses del
donante dominan cuanto mayor es la dependenciadel receptor e impiden cualquier intento
de gestion global por los gobiernos nacionales. La cooperacion para el desarrollo no se
puede desvincular de la politica exterior, pues ambas forman parte de la accion exterior
del Estado, pero deben mantener una compatibilidad de objetivos. Situar la politica de
cooperacion en el conjunto de fuerzas dispares que condicionan las relaciones norte sur
es un primer paso para identificar contradicciones e idear mecanismos que permitan

superarlos.

| . La Cooperacion Internacional es unaforma de comportamiento cuyo objetivo haido

variando a medida evolucionaban las teorias del desarrollo y cambiaban los
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condicionantes del sistema internacional. Las primeras estrategias se concentraron en el
estimulo del crecimiento econdmico como Unico elemento estructural determinante,
pero con el tiempo se fueron incorporando factores sociales, politicos, culturales y
medioambientales y con ello se ampliaron los ambitos de la cooperacion para €
desarrollo. Hasta la década de los ochenta €l Estado mantuvo el papel central en el
impulso de las politicas de desarrollo, pero lacrisis de la deuda externa logré imponer la
doctrina econémica neoliberal de estabilizacién y de gjuste estructural defendida por el
Fondo Monetario Internacional que proponia 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 €l nivel devidade las personas.

La concesion de la ayuda fue condicionada a la aplicacion de las politicas de gjuste, sin
embargo, durante los primeros afios, los ahorros del gjuste y la reduccion del gasto
publico no se invirtieron en estimular el desarrollo sino que se destinaron integramente
asolucionar el problema de la deuda. Se consigui6 la estabilizacion macroecondémica de
algunos PVD pero la pobreza se incrementé a excluir del reparto de la riqueza a
grandes capas de la poblacién, no solo en los PVD sino también en paises ricos.
Superada la crisis, incluso las corrientes neoliberales retoman propuestas de politicas
publicas correctoras paraincidir directamente en |las condiciones de vida de la poblacion
mas desasistida como medio de incorporarlas a sistema productivo. El Banco Mundial
ha preconizado una rehabilitacion del papel del Estado, e incluye factores de desarrollo
socia entre sus indicadores siguiendo la senda del PNUD que elaboré e Indice de
Desarrollo Humano. Pero subsisten discrepancias sobre las funciones publicas y sus
objetivos: el Banco Mundial enfatiza el rol del Estado en la misién de orientacion y
supervision general de las reglas del mercado, mientras el concepto de desarrollo
humano se centra en e bienestar de las personas como objetivo del proceso de

desarrollo.
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[11. Las politicas econémicas no pueden triunfar sin reformas politicas basadas en el

respeto de los derechos humanos, con especia énfasis en la participacion de la poblacion.
El nuevo impulso de la observancia de la normativainternacional sobre derechos humanos
se hatraducido en una nueva condicionalidad que supeditala concesion de laayudaala
existencia de garantias del respeto alos derechos humanos fundamental es, 10s principios
democréticos y e Estado de Derecho. Para una aplicacion efectiva es necesaria su
aplicacion homogénea por parte de todos los donantes, pero también su concertacién con
los gobiernos del sur. Las nuevas orientaciones conllevan un enfoque pluridisciplinar de
las politicas a aplicar que se reflgja en unarenovacion de los instrumentos. La complgidad
del proceso hace necesario un analisis concreto para cada pais, orientado a determinar los
vinculos entre el tipo de crecimiento y sus efectos sobre |0s objetivos sociales, exigiendo
un conocimiento detallado y matizado de cada realidad politica, econémica socia y
cultural. Ninguna agenda internacional de desarrollo puede implantarse en un determinado
pais si no es asumida por las politicas nacionales, por ello la postura de las elitesy la
responsabilidad de los gobiernos ante los ciudadanos en una democracia efectiva sera
determinante, de ahi la vinculacion entre el desarrollo de los derechos civilesy politicos

junto alos econdmicos, socialesy culturales.

La coordinacion se presenta como un instrumento para mejorar la eficacia de las
politicas con base a un acuerdo sobre objetivos y la armonizaciéon de procedimientos
empleados por los numerosos actores en e sistema de cooperacion internacional.
Fracasados los intentos del movimiento de los no aineados por la codificacion
internacional del derecho al desarrollo, la ONU trata de liderar una concertacion de
amplio acance en la que participen paises donantes y receptores, pero también otros
actores no gubernamentales y donde se reflgien los puntos de consenso sin eudir las
diferenciasy resistencias avencer. Las instituciones de Bretton Woodsy el CAD por su
parte reflejan € consenso entre paises donantes'y reciben su apoyo financiero, bien através

de lasinstituciones financieras, bien através de la cooperacion bilateral. Aungue existe una
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creciente aproximacion en € discurso, la eleccidn de |os mecanismos de coordinacion no

es intranscendente.

| V. Del conjunto de actividades de cooperacién internacional que realizan los Estados, se

sngulariza la Ayuda Oficia a Desarrollo que se determina, segin los criterios
establecidos por € Comité de Ayuda a Desarrollo de la OCDE, como aquella que,
procedente de fuentes publica, va destinada al desarrollo de los PVD y tiene un el emento
minimo de liberalidad del 25%. La AOD ha evolucionado diversificandose en multiples
instrumentos con funciones diferentes y se vehicula, bien a través de organismos
multilaterales, bien bilateralmente, de gobierno a gobierno o através de organizaciones no
gubernamentales. A menudo cada una de estas vias ha seguido una dindmica propiae

incluso contradictoria.

Los primeros estudios sobre mecanismos de coordinacion en las politicas de
cooperacion pusieron de manifiesto que no podia considerarse un problema susceptible
de ser atacado de una sola manera o a un determinado nivel, sino que se trataba de un
conjunto de situaciones complejas. Cabe distinguir entre tres ambitos de coordinacion
gue condicionan la eficacia de la cooperacion para €l desarrollo: la coordinacién interna
dentro de la Administracion donante, la coordinacion bilateral entre el Estado donante y
el 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 poalitico, €l
organizativo y el operativo. Una mejora de los mecanismos en cada uno de estos
aspectos permitiria avanzar en el camino hacia la coherencia de politicas en e conjunto
de las relaciones Norte Sur, o a menos a delimitar cuales son los obstaculos

sustanciales y cuales son subsanables.

V. Cada pais donante estructuray organiza su politica de Cooperacion parael Desarrollo

en funcion de las caracteristicas propias de su sistema juridico y su estructura institucional
y ello determinala existencia de tantas formas de entender la cooperacion como donantes

existen. Las peculiaridades se reflgian, por gemplo, en la jerarquia de los 6rganos
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encargados de decidir, en las relaciones entre los 6rganos encargados de planificar o
giecutar y en las relaciones con |os agentes externos ala Administracion, seaen lafase de
planificacion, sea en la de gjecucion. Una de las dificultades para establecer mecanismos
de coordinacion de carécter internacional es la heterogeneidad de cada una de las politicas

de cooperacion.

Las relaciones bilaterales entre donante y receptor dificilmente pueden cdificarse de
paritarias debido a diferente papel que desempefian, a pesar de ser Estados soberanos.
Existe una inercia que vicia la relacion en favor del mas fuerte, aquel que posee los
recursos y la capacidad de decisién sobre su uso. Los PVD han de batallar con los
requisitos particulares que imponen los donantes y se ven colapsados por la enorme carga
burocrética. La generdizacion de la ayuda para programas ha hecho insostenible esa
situacion, pues exige unaaccion planificadora del Estado minimamente coherente para
poder insertar las politicas sectoridles financiadas por los donantes en e conjunto de
politicas gubernamental es. Durante afios se han ido creando diversos foros de coordinacion
entre donantes con base nacional o sectorial. La diferente naturaleza de éstos determina sus
postulados y las propuestas que se derivan y existe una cierta rivalidad aunque haya un
intercambio. La pugna dificulta las posibilidades de establecer mecanismos de caracter
universal, plantea el problema sobre €l liderazgo en la conduccién de las estrategias de
desarrollo y, con €llo, e papel de Naciones Unidas, su legitimidad democrética y los

instrumentos legales y financieros con |os que cuenta.

V. La cooperacion espafiola hasta 1986 se distribuyé entre numerosos ministerios sin

un organo centralizador ni mecanismos de coordinacion. Tampoco existia un proceso
sistematizado de recogida de informacién, ni legislacion sobre los principios generales
aplicables hasta mediados de los ochenta. El reparto de las competencias resultaba
confuso y la préctica generalizada de la delegacion dispersaba la gestion e impedia la
acumulacion de experiencia institucional. Con la creacion de la SECIPI en 1986 y la

AECI en 1988, asi como la aprobacion de las Lineas directrices de la Cooperacion
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espafiola en 1987 se inicid una nueva etapa en la que se perseguia la homologacion de
Espafia como pais donante y su admision en e CAD, a tiempo que se trataba de

proyectar unaimagen de potencia media ante sus nuevos socios de la CE.

El primer examen individual de la politica de cooperacién espafiola hecho por el CAD
en 1994 puso de manifiesto sus principales defectos. el gran influjo de los intereses
econdmicos en la composicion y distribucién de la ayuda y la incapacidad del modelo
juridico-institucional para garantizar una programacion a medio plazo que permitiera
otorgar unidad de objetivos a conjunto. La segunda revision CAD en 1998 mostro €l
enfrentamiento entre los ministerios de Exteriores y Economia por el control de la
cooperacion reembolsable, 1o cual dificultaba el disefio de una politica global. Laley
espafiola de cooperacion internacional de julio de 1998 pretende poner remedio a caracter
provisional y fragmentario, pero para ser operativa se deberdn desarrollar vacios

normativos sobre aspectos esenciales.

V1. En el &mbito de la planificacion laley introdujo mejoras sustanciales instaurando

con caracter preceptivo la elaboracién de un plan cuatrienal en el que se concretaran los
objetivos, las prioridades y |os recursos indicativos para su consecucion y se completara
con planes anuales, sectorides y geogréficos. La ley ha reforzado la participacion del
Congreso de los diputados que debera aprobar cada cuatro afos el plan director y debatir
anualmente la politica de cooperacion planteada por e gobierno y una comision
permanente recibira informacion periodica para gercer su funcion de control sobre la
politica gubernamental. Ello deberia repercutir en un mayor interés de |os parlamentarios
en la cooperacion, primer paso paraincluir vaoraciones sobre €l impacto de otras politicas
internas o externas en € desarrollo de los PV D en |os debates parlamentarias en aplicacion

de principio de coherencia de paliticas.

Latransformacion del modelo de direccidn fragmentado de la cooperacion en otro basado

en launidad fue uno de |os debates principales a causa de la pugna entre los ministerios de

664



Exteriores y de Economia, que se resolvié consagrando € reparto de la gestion entre
ambos El capitulo |1l establece como 6rganos rectores € Congreso, €l Gobierno, el
Ministerio de Asuntos Exteriores, otros ministerios y la Secretaria de Estado para la
cooperacion internacional. Un niimero claramente excesivo. Como resultado, la politicade
cooperacion seguira siendo objeto de presiones por otros ministerios 'y muy
particularmente por Economia y Comercio, a pesar de que nominalmente la direccion

corresponde a Exteriores.

Siguiendo a TUE, laley introdujo € principio de coherencia de formaque los principiosy
objetivos que enuncia se aplicaran a conjunto de  politicas que redicen las
administraciones publicas en € gercicio de sus competencias. Sin embargo, no se
establecen instrumentos especificos para garantizarlo y en su ausencia, el parlamento,
como organo de control politico, es el principa garante. Unalabor previa eslaelaboracion
de unainformacion veraz y completa ya que existen pocos estudios fidedignos sobre los
efectos de las diferentes politicas en los PVD. Es improbable que la politica de
cooperacion pueda imponerse a politicas con fuertes implicaciones internas, pero no es
imposible introducir criterios de desarrollo mediante |a participacion de los responsabl es
de cooperacién en los procedimientos de el aboracion de ciertas politicas, especialmente la

comercia y financiera, como se hace en otros paises.

El consgo consultivo de cooperacion creado por decreto en enero de 2000 ha
incrementado la presencia de la sociedad civil, lo cual refuerza su autonomiay permite
afirmar que predominalafuncion asesora frente ala consultivaya que se le reconoce cierta
capacidad de iniciativa a poder hacer llegar a gobierno las propuestas relativas a la
cooperacion que considere oportunas. Sin embargo, no se establece secretaria ni
presupuesto propio y nada se dice de la publicidad de sus dictdmenes, aunque los de su

predecesor fueron siempre publicados.
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VII1. Lapreferenciatradiciona dela politica de cooperacion espafiola por |os paises de

AméricalLatinay el Magreb es, en ciertamedida, contradictoria con € enfoque hacialos
paises mas pobres establecido también en laley. El primer proyecto de plan director ha
propuesto un modelo hibrido que conjuga los intereses estratégicos de la proyeccion
espariola con la necesidad del pais receptor basdndose en cuatro puntos. € menor
desarrollo relativo, el mantenimiento de politicas adecuadas, la ventgja comparativa basada
en la experienciaanterior o los vinculos especialesy ser area preferente de la politica
exterior. Lainteraccion de dichos factores se traduce en la eleccion de 26 paises programa,
solo nueve en América Latina. Junto a estos se actuara de forma mas limitada en algunos
paises en conflicto y solo puntualmente en el resto de paises. Parece dificil que América
L atina pueda mantener su cuota actua del 50% del reparto geografico y para compensar se

potenciala cooperacion regional através de los programas horizontal es iberoamericanos.

En el reparto sectoriad e proyecto de plan director establecid tres orientaciones
transversales y seis é@reas prioritarias a las que deberia destinarse un 95% de la ayuda
bilateral. Para que las cantidades destinadas adquieran una dimensién estratégica sera
necesario elaborar documentos de programacion sectorial que hasta ahora no han existido
mas que de forma muy fragmentaria en el caso del medio ambiente y los pueblos
indigenas, ambos centrados en América Latina. La perspectiva de género esta comenzando
aintroducirse como elemento transversal, pero no existe un a estrategia especificay los

recursos financieros y humanos son claramente insuficientes.

| X. En el dmbito de ladireccién gjecutiva la nueva legislacion espafiola es negativa ya

gue confirma la dispersion entre una pluralidad de ministerios e introduce confusion entre
los diferentes instrumentos. Seguin laley, laayuda bilateral se financia con cargo a dos
fuentes, € ministerio de Exteriores y €l de Economia, sin hacer mencion a las que
continllan gestionando otros ministerios. Se atribuye al primero las donaciones y los
microcréditos y a segundo parte de la cooperacion reembolsable, salvo la destinada a

mejorar € nivel de vida de |os sectores mas necesitados de la poblacion que se gestionara
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de forma conjunta. Esta situacién, |€jos de contribuir ala coordinacion, introduce mayor

complglidad y dispersién en lagestion.

Laley establece entre las competencias de la SECIPI la coordinacion de lapolitica de
cooperacion. El instrumento principa para redizar dichas funciones es la CICI, que
convoca a los representantes de todos los ministerios que redizan actividades de
cooperacion y se reline de forma ordinaria dos veces al afio. Aungue no estan previstas en
laley, de momento se mantienen la CIFAD paralagestion de los créditos concesionalesy
una Comision interministerial para coordinar planes de ayuda humanitaria. Si estan
previstos una comision para gestionar los créditos con fines socides y un Consgo
interterritorial para la coordinacion con la administracion autondmica y local. Con la
excepcion de éste Ultimo, no esta justificada la existencia de tantos organismos particulares

de coordinacion.

Laprevision de gastos de cooperacion contenidaen el PACI se ha elaborado habitualmente
con retrasos, demorandose incluso hasta mediado € gercicio del afio. Aun asi, €l
documento de seguimiento acostumbraba a reflgar diferencias significativas en las
realizaciones finales, lo cual erauna muestramés de lafaltade rigor en la planificacion y
una tendencia errética en la gestion. La mayor planificacion que exige la ley deberia
repercutir en una mayor previsibilidad pero ha de acompafiarse de mecanismos de
flexibilizacion que permitan adaptar la gestion alas circunstancias sin variar |os objetivos

bési cos, como ladescentralizacion o € sistema de intervencidn previalimitada.

X. Lafaltade personal especialista en cooperacion es uno de los principales problemas de

la AECI. Persiste latendencia a promover alos miembros de la carrera diplomatica con
preferencia al resto de personal funcionarial o contratado lo cual repercute en lafatade
incentivos de éstos. Larotacion de los diplométicos es alta, ya que los destinos en OTC
son contemplados como un escal dn hacia puestos de mayor responsabilidad. Por otra parte,

el régimen administrativo a que estd sometido la AECI restringe la permanencia del
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personal labora y frena las expectativas de este colectivo. Es frecuente el recurso a
consultores externos en materia de programacion y evauacion, lo cual aporta valor
afadido externo pero puede conllevar dificultades de interiorizacién s no se articulan
mecanismos de participacion de la propia administracién. La cooperacion reembolsable es
gestionada por personal del ministerio de economia sin formacion especifica en

cooperacion.

L a cooperacién descentralizada realizada por comunidades auténomas y administraciones
locales representa mas de un 20% de la cooperacion bilateral. EIl CAD advirtio sobre el
riesgo de dispersion, especialmente porque lamayoria de dichos fondos se canalizan a
través de convocatorias de ONGD. Laley de cooperacion hace un reconocimiento legal de
la autonomia de gestion en el marco de |as respectivas competencias pero somete todas las
actuaciones de la Administracion alos principios y objetivos que establece e incluye el
principio de colaboracion. Se cred la Comision interterritorial de cooperacion para
garantizar la coherencia y complementariedad, aumentar la €eficacia de la gestion y
participar en la programacién del plan director y el anual. Algunas Comunidades
auténomas ya colaboraban puntualmente con la AECI y han empezado a programar su
ayuda. Ladispersion es mayor en los municipios aunque existen algunos mecanismos de
colaboracion através de los fondos municipales. Falta una evaluacién sobre la gestion y

funciones de este tipo de ayuda.

XI|. LaAECI cuentacon tres tipos de delegaciones en e exterior, las OTC, los Centros

culturalesy los Centros de formacion. A su vez la cooperacion reembol sable se gestiona
separadamente por € consgero comercia genera de la embgjada. Para pdiar esta
dispersion se ha creado lafiguradel consgero de cooperacidn, diplomético nombrado por
€l secretario de Estado pero bagjo el control del jefe de mision. Con €ello se refuerzael
componente diplomético de la representacion y se debilita € técnico. Los poderes de

decision del jefe dela OTC son muy limitados, pero debido al gran vacio de planificacion

668



central, su capacidad de iniciativa ha sido determinante y ha dado lugar a grandes

diferencias en @ funcionamiento de unau otra oficina

La cofinanciacion de proyectos a las ONG sigue centrada en la subvencion anua a
proyectos individuales aungue se estén preparando las bases para la eaboracion de
convenios programa plurianuales con las de mayor experiencia y capacidad. En la
actualidad hay mas de 180 organizacionesinscritas en €l registro que permite el acceso a
las subvenciones y esta proliferacion preocupatanto ala administracién como a colectivo.
La participacion de la empresa en la cooperacién espafiola sigue siendo mayoritariamente a
través de los créditos FAD. Estos se rigen por unalegislacion del periodo preconstitucional
acausa de laresistencia del ministerio de Economia a perder un instrumento de politica
comercia. Las Ultimas reformas tienden a perpetuar su papel a servicio de la
internacionalizacion de la empresa espafiola a pesar de las restricciones de la normativa

internacional y las criticas del CAD.

XI1. La metodologia la gestién del proyecto mantiene una formulacion estrictamente

oficialistaen la que los beneficiarios no aparecen como actores protagonistas sino como
objeto pasivo. La aprobacion del proyecto esta centralizada en Madrid y solo después se
presenta al gobierno beneficiario. La cooperacion no reembol sable sigue su propio método
y ni la identificacion, ni la aprobacion, ni el seguimiento corresponden a los mismos
organos. En 1998 se publico la primera metodol ogia espafiola de evaluacion de proyectos
y hasta entonces apenas se habian redizado evaluaciones. Esta solo se aplicara a la
cooperacion bilateral gestionada por €l Ministerio de Exteriores, por tanto dejafuera un
40% del total bilateral. La OPE es el 6rgano central, directamente bgjo las 6rdenes de la
SECIPI y con autonomia respecto a principal érgano g ecutor, pero carece de personal y
medios suficientes. Las evaluaciones se adjudican mediante concurso publico a
especidistas externos. El papel fundamental de la OPE sera € de programar y hacer
circular lainformacién para garantizar la retroalimentacién en |os organi Smos €jecutores.

El actual método abarca |os tres tipos de evaluacion (politica, de impacto y de gestion)

669



pero no se establecen mecanismos diferenciados, ni en cuanto alos gecutores, ni en cuanto
al organo de decisidon. Las primeras evaluaciones publicadas coinciden en sefidar
problemas comunes: la deficiente identificacion y gestién de los programas por falta de
una adecuada formulacién, dificultades con las contrapartes publicas y los beneficiarios,
fata de estudios de viabilidad econémica y retrasos o modificaciones sustanciaes. En
todas se menciona laimposibilidad de medir el impacto a causa de lainexistencia de un

estudio previo de la situacion de partida.

XI11. Tanto Espafia como los paises de América Latina trataron de conducir sus

relaciones de la forma que méas favoreciese una mejor insercion en e contexto
internacional a un precio politico y econdmico moderado. Sin embargo Espafia carecia
de un modelo global y realista de politica exterior y asi, la politica de cooperacion se
configurd, no como una prioridad en si misma, sino como instrumento de la politica
coyuntural al servicio de otros objetivos prioritarios de caracter politico y econémico.
La cooperacion espafiola en América Latina ha sido predominantemente bilateral y
siguié una dindmica separada de la multilateral y regional a carecer Espafia de una
politica global de caréacter integrador. Las dos Ultimas se concentraron en las
operaciones de paz y la construccion de un espacio de cooperacion iberoamericano que
Espafia intentd proyectar construyendo un entramado de relaciones entre instituciones

civiles que completarala accion gubernamental y aprovechase |os recursos de cada pais.

La cooperacion espafiola con Latinoameérica ha estado guiada por un proyecto politico
ambicioso para €l que contaba con pocos recursos y NUMEerosos Socios con situaciones
diversas. Asi, la cooperacion con los paises del Cono Sur, Brasil 0 México revistio una
dindmica diferente a la entablada con América central o el Grupo Andino, tanto por los
contenidos como por las relaciones econdmicas y politicas subyacentes, lo cua
determind la ausencia de un modelo generalizado. La cooperacion espafiola con
América Latina tiende a concentrarse en los paises de menor desarrollo de

Centroamérica y la region andina. No obstante, intenta mantener su presencia en un
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espacio regional que considera prioritario mediante la progresiva institucionalizacion de
la cooperacion regional; primero, con la firma del convenio de Bariloche en 1995 que
regula la participacion en los programas de las cumbres. Después, mediante la creacion
en 2000 de la Secretaria de cooperacion iberoamericana permanente con sede en
Madrid. El sistema construido arededor de las cumbres iberoamericanas, a medio
camino entre multilateralismo y bilateralismo, se situa en la plurilateralidad,
estableciendo compromisos reciprocos aunque no iguales, mediante acuerdos
voluntarios que solo obligan alos Estados suscribientes. Esa doble naturaleza a menudo
conduce a una duplicidad en € tratamiento de los proyectos que la SECIB deberia

contribuir aclarificar.

X1V Enlapolitica de cooperacion espafiola el principio de responsabilidad del receptor

en su proceso de desarrollo no se consagro hastalaley de cooperacion. La ausencia de
planificacion dejaba amplio margen de maniobra a la negociacion, solo limitada por la
escasez de mediosy la deficiente formacion técnica de | os recursos humanos encargados
de gestionar la ayuda. Esté previsto que todas las OTC elaboren planes pais en todos los
Estados prioritarios, pero no se conoce el método a emplear, ni la participacion del pais
receptor y por tanto es previsble que existan disparidades en los resultados que se

obtengan.

La programacion se efectla en tres niveles de menor a mayor concrecion (planes
plurianuales, previsén presupestaria anual y proyectos individuales), pero de forma
separada entre la cooperacion reembolsable y la no reembolsable. Los compromisos
formulan las actividades aredlizar y |as aportaciones respectivas, sin referencia a objetivos
medibles a alcanzar. El instrumento fundamental de didlogo son las comisiones mixtas
instauradas por los acuerdos de cooperacion, que deberian reunir a los altos cargos de
ambos paises para definir la programacion cada dos afios, aunque su funcionamiento ha

sido irregular. En algunos paises se han creado comisiones técnicas de seguimiento, pero
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ademas en la mayoria de paises |atinoamericanos existe una relacion relativamente fluida

con las autoridades del pais receptor de caracter informal.

XV . Laescasa evaluacion y lafalta de documentacion plblicaimpide tener unavision

claradel modo en como se han Ilevado |as relaciones con |las autoridades del pais receptor
y los beneficiarios. Lamayoria de proyectos se han identificado en las comisiones mixtas
mediante laley de la ofertay la demanda, como resultado de lo cual la programacion ha
consistido en un conjunto de proyectos escasamente relacionados entre si. Las peticiones
de financiacion llegaban desde organismos dispares a través de canales oficiaes u
oficiosos sin contar muchas veces con examen previo de viabilidad. Aungque algunas
iniciativas procedian de las contrapartes |ocal es ha sido poco frecuente su participacion en
la formulacién del proyecto y aun es més rara la de los beneficiarios. El recurso a la
identificacion, mediante consultoras se esta produciendo sobre todo en la cooperacion
reembolsable. Sea cual sea el mecanismo de identificacion, la decision de financiacion se
toma en la sede central de la AECI, aunque teniendo en cuentalaopinién delaOTC o la

oficinacomercia y posteriormente deberd ser aceptada por € pais receptor.

No existe un modelo de gestion Unico paralos diferentes instrumentos de cooperacion, ni
centralizado, ni descentralizado, dependiendo del tipo de ayuday del pais |atinoamericano
en concreto. Espana suele trabgjar con contrapartes publicas, en parte por €l tipo de
sectores en que se ha concentrado la ayuda (infraestructura, educacion, fortalecimiento
institucional), pero también por una concepcion oficialistay por latendencia centralista de
muchos de los receptores. Las OTC reciben la financiacion en forma de mandato de pago a
laadministracion central del pais receptor o para programas especificos, asi que su margen
de maniobra es minimo. Los mecanismos de gestion pueden ser directos o indirectos, pero
Espafia siempre se reserva un cierto control através del sistema de financiacién. En los
proyectos complejos mantiene la presencia activa, pero en varios casos se ha observado

una fata de atencion a la capacidad técnica de las contrapartes. Se encuentran pocos
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gemplos de traspaso exitoso a las autoridades locales y la mayor parte de proyectos
mantienen la dependencia econémica.

Ladebilidad de los andlisis previos ala g ecucion afecta alos resultados, mas cuando la
metodologia de evaluacion de la SECIPI estd basada en indicadores objetivos, no en
percepciones, y se apuesta por una evaluacion externa. Aungue se afirmala necesidad de
participacion de los receptores y beneficiarios, no se describen los mecanismosy se pone
escasa atencion en las lecciones para los futuros gestores locales del proyecto. Algunos
mecanismos paritarios de gestion con los paises receptores han asumido labores, de

seguimiento lo cual puede contribuir a unamayor capacidad de retroalimentacion.

XVI|. América Latina quedd a margen de |as primeras relaciones de cooperacion para

el desarrollo iniciadas por la CEE, que establecié un sistema regionalizado de zonas
preferenciales en el cual Latinoamérica ocupaba € ultimo lugar. La CEE carecia de
competencias expresas en materia de cooperacion para € desarrollo, pero fue
incorporando nuevos instrumentos apoyandose en una interpretacion extensiva del
tratado constitutivo que precisaba la voluntad unanime de todos los Estados miembros.
Los mecanismos de cooperacion con los paises no asociados eran marginales y la
mayoria de carécter unilateral y temporal. Asi mismo € didogo con la region
latinoamericana se vio limitado por la ausencia de canales apropiados y de

interlocutores validos.

El ingreso de Espafia en la CE supuso la introduccion de la dimension europea en la
politica exterior espafiola hacia Latinoamérica. Aparecié la nocion de puente, que no se
acogi6 de forma homogénea en laregion y fue poco valorada por sus socios, reticentes a
conceder un estatuto preferencial a Ameérica Latina. La adhesion espafiola tuvo
consecuencias negativas en € nivel de intercambios bilaterales, pero en los afios
posteriores América Central se convirtié en la primera region receptora de ayuda
comunitaria per capita, se aprobd el primer reglamento de cooperacion técnica con los

paises no asociados y América Latina pasO de recibir un 25 a un 35 por ciento. Se
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elabord un primer documento programético para fortalecer las relaciones con laregiony
se concluyeron nuevos acuerdos marco de cooperacion econdmica, aunque Ameérica
Latina continué en € Ultimo escalon. Por ello, desde Latinoamérica se objeté que la
cooperacion politica europea no tenia suficiente contrapartida econémica en apoyo alos
frégiles procesos de consolidacion democrética que se enfrentaban al contexto adverso

de la deuda externa.

Durante los noventa se consolidaron tres tendencias que venian perfildndose en las
relaciones: la regionalizacién, la diferenciacion de tratamiento segun e grado de
desarrollo del pais receptor y la condicionalidad politica. La entrada en vigor del
Tratado de la Union Europea otorg6 € rango de politica comuin ala cooperacion para el
desarrollo, limitada por los principios de subsidiariedad y complementariedad. Tanto las
disposiciones de la PESC como € titulo XVII, enuncian principio de coherencia de
politicas y sitdan la politica de cooperacion en el ambito mas amplio de las relaciones
politicas y econdmicas, lo cua incrementa la necesidad de concertacion entre la
Comunidad y los Estados miembros y obliga a revisar practicas tradicionales en

sectores sensibles, como la agriculturay la pesca.

XVII. El apoyo de Europa a la integracion regional ha sido una constante en e

discurso, pero carecio de efectividad hasta |a revitalizacion en los Ultimos afios de los
procesos de integracion econdémica entre las principales potencias econdmicas de la
region. En e terreno de la cooperacion para e desarrollo se mantiene la cooperacion
técnica dirigida a proyectos de infraestructura social basica en los paises més pobres. La
tendencia es a la concentracion geogréfica y sectorial y se produce un desplazamiento
desde € desarrollo rural hacia los sectores marginales de la poblacion urbana. Se ha
ensanchado |a cooperacion econdémica, que trata de dinamizar |os agentes econémicosy
sociales de Europa y América para incrementar los vinculos interregionales y es méas
adecuada para |os paises de renta media. La ampliacion de las competencias de la CE a

materias como la ciencia y la tecnologia, la salud, € medio ambiente o las energias
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renovables puede incrementar dicha cooperacion, aungue con €l limite del principio de
complementariedad con los Estados miembros. Los programas horizontal es contribuyen

alaintegracion regional més que el apoyo directo alos 6rganos interestatal es.

La cooperacion regional es un campo en € que la CE goza de mas ventgas
comparativas frente a otros donantes, pero adolece de las carencias generales de su
cooperacion: la ausencia de programacion estratégica que se traduce en falta de
objetivos globales cuantificables, la carencia de estudios previos adecuados y la
incapacidad de adaptacion a las peculiaridades locaes o regionales. Las nuevas
orientaciones para €l establecimiento de una asociacion UE/AL Ilaman a una aianza
que incluya un andlisis sobre las nuevas interdependencias y la evolucion del sistema
econdmico internacional. Frente a la fuerza expansiva de la integracion econdémica con
Estados Unidos, la UE ofrece un didogo global que permita una accion concertada en
los foros y organismos internacionales en interés mutuo. En €l terreno de la cooperacion
para € desarrollo se asumen los principios de partenariado, corresponsabilidad y
participacion social y se apuesta por una programacion plurianual con distribucion
indicativa de los recursos, mayor contractualizacion e incremento progresivo de la

ayuda programa frente a los proyectos individuales.

Se perfila un modelo de complementariedad de la CE con |os Estados miembros basado
en una division de trabajo sectorial con base en las respectivas ventajas comparativas,
pero no existe un mecanismo para asegurar que los Estados respetaran las areas
prioritarias de la Comunidad, lo cual continla confiandose a un incremento del
intercambio de informaciones de carécter discrecional. Se esta ante el inicio de un
proceso en el que la convergencia politica serd determinante para su dinamizacion a
través del didogo politico. La politica de cooperacién de la UE queda a caballo entre los
dos pilares, el comunitario y el intergubernamental y aun falta definir con claridad los

cauces de comunicacion.
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XVII11. La politicade cooperacion espafiola y la comunitaria estdn inmersas en una

renovacion en paralelo con coincidencias que reflgan el consenso de la comunidad
internacional y proporcionan buenas perspectivas parala coordinacién con base a objetivos
comunes. Sin embargo, les separan la experiencia particular y la dispar naturaleza como
actores bilateral y multilateral respectivamente. Las competencias de la CE en el plano
internacional estan limitadas, por € principio de atribucion alo cual se sumaen € caso de
la politica de cooperacion su carécter compartido que implica la plena aplicacion del
principio de subsidiariedad. Dado que el TUE sitliala cooperacion para el desarrollo en €
marco de la PESC y consagra €l principio de coherencia de politicas, la politica de
cooperacion gqueda ademas condicionada por e componente intergubernamental de la
Union Europea. Sin embargo, al estar obligada a contemplar los intereses a veces
divergentes de los diferentes miembros, la Comunidad debe buscar una solucion
equilibradalo cual lalibera dela sumision al interés nacional que padecen las politicas
bilaterales. Por e contrario, lacomplgaestructurade sistema de toma de decisionesy de
gestion de la comunidad dificulta su capacidad de reaccion y adaptacion a realidades

cambiantes.

Debido a la extrema dispersion de la cual adolecen la politica espafiola'y comunitaria,
uno de los principales objetivos comunes es la elaboracion de una estrategia global que
retina bajo unos mismos principios y objetivos a conjunto de politicas e instrumentos,
tratando de establecer sinergias y complementariedad. También precisan la introduccion
de un sistema de planificacién que incluya objetivos especificos e indicadores que
midan el grado de eficacia alcanzado. Otras coincidencias son; situar la erradicacion de
la pobreza en el centro de |la estrategia de cooperacion al cual deberan contribuir el resto
de objetivos especificos y la incorporacion de los principios de eficacia de las
directrices emanadas del CAD, como el de asociacion, € de apropiacion o € de

participacion social, entre otros.
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XIX. El Titulo XVII del TCE ordena incorporar los principios de coherencia,

complementariedad y coordinacién a la politica comunitaria de cooperacién, pero son
los Estados quienes, sobre la base de la concertacion politica, deberan incorporarlos a
las politicas bilaterales. La Comision Unicamente tiene atribuida la capacidad de
elaborar iniciativas que € Consgo puede asumir como recomendaciones. La
discrecionalidad de los Estados hace depender |a efectiva aplicacién de los mecanismos
de coordinacion de la voluntad politica, y justamente la ausencia de ésta ha sido
sefidlada como una de las claves de su falta de eficacia que repercute en la falta de

complementariedad.

Para mejorar la complementariedad €l Consgjo recomendd una serie de medidas: la
adopcion de una politica de concentracion sectorial y un enfoque de ayuda programa,
incrementar las actividades conjuntas de identificacion, valoracion y evaluacion, asi
como organizar reuniones periodicas con e gobierno receptor y la sociedad civil,
aprovechando en lo posible foros existentes. Se plantea la posibilidad de crear un
proceso de coordinacion con e gobierno del pais receptor, constituir redes de
colaboracién o acordar la division del trabgjo en un sector particular. También se
recomienda la armonizacién de procedimientos y proceder a una descentralizacion, no
sdlo de gestion, también de decision, a favor de las delegaciones y se insiste en la
necesidad de intercambiar informacion sobre planificacion con la suficiente antelacion,

para permitir las consultas entre delegaciones.

En lo referente a las orientaciones o principios generales existen coincidencias notables
entre la propuesta espafiola y la comunitaria que permiten una sintonia en los
planteamientos. En el campo de las prioridades sectoriales se observan mas diferencias
ya que pretenden reflgar las ventgas comparativas, pero también delatan enfoques
diversos sobre los instrumentos y objetivos de la politica de cooperacion. Por g emplo,
ambos coinciden en el atague directo a la pobreza, pero mientras la propuesta espafiol a,

mas asistencialista, se centra en la atencién a las necesidades béasicas, la Comision
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propone un enfoque macroecondmico de ayuda programada de caracter sectorial.

XX. Existen tres éreas entre las cuales no existe superposicion y es plenamente

aplicable la complementariedad basada en un reparto del trabajo fundado en las ventgjas
comparativas entre la Comunidad y Espafia. La idoneidad de la eleccion de la
cooperacion e integracion regional como una de las éreas basicas en las que la
Comunidad puede aportar su experienciay € bagaje adquirido resulta indiscutible. Sin
embargo, la cooperacién regional de la CE en América Latina no hatenido lavisibilidad
gue le corresponde por su marginalidad respecto a otros donantes. Su influencia
mejoraria buscando complementariedad; un gfemplo son los programas horizontales
comunitarios y los de la cooperacion iberoamericana. En el dmbito de laformaciony la
cultura Espafia goza de las mayores ventajas comparativas en la region, tanto por la
experiencia, como los seculares lazos historicos. Mas complejo es € tema de la
prevencion de conflictos y procesos de paz, pues desborda la cooperacion para €

desarrollo extendiéndose al terreno de la PESC y la ayuda humanitaria.

El Consgo ha solicitado ala Comisién que disefie un procedimiento parala elaboracion
de documentos de estrategia por paises en colaboracion con las misiones de los Estados
miembros. Estos serviran de base para avanzar hacia la complementariedad basado en
ventgjas comparativas que evite duplicidades; la Comunidad se abstendra de elaborar
estrategias en los sectores no prioritarios, pero es poco probable que los Estados
definan sus prioridades negativas poniendo limites a su politica exterior. La
concertacion sectorial nacional sirve ala progresivaincorporacion de la ayuda programa
y los mecanismos de coordinacion son instrumentos para evitar la fungibilidad, que
afecta mucho més a dicha ayuda, pues se funde en los presupuestos de los paises
receptores. La ausencia de instrumentos adecuados por parte de la CE para canalizar la
ayuda programa hacia los paises de América Latina limita seriamente la evaluacion del

enfoque de laayuda alaregion.
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XXI. El escaso éxito de los principios de coordinacion operacional tiene su

fundamento en la fata de voluntad politica de los Estados, pero existen ademés
problemas en |la estructura de gestion de la CE, alos que se agregan las diferencias entre
los Estados miembros. Tras la ultima reforma y la creacion del SCR, en la
planificacion, identificacion y aprobacion de los diferentes instrumentos participan tres
comisarios y otros organismos autdnomos como ECHO o el BEI e incluso € Tribunal
de Cuentas en su funcion de fiscalizacion. La dispersion no llega a la de Esparia que se
extiende a doce ministerios, pero tiene la agravante de que no cuenta con una instancia
expresamente encargada de la coordinacién como la SECIPI. Uno de los objetivos de la
reforma es mejorar la relacion interdepartamental. La Comision planea reunificar todo
el ciclo del proyecto de la mayoria de sectores una oficina bajo la direccion del grupo de

comisarios RELEX.

La excesiva centralizacion de la gestion comunitaria ha tenido como consecuencia
rigidez y burocratizacion. EI Comité intergubernamental ALA debia aprobar
individualmente todos los proyectos que superaban una determinada cantidad. Esto y
los complicados procesos de aprobacion presupuestaria anual producian retrasos de tres
y hasta cinco afos entre la primera elaboracion y la financiaciéon del proyecto con las
consiguientes distorsiones. Para hacer frente a todas estas cuestiones la Comisiéon puso
en marcha un primer proceso de descentralizacién donde se trata de clarificar el papdl y
las responsabilidades de las oficinas y que debera ir acompariado de un incremento de
personal y recursos.

Para mejorar la aplicacion de los principios de coordinacion operativa, € Consgo de
Desarrollo propuso: explorar la potencial complementariedad pais por paisy sector por
sector, redlizar consultas durante la elaboracion de las estrategias nacionales y
adaptarlas a un contexto amplio, remover obstaculos a la cofinanciacion mediante la
armonizacion de procedimientos y métodos presupuestarios e incrementar la
coordinacion de la ayuda humanitaria, organizar reuniones de coordinacion de la UE de

formaregular y realizar estudios, andlisis y evaluaciones conjuntos. Sin embargo no se
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logré6 un mandato formal para que la Comision lidere un proceso de coordinacion

estructurado

XX 1. Otro de los objetivos de la reforma, tanto en la Comunidad, como en Espafia es

potenciar €l prestigio e influencia del conjunto de la UE como donante para ponerlo ala
altura de la magnitud que representa. El principio de coherencia de politicas invita a los
miembros de la UE a practicar una politica global que contribuya a mejorar lainsercién
de los PVD en la economia internacional y redunde en la mejora del nivel de vida e
igualdad de oportunidades de su poblacién. La cooperacion para el desarrollo se inserta
en un modelo de relaciones general que abarca las politicas comunitarias y las de los
Estados. Por €ello, la accioén de la UE en los foros internacionales esta intimamente
ligada a su proyeccién como donante y la consistencia de las posiciones de los Estados

miembros condiciona su credibilidad como actor e interlocutor.

Con la elaboraciéon de una estrategia global basada en la obtencidn de resultados |a
Comunidad pretende participar en un reparto de funciones sustentado en la agenda
comun gue proporcionan las conferencias de Naciones Unidas y basado en las ventgjas
comparativas. Asi, la CE esta tratando de incrementar su participacion en las diferentes
iniciativas de coordinacion que han reverdecido, tanto en el terreno de las estrategias
como en el de los principios, aunque su margen de maniobra es diferente en uno y en
otro ambito; mientras en el CAD goza de condicion de miembro de pleno derecho, en
las Naciones Unidas tiene Unicamente calidad de observador y la representacion plena
corresponde a los Estados miembros. La relacion de la CE con las instituciones de
Bretton Woods era practicamente nula hasta tiempos recientes en que se ha asociado a

las nuevas iniciativas de combate contrala pobreza.

XXI11. La participacion de Espafia en los mecanismos de coordinacion internacional ha

sido poco sbliday una de las causas eralafalta de disefio previo de sus prioridades y

objetivos. El progresivo incremento de sus cuotas en algunos organi Smos internacionales
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ha estado mas motivado en intereses comerciales, para promocionar |a presencia espafiola
en los concursos de adjudicacion de proyectos, que en una verdadera vocacion de
participar en estrategias conjuntas. Su adhesién al CAD sirvié de revulsivo paraimpulsar
unarenovacion y Ultimamente participa en muchas reuniones y foros aunque su falta de
experiencia limita sus aportaciones. La asuncion de una politica activa en los foros
internacionales de donantes debe ir complementada por un volumen de recursos acorde a

los objetivos.

A Espafia, por su condicién de potencia media, le conviene buscar la coincidencia de
posiciones con los miembros de la UE paraincrementar su ascendente. Este aspecto puede
verse favorecido en relacién con América Latina, donde la discrepancia de intereses entre
los diferentes Estados miembros no es significativay ello facilita el logro de una mayor
complementariedad. Sin embargo, buscar un exceso de protagonismo puede despertar las
suspicacias, tanto en Europa como en Latinoamérica. No obstante, en la primera cumbre
eurolatinoaméricana Espafia parecidé mas preocupada en adcanzar objetivos particulares
parala proyeccion en politica exterior que en hacer propuestas operativas, 10 que puede

confirmar tales temores de sus socios.

XXIV. Lavinculacién de la ayuda a intereses comerciales constituye un obstéculo a

lainsercidn de la cooperacion financiera en una estrategia conjunta global paratodos los
donantes y es uno de |os aspectos mas negativos de la politica de cooperacion espafiola.
Esta situacion deberia enmendarse si se aplican los principios del plan director que
exige la sumisiéon de todos los instrumentos a la planificacion estratégica de conjunto.
Velar por una mayor coherencia de la politica de cooperacion espafiola como parte
esencia de la politica exterior de Espafia es una de las funciones atribuidas al nuevo

Consgjo Superior de Politica Exterior

Espaiia y la CE suscribieron los resultados de las principales conferencias de Naciones

Unidas y se comprometieron a poner en marcha politicas acordes con los objetivos
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propuestos en la agenda internacional. La Comunidad no puede ser miembro de la
ONU, pero si participar activamente en las conferencias internacionales, lo cual podria
constituir una via para reforzar la accion conjunta de la UE en € émbito de la
concertacion estratégica. En la practica, los Estados miembros han utilizado dichos
foros para potenciar su imagen individual, aun que se han producido avances en la
coordinacion de posiciones ante la celebracion de las asambleas generales o eventos

especiales.

Los miembros de la UE han incorporado a sus programas la agenda del CAD para €l
siglo XXI. Un elemento clave para la aplicacién de los programas es partir de una
informaciéon fiel y precisa de la readlidad para poder fijar los indicadores, por €lo la
incorporacién del directorio de indicadores bésicos que esta siendo elaborado por €l
CAD, PNUD y Banco Mundia en la elaboracion de las politicas bilaterales resulta
esencia para € trasvase de informacién homogénea entre donantes. Para Espafiay la
CE, al carecer de indicadores propios, este gercicio deberia ser mas facil que para otros.
L a cooperacién comunitaria con América Latina permite facilmente la incorporacién de
las propuestas del CAD, pues carece de un marco contractual y puede modificarse sin

necesidad de negociacion.

XXV. La Comunidad comenzé a introducir planes nacionales para AL de forma

desordenada a partir de 1996 y Espafa estd en fase de elaboracion de los primeros
planes pais. Mientras la Comunidad parece optar por el establecimiento de unos planes
nacionales estratégicos propios, pero que tengan en cuenta la existencia de las
iniciativas de coordinacion nacional y regiona de las politicas de cooperacion por parte
de las instituciones multilaterales, Espafia en cambio ha iniciado € proceso en la més

absol uta indeterminacion respecto a las fuentes y referencias que van a servir de base.
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Espafia y la CE estén en incorporando mecanismos efectivos de evaluacion, aungue se
han visto limitados por las carencias en € disefio de proyectos, |o cual se manifestd en
la Unica evaluacién conjunta realizada por un equipo de consultores mixto sobre un
programa cofinanciado. La cooperacion espafiola carece de metodologia para los
estudios previos de viabilidad y la Comision ha decidido incorporarlos a partir de la
reciente reforma de la gestion. Dichos estudios proporcionan posibilidades de
complementariedad con otros donantes, especialmente para estudiar €l contexto en el
gue se enmarca un proyecto 0 programa en un &rea determinada en la que estan
presentes otros actores y facilita la concertacion y cofinanciacion basada en objetivos
comunes. La experiencia adquirida por consultoras espafiolas en los estudios de
viabilidad para las ingtituciones financieras multilaterales financiados por la
cooperacion espafiola podria aprovecharse para algo més que aumentar la tasa de

retorno y emplearla en estudios de complementariedad.

XXVI. La Comisién reconoce que la necesidad de concentracion de los recursos la

obligara a decidir, pais por paisy sector por sector, si debe mantener su propia gestion o
degjar a otros donantes tomar €l liderazgo de la negociacion y ofrecer Unicamente
financiacion adicional. Incluso en € caso de retener la gestion completa intentara
movilizar recursos complementarios de otros antes de crear nuevos instrumentos. No
siendo América Latina una region prioritaria para la CE, € recurso a la primera opcion
es mas probable. La concertacion internacional entre donantes y receptores podria

resultar positiva para una mayor contractualizacion de larelacion.

En varios paises de América Latina coexisten dos, tres y hasta cuatro sistemas de
coordinacion de donantes y en los que participan la mayoria de Estados miembros.
Dado gue no se ocultan las rivalidades entre diferentes organismos, seria de una gran
significacion que un grupo de donantes del peso de la UE decidiera contribuir a una
division del trabajo adecuada entre las instituciones de Bretton Woods y €l sistema de

Naciones Unidas. La UE deberiatomar una posicion unitariay dar operatividad en cada
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pais a una iniciativa de coordinacion, fomentando sinergias entre los procesos

existentes.

La Comisién se ha ofrecido a participar en la elaboracién de los documentos de
estrategia para la reduccion de la pobreza del Banco Mundia y el Fondo Monetario
Internacional, a tiempo que les haciallegar comentarios a cerca de la vision europea del
proceso y mencionaban los puntos clave en los que se basaba su apoyo: los DELP
deben proporcionar un marco para la reduccién de la pobreza para las politicas del
gobierno y los donantes, el gobierno debe ser el centro y maximo responsable en el
disefio y € producto final, la estrategia debe reflegjar un proceso participativo que
incluya a la sociedad civil, los documentos deben adecuarse a las circunstancias
individuales de cada pais, se debe establecer un seguimiento riguroso utilizando
indicadores de cumplimiento intermedios y finales, las estrategias deben combinar
reformas estructurales macroeconomicas y sociales que permitan un crecimiento con
reduccion de la pobreza, necesidad de asegurar el buen gobierno y una gestion

transparente y eficiente que evite la corrupcion.

Cabe preguntarse si en aguellos paises donde el promotor de los grupos de coordinacion
es e PNUD la Comision va a asociarse de igual modo en las estrategias nacionales de
desarrollo sostenible que aquel esta contribuyendo a elaborar, asesorando a los
gobiernos de algunos de los paises més pobres. Ello seria acorde con un principio de
complementariedad extendido més alla de la UE que se desprende del documento para
la racionalizacién de la gestion de la ayuda y una forma de reforzar la orientacion que
ha tomado el PNUD en el sentido de convertirse en un organismo de coordinacién del

sistema de Naciones Unidas y de este con €l resto de la Comunidad donante.

XXVII. Aunque en América Latina dominan los paises de renta media, estdn més

presentes 1os mecanismos de coordinacion del PNUD que los del Banco Mundial, ya

que éste Ultimo ha centrado sus actividades en Africa y Asia, mientras en América
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L atina tiene una fuerte implantacion del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). La
oferta se ha incrementado con los programas piloto de asociacion (Bolivia'y Pert) y
otras experiencias de coordinacion en el sector de la gobernabilidad (Bolivia y Costa
Rica) del CAD. Otros dos paises cuentan con los programas piloto de coordinacion
operacional de la UE (Costa Rica y Pert). EI Banco Mundial, ademés de algunos
programas sectoriales ligados con € gjuste estructural (Ecuador, Nicaragua) cuenta con
dos experiencias piloto en la regiéon para la introduccion del Marco de Desarrollo

Integral (Boliviay Republica Dominicana).

La presencia de Espafia en € BID fue tempranay su participacién es muy superior alaque
ostenta en otros organismos financieros. Esto proporciona ala Administracién espafiola
mayor conocimiento sobre la institucion y experiencia en € trabgo conjunto. Con €l
repliegue del Banco Mundia y lavocacion del PNUD de concentrarse en los PMA, parece
gue el banco regional puede asumir un papel de catalizador de la asistencia internacional
dirigida a América Latina. La intensificacion en los dltimos afios de iniciativas de
coordinacion nacional y regional parecen indicar avances en esadireccion y sitlia a Espafia
en buena posicion para su promocién. Tras la catastrofe provocada por €l paso del
Huracan Mitch sobre Centroamérica en 1998, e BID convocé una conferencia
internacional con el objetivo de coordinar la ayuda internacional alaregién. Los paises
afectados presentaron sus planes de reconstruccién y transformacion que sirvieron de base
alas aportaciones de |os donantes contempladas en la Declaracion de Estocolmo en lacua
se establecia un programa de apoyo alargo plazo sometido ala supervision internacional.
En el grupo de seguimiento participd Espafia, donde se constituyo la primera secretaria
pro-tempore. Aunque €l resultado final del programa es incierto, fue positivo, pues
consiguié una amplia convocatoria, un intercambio de informacion y la participacion

social fue mayor que anteriormente.

Para Espafia ha sido una buena experiencia en la coordinacion entre donantes pero de

alcance limitado ya que, a ser e BID un organismo financiero, el liderazgo fue
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desempefiado por €l Ministerio de Economiay no por Exteriores, que es el encargado de
la programacion y la coordinacion de la politica de cooperacion espafiola. Con esta
usurpacion de funciones por parte del ministerio de Economia se prima una vez més €l
peso de la cooperacién reembolsable, con los intereses econémicos que la caracterizan,
sobre la cooperacion financiera y técnica, que permite una mayor programacion

estratégicay planteamientos mas globales.

XXVII1. La politica de cooperacion espafiola con América Latina debe superar 1os

limites del bilateralismo que la han caracterizado y optar por un disefio global que la
permita insertarse en las estrategias que estén disefidndose a escala internacional,
regiona y local. Para incrementar su capacidad de incidencia debera mejorar, en primer
lugar € aparato juridico, organizativo e institucional para adaptarse a las normas més
basicas de eficacia disefiadas en el CAD. En segundo lugar, habria de elaborar unas
lineas de accion coherentes que conjuguen su dimension europea con la latinoamericana
y le permitan consolidar un papel activo en la dinamizacion de las relaciones que
supere, sin obviar, € interés nacional, enriqueciéndolo con una vision mas amplia y
comprometida con la edificacion de una Comunidad Internacional que comparte valores
y establece alianzas para acanzar objetivos comunes. Los principios enunciados en las
Conferencias internacionales son una base de partida, pero ademas se necesita
garantizar a todos los paises la posibilidad de insercion en una economia internacional
mas estable que contribuyan a la Seguridad Internacional. Para esa labor es preciso
fortalecer el papel de una ONU renovada que afronte €l reto de la globalizacion y de la

erosion de la soberania estatal .

En tercer lugar, los propdsitos deben traducirse en una capacidad de iniciativa activa,
con objetivos, claros y precisos y un calendario por etapas que permita medir éxitos y
fracasos. Su participacion en las instancias comunitarias y de la UE y en la Comunidad
Iberoaméricana le permite trabagjar por el establecimiento de aianzas que puedan

prosperar en foros internacionales més amplios, especialmente en las instituciones
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financieras que tradicionalmente han impuesto e modelo de desarrollo. Finalmente, la
accion exterior debe ser coherente con la actuacién de Espafia en € ambito local,
contribuir a fortalecer el papel fundamental de las instituciones y la sociedad en €l
impulso de las politicas nacionales de desarrollo y colaborar en los mecanismos locales
de coordinacion leamente, sin anteponer intereses comercidles a corto plazo

incompatibles con la eficacia de la politica de desarrollo.
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Tratado General de Amistad y Cooperacién con Guinea Ecuatorial de 23 de octubre de
1980.

Tratado General de Cooperacién de Espafia con Argentinade 3 de junio de 1988.
Acuerdo marco de cooperacion econémicade la CEE con || Mercado Comun
Centroamericano y Panamé de 1985.
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Acuerdo marco de cooperacion econémicade la CEE e Acuerdo de Cartagenay sus
paises miembros, Bolivia, Colombia, Ecuador, Per(y Venezuela de 1983

Acuerdo marco de cooperacion econémica de la CEE con Brasil de 1980
Acuerdo comercial no preferencia de la CEE con México de 1975.
Acuerdo comercial no preferencial de la CEE con Brasil de 1974.
Acuerdo comercial no preferencial de la CEE con Uruguay de 1973
Acuerdo comercial no preferencia de la CEE con Argentina de 1971.
Acuerdo de Cooperacion técnica de Espafia con Tunez de junio de 1966.
Primera Convencion sobre ayuda alimentaria, Roma 1963

Tratado constitutivo de la Comunidad Econémica Europea, Roma 1957

Cartade las Naciones Unidas, San Francisco, 26 de junio de 1945

I[I. ACTOSJURIDICOSDE ORGANIZACIONESINTERNACIONALES.
Naciones Unidas.

A.G. Resolucion 15/175 “Sobre el efectivo gercicio del Derecho al Desarrollo” de
febrero de 2000.

A.G. Resolucion 47/81 “ Sobre € papel de la ONU en la promocién de la Cooperacion
Internacional” de diciembre de 1992.

A.G. Resolucion (S-18/3) “Declaracion sobre la cooperacion econdmicainternacional y
en particular sobre lareutilizacién del crecimiento de los paises en desarrollo” de 1990.

A.G. Resolucion 45/199 “Estrategiainternaciona parael cuarto decenio de desarrollo”
de diciembre 1990.

A.G. Resolucion 41/128 “Declaracion sobre e derecho a desarrollo” de 1986.

A.G. Resolucion 35/56 “Estrategiainternacional parael tercer decenio de desarrollo” de
1981.

A.G. Resolucion 3202 (S-VI) “Programade accién para el establecimiento de un
Nuevo orden econdémico internacional” de mayol1974.

A.G. Resolucion 3.201 (S-1V) “Declaracion sobre la instauracién de un Nuevo Orden
Econdmico Internacional” de mayo de 1974.

A.G. Resolucién 3281 (X X1X) “Cartade los derechos y deberes econdémicos de |os
Estados’ de 1974

A.G. Resolucion 2626 (XXV) “Estrategiainternaciona para el desarrollo del segundo
decenio de las Naciones Unidas’ de octubre de 1970
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A.G. Resolucién 2625 (X XV) “Declaracion sobre |os principios de derecho
internacional referentes alas relaciones de amistad y cooperacion entre los Estados de
conformidad con la Carta de las Naciones Unidas’ de octubre de 1970.

A.G. Resolucion 2542 (X X1V) “Declaracion sobre el Progreso y € Desarrollo” de 1969

A.G Resolucién 1710 (XV1) “Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo” de 19
de diciembre 1961.

A.G. Resolucion 1.515 (XV) sobre la*“Accion concertada en pro del Desarrollo” de
1960

Organizacién parala Cooperaciéon y Desarrollo Econémico.

OCDE/CAD Shaping the 21% Century: The Contribution of Development Cooperation
1998, DCD/DAC (96) 15/rev. 1.

OCDE/CAD Policy Note, Paris, 13 de mayo de 1996, p. 7, DCD/DAC (96) 14/rev. 2

OECD/CAD, Development Partnership in the New Global Context, Paris, 24 de abril de
1995, p. 4. DCD/DAC (95) 3/rev. 1

Union Europea.

Reglamento CE 2836/98 sobre integraci én de cuestiones de género en la cooperacion
parael desarrollo.

Reglamento CE 2820/98 de 21 de diciembre de reunificacion del SPG.

Reglamento CE 1658/98 relativo alalinea general de subvenciones a ONG de
desarrollo.

Reglamento CE 602/98 de 2 junio 1997 que extiende alos PMA € tratamiento
preferencial de las exportaciones del convenio de Lomé.

Reglamento CE 722/97 sobre medio ambiente en |os paises en desarrollo

Reglamento CE 1484/97 de 22 dejulio relativo alas ayudas a politicas y programas
demogréficos en |os paises en vias de desarrollo. DOCE L 202 de 30 de julio de 1997.

Reglamento CE 550/97 de 24 de marzo sobre lalucha contrael VIH-SIDA. DOCE L 85
de 27 de marzo de 1997.

Reglamento CE 2258/96 de 22 de noviembre sobre acciones de rehabilitacion y
reconstruccion afavor delos PVD. DOCE L 306/96 de 28 de noviembre.

Reglamento CE 1257/96 de 20 de junio de 1996 sobre Ayuda humanitaria. DOCE L
163/96 de 2 dejulio.

Reglamento CE 1292/96 de 27 de junio sobre la politicay la gestion de laayuda
alimentariay las acciones especificas de apoyo ala seguridad alimentaria” DOCE L
166/96 de 5 de mayo.

Reglamento CE 213/96 de 29 de enero relativo ala aplicacion del instrumento ECIP.

Reglamento CE 443/92 de 25 de febrero de asistencia financieray técnica con los PVD
de AméricalLatinay Asia. DOCE, nim. L 52/1, de 27 de febrero de 1992.
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Reglamento CE 319/92 de febrero de 1992de creacion del instrumento ECIP. DOCE
L52/1 de febrero de 1992.

Reglamento CE 3900/91 de tratamiento preferencial extraordinario del SPG alos paises
centroameéricanos.

Reglamento CE 1659/90 sobre |a cooperacion descentralizada.

Reglamento CE 3833/90 de tratamiento preferencial extraordinario del SPG aBolivia,
Colombia, Ecuador y Pert paralalucha contrael narcotréfico.

Reglamento CE num. 2507 de 4 de agosto de 1988 sobre la contribucién de la CE a
financiar la compra de productos alimenticios o de semillas efectuadas por aquellos.

Reglamento CEE nim. 2508 de 4 de agosto de 1988 sobre participacion de la CE en las
operaciones de ayuda alimentariay alertargpida através de ONG u organismos
internacionales.

Reglamento CE 1420 de 21 de mayo de 1987 de desarrollo del reglamento de ayuda
alimentariay humanitaria

Reglamento 3.635/87 de aplicacion del SPG alos productos industriales DOCE, nim.
L 350, de 12 de diciembre de 1987.

Reglamento CE nim. 3972 de 22 de diciembre 1986 de ayuda alimentariay humanitaria
Reglamento CEE nim. 1755/84 de 19 de junio de 1984.

Reglamento 3.749/83, por €l cua se estableciala aplicacion conjunta parael SPG dela
definicién de producto originario alos paises del Grupo Andino DOCE de 31 de
diciembre 1983.

Reglamento 442/81 de 17 de febrero de 1981 parala asistencia técnica con |os paises no
asociados. DOCE, num. L48, de 21 de febrero de 1981

Reglamento de creacion del sistema de preferencias generalizadas DOCE, nim. L142,
de 1971

Reglamento 258/70 de aplicacidn de algunas reducciones tarifarias resultantes de las
negociaciones de la Ronda Kennedy del GATT. DOCE 27 de noviembre de 1970.

Rapport Ferrero, «Sur la contribution de la CEE alalutte contre lafaim dans la
monde», P.E. doc 1-341/80 DOCE L 265, de 13 de octubre de 1980.

I11. DOCUMENTOSDE ORGANIZACIONESINTERNACIONALES.
Naciones Unidas

ONU Nosotros los Pueblos. El papel de Naciones Unidas en € siglo X X1, A/54/2000
Informe del Secretario General Koffi Annan

ONU 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

ONU Marco para acciones e iniciativas adicional es que puedan ser consideradas durante
la sesion especial de la A.G. titulada: «Mujeres 2000: Igualdad de Género, desarrollo vy
paz en €l siglo XXI, E/CN.6/1999/PC/2.
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ONU A/AC.250.1 de 16 de junio de 1997 Agenda de Desarrollo del Secretario general
Koffi Annan.

ONU Paris Declaration and Program of Action for the L east Development Countries for
the 1990s, , Nueva Y ork, 1992

ONU «Plan de accion del Secretario General» en Crénica ONU, septiembre de 1994.

BANCO MUNDIAL-FMI, p. 6, Informe de situacion sobre |os documentos de
estrategia de lucha contrala pobreza, 13 de abril de 2000

BANCO MUNDIAL Partnership for Development: From Vision to Action. Briefing to
the Board of Executive Directors, 24 de septiembre de 1998

BANCO MUNDIAL, Informe del Banco Mundial 1997. El Estado en un Mundo en
Transicion.

PNUD The Round Table Mechanism. An evaluation of its contribution to policy
reform, resource movilization and the management of development cooperation and
coordination noviembre 1999.

PNUD A Strategic Case for Building a Knowledge Centre in Aid Coordination,
MDGD, 1999, Draft.

PNUD, UNDP/World Bank Collaboration. Catalogue of Best Practices, DGDG ,abril de
1997

PNUD Strengthening the Work of the Resident Coordinators. Evolving Responses to
Evolving Circunstances, Nueva Y ork, 1996

PNUD UNDP Strategy in Aid Coordination Processes; Capacity Development for
Sustai nable Human Development, Submission to OECD/DAC, Londres, 4 de octubre de
1995

PNUD, Aid Coordination and Management by Government: A role for UNDP, Policy
Division, agosto de 1994

PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano, varios anos.

Organizacién parala Cooperaciéon y Desarrollo Econémico.

OCDE-CAD Donor Support for Institutional Capacity Development in Environment:
Lessons Learned. Paris 2000;

OCDE-CAD Effective Practices in Conducting a Joint Multi-Donor Evaluation. Paris,
2000

OCDE-CAD Review of the Aid System in Madli, Paris, 1999

OCDE-CAD Evauating Country Programmes. Vienna Workshop. Paris, 1999.

OCDE-CAD Guidance for Evaluating Humanitarian Assistance in Complex
Emergencies. Paris, 1999.

OCDE-CAD Reforme des practiques et des politigues de cooperation, 1997
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OCDE-CAD Capacity Development in Environement Principlesin Practice, Paris 1997.

OCDE-CAD Principes du CAD pour un Aide efficace. Manuel del'Aide au
Devel oppement, Paris, 1992. pp. 9y 27 a 32.

OECD-CAD, Efforts and Palicies of the Development Comittee, Rapport 1999, Paris,
2000

OCDE-CAD, Efforts and palicies of the Development Comittee, Rapport 1998, Paris,
1999

OCDE-CAD, Efforts and Policies of the DAC Members, Rapport 1996, Paris, 1997

OCDE-CAD, Efforts and Palicies of the DAC Members, Rapport 1995, Paris,1996.

OCDE-CAD, Efforts and Palitics of DAC Members, Rapport 1994, Paris, 1995.

OCDE-CAD Efforts and policies of the Development Comittee Rapport 1993, Paris
1994

OCDE-CAD Denmark, Development Co-operation Review Series, nim. 33, Paris,
1999.

OCDE-CAD, Finland, Development Co-operation Review Series, nim. 31, Paris, 1999.

OCDE-CAD, p. 56, Communautee europenne, Serie d’examens en metiére de
coopeération pour le developpement, nim. 30, Paris, 1998, pp. 143.

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

OCDE-CAD, United States, Development Co-operation Review Series, nim. 28, Paris,
1998.

OCDE-CAD, Spain, Serie de Exdmenes en materia de Cooperacion para e Desarrollo,
num. 27, Paris, 1998.

OCDE-CAD, Canada, Development Co-operation Review Series, nim. 26, Paris, 1998.

OCDE-CAD, United Kingdom, Development Co-operation Review Series, nim. 25,
Paris, 1997.

OCDE-CAD, The Netherlands, Development Co-operation Review Series, nim. 24,
Paris, 1997.

OCDE-CAD, Belgium, Development Co-operation Review Series, nim , p. ..., Paris,
199

OCDE-CAD, Portugal, Development Co-operation Review Series, nim. 22, Paris, 1997
OCDE-CAD, France, Development Co-operation Review Series, nim. 21, Paris, 1997.

OCDE-CAD, Switzerland, Development Co-operation Review Series, nim. 20, Paris,
1996.

OCDE-CAD, Sweden, «Development Co-operation Review Series», nim. 19, Paris,
1996

OCDE-CAD, Finland, Development Co-operation Review Series, nim. 11, Paris, 1995.
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OCDE-CAD, Denmark, Development Co-operation Review Series, nim. 10, Paris,
1995.

OCDE-CAD, United States, «Development Co-operation Review Series», nim. 8,
Paris, 1995

OCDE, Belgium, Development Co-operation Review Series, nim. 7, Paris, 1995

OCDE-CAD, The Netherlands, Development Co-operation Review Series, nim. 4,
Paris, 1994.

OCDE-CAD, Spain Development Co-operation Review Series, nim. 2, Paris, 1994.

OCDE-CAD, United Kingdom, Development Co-operation Review Series, nim. 1,
Paris, 1994

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

CLUB DEL SAHEL, Conferencia del Club en Yverdon-les-bains, Suiza, 22-24 de
septiembre de 1999, pp. 9,

CLUB DEL SAHEL, Le Résau des Crisis Alimentaires; Caracteristiques et Evolution,

DCD/DAC (99) 4, Criteres d’ autoeval uation des agences d’ aide en matiere de
devel oppement des capacites, Paris 1999

Comunidad eur opea.
COM (2000) 200 Libro blanco sobre lareforma de la Comision.

COM (2000) 212, final de 26 de abril de 2000 sobre “ La politica de desarrollo de la
Comunidad Europea’

COM (99) 105 final de 9 de marzo de 1999 “Una nueva asociacion Unién Europea /
AméricaLatinaen los albores del siglo XX1”

COM (98) 527 fina de 30 de septiembre de 1998 sobre “Microfinanciacion y reduccion
delapobreza’ de 30 de septiembre de 1998.

COM (98) 40 final de 29 de enero de 1998 “Informe sobre la ayuda financieray técnica
y la cooperacion econdémica con los paises en vias de desarrollo de Asiay América
L atina de conformidad con €l reglamento 443/92 de 25 de febrero”

COM (97) 265 fina de junio sobre “Integracion de las cuestiones de género en la
cooperacion para el desarrollo”

COM (96) 600 final de 29 de noviembre de 1995 relativa a “La renovacion del didogo
de San Jose entre la Unidn Europeay Centroamérica’

COM (95) 495 fina de 23 de octubre de 1995 “Unién Europea — América Latina
Actualidad y perspectivas del fortalecimiento de la asociacion 1996-2000”

COM (95) 160 final de 3 de mayo de 1995 sobre la “Complementariedad entre la

politica comunitaria de cooperacion a desarrollo y las politicas de los Estados
miembros’
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COM (94) 399 final de 26 de septiembre de 1994 sobre la “Coordinacion entre la
Comunidad y los Estados miembros en el ambito de los programas de educacion y
formacion en los paises en vias de desarrollo”

COM (94) 212 final de 1 de junio de 1994 sobre e sistema de preferencias
generalizadas.

COM (94) 165 final de 4 de mayo de 1994 sobre “La coordinacion entre |la Comunidad
y los Estados miembros de las politicas y practicas relativas ala seguridad alimentaria’

COM (94) 77 final de 24 de marzo de 1994 sobre “La politica de la Comunidad y los
Estados miembros en materia de cooperacion con los paises en desarrollo en el ambito
de lasalud”

COM (93) 518 final de 16 de noviembre de 1993 sobre la*“Lucha contra la pobreza’

COM (93) 195 final de 10 de mayo de 1993 “Relativa a los procedimientos de
coordinacion entre la Comunidad y los Estados miembros a escala politicay operativa’

COM (93) 123 fina de 24 de marzo de 1993 “Horizonte 2000: Determinacién de los

ambitos prioritarios para la coordinacion de las politicas de cooperacion al desarrollo
entre la Comunidad y los Estados miembros’

COM (93) 479 final de 7 de enero de 1994 “Lucha VIH-sida en e mundo en
Desarrollo”

SEC (92) 915 final de 15 de mayo de 1992 “La politica de cooperacion para €l
desarrollo en € horizonte del afio 200. Aplicacién del Tratado de Maastricht”

COM (90) 176 final, de 11 de junio de 1990 sobre las “ Orientaciones parala
cooperaciéon con Ameérica Latinay Asiaen la década de los 90"

COM (86) 720 final. de 27 de enero de 1987 “La Comunidad Europeay América
Latina”

COM (86) 603, de 3 de diciembre de 1986 sobre “ Cooperacion industrial con
determinados PVD de AméricaLatina, Asia, el Golfoy el Mediterraneo”

COM (84) 105/3, de 28 de marzo de 1984 “Orientaciones para fortalecer las relaciones
entre la Comunidad Europeay América Latind’

COM(83), Dix-septieme Rapport Générale.

COM(82) 500 final de 9 septiembre 1982 de orientaciones parala asignacion
presupuestaria en aplicacion del reglamento de asistencia técnica alos paises no
asociados.

COM (82) Seizieme Rapport Generale,.

COM (80) de 22 de octubre de 1989 “Comunication sur lafaim dans le monde”

COM (74) suplemento 8 «La ayuda para€l desarrollo. Fresco de la accidén comunitaria
mafiana», de noviembre de 1974.

COMISION CE “Communication to the Comision on the reform of the external
assistance” Bruselas, 16 de mayo de 2000.
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COMISION CE, “Copenhaguet5: Las propuestas de la Comunidad Europea a la
Cumbre Mundia sobre el desarrollo socia”, Bruselas, junio, 2000, pp. 46.

COMISION CE “Synthesis of EC (ACP, MED, A LA, Humanitarian) Aid Evaluation”
Bruselas, 2000.

COMISION CE Note to Heads of Delegation, Heads of Unit and Desk Officers,
Bruselas, 11 de mayo de 2000, B2 (00) D74371, pp. 22.

COMISION CE, “Note d orientation sur la cooperation descentralisee”, 23 de diciembre
de 1999, Bruselas, pp. 33

COMISION CE “Agenda 2000. Las propuestas legislativas’ Bruselas 1997

COMISION CE “Informe sobre la Conferencia I nterguberbamental 1986, Bruselas
1995.

COMISION CE, El didlogo Europa, América Latina, Asia. La Cooperacion financieray
técnica 1976-1989, Bruselas, 1991.

COMISION CE «Informe decenal: 13 afios de cooperacion al desarrollo con los PVD
de Amé&icalatinay Asia. Cifrasy resultados». SEC (1989) final, 10 mayo 1989.

COMISION CE, «El didogo Europa, América Latina, Asia. La cooperacion financiera
y técnica 1976-1989», Bruselas, 1991.

COMISION CE “Commision Report on cooperation with European non guvernmental
organizationsin fields concerning devel oping countries’. SEC (1989), 1575 final,
Bruselas, 17 de octubre de 1989.

COMISION CE «la Comunidad Europeay América Latina» en Europa | nformacién,
ndm. 82/85.

COMISION CE “América Central y la Comunidad Europea’, Oficinade prensae
informacién de la CEE, Caracas 1985

COMISION CE, «L'aide alimentaire de la Communauté: nouvelle approche», en
Europe Information, diciembre de 1982.

COMISION CE.. «L.a Communauté Europeénne et I'Amérique Centrale», en Europe
Information 53/81, noviembre 1981.

Consgjo CE “Resolucién sobre la complementariedad de | as politicas de cooperacion
internacional dela CE y los Estados miembros’ de 21 de mayo de 1999

Consgjo CE “Lineas directrices para el refuerzo de la coordinacion en los paises en
desarrollo” marzo de 1998.

Consgjo CE “Resolucién afavor de la coherencia de los acuerdos de pescay la politica
de desarrollo” de 5 junio de 1997, doc. 8631/97.

Consgjo CE “Resolucién sobre € desarrollo humano” de noviembre 1996 11913/96
(Presse 329-6)

Consgjo CE “ Resolucion sobre la coherencia de politicas de la CE hacialos paises en
desarrollo” de 5 junio de 1995

Consgjo CE “Informe sobre el funcionamiento de la UE”, Bruselas 1995.
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Consgjo CE “Orientaciones generales para la cooperacion financieray técnica afavor
de los paises en vias de desarrollo de América Latinay Asiapara el periodo 1991-1995”
de 4 de febrero de 1995

Consgjo CE “Documento bésico sobre las relaciones de la Unién Europea con América
Latinay el Caribe” de 31 deoctubre de 1994

Consgjo CE “Las relaciones econdémicasy comerciales entre laUE y América Latina”
DO C128 de 9 mayo 1994

Consgjo CEE “Nuevas orientaciones de la CEE para las relaciones con América Latina’
de 22 de junio de 1987 en Boletin CE 6/87 punto 3.5.1.

Parlamento europeo “Resol ucién sobre |os progresos realizados en €l desarrollo de la
PESC” (PE 260/312) junio 1997.

Parlamento Europeo “Informe sobre los acuerdos de pesca’ Comision de Pesca.
Ponente CRAMPTON, P.D., 1997.

Parlamento Europeo «Rapport interimaire fait au nom de la Commision des relations
exterieures entre la Communauté Europeénne et L'Ameérique Latine», 29 de mayo de
1983, PE DOC A-45/85.

Tribunal de Cuentas “Informe especial sobre la ayuda humanitaria entre 1992-1995"
final 2/97.

Otras Organizaciones | nter nacionales.

SELA “Lapoliticacomercial de laComunidad Europeay AmeéricaLatina’, documento
P7CL/X1.0/DT, nim. 12, XI Reunién Ordinaria del Consegjo L atinoamericano, Caracas,
17 de septiembre de 1985.

SELA, «Impacto de la segunda ampliacion de la Comunidad Europea sobre las
exportaciones | atinoamericanas», Documento SP/CL/V 11, nim. 5, Caracas, 1981.

Decision 220 de 11 de mayo de 1987 de Modificacion del Codigo Andino sobre
inversion extranjeray transferencia de tecnologia, Gaceta Oficial del Grupo Andino, 18
de mayo de 1988.

Joint Statement OECD/DAC, World Bank, UNDP, diciembre de 1999.

IV.LEGISLACION INTERNA.

Espafiola

Ley 50/1998 de 30 de diciembre de medidas fiscales administrativas y del orden social.
Ley 23/1998 de 18 de junio de Cooperacién Internacional parael Desarrollo

Ley 6/1996 de 15 de enero sobre los derechos y deberes de los voluntarios..

Ley 30/1994 de Fundaciones e incentivos fiscales para la participacion privada en
actividades de interés general.

Ley 30/92 de 26 de noviembre sobre e Régimen juridico de la Administraciones
Publicas.

Ley General Presupuestaria, texto refundido de.
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R.D. 1412/2000 de 21 dejulio de creacion del Consegjo de politica exterior.

R.D. 24/2000 de 14 de enero sobre el Fondo para la concesion de microcréditos para
proyectos de desarrollo socia béasico en el exterior.

R.D. 23/2000 de 14 de enero sobre competencias, funciones, composicion y
organizacion de la Comision interministerial de Cooperacion Internacional, BOE ndm.
13, 15 de enero de 2000.

R.D. 22/2000 de 14 de enero por € que se regula la composicién, competencias,
organizacion y funciones de la Comision Interterritorial de Cooperacion para el
Desarrollo.

RD 21/2000 de 14 de enero, sobre competencias, funciones, composicion y
organizacién del Consgjo de Cooperacion a Desarrollo.

R.D. /2000 de enero estableciendo e estatuto de creacion de la Secretaria de
Cooperacion |beroamericana

R.D. 993/1999 de 11 de junio por e que se aprueba el Reglamento del Registro de
Organizaciones no gubernamentales de desarrollo adscrito a la Agencia Espariola de
Cooperacion Internacional .

R.D. 1881/1996 de 2 de agosto por € que se establecia una nueva estructura organica
basica para el Ministerio de asuntos Exteriores.

R.D. 1786/1996 por €l que se regula &l procedimiento para obtener la declaracién de
organizacién de utilidad publica por €l Ministerio del Interior.

R.D 1141/1996 de 24 de mayo por €l que se reestructura la Agencia espariola de
cooperacion internacional .

RD 795/95 por el que se creay regulael Consegjo de Cooperacion parael Desarrollo.

R.D. 2492/1994 de 23 de diciembre por € que se reestructura la AECI y se fusionan el
ICMAy e ICD.

R.D. 195/1989 de 17 de febrero por el que se establecen los requisitos y procedimientos
para solicitar las ayudas parafines de interés social derivadas de la asignacion tributaria.

R.D. 1527/88 de 11 de noviembre por € que se cred la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional .

R.D. 825/1988 de 15 de julio por e que se regulas los fines de interés socia de la
asignacion tributaria del Impuesto de renta de las personas fisicas.

R.D. 451/1986 de 21 de febrero por e cual se cred la Comision Interministerial de
Cooperacion Internacional .

R.D. 1485/1985 de 28 de agosto mediante €l cual se cred la Secretaria de Estado parala
Cooperacion e Iberoamérica.

R.D. 488/1985 de 10 de abril por la que se reformaba la normativa aplicable a la
Comision Nacional para la celebracion del V Centenario del descubrimiento de
América

R.D. 806/1981 de 8 de mayo de creacion dela Comision Naciona con Guinea Ecuatoria
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R.D. 735/1981 de 10 de abril de creacion de la Comision Nacional para la
conmemoracion del Quinto Centenario del descubrimiento de América.

R.D. 359/1981 de 5 de febrero reforma del reglamento del Instituto de Cooperacién
| beroamericana.

R.D. 2411/1979 de 11 de octubre de creacion del Instituto de Cooperacion
| beroamericana.

R.D. 984/1979 de 20 de febrero de reorganizacion de la estructura y funciones del
Ministerio de Asuntos Exteriores en materia de cooperacion internacional

R.D. 2399/1977 de 19 de septiembre por € que se establecian los criterios de
administracion y gestion del FAD.

R.D. 509/1977 de 25 de febrero por e que se establecen las normas rectoras de la
Comision interministerial paralaayudaa desarrollo.

R.D. 16/1976 de 24 de agosto de ordenacion econdmica, medidas fiscales, de fomento a
laexportacion 'y del comercio exterior.

R.D. 379/1970 de 20 de febrero d creaciéon de la Direccion General de Cooperacion
Técnica Internacional del Ministerio de Asuntos Exteriores.

Informe del Senado de la politica espafiola de cooperacion para el desarrollo de 17 de
noviembre de 1994.

Informe del Congreso de los Diputados sobre |os objetivos y lineas generales de la
politica espafiola de cooperacion y ayuda a desarrollo de 30 de junio de 1992

Acuerdo del Consgjo de ministros de 18 de diciembre de 1987 sobre las lineas
directrices de la Politica de cooperacion para el desarrollo.
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