La cooperacion al desarrollo
en un mundo en cambio

Perspectivas sobre nuevos ambitos de intervencion

MANUEL GOMEZ GALAN
JOSE ANTONIO SANAHUJA
{Coords.)

Jost MANUEL SOBRINO
MARCELO LASAGNA
FRANCISCO REY

4

CiDEAL




La cooperacion a] desarrollo en un mundo en cambio

Perspectivas sobre nuevos ambitos de intervencion






La cooperacion al desarrollo
en un mundo en cambio

Perspectivas sobre nuevos ambitos de intervencion

MANUEL GOMEZ GALAN
JoSE ANTONIO SANAHUJA
(Coords.)

JOSE MANUEL SOBRINO
MARCELO LASAGNA
Francisco Rey

4

cibEaAal




© CIDEAL

Blasco de Garay, 94. 28003 Madrid. (Espafia)
Tel.: + (34) 915 535 180 / Fax: +(34) 915 546 402
E-mail: cideal@cideal.org

Web: www.cideal.org

© Manuel Gémez Galdn,
José Antonio Sanahuja,
José Manuel Sobrino,
Marcelo Lasagna

y Francisco Rey

Diseflo y maquetacion: D&Co.
Tlustracién cubiertas: © David de Ramén
12 EDICION Madrid 2001

ISBN: 84-87082-16-5
Depésito Legal: M.-5150.-2001




Indice
PrESEITACION. ...t sarssssss s sssss s sss s 1

MANUEL GOMEZ GALAN

Introduccion: la nueva sociedad global y sus necesidades.

¢Un cambio de rumbo en la cooperacion al desarrollo? ... 13
1. Situacidn actual de la cooperacion al desarrollo ... 15
1.1. El declive de la ayuda oficial al desarrollo ..........ccveeemrercerinicenniinensnsenians 16

1.2. Las transformaciones en el escenario mundial .........ccooviiimninininins. 18
2. La cooperacion al desarrollo en el nuevo contexto ... 23

3. Hacia una cooperacion acorde con las necesidades de la sociedad global ... 28

3.1. El ser humano como objetivo permanente ..., 29
3.2. Una mayor convergencia entre 10S actores ........cvvrmieinnusnnsnnies 31
3.3. La incorporacion progresiva de nuevos criterios de actuacién ............... 36

4, Comentarios fINAleS ... isnsnsmesesniens 44

JOSE ANTONIO SANAHUJA

Del interés nacional a la ciudadania global: la ayuda
al desarrollo y las transformaciones de la sociedad

INTETNACIONAL ....ooooooeerr s smssssines 51
1. Introduction igaiiaimamsmisiam s e i e i 53
1.1. La cooperacion al desarrollo y los cambios globales ..........cceiimiennns 53
1.2. Enfoques tedrico-metodoldgicos y opciones normativas en el debate ...... 58

1.3. Actores, interacciones y estructura: la cooperacion al desarrollo
COMNO “SISTRIMA™  fisiiiiisn vibasscuiscsiisasdiousidsmuiacsi sess s e bSO RIS KOs e 61

indice 5



2. Las dinamicas histéricas en la configuracion del sistema internacional

de cooperacion y ayuda al desarrollo ... 62
2.1. Ayuda econdmica e intereses eStratégiCos .........cewmrecommmmmrerercesmsreesasnssens 62
2.2. La ayuda al desarrollo y el conflicto Norte-Sur .... " . 69
2.3. Ajuste estructural, “Consenso de Washington” y reforma econdmica ...... 76

3. El sistema internacional de cooperacién y ayuda al desarrollo y el

proceso de globaliZacion ... e smsmssssseas 82
3.1. La pérdida de centralidad del Estado y la proliferacion de actores ......... 84
3.2. Continuidad y cambio en el poder y la estructura del sistema ............... 93
3.3. La evolucion del régimen internacional de la ayuda externa ............... 101

4. A modo de conclusién: debates y perspectivas sobre la ayuda al
desarrollo y el futuro orden mundial .........ccccooeieeeeereencernmecnsessescenmesesscnnies. 106

4.1. El modelo liberal-conservador de la ayuda al desarrollo ........coueiivinennas 107

4.2. Cooperacion al desarrollo, derechos humanos y ciudadania global ......... 112

JOSE MANUEL SOBRINO

Armonizacion de la cooperacion al desarrollo espafiola

con las politicas y el ordenamiento comunitario europeo...... 129
L INodUCCION ...t et sttt en 131
2. Los condicionantes de la armonizacion ..........c..ooececerernnrenennenniennnn, 148

2.1. Coincidencia de objetivos pero disparidad de interés y de
prioridades GEOGIAfICAS ......cccowecrermmmmrerismmnsensiissnessnsses s esses s sssesesens 152

2.2, Las posibilidades de una complementariedad .........c.cccommneeronmisroneacriens. 159

3. La articulacion de 1a armonizacion ...........o.ccovveieeeeeesseersessesesresssesessens 196
3.1. Un modelo de didlogo .....ccoiicioiioriiiniinioisininmieereecsesssmsessesessesssnsssssssssssenes 200
3.2. Los mecanismos de didloZ0 .........oceciuermiresersessmsesssssissmmessessesesrssmsssnssens 205

4. Consideraciones fINales ..............iiiineienieosiieseeeesereseesesesssessessssesssssnsens 214




MARCELO LASAGNA

Gobernabilidad y cooperacion internacional: Union

Europea, AECI y organismos multilaterales ..o 221
1. INtrOAUCCION .vovcvvevccrinieiricccieme st eb s ere e stsasa st enesenenesesn e 223
2. Desarrollo, instituciones y democracia .........ccoceniivimnimeesinninen, 225

3. La importancia de la democracia para el desarrollo ........cooviiinnsiininnnns 231

4. Gobernabilidad, democracia y cooperacidn internacional: las agencias
nacionales y multilaterales .........covcierconmicinnmeinsesesi s 240

4.1. El concepto de gobernabilidad ......covoccvecncummmiemimsisssssspsinsnnes. 243

4.2, La agenda de gobernabilidad de las agencias multilaterales y
NACIONALES  iiiidiuiki st s e 247

5. COMCIUSIONES  ovoieieeceeiereismsssssassessesassssass ssssnsnsssminessessnsnsrsnsssneessessssessrassrssssssssnsss 290

FRANCISCO REY

Perspectivas de la ayuda humanitaria en la ayuda oficial
al desarrollo iimmsmismimmimsses Ry 309

1. INEFOAUECION. .ottt et er e b sebs e sse s os e st sassbesberssanabs st e st eses 311

2. El auge de las cuestiones humanitarias en el nuevo escenario
INEEINACIONAL ....coviiiiiicicricinreeee e bbbt sas s 312

3. Una nueva preocupacion por el Derecho Internacional ..............ocoeerrenee. 315
4. La asistencia humanitaria como derecho: un debate abierto .................. 318

5. Algunas precisiones terminologicas sobre lo “humanitario”: acuerdos y
AESACUCTAOS ..vvcvevcvceierrrrei et s s b s ettt 320

5.1. Posiciones y debates en 1as ONG ......cccvvuimmminmnsmismmmimesssmmismesssssssssees. 320
5.2. Un consenso fragil entre donantes y ONG: la Declaracién de Madrid ...... 323
5.3. El Reglamento de ayuda humanitaria de la UE ..., 325
5.4. Las definiciones del Comité de Ayuda al DeSarrollo .............secicriiens 326

Indice 7



6. Matices conceptuales, confusiones contables ............cccouorressicsresriarmosssans
7. Lo humanitario en relacién a otros enfoques e instrumentos de ayuda ......

8. Del debate a la accidn: diversos actores, problemas similares ..................
8.1. Las Naciones Unidas. Una coordinacion que nunca llega .......ccccoouiniec
8.2. El Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE
8.3. La ayuda humanitaria de la Unién Europea. (En la encrucijada? ......

8.4. Algunas notas sobre la ayuda humanitaria en la cooperacion espafiola ...

329

334

340
341

. 344

346
357




Graficos
Grafico 1.

Grafico 2.
Grafico 3.
Grafico 4.
Grafico 5.
Grafico 6.

Grafico 7.
Grafico 8.

Grafico 9.
Gréfico 10.
Grafico 11.
Grafico 12.

Grafico 13.
Grafico 14.
Grafico 15.
Grafico 16.

Grafico 17.

Tablas
Tabla 1.

[ndice de graficos y tablas

Evolucion de la AOD en relacién con el PNB de los paises
Al CAD .oovicrieeisisirareasrassensississsssntsssmasssassasmssasssensnssmssassssssssnisiess 10

Disparidad creciente de ingresos entre paises ricos y pobres ... 23
Ayuda al desarrollo recibida por dreas geograficas ............ 24
Ayuda al desarrollo recibida por SECIOTES ....cccovvvevvirrmererniniiiniinens 24
Ayuda al desarrollo en proporcién al PNB de los receptores ... 27

Actores e instrumentos del sistema internacional de ayuda
al desarrollo......ccovreccenii 63

AOD neta de los miembros de] CAD (en 1998) 124
AOD neta de los miembros del CAD en proporcién al

PNB (€11 1998) et sisisscstesnsnsnssessscsnsissbesessesssssssssess 124
Descenso en el esfuerzo de AOD de los miembros del

CAD (deSde 1992) .ivvervvrrreniireriserereemreissessesneresisasssensessereenseneas 125
Flujos financieros netos a largo plazo totales destinados a

los paises en desarrollo (1969-1998) .....c.coreriervnrirmnmrineesccsneesenns 125
Flujos de recursos netos totales a los paises en desarrollo
(1991-1998) ..ueererrreierereersreecrrrr it sbe st ees e bbb e bs e anasebe st s e 126
Metas internacionales de desarrollo adoptadas por el CAD

para el 2015.....ciiiiinirienes crrrse e s 127
Gasto mundial en ayuda humanitaria ..., 314
Evolucion de la financiaciéon de ECHO ... 347
Distribucién geogréfica de los gastos de ECHO.........cocovennenenee. 348
Distribucion de los recursos entre los socios de ECHO

(€ 1993-1996) ..oerveirercrerensarisnsnssssessssssssssensrrmsemsssssssissssassssssessssess. 390
Distribucion de los recursos entre los socios de ECHO

(de 1997-1999) uisrmmvsmniivemavnivnsnnaswsmnnam 350
Democracia y “good governance”: los actores y las agendas ...... 242

Indice de grdficos y tablas 9



Tabla 2.

Tabla 3.

Tabla 4.
Tabla 5.

Cédigo de conducta para el Movimiento Internacional de la
Cruz Roja y de la Media Luna Roja y las ONG en la ayuda en

desastres 321
Términos y marcos temporales de la ayuda humanitaria segiin

el CAD 327
Formato de los 14 puntos sobre ayuda humanitaria de la UE ...... 331
Participacidn espafiola en misiones de paz ........overrverecrserneee 361

10



Presentacion

Los profundos y acelerados cambios que actualmente se estan
produciendo en la sociedad internacional dan lugar, entre otras
consecuencias, a una revision de los fundamentos, objetivos e
instrumentos de la cooperacion al desarrollo, la cual ha de cumplir su
funcion en un escenario diferente al de décadas anteriores.

El nacimiento y progresiva configuracion de una sociedad de dambito
mundial con nuevas caracteristicas Yy contradicciones y, a la par, con
urgentes necesidades a las que hay que dar respuesta implica un nece-
sario replanteamiento de ciertos aspectos de la cooperacion al
desarrollo. Por ello, creemos resulta oportuno reflexionar sobre el
futuro inmediato de la misma y sobre las transformaciones posibles
en algunos de sus ambitos concretos de intervencion.

Con esa finalidad, se realiza una aproximacion, por parte de los
coordinadores de la edicién, al nuevo marco en el que habra de desen-
volverse la cooperacién y se exploran algunos de los rasgos que
pueden caracterizar la nueva situacién. A partir de ese contexto, se
analizan determinados espacios en los que se estdn configurando nue-
vos modos de accion de la cooperacion al desarrollo. Para ello, hemos
seleccionado, por su interés tegrico y relevancia préctica, tres ambitos
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concretos de intervencion, cuyo estudio conjunto h

promover CIDEAL en los Gltimos afios. Estas areas som,

lugar, la armonizacion entre las politicas de cooperacion al

de 1a Unién Europea y de los Estados miembros y concreta.
espafiola, en segundo lugar, la potencialidad que puede deriv.

unas relaciones mutuamente enriquecedoras entre las aplicacion
concepto “gobernabilidad” y los planteamientos de la cooperacio
desarrollo y, en tercer lugar, la necesaria articulacion de la ayu
humanitaria en la cooperacion al desarrollo al servicio de objetivos 1.
plenamente coincidentes aunque siempre complementarios.

Hemos intentado, con ello, poner a disposicion de las personas y las
instituciones vinculadas a la cooperacion al desarrollo algunos ele-
mentos mas para el analisis y el debate. Esperamos que puedan
contribuir a una reflexion cada vez mas amplia sobre el significado y
las tareas de la cooperacién al desarrollo que complemente y apoyc
los esfuerzos que se estan llevando a cabo sobre el terreno por los
diferentes actores. '

A este respecto, este texto se enmarca en las actividades que CIDEAL
lleva a cabo para contribuir, en la medida de sus posibilidades, a
potenciar la cooperacion al desarrollo en ¢l inicio de esta nueva eta-
pa en la que se encuentra. En ese empefio hemos contado con el
apoyo prestado por la Direccion General de Desarrollo de la Comision
Furopea, a la que queremos agradecer su especial colaboracién para
la elaboracion de este libro, haciendo constar que las opiniones que
en el mismo se contienen son de la exclusiva responsabilidad de quie-
nes lo han elaborado.

En las tareas de edicion del texto hemos contado, por otra parte, con
la ayuda de José Lorenzo Garcia-Baltasar, coordinador del Area de
Formacién e Investigacion de CIDEAL 'y de Mo José Garcia Cardefa,
investigadora en esta misma institucion. A ambos queremos agrade-
cer, también, la contribucion que han realizado.

Los Coordinadores

Madrid, noviembre 2000

12



Introduccion:
La nueva sociedad global
y sus necesidades
.Un cambio de rumbo en la
cooperacion al desarrollo?

Manuel Gomez Galan






1. Situacion actual de la cooperacion al desarrollo

Iniciar un nuevo periodo es siempre un desafio. Y aun en mayor
medida cuando aparecen nuevas posibilidades que pueden permitir
otros enfoques y modos de accién en la cooperacién al desarrollo
capaces de impulsarla y de conferirle una funcion mas relevante en
el futuro. Por ello, en esta introduccién vamos a intentar aproximar-
nos a algunas de las lineas generales que apuntan hacia posibles
cambios, algunos de los cuales seran explorados con mayor detalle
por otros autores en las reflexiones que componen el presente libro.

Comencemos, no obstante, recordando la situacion en la que
actualmente nos encontramos. La cooperacién internacional al
desarrollo, contemplada en su conjunto, se halla desde hace unos
afios instalada en una circunstancia de crisis que la situa en una
encrucijada, al suponer el fin de una etapa y la transicion a otra
que sin duda requerira unos modos nuevos de actuacion mas diver-
sificados y precisos, adaptados a un escenario mundial diferente.

Las causas de la presente crisis en el sistema de cooperaciéon y ayuda al
desarrollo son diversas. Entre ellas, existen dos factores que inciden de
forma especialmente visible y significativa en la situacion actual, uno
de manera mas superficial: el declive de la ayuda oficial al desarrollo

La nueva sociedad global y sus necesidades ;Un cambio de rumbo en la cooperacion al desarrollo? 15



(AOD) y otro con un cardcter mas profundo: la transformacion que
se esta produciendo en el sistema de relaciones internacionales.

1.1. El declive de la ayuda oficial al desarrollo

En los ultimos afios, como bien es sabido, la AOD ha ido experimen-
tando una marcada desaceleracion. El descenso que se ha producido
en la proporcion de los aportes de los donantes ha sido muy acusa-
do. El porcentaje sobre el PNB dedicado a la ayuda, por parte del
conjunto de los paises miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la OCDE, ha pasado del 0,36% en 1988 al 0,24% en 1998,
lo que permite valorar la disminucion que se ha producido a lo lar-
go de la ultima década’'.

Grafico 1. Evolucion del % de AOD en relacion con el PNB de
los paises del CAD
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Fuente: OCDE

1 En sdlo cinco anos, de 1992 a 1997, la ayuda de los paises de la OCDE disminuy6 del 0,33%
al 0,229y del PNB.
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Aunque los motivos de este descenso son multiples, se sefialan como
elementos principales las supuestas dudas existentes en los paises
del Norte sobre la eficacia de la ayuda, asi como la aspiracion a equi-
librar las cuentas de los Estados en una buena parte de los paises desa-
rrollados y a reducir el déficit publico. A esto podria afiadirse una
presuncion de cierta pérdida de interés en la atencion de la opinion
publica de los paises del Norte por el proceso de desarrollo del Sur, que
habria facilitado que los recortes presupuestarios impuestos por politi-
cas economicas de los paises donantes dirigidas a reducir el gasto
publico hayan podido disminuir las partidas de AOD, sin suponer cos-
tes electorales y politicos significativos para los gobiernos responsables.

Ahora bien, algunos de los elementos que se mencionan, como el
que las sociedades del Norte podrian haber estimado que la coope-
racion no resulta eficaz, constituirian mas bien percepciones de
algunos sectores que no se corresponden del todo con la realidad.
Aunque las evaluaciones realizadas no han suministrado conclusio-
nes definitivas al respecto, puede deducirse que la eficacia de la
cooperacion al desarrollo ha ido en aumento? desde hace ya algun
tiempo aunque con resultados desiguales. Hay cierto consenso en
considerar que su impacto positivo ha resultado mas patente cuan-
do en los paises receptores ha habido un entorno propicio en
cuanto a las politicas economicas aplicadas y al marco institucional
existente’, lo que ha traido consigo un mayor énfasis en la condi-
cionalidad de la ayuda.

En cualquier caso es un hecho que, a pesar del esfuerzo que se ha
venido realizando a través de la ayuda al desarrollo, ha aumentado
la desigualdad entre los paises mds ricos y los mas pobres* y se ha

2 Mosley, P; Hudson, J.: “;Ha mejorado la eficacia de la ayuda?. Informacion Comercial
Espaiiola, n° 778 (Mayo-Junio 1999), pp.13-30.

3 Esta posicion constituye actualmente una percepeion generalizada. No obstante,
algunas posturas llevadas al exiremo, como las mantenidas por el Banco Mundial en
alguno de sus informes mas controvertidos como “Eviluacion de la ayuda al desarrollo”
(1999), pueden resultar excesivamente reduccionistas y simplificadoras. De ahi que exis-
tan autores (Hansen y Tarp, 1999) que hayan puesto cY acento en mantener gque ‘a ayuda
puede también ser ugmz por 41 misma sin que fenga que estar necesariamente determi-
nada por ¢l contexto econdmico y politico r;un(k‘ se lleva a cabo,

4 “La desigualdad entre palses ha aumentado. La diferencia de ingreso entre el quinto de la
poblacion mundial que vive en los palses mds ricos y ¢l quinto que vive en los paises mis
pobres era de 74 a | en 1997, superior a la relacion de 60 a 1 de 1990 y a la de 30 a 1 de
1960" Informe sobre Desarrollo Humano 1999, PNUD, Ed. MundiPrensa. Madrid 1999, p.3.
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avanzado poco en la erradicacion de la pobreza®. Esto debe traer como
consecuencia un analisis critico de las estrategias de desarrollo y coo-
peracion utilizadas y una posible revision de las mismas, asi como una
inevitable reflexion sobre los fundamentos de la propia cooperacion al
desarrollo y sobre el papel que debe corresponderle en un escenario
mundial diferente, que se encuentra actualmente en acelerada evolu-
cion y en el que aparecen con rapidez nuevas formas de exclusion.

1. 2. Las transformaciones en el escenario mundial

Sin embargo, la causa mas profunda de la situacion de crisis en la
cooperacion al desarrollo es debida a que el sistema de relaciones
internacionales ha experimentado importantes cambios en la ultima
década. Como es sabido, la cooperacién internacional al desarrollo
nacio en la segunda posguerra mundial, en un contexto completa-
mente distinto al actual y se fue configurando de acuerdo a unas
necesidades y objetivos que correspondian a la situacion existente
en esa anterior etapa histérica.

El fin de la bipolaridad ha supuesto la desaparicién de la tension
politica entre dos bloques enfrentados. El sistema internacional de
cooperacioén y ayuda al desarrollo, por tanto, ya no necesita cumplir
algunas funciones que, en cierta medida, le acompafiaron desde su
origen como canalizar y distribuir una parte del apoyo a los paises
que se encontraban en la orbita de cada superpotencia, contribu-
yendo asi a mantener la disciplina y la cohesion en el interior de los
bloques.

Una vez desaparecidos una gran parte de los condicionamientos de la
etapa anterior, principalmente tras los cambios producidos en los ulti-
mos afios, la cooperacion al desarrollo ha de plantear su razén de ser
en otro escenario diferente. Ha de actuar en un mundo interdepen-
diente, crecientemente integrado en determinados 4mbitos y, a la par,

5 De acuerdo con el Banco Mundial, en el periodo 1987-1993 se registra un aumento, en
términos porcentuales, de las personas que viven con menos e un dolar al dia en zonas como
Europa y Asia central (+2,9), Ameérica Latina y el Caribe (+1,5) v el Africa subsahariana. (+0,6).
Si tomamos valores absolutos, ademds de en estas zonas, hay un aumento del ntimero de perso-
nas en esa situacion también en Asia meridional (+35 mill. hab.). Informe sobre el desarmollo
mundial 1999-2000. Banco Mundial. Ed. MundiPrensa. Madrid, 2000. p.25.
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progresivamente fragmentado en otros‘, en el que se agudizan las
desigualdades y contrastes, mientras experimenta una fase de glo-
balizacién acelerada, especialmente en el ambito econémico y en el
de las tecnologias de las comunicaciones y de la informacion, sin
que pueda preverse el rumbo final que pueda llegar a tomar dicho
proceso en el futuro. Como es bien sabido, en los ultimos afios se
han acentuado y consolidado ciertas tendencias que ya se apunta-
ban con anterioridad. Los flujos de capital financiero han sido los
protagonistas de la vida econémica en un mercado de capitales des-
regulado que ha hecho posible la integracion de los mercados finan-
cieros facilitada por los avances de las telecomunicaciones y de la
informatica. Los medios de comunicacién masivos han aumentado
su alcance y multiplicado su capacidad de impacto a escala mun-
dial. Se ha producido una rapida evolucion en las tecnologias de las
comunicaciones y de la informacién que, entre otros efectos, han
transformado los modos de trabajo y aumentado la productividad,
por lo que el sistema de produccién experimenta cambios significa-
tivos a la vez que se desmaterializa y se deslocaliza progresivamen-
te. Estas transformaciones, junto con otras que se estan producien-
do, caracterizan una nueva etapa en la que el ambito mundial esta
sustituyendo a los ambitos estatales como principal marco de refe-
rencia, trayendo consigo una recomposicion en las relaciones entre
los distintos actores que participan en el escenario colectivo, lo que
a su vez esta originando nuevos reajustes en un proceso dotado de
gran dinamismo.

Como resultado de estas transformaciones se han creado un gran
numero de conexiones y redes de distinto tipo que mantienen
interrelacionadas a personas e instituciones al margen de fronte-
ras nacionales y proximidades geograficas’. Esta intensificaciéon y
extension de vinculaciones econdmicas, politicas, sociales y

6 El anterior Secretario General de las Naciones Unidas, Boutros Galli, hacia referencia a esta
realidad al poner de manifiesto la simultaneidad de los procesos de globalizacion y frag-
mentacion. En “Global leadership after the cold war”. Foreign Affairs, marzo/abril 1996, p87.

7 El incremento del uso de los capacidades de comunicacion a escala mundial es espectacular,
“El instrumento de comunicaciones mas rdpido que ha existido, Internet, tenia més de 140
millones de usuarios en 1998, y se espera mas de 700 millones hacia el afo 20017 Informe
sobre Desarrollo Humano 1999, PNUD. Ed. Mundiprensa. Madrid 1999, p.6.
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culturales esta creando nuevas realidades® y favoreciendo la apa-
ricién de nuevos actores en espacios inéditos que, sumados a los
anteriores, dan lugar a un panorama de creciente diversidad.

Una de las consecuencias de todo lo anterior es, como se ha sefialado,
que el dmbito geografico de los Estados esta dejando de ser, en gran
medida, el marco habitual de referencia. Las lineas de fuerza en tor-
no a las que giran los acontecimientos mas significativos se han
trasladado y estdn situadas en ambitos mas amplios que exceden los
estatales. Estos hechos modifican, como es obvio, las relaciones del
poder politico con el mercado, asi como en general las relaciones
entre los diversos sectores e instituciones. Como en toda reestructu-
racion provocada por un proceso historico, junto con la emergencia
de nuevos actores se va produciendo una nueva correlacion de fuer-
zas en la que hay paises y sectores que salen beneficiados y otros que
resultan perjudicados.

Por ello, al igual que ha ocurrido en otros procesos de cambio, la
globalizacion estd produciendo efectos positivos y efectos negativos
para los habitantes del planeta concebidos como conjunto. Entre los
efectos positivos hay que sefialar el aumento de las oportunidades de
las personas, organizaciones y paises, al haberse generado multiples
elementos de innovacién y al haberse intensificado la circulaciéon de
riqueza y de conocimientos, a pesar de aparecer nuevas formas de
exclusion al canalizarse dichos flujos a través de ciertos circuitos que
operan bajo condiciones de dificil acceso para amplias capas de
poblacion de los paises del Sur’. En este sentido el acceso y uso de
las tecnologias ha cobrado tal relevancia que se configura un nuevo
mapa del mundo (Sachs, 2000) en términos de oportunidades de

8 Las nuevas tecnologias de la comunicacion en la medida en que puedan ser utilizadas y
“personalizadas” por un cada vez mayor mimern de usuarios, pueden suponer paraddjicamente
una via de recomposicion sobre nuevas bases de la identidad cultural afectada negativamente por
cierta forma de uniformacion planetaria que ha acompanado 4 la globalizacion, asi como también
un medio para facilitar la configuracion de nuevas identidades sobre otros criterios.

9 Segun la oficina del Informe de Desarrollo Humano del PNUD, hay * grandes disparidades
entre ricos y pobres en cuanto a oportunidades a escala mundial®, Segin datos de 1997, el
20% mis rico tenia el 86% del PIB mundial, mientras que ¢l 60% mediano disponia del 139
y ¢l 20% mds pobre sélo del 1%, Esta estructura se repile sin grandes variaciones en térmi-
nos de participacion en las exportaciones de bienes y servicios, en la inversion extranjera
directa y en ¢l uso de internet. Informe sobre Desarrollo Humano 1999, PNUD. Ed. Mundi-
Prensa, Madrid, 1999, p. 2,
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desarrollo®. En cualquier caso, parece indudable que el conjunto de
fenomenos que van ligados a la globalizacidn introduce nuevos fac-
tores de dinamismo y trae consigo nuevas oportunidades.

En contraste con lo anterior, el modo en que se ha venido realizando
la globalizacion estd produciendo, también, efectos negativos muy
graves". Estos se derivan principalmente de que el proceso de mun-
dializacion®, tal como se esta llevando a cabo, gira en torno a las nece-
sidades del mercado y no en torno a las necesidades de las sociedades
y de sus miembros. Esto provoca un creciente divorcio entre la 16gica
de funcionamiento de un mercado mundial desregulado y la atencién
a las necesidades reales de las personas'®. No es ocioso recordar que la
economia deberia estar al servicio de las necesidades de la sociedad, y
no la sociedad al servicio de los imperativos del mercado. Aunque éste
resulte eficiente en términos exclusivamente econdmicos, imponer su
l6gica sobre las necesidades de la sociedad en su conjunto, en los casos
en que criterios de mercado y prioridades sociales entren en conflicto,
trae consigo un significativo aumento de desarticulacion social, de
exclusion y, en definitiva, de sufrimiento humano.

10 “Una pequedia parte del planeta, aproximadamente un 15% de la poblacion de la Tierra,
produce casi todas las innovaciones teenologicas que se dan en ¢l mundo. Otra parte, que iﬂ(‘]u{(‘
quizis la mitad de la poblacion mundial, incorporit esa teenologia a su produceion y consumo. La
dltima parte, alrededor de un tercio de la poblacion del mundo, estd fecnolégicamente desconee-
tada, ni produce ni adopta las teenologias generadas en otros paises”. (Sachs, Jeffrey: A new map
of the world traducido de The Economist, 24 de junio de 2000,

11 El PNUD destaca de entre éstos las amenazas a la seguridad humana, la volatilidad financiara

e inseguridad ccondmica, la inseguridad de los empleos y los ingresos, la inseguridad en materia

de salud, la inseguridad cultural, 1a inseguridad personal, la inseguridad ambiental y la mseguridad

mﬂiliczl y de la comunidad”. Informe sobre Desarrollo Humano 1999, PNUD. Ed. MundiPrensa.
adrid 1999, pp.3-5.

12 Habitualmente se utilizan los términos “globalizacion” y “mundializacion” como sinonimos, No
obstante, ¢sta ultima puede tener en ocasiones un cardcter mas amplio para aludir a una nueva
etapa historica en la que el ambito mundial ha pasado a constituir el principal marco de referen-
cia como consecuencia de diversos procesos, mientras que ¢l primero sefialaria mis bien el
proceso de globalizacion ecandémica propiamente dicho que, con sus rasgos especificos, formaria
parte de la realidad anterior. A este respecto es ilustrativo conocer las posiciones de Beck (1998)
distinguiendo entre globalizacion y ginm;lismu 0, las de Gray (2000) haciendo énfasis en la dife-
rencia enfre globalizacion en sentido amplio y libre mercado global,

13 Es relevante observar como la AOD, formando parte de los “asuntos publicos” mundiales, ha
decrecido entre los afios 1990 y 1997 en un 8'74% FA{)D de los paises del CAD de 1a OCDE) mjen-
tras e los flujos netos de capital privado incluso hacia los paises de ingreso mediano y bajo (Afri-
ca subsahariana, Amériea Latina y el Carihe, Asia meridional, Asia oriental y el Pacilico, Europa
oriental y Asia central, Orlente Medio y norfe de Africa) ha crecido en un 598'18% en el mismo
periodo sin que nos conste su grado de participacion real proporcional en ¢l desarrollo de dichas
dreas. Fuente: Banco Mundial y CAD-OCDE.
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El avance hacia una progresiva mundializacion, entendida como una
etapa historica, podria llevarse a efecto de diferentes formas. Puede
hacerse, no obstante, una clara distincién entre concebir la mundiali-
zacion como la imposicién de una racionalidad restringida que atiende
exclusivamente al funcionamiento del mercado, pretendiendo transfe-
rir sus reglas a las relaciones sociales y teniendo como vinico objetivo
el beneficio econdmico privado, o bien concebirla a partir de otra
racionalidad més amplia que tenga también en cuenta el conjunto de
necesidades de diferente indole de los individuos y de las sociedades®,
las cuales se expresan de muy distintas formas y, desde luego, no solo
en términos de mercado.

Las aspiraciones y las necesidades de los individuos y de los grupos se
han manifestado histéricamente, y se siguen manifestando, de modos
muy diversos, lo cual forma parte de la permanente capacidad creadora
del ser humano, que va mucho maés alla de su expresion como consu-
midor o productor de mercancias o servicios. En lo que respecta a las
necesidades colectivas, el ambito de la politica y de la participacion en
las decisiones publicas resulta decisivo. No obstante, en la actualidad, la
expresion a traves de la politica queda progresivamente relegada en un
proceso que confiere primacia a la globalizacion econdmica sobre las
demas dimensiones de la vida colectiva sin que ello vaya acompafiado,
hasta el momento, de una paralela mundializacién de las estructuras de
gobiemo, de la justicia, de la participacion en las decisiones de interés
general, o de la ciudadania, sino, por el contrario, de un creciente debi-
litamiento de lo publico en general y de los Estados en particular.

Esta descompensacion provoca que el proceso de mundializacion, que
en si mismo podria ser positivo, quede reducido a una version parcial
y desequilibrada del propio fendmeno si éste se limita exclusivamente
a la implantacion de un libre mercado mundial liderado por los mer-
cados financieros, el cual podria ser causa de considerables efectos
negativos que no deben ser identificados necesariamente con el con-
Jjunto del proceso historico entendido como tal. Como algunos autores

14 A este respecto, no es ajena ln reafirmacion de identidades colectivas de distinto tipo como
reaccion ante la globalizacion y la homogeneizacion que, en determinada medida, ésta implica. El
florecimiento y expansitn de estas identidades puede, en -algunos-cases, generara su vez otras-for-
mas de enfrentamiento social si las mismas se fundamentan en posiciones excluyentes,
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nos recuerdan, “la mundializacion como etapa histérica a través de las
nuevas tecnologias de las comunicaciones y de la informacion es inde-
pendiente de la evolucidn del libre mercado global ya que la creciente
interconexién mundial no depende de la evoluciéon de los mercados™".

2. La cooperacion al desarrollo en el nuevo contexto

Es un hecho constatable que estas transformaciones producidas en el
sistema internacional han contribuido a aumentar la brecha en la dis-
tribucion de la riqueza entre los paises ricos y pobres (véase el grafico
2), del mismo modo que dentro de los paises se ha agudizado la distan-
cia entre los sectores mas favorecidos y los menos favorecidos (PNUD,
1999). La pobreza no sélo no ha retrocedido sino que, a pesar de algu-
nos avances registrados en la lucha contra la misma, ha crecido en
determinadas zonas del mundo que parecen abandonadas a su suerte',

Grafico 2. Disparidad creciente de ingresos entre paises ricos y pobres

PIB per capita Dolares de 1995
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Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators, 1999.

15 Gray, John (2000): “Falso amanecer”. Paidés. Barcelona.

16 A pesar de haberse experimentado significativos progresos en el periodo 1980-1997, hay
saises donde, tomados en su conjunto, la esperanza de vida ha disminuido. Kazajstan, (-3%), Zim-
habwe (<5%), Uganda (-130), Ruanda (-13%) o Zambia (-14%) son claros exponentes de ello.
Informe sobre el desarrollo mundial 1999-2000. Banco Mundial. 2000. p. 26
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Asimismo, la globalizacién, y especialmente la integracion financiera,
situa a los paises en desarrollo en una posicién de aguda vulnerabilidad
frente a las turbulencias y conmociones externas, las cuales inciden sig-
nificativamente sobre el aumento de la pobreza a corto y mediano
plazo (Banco Mundial, 2000)"”. Como consecuencia, en la actual situa-
cion se agravan los problemas ligados al subdesarrollo, poniéndose en
peligro el futuro no solo de quienes lo estén sufriendo directamente sino
del planeta considerado en su conjunto.

Grafico 3. Ayuda al desarrollo recibida por areas geograficas
(en millones de délares) '
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Nota: Los datos incluyen la ayuda aportada por Grecia, miembro del CAD desde noviembre de 1999.

Grafico 4. Ayuda al desarrollo recibida por sectores
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Fuente: OCDE
Nota: Los datos incluyen la ayuda aportada por Grecia, miembro del CAD desde noviembre de 1999.

17 Véase Banco Mundial, Global Economic Prospects, 2000.
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A esto hay que afiadir que existe en la actualidad un importante
déficit de desarrollo econémico y social que implica un considera-
ble déficit de desarrollo humano, y una creciente marginacion de
sectores sociales no solo en el Sur sino también en el Norte. Esto
constituye un flagrante contrasentido ya que, como se seflala con
frecuencia, cuando la humanidad ha alcanzado un grado de cono-
cimientos técnicos y de medios econdmicos con los que se podria
erradicar la pobreza y contrarrestar los déficits de desarrollo, es,
precisamente, cuando la pobreza y el subdesarrollo se hacen paten-
tes de manera mas visible (Berzosa 1995, PNUD 1999).

Ahora bien, como consecuencia también de las transformaciones
mundiales mencionadas, es necesario poner de relieve que, en el
marco de globalidad e interdependencia en el que actualmente nos
encontramos, los problemas que se derivan del subdesarrollo afec-
tan cada vez en mayor medida al planeta en su conjunto, es decir,
que impactan no solo en las naciones en desarrollo sino también en
las naciones desarrolladas. Estos problemas que alcanzan al Sur
pero también al Norte, aunque sus efectos se manifiesten de distin-
to modo en cada lugar, estin aumentando progresivamente. Puede
sefialarse, como ejemplo, la pobreza con todas las secuelas que trae
consigo las cuales estin vinculadas con el deterioro del medio
ambiente que afecta a su vez a los paises desarrollados, con el cre-
cimiento desordenado de la poblacién mundial y los desequilibrios
demograficos que ello provoca, con epidemias generalizadas que
amenazan también a la salud de los paises ricos, con las crecientes
presiones migratorias sobre el Norte o con el aumento de situacio-
nes que favorecen objetivamente el estallido de conflictos y
enfrentamientos armados, en sus distintas formas.

Ante una situacion social, politica y medioambiental insatisfactoria y
crecientemente cargada de riesgos, existen poderosos motivos para
intentar articular una respuesta eficaz. Desde el Norte, dicha respuesta
puede darse desde distintas perspectivas. En primer lugar, cabe darla
desde posiciones éticas y humanitarias, de las cuales se deriva un com-
promiso moral de hacer frente a la pobreza y al subdesarrollo de modo
que pueda disminuirse el sufrimiento humano existente.

La respuesta también puede darse, en segundo lugar, desde una
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perspectiva funcional, ya que resulta aconsejable contribuir a dar
estabilidad al sistema internacional lo cual, por otra parte, coincide
plenamente con los intereses de los paises desarrollados. Esto signi-
fica reforzar tanto la estabilidad politica para evitar posibles
conflictos regionales o locales como la estabilidad econémica mun-
dial y la estabilidad social en las regiones en desarrollo para
prevenir el aumento de la pobreza y los efectos negativos que ésta
trae consigo para el equilibrio del planeta en su conjunto.

En tercer lugar, desde una perspectiva utilitaria, puede ser adecuado
para el Norte dar muestras de que los paises ricos estan dispuestos
a asistir a los paises menos afortunados en una sociedad mundial de
la que, en cualquier caso, los primeros estin obteniendo importan-
tes beneficios. En este sentido, y de manera concreta, la cooperacion
al desarrollo puede facilitar, de forma indirecta, determinados logros
politicos a los paises del Norte, asi como la obtencién por éstos de
beneficios econdmicos y comerciales vinculados a determinadas
acciones y programas.

No obstante, si nos situamos por encima de estas visiones del Norte,
legitimas pero parciales, podemos acceder a una perspectiva mas
amplia capaz, a su vez, de integrarlas. En un mundo interdepen-
diente el fundamento principal de la cooperacion al desarrollo es
que los problemas que afectan al Sur inciden sobre la sociedad glo-
bal en su conjunto, de la que también forma parte el Norte, y que
dichos problemas, cada vez en mayor medida, tienen raices comu-
nes por lo que se impone una estrategia concertada para hacerlos
frente. Pues bien, en nuestra opinion, esa estrategia coordinada que
ha de estar dirigida, en lo posible, a las causas de los problemas ha
de constituir la base de la cooperacion al desarrollo en el futuro
inmediato.

Desde la anterior perspectiva que supone, a su vez, una toma de
posicion implicita en relacion con el modelo de relaciones Norte-
Sur, uno de los principales objetivos de la cooperacion al desarrollo
serd tender puentes que sirvan de nexo entre las multiples fractu-
ras sociales que actualmente se producen para articular respuestas
conjuntas a los problemas que los originan. En un entorno en rapi-
da transformacién, en el que constantemente aparecen problemas

26



Grafico 5. Ayuda al desarrollo en proporcion al PNB de los
receptores.
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derivados de nuevas formas de exclusion, se requiere un esfuerzo
internacional concertado para ir dando a los mismos respuestas
concretas a partir de una visién de conjunto capaz de contemplar
las raices de los problemas en su contexto general.

A la par, es necesario un intento colectivo para redefinir lo que
entendemos por desarrollo en momentos en los que estan siendo
puestos en cuestion conceptos vinculados a situaciones que estan
experimentando profundas transformaciones. En ese sentido, cree-
mos que los progresos conceptuales avanzan con mayor solidez
cuando van acompafiados de la experimentacién en la practica. A
este respecto, podria ser adecuado llevar a efecto intervenciones
experimentales, en un marco general previamente definido, para
poder aprovechar la experiencia de futuras acciones dirigidas a
hacer frente a las nuevas fracturas que se van produciendo en la
sociedad global. Y esto podria también aplicarse a la concepcion y
puesta en practica, de forma gradual, de nuevas estructuras y meca-
nismos de gobernabilidad de ambito mundial, a fin de poder hacer
frente a los problemas actuales del desarrollo ya que las causas rea-
les de los mismos exceden, la mayor parte de las veces, los ambitos
nacionales. Estos planteamientos facilitarian el afianzamiento pro-
gresivo de instancias y organizaciones adecuadas para enfrentar los
problemas transnacionales desde una perspectiva global®.

3. Hacia una cooperacion acorde con las necesidades
de la sociedad global
Desde la anterior perspectiva podriamos formularnos ciertas

preguntas que contribuyeran a ir concretando algunos de los con-
tenidos de la cooperacién al desarrollo en el futuro inmediato. Si

18 A este respecto los planteamientos de Held en *La democracia y el orden global” Paidos, Madrid,
1997, han venido siendo en los vltimos afios una referencia casi obligada, asi como las propues-
tas de Falk de un constitucionalismo global. Constituyen también una referencia al respecto,
desde otro dmbito de pensamiento, los escritos de Bobbio que, actualizando los planteamieritos
kantlanos de paz mundial en sus objetivos de pacifismo cosmopolita, extiende ¢l contractualismo
de Hobhes. para aplicarlo a las relaciones entre Estados mediante un pacium subjectionis que des-
de esa perspectiva constituiria a base de un nuevo poder comuin democritico de ambito mundial,
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tomamos como punto de partida la situacién actual podriamos pre-
guntarnos en relacion con la misma ¢qué hay que hacer?, y una
vez respondido, ¢quién lo puede hacer? y ;como se puede hacer?.
Intentaremos, en los siguientes epigrafes, aproximarnos a algunas
posibles respuestas.

3.1. El ser humano como objetivo permanente

Seftalar un objetivo implica siempre una opcién. Ahora bien cuando
el objetivo excede el dmbito instrumental y pretende ser un fin en
si mismo, esa opcién puede convertirse en una decisién basada
unicamente en la propia expresion de voluntad segun determina-
das valoraciones y preferencias. En respuesta a la pregunta ;qué
hay que hacer? la decision tendria un fundamento axiolégico:
preservar la dignidad humana y, a la vez, un fundamento exclusi-
vamente racional derivado de la mutua conveniencia: hacer
posible, en un mundo interdependiente, la convivencia pacifica
entre los componentes de una misma sociedad mundial, en condi-
ciones minimamente aceptables para todos®.

Una vez asimilada la experiencia de las ultimas décadas parece
deducirse que el objetivo de la cooperacion al desarrollo ha de ser
posibilitar un desarrollo humano, sostenible y participativo. Esto
que actualmente tiene, al menos en el ambito declarativo, un res-
paldo relativamente mayoritario no siempre fue considerado del
mismo modo en periodos anteriores en los que se identificaba
desarrollo con crecimiento econémico o se mantenian posiciones
que no situaban al ser humano en el centro del concepto de
desarrollo.

Fl desarrollo de las sociedades no puede ser considerado unicamente
en torno a dimensiones cuantitativo-productivas. El concepto de
desarrollo humano, elaborado y difundido principalmente por el
PNUD, supone que solo puede hablarse de auténtico desarrollo

19 Aungue concebido en el marco de unidades politicas ya constituidas y configuradas democritica-
mente, el conceplo de Rawls de “razon piblica compartida”, desarrollado sobre todo en su libro
Political Liberalism (1993), podria inspirar algunos enfoques que, con todas las adaptaciones necesa-
rias, pudieran ser también de aplicacion en el nuevo contexto de fa sociedad mundial en la actualidad.
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cuando el entorno social permite que los seres humanos hagan
realidad sus potencialidades como personas. Esto implica, por tanto,
alcanzar una situacién en la que las capacidades de las personas
puedan realizarse en la practica porque cuenten con un entorno que
lo posibilite y les proporcione las oportunidades para ello.

Como es sabido, el desarrollo humano no integra tnicamente un
concepto, va acompafiado también de un método abierto que se va
completando progresivamente y que permite medir el grado en que
aquel estd presente en cada situacion concreta en la que se encuen-
tra un grupo humano o un pais determinado. Cuenta para ello con
diferentes indicadores que se complementan entre si para proporcio-
nar un resultado que se expresa de forma cuantitativa. De este modo,
se configura el indice de desarrollo humano que, como es bien cono-
cido, el PNUD mide y publica cada afio en relacién con cada pais®.

El desarrollo ha de ser también sostenible, es decir, que no implique
un agotamiento de los recursos ni un deterioro del medio ambien-
te y, por tanto, que su continuidad en el futuro no se vea
amenazada. Ha de ser también participativo entendiendo por tal
que sus destinatarios sean sus protagonistas ademas de sus benefi-
ciarios y no objetos pasivos de planteamientos de desarrollo
decididos y puestos en préctica desde el exterior.

Un desarrollo concebido a partir de los anteriores conceptos puede
constituir el objetivo inmediato de la cooperacién internacional,
siempre que sea entendido como una base de partida que debers ir
adaptandose a medida que la situacion de la sociedad mundial evo-
lucione. Esto supone que la cooperacion, en primer lugar, debe
intentar erradicar la pobreza, reducir las desigualdades de desarro-
llo humano y mejorar las capacidades de los grupos mas
vulnerables, haciendo lo posible para alcanzar estdndares minimos
vitales para todos los seres humanos®.

20 Véase PNUD, Informes de Desarrollo Humano afios 1990 a 2000. (Ed. Mundi-Prensa y Cideal)

21 Fara un mayor grado de concrecion posible de estos objetivos, asi como para tin conocimiento
de la posicitn actual al respecto de las principales agencias de desarrollo, pueden consultarse conio
documentos recientes: el informe “Un mundo mejor para todos. Objetivos 2000", NNUL, OCDE,
M1y BM (www.paris2l.org/betterworld) y el informe “Espafia y-el Desarrollo social. Copenhague
+ 5" (www.congde.orgfeds)..
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3.2. Una mayor convergencia entre los actores

3.2.1. Los actores tradicionales

De un modo muy general y esquematico, la vida colectiva en su actual
dimensién politica y socioeconémica se configura basicamente sobre
tres elementos que actuan, en cierto sentido, como fuerzas conforma-
doras de la sociedad: el mercado con sus operadores econdmicos, el
scctor publico compuesto principalmente por Estados, y la sociedad
civil organizada. A partir de esta base, si se pretende hacer frente al
déficit de desarrollo humano existente, habria que preguntarse quiénes
son los actores que pueden llevar a cabo de forma efectiva esa tarea.

Por una parte, si consideraramos tal vez llevados por la inercia que
corresponde a los Estados ejecutar estas funciones, habra que tener en
cuenta que aunque la influencia y capacidad de accién de los Estados
sigue siendo considerable, el ambito de intervencion directa de los
mismos no se encuentra actualmente en un periodo de expansion sino
en una etapa de retroceso del sector publico en general®.

Como es bien sabido, el intervencionismo estatal y su exponente mas
representativo, el Estado social, lleva casi dos décadas de repliegue.
Dicho repliegue es acentuado, como ya se ha apuntado, por el pro-
ceso de globalizacion el cual debilita el tradicional orden mundial
hasado en los Estados, aunque el peso de los mismos siga siendo
decisivo en el sistema internacional de cooperacién y ayuda al desa-
rrollo. Nos hallamos, como consecuencia, ante un panorama mas
complejo de ordenamiento regional y global en el que el poder
publico aparece diversificado mientras interactua con otras instan-
cias de poder real en una multiplicidad de niveles y de escenarios, a
veces superpuestos.

Ante las limitaciones que se derivan de este hecho, si como alterna-
tiva volvemos nuestra mirada hacia el mercado nos encontraremos

22 La dimensién tanto de la “soberania” como de la autonomia real de los Estados se ha
visto afectada tanto hacia el exterior (crisis del modelo de Westfalia) como hacia €l interior
(lo que algin autor ha calificado comao crisis del modelo de Westminster). Existe una ampli-
sima literatura especializada sobre ¢l fema. Una sintesis reciente y suficientemente contex-
tualizada sohre estos aspectos, publicada en castellano, puede verse en Vallespin {2000) “El
futuro de la politica”, Taurus. Madrid.

La nueva sociedad global y sus necesidades ¢Un cambio de rumbo en la cooperacién al desarrollo? 31



con que éste puede asignar con eficiencia los recursos en
determinados ambitos de la vida colectiva, pero vemos también su
poca utilidad en la practica para, contando unicamente con sus
mecanismos, alcanzar una solucién a los problemas sociales de
fondo. A la luz de las experiencias, especialmente de las dos ulti-
mas décadas, no podremos, por tanto, confiar solo en el mercado
para resolver el déficit de desarrollo humano, ni para erradicar la
pobreza, ni para contrarrestar el creciente déficit de equidad exis-
tente en la actualidad.

3.2.2. La sociedad civil

Por los anteriores motivos, no parece acertado esperar la
solucion al déficit de desarrollo humano exclusivamente del
libre juego de las fuerzas del mercado, ni tampoco cabe exigir
toda la iniciativa a los Estados en particular, ni al sector publi-
co en general. La iniciativa ha de ser, también, protagonizada
por la sociedad civil como, en parte, ya esta ocurriendo. Esta, a
pesar de su gran diversidad, esta comenzando a articularse con
esos objetivos en torno a ciertos planteamientos y valores inspi-
rados, sobre todo, en una ética civica mundial y en la necesidad
de hacer efectivo el contenido de las declaraciones universales
de derechos ante una situacién que los niega en la practica para
gran parte de los habitantes del planeta. A esto hay que anadir
que un creciente numero de actores y redes de la sociedad civil
actuan cada vez en mayor medida mas alld de los limites estata-
les, adquiriendo un gradual protagonismo en la dindmica global
e incidiendo sobre las politicas publicas. Esta expansion recien-
te de la sociedad civil ha llevado a algunos autores a referirse a
un proceso de “globalizacion desde abajo” impulsado por acto-
res sociales emergentes y configurado sobre la base de una
“sociedad civil transnacional”®,

23 Véase el interesante analisis de Andrés Serbin [2000) en “La sociedad civil transnacional
{ los desaffos de la globalizacién", CEFIR-CIDEAL-INVESP, Madrid, asi como los aportes de
“alk (1995) y los analisis mds generales-de David Held publicados ese-mismo afo en la pri-
mera version original de la obra ya citada.
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Por otra parte, la nocidn tradicional de sociedad civil se esta
ampliando ya que no se refiere unicamente a las organizaciones
que habitualmente la componian, sino también a un conjunto de
“nuevos movimientos sociales” que estdn adquiriendo proyec-
cion internacional y que incorporan nuevas perspectivas a las
nociones tradicionales de politica y ciudadania, al articularlas
con planteamientos culturales vinculados a valores y estilos de
vida especificos. La mayor parte de estos movimientos y organi-
zaciones pretenden contribuir a poner limites a la accion del libre
mercado global asi como a la de determinados organismos finan-
cieros internacionales. En ese sentido, tienden a promover sus
actividades mas allda del ambito territorial de los Estados y a
conectar lo global con lo local proponiendo, de hecho, nuevas
formas de entender lo politico desde una perspectiva que abarca
el planeta en su conjunto (Serbin, 1997).

Se comienza a utilizar el concepto de “orden mundial fractura-
do” para denominar la nueva situacién internacional que esta
surgiendo. Este orden es el resultado de procesos que nos ponen
a todos en contacto a nivel planetario, pero que al mismo tiem-
po crean nuevas divisiones y fisuras profundas entre los
distintos grupos sociales e incluso dentro de esos grupos®. A este
respecto, la presencia creciente de la sociedad civil, la multipli-
cacion de las redes transnacionales y el significativo aumento de
las interrelaciones, tanto entre las redes como dentro de las
mismas, esta ampliando, de hecho, las posibilidades de la coope-
racion al desarrollo. En este sentido, resultaria decisiva la
capacidad de aprovechar las oportunidades que ofrece para los
paises en desarrollo la creacion de nuevos espacios y la presen-
cia de nuevos actores en torno a planteamientos y acciones
concretas que ya se estan elaborando, de forma conjunta, desde
el Norte y el Sur.

En este contexto, ante los efectos provocados en los ultimos afios
por lo que podria denominarse “globalizacién desde arriba” y

24 Sagasti (1999). “La cooperacion para el desarrollo en el siglo XXI", en Cooperacion Sur,
n° 2, PNUD. Nueva York.
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ante el “déficit democratico” que trae consigo el que tanto los
organismos internacionales como los agentes econdémicos trans-
nacionales toman decisiones que estin afectando muy
directamente a sectores sociales mayoritarios del planeta sin nin-
guna participacién de éstos, se hace cada vez mas patente la
necesidad de contrarrestar esta tendencia a través de diferentes
medios de “control democratico”. En la vanguardia de estos plan-
teamientos, y legitimadas en gran medida por la necesidad de
llenar ese vacio, se encuentran actualmente actuaciones que
nacen de la sociedad civil global y que contribuyen, a su vez, a
darle forma y visibilidad acelerando asi su proceso de expansién
y progresiva consolidacion.

La necesidad de responder a los nuevos retos derivados de la
globalidad pone en primer plano el concepto politico de gobernabi-
lidad democratica que implica una capacidad para tomar decisiones
y gestionar los conflictos con mayor legitimidad y eficacia. En ese
sentido, la voluntad de participar activamente y de contribuir a
hacer frente a los déficits de desarrollo que comienza a expresar las
sociedades civiles puede suponer, a su vez, un impulso dinamizador
de las estrategias publicas, en un momento de pérdida de peso rela-
tivo de las mismas a causa de la hegemonia del mercado.

Ahora bien, quiza la peculiaridad mayor de estos planteamientos
estriba en que no se perfilan como una alternativa excluyente al
Estado o al mercado propiamente dicho, sino que aparecen mas bien
como complementarios de ambos. La posicion mayoritaria de la
sociedad civil a este respecto no resulta incompatible con articular-
se con el sector publico ni con relacionarse activamente con un
mercado que no exceda claramente sus limites. Todo ello permite
abrir un abanico de modos de accién mas amplios y flexibles en
los que pueden participar una diversidad de actores, publicos y
privados, como sujetos capaces de contribuir activamente a la trans-
formacion social en el marco de la globalidad. Consideramos, no
obstante, que la funcién de la sociedad civil global emergente es
mas la de posible catalizador de un proceso que permita situar sobre
nuevas bases al sistema de cooperacion y ayuda al desarrollo que el
de financiador o el de gestor directo de los recursos.

34



3.2.3. La articulacion de la sociedad con el Estado y
con el mercado

En cuanto a las posibilidades que contienen estos modos de accién no
hay que olvidar, en primer lugar, que la relacion ya no se produce con
los Estados-nacion tradicionales, jerarquizados y cerrados sobre si
mismos. Los Estados estan en gran medida descentralizados, y se arti-
culan con redes institucionales y con procesos de diferentes tipos. El
poder efectivo es compartido por instituciones y Administraciones
publicas diversas en los niveles local, regional, estatal, supranacional e
internacional y es, hasta cierto punto, objeto de pactos con los secto-
res economicos y sociales. Nos encontramos, ademas, ante un cambio
de forma en el ejercicio del poder del Estado que lo hace, por ora par-
te, mas versatil y multiforme (Vallespin, 2000).

Por ello, el actual interlocutor de la sociedad civil es, mas bien, lo que
se ha denominado Estado-red, es decir, el conglomerado de lo publi-
co descentralizado® que constituye el tipo de Estado operativo en el
futuro inmediato. En este tipo de Estado, la intervencion de los pode-
res publicos sobre los procesos econdmicos, sociales y culturales se
desarrolla, en parte, a través de la articulacion de las Administracio-
nes publicas con las instituciones de la sociedad. A este respecto, la
globalizacion esta estimulando, de hecho, una variedad de estrategias
de gobierno nuevas y mas flexibles que, articuladas con la sociedad
civil a escala estatal, regional y local, pueden propiciar otras formas
de actuacién del sector publico lo que, ademas, contribuira a refor-
zarle al permitirle ampliar sus posibilidades de accién y acentuar su
influencia en determinados ambitos, a través de modos innovadores.

Por otra parte, en lo referente al mercado, como ya hemos apuntado
apenas existen actualmente posiciones en el ambito de la sociedad
civil que lo rechacen en si mismo. La sociedad civil en su practica
habitual colabora con los operadores econdmicos, participa en el mer-
cado de bienes y servicios actuando como cliente y, en ocasiones,
como proveedor y estd, también, presente en el mercado laboral y en
los mercados financieros.

25 Véase un arilisis mas pormenorizado al respecto en Manuel Castells (1997): La era de la
informacion. Vol. II: Economia, sociedad y cultura. Alianza Editorial. Madrid.
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Hay que subrayar, por tanto, que los planteamientos que se estan
haciendo en este dmbito desde la sociedad civil, aunque son muy
diversos y, a veces, contradictorios, no pretenden, casi en ningun caso,
sustituir el mercado propugnando un tipo de economia alternativa
sino mas bien aspiran a equilibrarlo o a corregir sus efectos, con
distintos grados de intensidad, en aquellos aspectos en los que el mer-
cado no ofrece resultados validos o produce consecuencias negativas.
La mayor parte de los actores de la sociedad civil aspiran, sobre todo,
a compensar los desequilibrios que el mercado produce en un con-
texto mundial en el que la globalizacion esta alterando la relacién que
existia entre el mercado y la sociedad.

En consecuencia, los actores de la sociedad civil, en una gran
mayoria, plantean sus actuaciones no como una alternativa radical
al Estado o al mercado sino demandando una mayor convergencia
con el sector publico en su conjunto, incluidos los organismos inter-
nacionales y supranacionales aunque, en ocasiones, se propugne
intensamente la reforma o, desde ciertos sectores, la desaparicion de
algunos de ellos. A su vez, contemplan también una posible colabo-
racion, bajo determinadas condiciones, con empresas u operadores
econdmicos en un escenario en el que la busqueda por cada actor de
sus fines propios no los hace necesariamente incompatibles entre si,
sino que, por el contrario, hace posible areas de coincidencia y de
complementariedad que deben ser exploradas y ampliadas. No pare-
ce, por tanto, inalcanzable la obtencién de los consensos basicos
necesarios para ir configurando un marco minimo de actuacion
comun en el que una diversidad de actores del Norte y del Sur, tanto
publicos como privados, puedan impulsar una cooperacion al desa-
rrollo renovada.

3.3 La incorporacion progresiva de nuevos criterios de
actuacion

Ante la pregunta jcomo se puede hacer? hay que sefialar que una
cooperacion al desarrollo situada ya en una realidad distinta, ade-
mas de adaptarse a los nuevos condicionamientos y a las nuevas
posibilidades, ha de tener en cuenta algunos criterios de partida
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modificandose a medida que se vayan transformando las necesidades
de la sociedad mundial. A continuacion, resumimos algunos de
estos posibles criterios refiriéndonos, sin animo exhaustivo, unica-
mente a los que tienen aplicacion mas inmediata y respecto a los
cuales, aun sin ser plenamente compartidos por todos, parece
existir actualmente un grado suficiente de consenso.

Criterios generales

En primer lugar, ante las posiciones criticas que, desde ciertas
perspectivas, cuestionan la continuidad de la ayuda al desarrollo,
creemos, por los motivos que se han ido exponiendo a lo largo
de estas paginas, que ésta no sélo sigue siendo necesaria sino que
adquiere una relevancia mayor si se pone al servicio del interés
general en el nuevo marco de una sociedad global.

En ese sentido, para que la cooperacion al desarrollo pueda
cumplir su funcidn, se requiere, con caracter inmediato, una
coordinacion mas eficaz entre los actores del Norte, aumentar los
recursos destinados a la ayuda al desarrollo y fortalecer el siste-
ma multilateral. Ha de existir, también, una mayor coherencia
entre las diversas politicas de los paises del Norte que afecten a
los paises en desarrollo para evitar que los efectos positivos de la
misma puedan ser neutralizados por otras politicas puestas en
practica por los propios paises desarrollados. La paz constituye
otro requisito fundamental para el desarrollo. Los conflictos
armados pueden aparecer en toda su intensidad si no se eliminan
sus causas subyacentes. Por ello, los esfuerzos de la cooperacién
internacional han de dirigirse no sélo a impedir y solucionar los
conflictos sino a hacer posible y a consolidar verdaderamente la
paz.

De forma paralela, los paises del Sur, por su parte, han de asumir
la responsabilidad principal de su desarrollo para lo que es nece-
sario fortalecer la democracia, combatir la corrupcidn, evitar las
causas de los conflictos y aplicar, de modo intenso y decidido,
politicas para la reducciéon de la pobreza. La existencia de
sistemas democraticos estables que respeten y promuevan los
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derechos humanos son la mejor garantia para un desarrollo
sostenible y participativo. Sin sistemas democraticos no puede
alcanzarse un auténtico desarrollo ni es posible avanzar en los
procesos participativos de la poblacion, en las decisiones que le
conciernen y que puedan contrarrestar, en su caso, los efectos no
deseados del mercado global sobre las sociedades.

En lo que respecta a las politicas para promover el desarrollo, el
crecimiento econdémico aunque no es suficiente es imprescindibie
para reducir la pobreza. Por ello los paises del Sur necesitan crear
un entorno propicio para estimular las inversiones del sector pri-
vado, favorecer una distribucion equitativa y hacer que el gasto
publico sea mas eficiente y transparente. En cuanto a los conte-
nidos de las estrategias para asegurar el desarrollo, ha de seguir
prestandose una atencion especial a la dimensién medioambien-
tal y a la equidad de género, asi como a la capacidad de
auto-organizacion y de empoderamiento de la poblacién desfa-
vorecida. Todos los anteriores aspectos han de vincularse con las
transformaciones que se estan produciendo en el actual contex-
to mundial y completarse con una comprensién profunda de los
obstaculos y oportunidades que para cada pais y para cada
sector trae consigo la globalidad.

Adecuacion de politicas e intervenciones

La cooperacién al desarrollo no actua sobre una realidad
homogénea. Las necesidades de los paises del Sur son muy dife-
rentes y sus posibilidades son también distintas. Por lo tanto,
es necesario diversificar las politicas y los instrumentos adap-
tandolos a realidades cada vez mas plurales. La orientacién del
desarrollo propio es un derecho de los pueblos y de los indivi-
duos, por ello es importante que los beneficiarios del pais
receptor sean protagonistas de los programas de cooperacion vy,
lo que es relevante, que ésta tenga en su conjunto un papel com-
plementario en el proceso de desarrollo de cada pais. La
responsabilidad ultima del desarrollo ha de recaer sobre los pro-
pios paises del Sur por lo que sus pueblos han de ostentar la
propiedad de las politicas y los programas. Para evitar que esto
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sea una férmula sin contenido, el contexto politico de los paises
receptores ha de ser democratico, y la propia cooperacion debe-
rd contribuir a ello en la medida de sus posibilidades.

Diversificacion de instrumentos

Como consecuencia de lo anterior resulta también adecuado
diversificar las formas y los instrumentos de cooperacién segun las
situaciones de los paises del Sur y las caracteristicas de los desti-
natarios. En el caso de los paises de renta mas baja habra de darse
prioridad a la ayuda al desarrollo en salud, en educacion, en
autogeneracion de recursos de la poblacion mas vulnerable, en
infraestructuras basicas de vivienda y acceso al agua potable, a la
par que a la prestacion de ayuda humanitaria y de emergencia, en
los casos en que ésta sea necesaria. Asimismo habra de concederse
una especial atencion a la mitigacién de la deuda externa de los lla-
mados paises pobres muy endeudados (PPME).

La cooperacion al desarrollo con los paises del Sur de renta
intermedia puede centrarse, en mayor medida, en otros ambitos. Uno
de ellos es la reforma del Estado, especialmente la modernizacion de
sus estructuras y la descentralizacion de las mismas cuando proceda,
asi como la democratizacién y el aumento de la participacion ciuda-
dana. Otro ambito lo constituye la mejora del tejido empresarial
mediante la cooperacion econémica y tecnoldgica. Y otro, finalmente,
estaria constituido por la potenciacion y fortalecimiento de la sociedad
civil a través del apoyo y, en especial, del trabajo en comun con las
entidades a través de las cuales se va organizando la propia sociedad.

El papel central del conocimiento en el desarrollo.

En la doctrina actual sobre el desarrollo queda puesta de relieve la
importancia de los activos intangibles. El crecimiento no depende
tanto del capital fisico acumulado, sino de factores inmateriales de
otro tipo. El desarrollo estd estrechamente vinculado al conocimien-
to, por eso es necesario potenciar al méximo la inversion en el ser
humano, es decir, la dimension educativa entendida en un sentido
amplio. Es necesario también poder transferir modelos que hayan
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funcionado y demostrado su eficacia, es decir, mejores “practicas”
para poder ser aplicadas en el Sur y para ello, resulta ain mas deci-
sivo disponer de ideas creativas y de conocimientos validos que de
recursos financieros.

Uno de los tipos de exclusién con mayores consecuencias que la
sociedad mundial fragmentada esta provocando es la imposibilidad de
acceso de determinados sectores a la informacion mas adecuada para
su desarrollo. Por ello, la cooperaciéon debe hacer frente a la brecha
que también se produce por la diferencia de conocimientos entre las
naciones que tienen capacidad de generar y utilizar la ciencia y la tec-
nologia y las que carecen de dicha capacidad, las cuales corren el
riesgo, ademas, de quedarse absolutamente marginadas, y permanen-
temente dependientes, por otra parte, de un régimen de propiedad
intelectual destinado a controlar todos los conocimientos con valor en
el mercado mundial.

En ese sentido, resulta necesario actualizar y redefinir los conceptos
de desarrollo y progreso desde una perspectiva basada en el conoci-
miento, centrandose en el decisivo papel que éste tiene para el
desarrollo en el presente y en el futuro inmediato, y haciendo de la
transmision del conocimiento en condiciones adecuadas uno de los
principales objetivos de la cooperacion internacional. El desarrollo
estard en gran medida ligado a los cambios estructurales producidos
por las innovaciones tecnoldgicas y por los procesos sociales de adap-
tacion a las mismas.

Todo lo anterior confirma que la formacién, entendida como
inversion en el ser humano, ha de constituir un sector de inter-
vencion prioritario para el desarrollo®, acompafiada de la
transmision de capacidades tecnoldgicas, del apoyo a la gestion
y funcionamiento de instituciones publicas, y del fortalecimien-
to de un marco institucional democratico y dotado de seguridad
juridica, que favorezca a su vez el desarrollo del tejido econémi-
co y empresarial del pais.

26 A este respecto, es importante destacar que la educacion en un sentido amplio, la
existencia de un sustrato cultural propio y el respeto a la propia dignidad constituyen una
base sobre la que se asienta el desarrollo a largo plazo de los colectivos v las sociedades,
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La necesaria corresponsabilidad Norte-Sur

Es adecuado recalcar que la cooperacion al desarrollo no puede
implicar, en ningun caso, una posicion predominantemente pasiva
por parte del receptor y otra activa por parte del donante. Conviene
superar definitivamente esta posible tendencia que refleja una forma
de entender la cooperacion que no tomaba en cuenta, entre otros fac-
tores, la necesidad de afrontar de forma conjunta los problemas del
planeta. Un enfoque positivo en las actuaciones de la cooperacion es
el basado en el concepto de asociacionismo entre los actores del Norte
y el Sur. Esto implica corresponsabilidad tanto en el disefio de estra-
tegias comunes y en la toma de decisiones como en la ejecucion de
las propias acciones.

Convergencia de actores ante nuevas necesidades

La ayuda internacional, para hacer frente a los déficits de desarrollo
mas inmediatos, necesita un nuevo impulso en dos direcciones
convergentes: por una parte, como nucleo de las estrategias de coo-
peracion ha de lograr un compromiso mundial definitivo de lucha
contra la pobreza y el subdesarrollo que cuente con los medios
materiales necesarios para ser ejecutado, y, por otra, que dicho com-
promiso pueda ser complementado y alentado permanentemente por
un movimiento activo contra la exclusion impulsado desde la
sociedad civil global, que debera reforzarse y expandirse para poder
incidir con €xito sobre el sector publico y, en lo posible, sobre el sec-
tor empresarial en relacion con el logro de esa finalidad. Para ello,
es necesario que la sociedad civil global, actualmente en proceso de
constitucion, se consolide y sea capaz de generar una dinamica pro-
pia en torno a planteamientos comunes que proporcionen la base
social necesaria para alcanzar dichos objetivos.

Este movimiento que podria ser, en gran medida, la expresion de una
ética civica mundial podria también articularse en torno a la existen-
cia de “intereses comunes compartidos” en las distintas partes del
planeta y en torno a la defensa de “bienes publicos globales” promo-
viendo la convergencia entre diferentes actores e instituciones. A partir
de dicha convergencia, podrian elaborarse y difundirse nuevas ideas y
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propuestas y se favorecerian acuerdos concretos de colaboracion, que
pudieran ir dotandose cada vez de mayor contenido, entre institucio-
nes publicas de distinto tipo, ONGD, empresas, nstituciones académicas,
colectivos profesionales, instituciones multilaterales, instituciones
financieras internacionales, bancos de desarrollo e inversionistas pri-
vados. Podria contribuir, también, a ampliar la gama de opciones para
la financiacion del desarrollo mediante formas flexibles e innovadoras
de obtencién y canalizacion de recursos.

Hacia un marco comun de intervencion: el pacto mundial
para el desarrollo

Los anteriores planteamientos, junto con otros no mencionados
en estas lineas, solo podran conseguir su mayor impacto en el
marco de un “pacto mundial para el desarrollo humano” o en una
“alianza para la comunidad mundial” como propone Naciones
Unidas. Desde distintas perspectivas se ha propuesto un pacto
global que comprometa a gobiernos, instituciones y sociedad civil
para alcanzar, en plazos determinados, objetivos decisivos en la
lucha contra la pobreza, de tal manera que pudiera quedar erra-
dicada. En este sentido, los objetivos concretos, con plazos
establecidos, que contiene el informe conjunto suscrito por las
Naciones Unidas, la OCDE, el FMI y el Banco Mundial hecho
publico en julio de 2000 constituyen un paso importante, aunque
insuficiente, en esa direccidon?.

La consecucion de dicho pacto politico, de amplio alcance, no
puede ser objeto unicamente de un acuerdo intergubernamental
ni tampoco puede hacerse realidad sélo con la intervencion de los
Estados aunque el compromiso de éstos constituya un punto de
partida imprescindible, sino que, como hemos venido sefialando,
necesita la participacion de los diferentes actores internacionales,
publicos y privados, del Norte y del Sur. Se trataria de disefiar un
marco general estratégico que facilite las sinergias mas adecuadas

27 “Un mundo mejor para todos. Objetivo 2000”, julio 2000. (www.paris21.org/betterworld).
Los objetivos que contiene este informe estan tomados de los acuerdos y resoluciones de las
conferencias mundiales organizadas por las Naciones Unidas en la primera mitad del dece-
nio de los noventa.
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entre las estrategias de cooperacion de los actores del Norte y las
politicas de desarrollo de los paises del Sur y que pudiera com-
plementar, a su vez, los efectos de las mismas.

El objetivo final seria poner las bases y crear las condiciones que
hagan posible un nuevo marco de relaciones entre las diferentes
partes del planeta para acabar con la pobreza y promover el desa-
rrollo humano en un escenario global que se estd modificando
con rapidez. Para ello, seria necesario promover una cierta
“estructura de gobierno mundial” -en el sentido limitado en que
el PNUD utiliza esta expresion- (PNUD, 1999), asi como ir com-
pensando los efectos negativos del mercado global, contrarrestar
las nuevas exclusiones que se estan produciendo y contribuir a
crear las condiciones que garanticen en mayor medida la paz, la
gobernabilidad mundial y la seguridad colectiva.

En un marco como el descrito habria que destinar una parte de los
recursos que se generan en el mundo a combatir el subdesarrollo, para
lo que podria ser adecuado articular algunos instrumentos especificos
que pudieran ir aplicindose, aunque fuera de forma progresiva®,
disefiar esquemas multilaterales innovadores, asi como crear nuevos
productos en las organizaciones financieras multilaterales para fines
de desarrollo, y fomentar, entre otros medios posibles, determinados
tipos de inversion y de comercio. Todo ello habria de ir acompafiado
de la puesta en comun de todos los medios necesarios para garantizar
un aumento en la calidad de las politicas y de las intervenciones de la
cooperacion al desarrollo.

Es evidente que un pacto de estas caracteristicas genera importantes
resistencias y encuentra numerosas dificultades, por lo que no serd,
en ningun caso, posible sin una suficiente voluntad politica previa.
Seria necesario, también, un marco institucional adecuado para lo

28 Desde hace ya algin tiempo se han venido proponiendo diferentes formulas que, desde una
perspectiva global de la fiscalidad, tienen en cuenta los enormes beneficios privados que gra-
cias al mercado glohal se estdn produciendo v consideran adecuado gravar una parte de los
mismos para poder financiar el desarrollo ge los sectores mas necesitados y asegurar el
ccosistema: p. .+ tasas sobre las rentas generadas por los beneficios 4 corlo plazu en los mer-
cados financieros internacionales, tasas sobre determinadas transacciones electrénicas, tasas
sobre actividades que afecten al medio ambiente, ete, La aplicacion de las mismas no ha sido
posible hasta el momento, a pesar de la moderacion con que se han planteado.
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que probablemente haria falta un nuevo foro especifico, o bien que
el sistema de la ONU pudiera disponer de mayor capacidad politica
y financiera, tema, por otra parte, pendiente y ampliamente deba-
tido desde hace afios.

Ahora bien, se trata, en cualquier caso, de estimular un proceso que
necesita algun tiempo para configurarse definitivamente y para
llevarse a efecto y que ha de ser, ademas, impulsado permanente-
mente desde la sociedad civil global, si ésta sigue su proceso de
ampliacion y consolidacién, asi como desde instancias publicas, si
se hace cada vez mds amplia y densa la red de actores comprome-
tidos con el pacto, de tal modo que pueda ir adquiriendo
progresivamente mas fuerza hasta que su materializacion sea posi-
ble. Este proceso puede, no obstante, avanzar con mayor celeridad
por las propias exigencias de la realidad ante las crecientes exclu-
siones sociales y la cada vez mas dificil situacion de gran parte de
la poblaciéon mundial en el marco de un modelo econémico y social
que acrecienta la desigualdad y provoca graves desequilibrios ya
que una situacion como la que actualmente existe no puede, en
ningun caso, continuar deteriorandose de manera ilimitada sin
afectar, en diferentes formas, a la estabilidad mundial.

4, Comentarios finales

La convergencia de las posiciones de una gran parte de los actores
en los puntos sefialados a lo largo del apartado anterior no es, por
si sola, garantia suficiente de una transformacion real en la ayuda
al desarrollo que suponga un impulso decisivo en la misma.

En la actualidad, existe un acuerdo mayoritario en considerar que
asistimos al transito a una nueva realidad mundial la cual se encuen-
tra en gran medida integrada en algunas de sus partes importantes, de
manera que en cierto modo puede concebirse como una unidad. No
obstante, estimar que dicha unidad pueda proporcionar una base sufi-
ciente para considerar a la poblaciéon mundial en su conjunto como
una nueva sociedad global no es objeto del mismo grado de consen-

so. A este respecto hay que sefialar que se trataria en todo caso de un
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tipo de sociedad que, aunque en gran medida tenga cardcter global,
sigue estando articulada, principalmente, en torno a unidades politi-
cas estatales, a la par que fragmentada como consecuencia del
desigual reparto del poder y de los recursos por una parte, y de las
diferentes identidades culturales por otra.

Ahora bien, una de las consecuencias de la nueva realidad mundial
es que el “interés general” no puede quedar ya limitado por las
fronteras estatales y debera ir extendiéndose, mas alla de ese
circulo, a un contexto mas amplio constituyendo un “segundo cir-
culo” de ambito global que abarque por tanto, aunque con menor
intensidad, al conjunto de la humanidad.

El contenido real que llegue a tener este circulo mdas amplio
resultard decisivo para el sistema de cooperacion y ayuda al desa-
rrollo. Por una parte, implica considerar la dignidad de la persona
humana como un valor de aceptacion universal lo que va unido no
sélo a un reconocimiento y proteccion de los derechos humanos
sino a una actualizacion permanente del “derecho al desarrollo”, a
la par que supone, especialmente, el reconocimiento de un espacio
comun en el que coinciden una parte de los intereses individuales
de todos los habitantes del planeta al compartir un escenario fisico
y, en determinada medida, un mismo dmbito instrumental.

De la evolucion futura que experimente el proceso de globalizacion,
especialmente en su dimension politica, aun incipiente, dependera
que sea posible una extensiéon en la practica de los conceptos de
“interés general” y de “bien publico” al plano global, lo que afec-
tara directamente al &mbito y contenido del sistema de cooperacién
y ayuda al desarrollo. De tal modo que éste podra quedar configu-
rado solo como un régimen internacional, con mayor o menor
incidencia en el contexto mundial, como lo ha venido siendo hasta
el momento, o bien podra convertirse en un elemento central al ser-
vicio de lo que podria considerarse una futura “ciudadania
universal” cuyo contenido y densidad estaria por definir.

En ambos supuestos seran necesarios nuevos mecanismos e
instrumentos de cooperacion y ayuda al desarrollo para dar res-
puesta a las necesidades de un entorno mundial diferente, en
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rapida transformacién y que genera nuevas formas de exclusion.
En cualquier caso, el sistema internacional de cooperacién y ayuda
al desarrollo habra de ser profundamente renovado. La direccién
que finalmente adopte dicha renovacién esta aun por ser decidida,
lo cual nos permite a todos tomar parte activa en la estimulante
tarea de contribuir a configurar su futuro. En una sociedad global
corresponde al interés de la humanidad en su conjunto y no sdlo
de una parte de la misma acertar con las decisiones adecuadas
para hacer posible un futuro comun de convivencia.

46



Referencias Bibliograficas

ALBROW, Martin (1996). The Global Age: State and Society Beyond
Modernity, Polity Press, Cambridge.

ALONSO, José Antonio y MOSLEY, Paul (eds.) (1999). La eficacia de
la cooperacion internacional al desarrollo: evaluacion de la ayuda,
Civitas, Madrid.

BANCO MUNDIAL (1999). Evaluacion de la ayuda al desarrollo.
Analisis de los éxitos y los fracasos. Banco Mundial. Washington.

BANCO MUNDIAL (1999). Poverty trends and the Voices of the
Poor, Banco Mundial, Washington.

BANCO MUNDIAL (2000). En el umbral del siglo XXI. Informe
sobre el desarrollo mundial 1999-2000. Mundi-Prensa, Madrid.

BARBER, Benjamin (1998). A place for us: How to make Society
Civil and Democracy Strong, Hill And Wang, Nueva York.

BECK, Ulrich (1998). ¢/Qué es globalizacion? Falacias del globalis-
mo, respuesta a la globalizacion. Paidos, Barcelona.

BOBBIO, Norberto (1994). Democracia y sislema internacional, en:
Revista de Filosofia Politica n° 4. Madrid.

La nueva sociedad global y sus necesidades ;Un cambio de rumbo en la cooperacion al desarrollo? 47



BOURDIEU, Pierre (1998). Contre-feux: Propos pour servir a la
resistance contre I'invasion néoliberale, Raisons d’Agir, Paris.

BRANCO, Milanovic (1999). True world income distribution, 1998
and 1993: First calculation based on household surveys alone, Ban-
co Mundial, working paper n° 2244, Washington.

CASTELLS, Manuel (1997). La era de la informacién: economia,
sociedad y cultura. Vol. 1, 2 y 3. Alianza Editorial. Madrid.

COX, Aidan y CHAPMAN, Jenny {1999). The European Community
External Cooperation Programmes. Policies, Management and Dis-
tribution, Overseas Development Institute. ODI, Londres.

DEEPA, Narayan et al. (2000). Voices of the Poor. Can Anyone Hear
us?, Banco Mundial-Oxford University Press, Washington.

DUBOIS, Alfonso (2000). Equidad, bienestar y participacién. Bases
para construir un desarrollo alternativo. Hegoa, cuadernos de tra-
bajo n° 26, febrero, Bilbao.

FALK, Richard (1995). On Human Governance. Towards a New Glo-
bal Politics, Polity Press, Cambrigde.

GIDDENS, Anthony (1999). Un mundo desbocado. Taurus, Madrid.

GRAY, John (1998). Falso amanecer. Los engafios del capitalismo
global. Paidéds, Barcelona.

HABERMAS, Jiirgen (1999). La inclusion del otro. Paidos. Barcelona.

HALLIDAY, Fred (1997). Gobernabilidad global: perspectivas y pro-
blemas, en: Revista de Filosofia Politica n° 9, Madrid.

HANSEN, H y F. TARP (1999). “Aid effectiveness disputed”, en:
Foreing aid and development. Routledge, Londres.

HELD, David (1997). La democracia y el orden global. Paidds,
Barcelona.

HELD, David; Mc GREW, Anthony; GOLDBLATT, David y PERRA-
TON, Jonathan (1999). Global Transformations: Politics, Economics
and Culture, Polity Press, Cambrigde.

IANNI, Octavio (1996). Teorias de la globalizacién. Siglo XXI Edi-
tores, México.

48



IGLESIA-CARUNCHO, Manuel (2000). Lucha contra la pobreza y
cooperacion al desarrollo, en: Revista Espafiola de Desarrollo y
Cooperacion ne 5, Otofio-invierno 1999-2000. IUDC. Madrid.

LOPEZ DE LA ROCHE, Fabio (ed.) (1998). Globalizacion: incerti-
dumbres y posibilidades. Ed. Tercer Mundo, Bogota.

LUTTWAK, Edward (1999). Turbocapitalism. Winners and Losers
in the Global Economy, Harper Collins, Nueva York.

OCDE (2000). The DAC Journal Development Co-operation.
Report 1999. Volume 1, n° 1. OCDE. Paris.

OHIORHENUAN, John (1999). Abandono, intento de reforma y
lealtad en la cooperacion para el desarrollo, en: Cooperacion Sur
ne 2, diciembre 1999, PNUD, Nueva York.

ORTEGA CARPIO, M= Luz (1998). Desafios de las ONGD ante la
globalizacion. Revista Sistema n° 147. Madrid.

PAOLINI, Albert; JARVIS, Anthony y REUS-SMIT, Christian (eds.)
(1998). Between Sovereignity and Global Governance: The Uni-
ted nations, the State and Civil Society, MacMillan Press,
Londres.

PEREZ DIAZ, Victor (1993). La primacia de la sociedad civil,
Alianza, Madrid.

PETRELLA, Ricardo (1996). El bien comun. Elogio de la solidari-
dad. Ed. Debate, Madrid.

PNUD (1999). Informe sobre Desarrollo Humano 1999. Mundi-
Prensa. Madrid .

PNUD (2000). Informe sobre Desarrollo Humano 2000. Mundi-
Prensa. Madrid.

PODESTA, Bruno; GOMEZ GALAN, Manuel; JACOME, Francine y
GRANDI, Jorge (coords.) (2000). Ciudadania y mundializacion.
CEFIR-CIDEAL-INVESP, Madrid.

ROSENAU, James (1990). Turbulance in World Politics: A theory
of change and continuity, Harverster Wheatsheaf, Londres.

ROSENAU, James S. (1997). Along the Domestic-Foreing Fronter.

La nueva sociedad global y sus necesidades ;Un cambio de rumbo en la cooperacién al desarrollo? 49



Exploring Turbulence in a Turbulent World, Cambrigde Univer-
sity Press, Cambrigde.

SAGASTI, Francisco (1999). La configuracion del futuro: coopera-
cion para el desarrollo en el siglo XXI, en: Cooperacion Sur ne 2,
dic. 1999. PNUD. Nueva York.

SANAHUJA, José Antonio (2000). Ajuste, pobreza y desigualdad en
la era de la globalizacion: nuevos retos para la paz. Mariano Agui-
rre et al. (coords.) Globalizacién y sistema internacional (pp. 37-
68). Anuario CIP 2000. CIP-Icaria. Madrid.

SARTORI, Giovanni (1998). Homo videns. La sociedad teledirigida.
Taurus, Madrid.

SEN, Amartya (1999). Desarrollo y Libertad. Planeta, Barcelona.

STRANGE, Susan (1996). The Retreat of State: the diffusion of
Power in the World Economy, Cambrigde University Press, Cam-
bridge.

TOURAINE, Alain (1997). Pourrous-nous vivre ensemble? Egaux et
différents. Arthéme Fayard. Paris. '

VALLESPIN, Fernando (2000). El futuro de la politica. Taurus,
Madrid.

50



Del interés nacional a la
ciudadania global:
La ayuda al desarrollo y las
transformaciones de la sociedad
internacional

José Antonio Sanahuja Perales



A




1. Introduccion

1.1 La cooperacion al desarrollo y los cambios globales

Uno de los mas fascinantes estudiosos actuales de las relaciones
internacionales, el estadounidense James Rosenau (1991: 8, 65), ha
utilizado el término “turbulencia” para caracterizar los procesos de
cambio que esta atravesando la sociedad internacional contempora-
nea. El desplome de la Unién Soviética y la desaparicion del conflicto
bipolar ha sido un factor de gran importancia al respecto, ya que ha
dado paso a un proceso, aun no resuelto, de reorganizacion del poder
y la hegemonia politica, econdmica y militar a escala mundial. Pero
no menos importantes han sido las transformaciones, mas profundas
y de mas larga data, que son causa y efecto de la creciente interde-
pendencia econdmica y tecnoldgica propiciada por la globalizacion;
de las tendencias centrifugas y la redefinicién de la autoridad, la
soberania y las identidades, que afectan a los tradicionales centros de
poder; de la proliferacién de actores internacionales; de la redistribu-
cion de la riqueza a escala mundial, entre los Estados, entre éstos y
otros actores, y entre grupos sociales -en un proceso en el que, para-
dojicamente, las economias estdn cada vez mas integradas pero se
incrementa la desigualdad social-; y de otros procesos de cambio
estructural que se han ido manifestando en las ultimas décadas.
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El sentido histdrico de estos cambios y sus posibles desenlaces es ain
incierto, y dependera, en buena medida, de la confrontacién de ideas,
de actores y de fuerzas sociales y de su capacidad para orientar el
proceso. En cualquier caso, estas tendencias parecen indicar que el
orden internacional que se gesto tras la II Guerra Mundial, y al que
aun responden muchas de los principios, las normas y las institucio-
nes en las que se basa la sociedad internacional, estd dando paso
a una sociedad “global”, “postinternacional”, “postwestfaliana” o
“posthegemanica”, por citar algunos de los términos utilizados para
reflejar el hecho de que las transformaciones en curso parecen estar
alterando la naturaleza misma de esa sociedad internacional, y que
nos encontramos en un momento de transicién en el que coexisten
elementos de continuidad y de cambio respecto al orden internacio-
nal vigente en el ultimo medio siglo.

Las politicas de ayuda externa y la cooperacién internacional para el
desarrollo han sido uno de los elementos constitutivos del sistema
internacional de postguerra, e incluso un rasgo historico singular del
mismo. Antes de 1945 las politicas de ayuda no existian como tales.
Su evolucion desde ese afio, como se vera, responde en gran medida
a las transformaciones que ha experimentado dicho sistema. La situa-
cion actual no podia ser distinta: la cooperacion al desarrollo, como
parte inseparable de la sociedad internacional, estd atravesando un
periodo de transicién de resultados atun imprevisibles, y se ha genera-
do un intenso debate internacional respecto a su presente y futuro.

En ese debate estd en cuestion la justificacion misma de las politicas
de ayuda, y sobre todo los argumentos politico-estratégicos y econd-
micos en las que se ha fundamentado durante décadas: en el mundo
de la postguerra fria, la necesidad de sostener a aliados estratégicos
en areas periféricas es menor, y salvo alguna notable excepcién -la
continua ayuda de Estados Unidos a Israel y otros aliados en Oriente
Préximo- es mas dificil justificar los programas de asistencia econé-
mica invocando el argumento de la seguridad nacional, por lo menos
en su variante clasica. Tampoco resulta facil justificar la ayuda a
partir de los viejos lazos coloniales, tras varias décadas de indepen-
dencia y de experiencias de construccién nacional fracasadas, que
han diluido las responsabilidades historicas de las ex-metrépolis.
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Como ha sefialado Hewitt (1994: 4), tras la caida del muro de Berlin
se ha asumido que las politicas de ayuda necesitan reformarse, y que
la ayuda no puede seguir siendo “.. ni un instrumento de la guerra
fria, ni una reliquia de las fases tempranas de la descolonizacion”. Los
argumentos humanitarios también son dificiles de mantener ante
unos destinatarios mas heterogéneos, y la aparicion de algunas eco-
nomias emergentes que ya no responden a la imagen tradicional del
subdesarrollo (Riddell 1996: 7-9).

Por otra parte, el proceso de globalizaciéon ha modificado substan-
cialmente las condiciones de acceso al capital de inversion y el papel
de los actores privados, en especial de las empresas transnacionales y
de la Inversion Extranjera Directa (IED) es mucho mayor, por lo que
disminuye la importancia de la ayuda oficial en la financiacion del
desarrollo. También parece evidente que el desarrollo del Sur depen-
de en mucha mayor medida de variables como el acceso a los
mercados y la tecnologia, el alivio de la deuda, las politicas internas
y en particular el llamado “buen gobierno”, por citar algunos de los
aspectos mas relevantes. Por afadidura, la nocion de desarrollo, que
nunca ha tenido un significado univoco desde el punto de vista de las
politicas de cooperacidén, y el concepto mismo de solidaridad inter-
hacional, ha sufrido en las dos ultimas décadas una nueva oleada de
criticas y reformulaciones. Han aparecido conceptos tan sugerentes
como el “desarrollo humano y sostenible” o el “empoderamiento”, y
los problemas de la igualdad entre los sexos, la creacion de institu-
ciones y el papel de la sociedad civil y el llamado “capital social” se
ven con enfoques nuevos. Pero al mismo tiempo las criticas,
planteadas desde posiciones tan diversas y dispares como el neolibe-
ralismo, el relativismo cultural, los estudios postcoloniales o el
deconstructivismo, y en especial la demoledora critica de la escuela
del “postdesarrollo”, han contribuido a deslegitimar atin mas la idea
misma del desarrollo y su potencial movilizador y emancipador de
cara a las politicas de cooperacion y ayuda.

1 Algunas obras de referencia de esta corriente son Sachs 1992, Latouche 1993, Escobar
1994 y la compilacion de textos de Bawtree y Rahnema 1997. Una buena muestra de la apor-
tacion de los estudios postcoloniales y la economia politica internacional critica es Hoogvelt
1997: 10-14, 153-162.
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También esta en cuestion el marco institucional y los instrumentos de
la ayuda. La globalizacién supone una merma las capacidades de
gobierno del Estado-nacién y pone en cuestidn elementos esenciales
del mismo, como la soberania nacional, limitando las posibilidades y
el alcance de las politicas exteriores estatales. Al mismo tiempo, emer-
gen nuevos actores privados o algunos, ya existentes, aparecen con un
poder, una movilidad y una capacidad de sortear la regulaciéon publi-
ca mucho mayor. En directa relacion con estos fendmenos, se generan
nuevas demandas globales de gobernacion y cooperacion, que apenas
pueden satisfacer los mecanismos tradicionales de cooperacion inter-
estatal y las organizaciones internacionales clasicas, dada sus limita-
das competencias y su naturaleza subsidiaria respecto a los Estados
que las componen. Esas insuficiencias también afectan a la ayuda, que
suele estar concebida y diseflada como instrumento de la politica exte-
rior, y que como tal suele estar subordinada a los intereses nacionales
del pais donante. Como revela la practica estatal, utilizar el propio
interés como guia orientadora de la accion exterior, incluyendo la
ayuda al desarrollo, puede ser contraproducente en un mundo carac-
terizado por mayores niveles de interdependencia y por problemas
globales que es muy dificil, o imposible, afrontar sin una accion colec-
tiva guiada por criterios cooperativos. Esto es especialmente cierto
cuando las instancias responsables de la accién exterior del Estado
adoptan una definiciéon del interés nacional unilateral, restrictiva y en
suma, corta de miras. También ocurre asi cuando es necesario suminis-
trar esos “bienes publicos globales” sin los cuales es dificil imaginar un
proceso de desarrollo ordenado y de largo plazo para el Norte y el Sur,
como la estabilidad financiera, la conservacion de los espacios y el
patrimonio comun, o la paz y la seguridad internacional.

En directa relaciéon con esta crisis de fundamentacion y el debate sobre
sus objetivos y su validez como instrumento de desarrollo, un cambio
muy perceptible -y preocupante- ha sido la fuerte caida experimenta-
da por la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) -un 30% en términos rea-
les entre 1992 y 1998, segun estima el Comité de Ayuda al Desarrollo
(2000: 14)- (ver cuadro 3 en el anexo). Este es un hecho paraddjico: ha
aparecido una “nueva agenda” de la cooperacion para el desarrollo,
que se ha extendido a ambitos como la liberalizacién y la reforma
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economica, la democracia y los derechos humanos, la gestion publica,
la igualdad entre los sexos, el medio ambiente, la construccion de la
paz y la gestién de crisis, y, como cuestion central desde mediados de
los noventa, la lucha contra la pobreza. Ademas, a lo largo de la déca-
da se ha logrado afirmar un conjunto de metas internacionales de
desarrollo que paulatinamente estdn asumiendo como propias los
agencias bilaterales y las organizaciones multilaterales (ver cuadro 6,
en el anexo). Estos elementos deberian haber proporcionado un nuevo
fundamento politico, econémico y ético para aumentar la ayuda al
desarrollo, pero mas bien parece haber ocurrido lo contrario.

A primera vista esta “nueva agenda” plantea nuevas prioridades de la
ayuda, mas relacionadas con los problemas planteados por la globa-
lizacion, pero un examen mas cuidadoso revela que también son el
resultado de una revision de los intereses nacionales de los donantes,
que paulatinamente van incorporando estas cuestiones. Aunque los
donantes de ayuda afirman que el protagonismo de las politicas de
desarrollo radica en mucha mayor medida en los paises receptores
(Comité de Ayuda al Desarrollo 1996: 14), en la practica todo esto
supone, segun Raffert (1999), un “nuevo paradigma” en las politicas
de ayuda que se caracteriza, paraddjicamente, por un aumento de la
condicionalidad y una reduccién de los recursos reales.

Hay que constatar, por ultimo, algunos cambios institucionales
relevantes: el renovado énfasis en la coordinacion, el concepto de “aso-
ciacion” (partnership), la aparicion de nuevos actores especializados en
los paises en transicion, como el Banco Europeo de Reconstruccion y
Desarrollo (BERD), y de innovadores esquemas multilaterales para dar
respuesta a problemas globales, como el Fondo para el Medio Ambien-
te Mundial (FMAM o Global Environmental Facility, GEF).

Lo que parece mostrar este rapido recuento de hechos y tendencias,
que de ninguna forma puede considerarse exhaustivo, es que la ayu-
da esta en un momento de transicién, en el que se comprueba que las
formulas, las agendas y los arreglos institucionales del periodo de la
guerra fria estdn perdiendo validez; pero también puede constatarse
que ain no ha hecho su aparicion un nuevo modelo de cooperacion
que responda a las exigencias del mundo de la globalizacién. La
intensidad del debate se explica, en parte, por los visibles vinculos que
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existen entre la ayuda al desarrollo y la configuracion del orden
mundial, y la forma en la que se resuelvan dentro de ese “orden” los
problemas de la equidad, la justicia y la dignidad humana, a las que
inevitablemente va a afectar la naturaleza y el sentido de la globali-
zacién y de los cambios en curso en la sociedad internacional.

1.2 Enfoques tedrico-metodoldgicos y opciones
normativas en el debate

Considerar que existe una relacién dialéctica entre las transfor-
maciones que se han producido en el sistema internacional y los
cambios registrados en la politicas de ayuda puede parecer inne-
cesario. Sin embargo, s6lo una parte de la abundante literatura
que se ha ocupado de los cambios en la politicas de ayuda asume
esa relacion, y son relativamente escasas las investigaciones que
hacen de ella su objeto de estudio. Son frecuentes, por el contra-
rio, los estudios que asumen que el orden internacional en el que
se insertan las politicas de ayuda es una variable ajena al anali-
sis. Esto podria estar justificado en algunos casos por razones
metodologicas, pero también puede responder a supuestos ideold-
gicos y teoricos no explicitados. Dar por sentado el marco
internacional y la conformacién actual de la cooperacién inter-
nacional al desarrollo significa aceptar las relaciones de poder y
el particular orden social en el que se fundamentan esas realida-
des, y a las que tienden a ser funcionales, y por ello contribuir a
su mantenimiento. Entre los ejemplos de este tipo de textos se
encuentran gran parte de los que emanan de la OCDE o de las ins-
tituciones de Bretton Woods, que como ninguna otra son un
instrumento de los paises industrializados. También es un ejemplo
de ello buena parte de la literatura econémica de la ultima déca-
da sobre la eficacia y el impacto de la ayuda, que a menudo parte
del supuesto de que ésta realmente responde a sus objetivos
declarados -esto es, a promover el crecimiento econémico y el
bienestar social-, por lo que es frecuente que haga abstraccion de
las variables politicas, o tiende a minimizar su importancia, a
pesar de que éstas suelen ser un factor crucial para explicar la
asignacion de la ayuda bilateral.
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En este sentido, puede ser esclarecedora la distincion que hace Robert
Cox (1996: 88) entre la indagacion tedrica para resolver problemas
(problem-solving theory), y la teoria critica (critical theory). La primera
asume que el sistema dominante establece los parametros en los que se
produce la accidn, y se centra en el analisis de ésta, sin preguntarse por
ese sistema; por tanto, aceptando los valores y las relaciones sociales
existentes como la expresion de un orden natural. Al asumir la cohe-
rencia funcional de los fendmenos existentes, este tipo de andlisis se
orienta a atenuar los antagonismos y disfunciones del sistema, contri-
buyendo al mantenimiento del statu quo. La teorizacion critica, por el
contrario, se pregunta por los valores, las relaciones de poder y las
estructuras que sustentan un particular orden social, al que se consi-
dera contingente y por lo tanto susceptible de transformacion, y trata
de identificar los elementos de conflicto y su potencial de cambio. Por
esta razon, la teoria critica es historica, mientas que la resolucion de
problemas presupone, erroneamente, el caracter estatico, y por lo tan-
to ahistorico, de las estructuras y conceptos dominantes. La teoria
critica también cuestiona los modelos tedricos positivistas y su preten-
sion de objetividad. Toda teorizacion responde a un contexto histdrico
determinado, y forma parte de contiendas ideologica y politicas entre
fuerzas sociales hegemonicas y contrahegemonicas.

La teoria critica es, por lo tanto, de caracter histdrico-estructural, y por
su propia naturaleza desborda el marco estrictamente economico o
politico que a veces se encuentra entre los estudios de la ayuda al desa-
rrollo y cuestiones conexas. Segun este enfoque, solo en el contexto de
la interaccion entre economia y politica, entre Estado y mercado, entre
poder y riqueza, es posible esta aproximacion critica a la ayuda y, en
general, a las realidades de la economia politica internacional. Como
ha sefialado Bjorn Hettne (1995: 154), “El analisis del fendmeno de la
ayuda desde la perspectiva de la Economia Politica Internacional, mas
que en términos de los objetivos declarados oficialmente por ella,
podria revelar nuevas dimensiones sobre su papel actual en la econo-
mia politica internacional, por ejemplo como mecanismo de
estabilizacion y de posterior difusion de valores cruciales en el orden
hegemdnico mundial”.

Las diferencias entre una y otra perspectiva desbordan el ambito
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epistemologico, ya que la teoria critica supone una opcién normativa
a favor de drdenes sociales y politicos alternativos y parte de un claro
compromiso emancipatorio. Cox sefiala que estas dos perspectivas no
son excluyentes, y que a menudo se sitiian en niveles de analisis dis-
tintos. Su relevancia depende del contexto histérico. En una fase de
cambio acelerado, como la que ahora atraviesa el sistema internacio-
nal, la teoria critica permite aprehender los factores del cambio, y
trazar escenarios y proyectos politicos alternativos.

Este capitulo se sitia dentro de esa perspectiva critica, y por ello
asume que el debate sobre el futuro de la ayuda y la cooperacién
internacional al desarrollo es también un debate sobre la estructuras
y la distribucion de la riqueza y el poder en la economia politica
internacional, y que las polémicas sobre su evolucién y reforma son
un reflejo de los valores y los proyectos en conflicto sobre el futuro
orden mundial.

Partiendo de esta premisa, el capitulo examina las fuerzas histéricas y
las estructuras hegemonicas que explican la particular configuracion
institucional, la fisonomia y tendencias actuales del sistema de coo-
peracion; a partir de ese recuento histérico, se describen las
principales caracteristicas del sistema de cooperacién y los factores y
dindmicas de cambio que esta introduciendo el proceso de globaliza-
cion. Finalmente, y a la luz de todo lo anterior, se revisa el debate
contemporaneo sobre el futuro de la cooperacion al desarrollo, y se
intentan identificar las principales posiciones en pugna: la critica libe-
ral, que aboga por su desaparicion en el marco mas general de la
reduccion de intervencion publica en la economia politica mundial; la
posicion de consenso de los gobiernos donantes, que basicamente
aboga por el mantenimiento del statu quo, aun aceptando algunos
cambios en las prioridades de la ayuda; y las posiciones criticas que
abogan por la transformacion de la ayuda en el marco, mas general,
de un proyecto politico alternativo para la globalizacion, basado en
valores democraticos, de equidad y de justicia social. Esta ltima posi-
cién, basada en los derechos humanos y las necesidades globales de
gobernacion democratica, aboga por la reforma de la cooperacion al
desarrollo y su paulatina transformacién en un instrumento para una
eventual “politica de bienestar social” de alcance global.
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1.3 Actores, interacciones y estructura: la cooperacion al
desarrollo como “sistema”

Para describir la cooperacion internacional para el desarrollo se
recurre en este trabajo a la nocion de “sistema”. Este concepto, que se
utiliza a efectos metodolégicos, permite considerar la cooperacion al
desarrollo como unidad de andlisis, y al mismo tiempo distinguir sus
elementos constitutivos: los actores, las interacciones, las dindmicas
y la estructura. Esta ultima se define como una particular configura-
cion en la distribucion del poder, que ordena y jerarquiza a los
actores del sistema y condiciona sus pautas de interaccion. Los acto-
res mas importantes del sistema, que no se van a tratar en estas
paginas, se han recogido en el grafico 62

Se utiliza el concepto de “sistema” debido a la particularidad y la
autonomia relativa de la cooperacién internacional al desarrollo
como dmbito especifico de las relaciones internacionales, y mas en
concreto, de la economia politica internacional, aunque también
podria ser considerada como un “subsistema” desde la perspectiva de
esas relaciones.

La diferenciacién entre un sistema y sus componentes también es
pertinente para solventar el problema de los niveles de analisis, que no
siempre esta bien resuelto en los estudios sobre cooperacién y ayuda
al desarrollo. La cooperacién al desarrollo es una realidad distinta y
mas compleja que la mera agregacion de los actores que intervienen
en ella. El hecho de que esos actores vean condicionadas sus politicas
por el sistema del que forman parte es una muestra de ello. Es frecuente
que la cooperacion al desarrollo sea definida como un ambito especia-
lizado de la politica exterior de los Estados donantes. Este tipo de
definiciones, que se sittian en el nivel de los actores, son insuficientes
porque omiten a los Estados receptores, a las organizaciones interna-
cionales y a otros actores integrados en el sistema, pero son aun mas
insatisfactorias si el nivel de analisis es el del sistema en su conjunto.

Esta cuestion también alude a otro debate tedrico y metodoldgico de
gran importancia en el estudio de las relaciones internacionales: el

2 La descripeion detallada de los actores y los instrumentos del sistema intemacional de coopera-
cién y ayuda al desarrollo es el objeto de Gomez Galdn y Sanahuja 1999, en esta misma coleccion.
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que examina la relacién entre “agente” (agency) y “estructura”. La
estructura, como se ha indicado, emerge de una particular configura-
cion de actores, de poder y de interaciones. Pero la estructura
también define el comportamiento y la naturaleza de esos actores, y
debe estar presente tanto en el analisis del sistema en su conjunto,
como en el que se situa en el nivel de los actores concretos.

2. Las dinamicas historicas en la configuracion del
sistema internacional de cooperacion y ayuda al

desarrollo

Bjorn Hettne (1995: 154) ha subrayado el caracter historico y
contingente del sistema internacional de cooperacion al desarro-
llo, al afirmar que “la ayuda internacional, al menos como un
rasgo permanente de las relaciones internacionales, es un fend-
meno bastante nuevo. No sabemos, incluso, cuan permanente es”.
Es bastante obvio que su configuracién actual no responde a un
disefio ordenado y coherente ni a criterios supuestamente
racionales. La aparicion de la ayuda al desarrollo y su actual fiso-
nomia son el resultado de las dindmicas historicas que han dado
forma al sistema internacional contemporaneo: en primer lugar,
la confrontacion Este-Oeste y el bipolarismo. En segundo lugar, el
proceso de descolonizacion y el conflicto Norte-Sur. En tercer
lugar, las dinamicas de la globalizacion y la paulatina integracion
de la economia mundial. Los tres procesos estan muy relaciona-
dos, y en la explicacion de la mayor parte de los acontecimientos
clave de la evolucion de la cooperacion al desarrollo es necesario
recurrir a esas tres dinamicas historicas, aunque aqui se tratan por
separado en aras de una mayor claridad expositiva.

2.1 Ayuda economica e intereses estratégicos

Poco después de la caida del muro de Berlin, Keith Griffin (1991: 647)
afirmaba que “La ayuda extema es un producto de la Guerra Fria, de
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la division del mundo en el Primer, Segundo y Tercer mundo y de la
hostilidad de las superpotencias. Si no hubiera sido por la Guerra Fria
no habrian existido programas de ayuda merecedores de tal nombre
(..) 1as consideraciones diplomaticas han sido claramente importantes
(..) las ventajas comerciales pronto se convirtieron en un motivo pro-
minente (...) y por supuesto hubo genuinos motivos humanitarios {...).
Pero el conflicto entre las superpotencias fue condicion sine qua non’.
Esta afirmacion puede parecer exagerada, pues descuida algunos fac-
tores importantes para explicar la aparicion de la ayuda al desarrollo,
como el proceso de descolonizacién y la redefinicion de los vinculos
econdmicos y politicos entre las antiguas metropolis y sus ex-colo-
nias. Griffin, sin embargo, reconoce el papel determinante que ha
tenido la confrontacion Este-Oeste en la aparicion de la ayuda eco-
nomica, y la fuerte influencia que ha tenido el conflicto bipolar en su
evolucion y su configuracion actual.

Si se examina la historia de la ayuda al desarrollo en el contexto de
la guerra fria, se percibe con claridad cuan importantes han sido las
motivaciones estratégicas a la hora de justificar y orientar la cuantio-
sa ayuda economica de este periodo, y en especial la otorgada por las
superpotencias. No es el proposito de este capitulo realizar un recuen-
to histdrico exhaustivo al respecto, pero es necesario recordar que el
propio “Plan Marshall” de 1947, aunque dirigido a paises industriali-
zados, es uno de los acontecimientos fundacionales de la cooperacion
al desarrollo, y fue también uno de los hechos clave de la division de
Europa, la “estrategia de la contencion” del comunismo y el enfrenta-
miento bipolar. En ese momento ya existian incipientes instancias
multilaterales para financiar la reconstruccion, pero el lanzamiento
del Plan Marshall significé el cese de la financiacion estadounidense
a las actividades de reconstruccion de Naciones Unidas, y condujo al
Banco Mundial, creado inicialmente con ese propdsito, a buscar nue-
vas funciones en los paises en desarrollo. Ello mostré que Estados
Unidos dejaba atrds el compromiso multilateral del periodo Roosevelt,
a pesar de que éste era muy limitado, y que desde el periodo Truman
se considerd que sus objetivos estratégicos requerian instrumentos de
mayor entidad y, sobre todo, las posibilidades de control politico que
solo ofrece la ayuda bilateral.
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Las prioridades geograficas y la pauta de la asignacién de la ayuda
por paises a lo largo de toda la guerra fria revela que la asistencia eco-
nomica de las superpotencias se orienté a sus respectivas zonas de
influencia, a sus aliados estratégicos, y a paises a los que se deseaba
atraer o neutralizar, o se encontraban inmersos en conflictos insertos
en la dinamica Este-Oeste’. El caso de Estados Unidos estd mas
estudiado y es el mas visible. Europa Occidental fue la principal des-
tinataria de ayuda economica hasta la finalizaciéon del Plan Marshall.
A partir de 1950 la ayuda se extendio a los paises del tercer mundo,
al amparo de una legislaciéon que vinculaba expresamente la ayuda y
la seguridad nacional del donante. Aunque el marco legislativo cam-
bi6 en 1960, y el desarrollo se convirtio en un objetivo expreso, ello
no alteré significativamente esa pauta de asignacién de la ayuda‘.
Asia se convirtio en el principal destino de la asistencia econémica y
militar desde el triunfo comunista en la guerra civil china hasta la
guerra de Vietnam. En el caso de América Latina, la ayuda evolucio-
no conforme lo hacian los movimientos revolucionarios: en 1960, tras
la llegada de Castro al poder, se lanzé la “Alianza para el Progreso”
Tras la revolucion sandinista de 1979 en Nicaragua, la Administracion
Reagan lanzé un vasto programa de ayuda econémica y preferencias
comerciales en Centroamérica y la Cuenca del Caribe.

Sin embargo, los principales receptores de ayuda economica y de
otros tipos de asistencia militar y de seguridad tras el fiasco de
Vietnam fueron Israel y Egipto. Desde los Acuerdos de Camp David
de 1979, ambos paises han recibido mas de 5.000 millones de dola-
res anuales, de los que 3.000 millones eran asistencia economica

3 Para el caso de Estados Unidos, ver Conteh-Morgan 1990, Ruttan 1996 y Sanahuja 1999.
Para la Union Soviética, ver Dannehl 1995 y Raffert y Singer 1996: 65-69.

4 En 1950 se aprobd la Mutual Security Act (MSA), que vinculaba la ayuda a la firma de
acuerdos defensivos o la pertenencia a las alianzas militares impulsadas por Estados Unidos,
al establecimiento de bases militares o al apoyo de regimenes politicos afines, En 1954 se
aprobo la legislacion de 1a ayuda alimentaria PL-480, por la que ésta se convertia expresa-
mente en instrumento de la politica exterior, y se t'xr:&ula como beneficiarios a “paises no
amigos”. Las metas de desarrollo, totalmente ausentes en esos dos instrumentos, aparecen por
primera vez en la Foreign Assistance Act [FAA) de 1960, que derogd la MSA vy sigue en vigor
en la actualidad, Esta ley, que por primera vez definfa objetivos de desarrollo para [a ayuda
externa de Fstados Unidos, era un resultado de 1a doctrina liberal de 1a contencion (Liberal
confainment) impulsada por los demoberatas de Kennedy, segin la cual ¢l desarrollo econd-
mico contribuiria a la estabilidad politica, cerraria €] paso a los comunistas y de esta forma
contribuiria a la seguridad nacional y el bienestar de Estados Unidos.
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que se calificaba como AOD. La ayuda a estos dos paises se ha
convertido en un rasgo caracteristico de la ayuda de Estados Uni-
dos e incluso del sistema de ayuda en su conjunto®. Es significati-
vo observar que tras la caida del muro de Berlin la ayuda a Israel
y Egipto se ha mantenido invariable. Durante mas de treinta afios,
estos dos paises se han situado en el primer y segundo puestos en la
escala mundial de receptores de ayuda de Estados Unidos, y el drasti-
co recorte que ha experimentado la ayuda estadounidense en los aflos
noventa, debido a la fuerte presion del Partido Republicano, no ha
afectado a estos dos paises. En contraste, después de 1989, Europa del
Este y las Republicas de la ex-Unién Soviética apenas han recibido
asistencia de Estados Unidos, y buena parte de la ayuda destinada a
la Federacion Rusa, a Ucrania y a Bielorrusia esta vinculada al des-
mantelamiento del armamento nuclear (Ruttan y Zeuli 1996). Todo
ello pone de manifiesto que, aunque el muro de Berlin haya caido, hay
una clara continuidad respecto a los intereses estratégicos, y aunque
puede haber otros objetivos en juego, esos intereses siguen siendo un
factor clave en la asignacién de la ayuda..

La Unidén Soviética otorgd sumas sensiblemente inferiores y los datos
son mas imprecisos (Raffert y Singer 1996: 65-69), pero la pauta fue
muy similar. La mayor parte de los flujos se orientaron a los paises en
desarrollo alineados o préximos a su esfera de influencia. La ayuda
soviética fue muy visible en Cuba, en Siria o Irak, en Vietnam del
Norte o en la Etiopia de Mengistu, por citar algunos ejemplos. Es inte-
resante observar que algunos paises en desarrollo -la India es el caso
mas notable- utilizaron la competencia bipolar y la denominada aid
rivalry para captar fuertes flujos de asistencia de ambas superpoten-
cias, logrando mantener cierta independencia respecto a los donantes.
Generalmente, cambios en el alineamiento externo comportaban
cambios en los donantes. Egipto es un ejemplo claro. La costosa pre-
sa de Asuan fue construida con capital y tecnologia soviética, pero a
partir de 1970, con Anwar el Sadat en el poder, Egipto se alejé de la

5 Aunque se trata de flitjos de distinta naturaleza, la ayuda econdmica de Estados Unidos a
estos dos pafses supone el 5% de [a ADD mundial total. A partir de 1997 Israel dejd de ser
considerado "pais en desarrollo™ por el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE, y la ayu-
da econdmica que antes computaba como AOD dejo de recibir esa calificacion.
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orbita soviética. En 1972 Sadat interrumpié abruptamente los
proyectos financiados por la URSS y expuls6 a miles de técnicos sovié-
ticos. La cuantiosa ayuda economica de Estados Unidos cubrio ese
vacio y facilité el cambio de alineamiento de Egipto. Ello hizo posible
los acuerdos de Camp David de 1979, con los que Sadat rompi¢ la uni-
dad drabe, y que condujeron a una alianza estratégica entre Estados
Unidos y Egipto que mostré su vigencia en la Guerra del Golfo.

La ayuda bilateral de otros donantes y las instituciones multilate-
rales no permanecieron al margen del conflicto Este-Oeste.
Estados Unidos intent6 que sus aliados incrementaran sus aporta-
ciones para “compartir la carga” que suponia asegurar los
intereses de Occidente en el mundo en desarrollo. El concepto de
burden-sharing es un factor importante, entre otros, para enten-
der el origen y desarrollo, por ejemplo, del programa de asistencia
econdmica que Japon inicia en los afios sesenta. En 1960 Estados
Unidos impulsa la creaciéon del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) en el seno de la OCDE, con el propdsito de que las nacien-
tes politicas bilaterales de cooperacion de los paises de Europa, en
los que el vinculo postcolonial tenia mucho peso, también fueran
funcionales a los intereses estratégicos de Occidente, en cuya
definicidn, obviamente, Estados Unidos tendria un papel clave.

Respecto a las instituciones multilaterales, es sabido que la Organiza-
cién de las Naciones Unidas y sus agencias especializadas en el desa-
rrollo econdémico y social a menudo se convirtieron en escenarios
del conflicto bipolar, y ello contribuyo a paralizarlas y a debilitar su
actuacion en este campo. Las nacientes instituciones de Bretton
Woods y el incipiente sistema de la ayuda internacional tampoco pue-
den verse al margen de las realidades geopoliticas de su época. Bret-
ton Woods fue uno de los escenarios en los que se pusieron las bases
de la Pax Americana y de la alianza occidental frente a la Union
Soviética y sus aliados (Sanahuja 1999: 14-22). Las instituciones de
Bretton Woods estaban firmemente ancladas en el bloque occidental,
ya que Estados Unidos contaba con el 35% de los votos y tenia dere-
cho de veto en sus érganos de gobierno, el dolar tenia un papel cen-
tral en el sistema, y su sede se estableci6 en Washington. La Union
Soviética anuncié en 1946 que no formaria parte del FMI y del
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Banco Mundial, arrastrando consigo a sus aliados y satélites. Segun
sus Estatutos, ambas instituciones deberian mantenerse al margen de
“controversias politicas”, y actuar siguiendo criterios exclusivamente
“técnicos”. Sin embargo, ello constituy6é un argumento muy util para
proporcionar apoyo financiero a regimenes politicos dictatoriales, y
no evitd que tanto en la esfera econémica como geopolitica Estados
Unidos se sirviera de ambas instituciones para afirmar sus intereses
estratégicos a través de la orientacion del crédito y el apoyo financie-
ro (Brown 1992: 256-271; Sanahuja 1999: 42-43).

La guerra fria ya termind, pero los intereses estratégicos y de seguri-
dad siguen estando muy presentes, como muestra la ayuda de Estados
Unidos a Israel y Egipto, en un drea en la que hay evidentes intereses
energéticos, la continuada asistencia occidental a Rusia, o los impor-
tantes flujos de ayuda otorgados a paises en los que se producen
drogas ilegales. Rusia es un caso significativo: a pesar de la corrup-
cién, el desvio de fondos y el reiterado incumplimiento de la
condicionalidad impuesta por el FMI o el Banco Mundial, los libra-
mientos no se han interrumpido debido a que se considera que la
inestabilidad de Rusia, que a pesar de su postracion economica es una
temible potencia nuclear, sigue siendo una amenaza a la seguridad de
Occidente, o bien porque se necesita su asentimiento a la ampliacion
de la OTAN al Este, o a intervenciones como la de Kosovo.

A modo de conclusién de este apartado, durante casi medio siglo, las
politicas de ayuda han sido funcionales al ejercicio de la hegemonia
y a los objetivos estratégicos de las principales potencias, y las conse-
cuencias de este hecho siguen siendo muy visibles en la configuracién
del sistema internacional de cooperacién y ayuda al desarrollo, y en
los supuestos en los que éste se basa. La vinculacién casi automatica
que se establece entre intereses nacionales, seguridad nacional, poli-
tica exterior del Estado y ayuda externa; el escaso papel de la ayuda
multilateral frente a la ayuda bilateral; la presencia hegemonica de
Estados Unidos y del Occidente industrializado, y la distribucion de
poder en el conjunto del sistema de ayuda, y en particular en las
instituciones financieras multilaterales, son algunas de esas conse-
cuencias. Como se vera, la globalizacion estd empezando a alterar esa
realidad, pero el legado de la guerra fria sigue estando presente.
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2.2 La ayuda al desarrollo y el conflicto Norte-Sur

La configuracion del sistema internacional de ayuda y cooperacion al
desarrollo también ha experimentado cambios como resultado de las
presiones y las iniciativas de reforma de los paises en desarrollo y de
reciente descolonizacion. Entre las cuestiones mas controvertidas en
el llamado “conflicto Norte-Sur” se encuentran la financiacion del
desarrollo y el marco regulador del comercio internacional.

Es importante recordar que la mayor parte de los paises en
desarrollo, aun sometidos al dominio colonial, no pudieron partici-
par en las conferencias internacionales de Bretton Woods (1944) y
Ginebra (1947), en las que se pusieron las bases del sistema econd-
mico internacional de posguerra, se crearon el Fondo Monetario
Internacional (FMI), el Banco Mundial y el Acuerdo General de
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), y se definieron los prin-
cipios y las normas reguladoras de la financiacion y el comercio
internacional. Esas conferencias dieron lugar a un marco institu-
cional y normativo relativamente avanzado en relacion al periodo
de entreguerras, en el que el libre juego de las fuerzas del mercado,
en ausencia de un marco regulador internacional, condujo a la mas
grave crisis economica de la era industrial.

Los acuerdos de posguerra, sin embargo, respondieron basicamente a
los intereses del Occidente industrializado y en particular al gran
vencedor de la I Guerra Mundial, Estados Unidos, y por ello no
alteraron el caracter estatocéntrico del sistema internacional, y die-
ron lugar a un multilateralismo de matriz hegemonica y de carac-
ter subsidiario respecto al libre mercado, al que se le otorgé el papel
central en la regulacion del comercio y el acceso al capital. Desde
la perspectiva liberal dominante en las conferencias de postguerra,
el crecimiento econémico y el desarrollo de los paises del sur seria
el resultado natural de los intercambios comerciales y de la inver-
sion privada. En este marco, el papel de la ayuda publica seria muy
reducido y de cardcter complementario respecto a los flujos priva-
dos, limitandose a ambitos en los que existieran “fallos” de merca-
do. Esto explica, en parte, el reducido tamafio con el que nacié el
Banco Mundial -mucho menor, desde luego, que el ambicioso fon-
do multilateral de inversiones del Plan Keynes, descartado en
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Bretton Woods-, y el rechazo inicial de los paises industrializados
a crear otros mecanismos internacionales de financiacion del
desarrollo.

¢Qué significaba todo esto en la practica? Los paises en desarrollo y
de reciente descolonizacion que deseaban obtener capital de inversion
de bajo coste para financiar las acuciantes necesidades de infraestruc-
tura, educacion y en general para la formacion de capital necesaria
para la industrializacion y la modemizacion de sus sociedades, se
encontraron con una situacion muy adversa: en primer lugar, el capi-
tal privado y la banca internacional se mostraron reacios a invertir y/o
otorgar crédito a gobiermnos y a paises recién constituidos en los que
existia un gran potencial de riesgo e inestabilidad. Si estos paises
lograban obtener crédito, era con tipos de interés y condiciones mucho
mas duras que las vigentes en el mercado internacional, como ldgica
compensacion por la elevada calificacién de riesgo del prestatario. El
Banco Mundial, en segundo lugar, no podia suplir esas carencias debi-
do a su reducido tamarfio, y su particular estructura institucional. Hay
que recordar que esta institucion obtiene sus recursos a través de emi-
siones de bonos en los mercados internacionales. Para ello es necesaria
la confianza de los inversores y una buena calificacion de riesgo, y ello
demanda un comportamiento financiero ortodoxo, incluyendo duras
exigencias para acceder a los préstamos. En la practica, ello significo
actuar de forma muy similar a la de un banco internacional privado:
conceder crédito solo a los paises en desarrollo mas solventes y de
mayor renta, y dejar al margen a los paises mas pobres e insolventes.
Si a este hecho le afiadimos que el Banco prestaba en términos cerca-
nos a los del mercado, se puede comprender la insatisfaccion que
genero esta instituciéon entre los paises en desarrollo. En tercer y ulti-
mo lugar, existia la ayuda oficial bilateral, pero ya se ha sefialado que
a menudo suponia subordinarse a los intereses estratégicos del donan-
te, y con ello enajenar parte de la independencia y la soberania
nacional de Estados recién independizados, que pretendian mantener-
se al margen del conflicto bipolar.

Desde mediados de los afios cincuenta, los paises en desarrollo des-
plegaron una estrategia de reforma del sistema financiero internacio-
nal encaminada a obtener mayores voliumenes de capital de inversion
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y recursos de caracter concesional; esto es, en mejores condiciones
que las vigentes en el mercado. Se propuso, en concreto, la creacién
de un fondo multilateral gestionado por Naciones Unidas -el deno-
minado “Fondo Especial de Naciones Unidas para el Desarrollo
Econdmico” o SUNFED, por su acrénimo inglés-, y de bancos regio-
nales de desarrollo, en ambos casos con una importante participacion
financiera de los paises industrializados. El proyecto del SUNFED era
el mas avanzado: este Fondo se financiaria con contribuciones
obligatorias y progresivas, con lo que el grueso de la financiacién
recaeria en los paises industrializados. Los créditos tendrian un alto
grado de concesionalidad, y se otorgarian conforme a criterios obje-
tivos basados en el nivel de desarrollo. Finalmente, se gobernaria de
acuerdo a los principios y reglas vigentes en las Naciones Unidas -
esto es, un Estado, un voto-, por lo que los paises en desarrollo ten-
drian mucha mas influencia en la definicién de sus politicas.

Ante la posibilidad de que el proyecto del SUNFED pudiera ser
aprobado por la Asamblea General, hacia 1959 los paises industriali-
zados aceptaron conceder financiacion concesional, pero s6lo si ésta se
canalizaba a través del Banco Mundial, en cuyos drganos de gobierno
tenian asegurado un papel preeminente. En un visible cambio de poli-
tica, motivado por los procesos revolucionarios en el Tercer Mundo y
en particular por lo ocurrido en Cuba, Estados Unidos propuso en sep-
tiembre de 1959 la creacidn de la Asociacion Internacional de Fomento
(AIF) dentro del Grupo Banco Mundial. La nueva entidad era muy dife-
rente al SUNFED: se financiaria a través de contribuciones voluntarias,
tendria un sistema de toma de decisiones y de distribucion del poder
de voto similar al del Banco Mundial, y asignaria los recursos en fun-
cion del comportamiento econdmico del receptor.

La creacién de la AIF, como reconoci6 el propio Banco Mundial,
tenia como objetivo primordial evitar la aparicion del SUNFED y
aplacar las demandas de financiacién concesional de los paises en
desarrollo, al tiempo que se reforzaba al Banco Mundial, se asegura-
ba el control de los paises industrializados sobre la financiacién del
desarrollo, y se aseguraba que ésta no tendria caracter obligatorio ni
progresivo. Esta iniciativa acabo con el proyecto de Naciones Unidas.
En su lugar se establecié un mecanismo mucho mas limitado para
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actividades de preinversién: el “Fondo Especial de Naciones Unidas”
(UNSF). En 1965 este Fondo se fusiono con el “Programa Ampliado
de Asistencia Técnica” (EPTA) de esta organizacion, dando lugar al
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)".

(Por qué se destaca este episodio? El fracaso del SUNFED y la
creacion de la AIF han tenido consecuencias duraderas en la confor-
macion del sistema internacional de cooperacion al desarrollo: se
defini6 una particular “division de tareas”, todavia hoy vigente, en la
que el Grupo Banco Mundial -y a través de éste, los paises industria-
lizados- controlan el acceso al capital de inversion y el “nucleo duro”
de las politicas de desarrollo; esto es, la infraestructura productiva y,
en fechas mas recientes, el ajuste estructural y la reforma econdmica.
En manos de las Naciones Unidas quedaron las actividades de asis-
tencia técnica, la salud y la educacién, la ayuda humanitaria y en
general las areas “blandas” del sistema (Singer 1995: 24). Este repar-
to de funciones no seria perjudicial si existiera un verdadero control
multilateral del conjunto, en el que los paises del Sur tuvieran una
participacion equitativa, o cuanto menos una adecuada coordinacion,
pero nada de esto ha existido durante décadas.

Posteriormente, los paises del sur plantearon otras iniciativas para
financiar el desarrollo y distribuir de forma mas equitativa la riqueza
mundial. En la conferencia de Naciones Unidas sobre el Derecho del
Mar, por ejemplo, se acordo el cobro de un canon por el uso y explo-
tacion de los recursos marinos, con el que se financiarian actividades
de desarrollo y transferencia de tecnologia a los paises del sur. Este y
otros gravamenes por el uso de los recursos comunes permitiria gene-
rar un flujo de recursos relativamente cuantioso, estable y bajo con-
trol multilateral, desvinculando la financiacion del desarrollo de los
presupuestos gubernamentales de los donantes. Ello evitaria que la
ayuda estuviera condicionada por la politica exterior, por la agenda
domeéstica y por limitaciones fiscales del donante, y por el inestable
mercado internacional de capitales. Esta iniciativa, sin embargo, no
tuvo éxito debido al fracaso relativo de la Convencién del Derecho del

6 Debido a su importancia, este episodio ha sido ampliamente tratado por la bibliografia
sobre las relaciones Norte-Sur. Un excelente analisis, aunque desde la perspectiva realista, es
el de Krasner 1989: 152-155.
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Mar. Estados Unidos y otros paises industrializados se negaron a
ratificarla, y una década después, tras lograr que se reabriera la nego-
ciacion, consiguieron eliminar sus componentes redistributivos.

En definitiva, estos hechos muestran los limites del proyecto
reformista de los paises en desarrollo, y de su poder real en la econo-
mia politica internacional y en el sistema bipolar. El Sur intento
sustituir o por lo menos atenuar los principios liberales que funda-
mentaban el marco regulador de postguerra, a través de nuevos
mecanismos multilaterales de carcter publico. Aunque aceptaron la
idea de la financiacion concesional como excepcion a los principios
liberales, los paises industrializados no estaban dispuestos a aprobar
nada que se pareciera a un “impuesto internacional sobre la renta”, a
una “hacienda mundial” o un incipiente “sistema de bienestar social
internacional”, ni siquiera a facilitar recursos a una entidad que no
pudieran controlar. La idea de establecer “impuestos mundiales” vin-
culados a la produccién de bienes publicos globales sigue teniendo
adeptos, y los nuevos problemas globales la han hecho aun mads atrac-
tiva. Propuestas como el “impuesto Tobin", lanzada por el Premio
Nobel de Economia James Tobin, contribuiria a limitar las transaccio-
nes especulativas y con ello, el riesgo de inestabilidad de los mercados
financieros internacionales, y rendiria una cifra anual, segun diversas
estimaciones, muy cercana a la AOD total. También han recibido una
atencion considerable la propuesta de establecer “ecotasas” globales,
ya que alentarian un uso mas eficiente de los recursos y una correcta
imputacion de los costes ambientales y la valoracién de los beneficios
y los"“servicios” ambientales de los bosques y de otros recursos’.

En los otros ambitos antes citados los paises en desarrollo también
lograron algunos avances. En 1960 Estados Unidos, conmocionado
por la revolucién cubana, accedi6 a la creacion del Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID), el primero de los bancos regionales, y
poco después se sumaria al sistema internacional de ayuda el Banco
Affricano de Desarrollo (1963) y el Banco Asiatico (1966). Los paises
industrializados han ido adquiriendo una participacién importante

7 Un interesante compendio de propuestas para la financiacion del desarrollo a partir de
“impuestos glohales”, en Overseas Development Institute 1996.
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en el accionariado de estas instituciones, pero en comparacién con el
Banco Mundial, los paises en desarrollo tienen mucho mas poder de
voto en estas instituciones, y ello explica que exista un mayor sen-
tido de pertenencia por parte de sus prestatarios y sus politicas hayan
sido mas cercanas a sus intereses. No obstante, su autonomia real ha
estado limitada por la necesidad de mantener dentro de su acciona-
riado a los paises de la OCDE, ya que sin esa presencia la credibilidad
y solvencia de estas instituciones estaria en entredicho. Este hecho es
muy visible si se compara el Banco Asiatico de Desarrollo, el mas
solido pero también el mas ortodoxo, y el Banco Africano de
Desarrollo, que naci6 rodeado de una fuerte carga ideologica antiim-
perialista, pero también se ha caracterizado por graves problemas
financieros desde su creacion®.

En los afios setenta, la “diplomacia economica” de los paises en
desarrollo, agrupados en el G-77, logré algunos avances al amparo
del “didlogo Norte-Sur”. A ese didlogo contribuyd la creciente inter-
dependencia econdmica entre el mundo industrializado y en
desarrollo, y la percepcién de vulnerabilidad relativa y de aparente
redistribucion del poder entre el Norte y el Sur, que se extendi6 entre
los paises industrializados tras la crisis del petrdleo y la creacién de
organizaciones de productores de materias primas estratégicas por
parte de los paises en desarrollo.

En esa decada, como respuesta parcial a las demandas de los paises
del Sur en la I Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD) de 1964, se establecié el Sistema de Preferen-
cias Generalizadas (SPG), que mejoré el acceso de las exportaciones
de los paises en desarrollo a los mercados de los paises industriali-
zados. En 1975 la Comunidad Econdémica Europea reformoé
substancialmente su régimen de “asociacion” con un amplio nume-
ro de paises en desarrollo. La I Convencion de Lomé¢, firmada en ese
afio, pretendio establecer un modelo de cooperacion integral y avan-
zado, de cardcter contractual, con instituciones paritarias, y basado
en una combinaciéon de preferencias comerciales no reciprocas,

8 La mas completa y actualizada serie de estudios sobre los bancos regionales de desarrollo
es la ratrocinada por ¢l Centro Norte-Sur y la Agencia Canadiense de Cooperacion Interna-
cional. Ver Culpeper 1994, Tussie 1995, English 1994 y Kappagoda 1995, Otro estudio
relevante es el de Mistry 1995,
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ayuda financiera y apoyo a los precios de exportacién de las mate-
rias primas. Quizas Lomé no ha estado a la altura de las expectativas
que genero, ni alteré las asimetrias preexistentes, pero durante
mucho tiempo ha sido el modelo de cooperacién mas avanzado, y
prueba de ello han sido las demandas de equiparacién con este régi-
men de los denominados “paises no asociados” de Asia y Ameérica
Latina, que desde 1971 recibieron ayuda comunitaria siguiendo una
pauta “clasica”, muy similar a la que rige en la asistencia bilateral.
También en esta década se creo la unica instituciéon internacional
financiera integrada en las Naciones Unidas: el Fondo Internacional
de Desarrollo Agricola (FIDA), en cuya aparicién y financiacion
tuvieron un papel importante los paises exportadores de petroleo.

Al finalizar la década, la confrontacién Norte-Sur, a menudo en
interaccién con el conflicto bipolar, habia producido cambios signi-
ficativos en la economia politica internacional y en el sistema
internacional de ayuda al desarrollo. La aparicién de la financiacién
concesional, las nuevas instituciones de ayuda de este periodo, el
establecimiento de preferencias comerciales no reciprocas para los
paises en desarrollo, y la aparicién de marcos reguladores para la
gestion de espacios comunes (Antartida, Derecho del Mar...) con un
fuerte componente redistributivo, revelan que los paises del Sur
tuvieron cierta capacidad de influencia. Se trato, sin embargo, de
cambios que no alteraron en lo esencial el orden econémico inter-
nacional de postguerra. En el ambito comercial, las preferencias
concedidas fueron contrarrestadas por una nueva oleada de protec-
cionismo (Acuerdo Multifibras, barreras no arancelarias...). En el
ambito financiero, en realidad fue el capital privado, y en especial
los préstamos de bancos internacionales, los que cubrieron la mayor
parte de las necesidades de financiacion de los paises en desarrollo,
que en estas dos décadas experimentaron un fuerte incremento debi-
do al crecimiento de sus economias, y a la fuerte dependencia de
divisas del modelo de industrializacién adoptado. Las consecuencias
de este hecho son bien conocidas: un espectacular incremento del
endeudamiento externo, y a partir de 1982 una crisis prolongada que
llego a ser calificada de “crisis del desarrollo” En una afirmacion que
parece marcada por la desesperanza, Keith Griffin (1991: 679} llego
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a afirmar que “La verdad es que el legado de cuarenta afios de ayuda
externa es la carga de la deuda, y no el desarrollo econémico”

La crisis de la deuda, entre otras consecuencias, acabd con la
“diplomacia econémica” y el activismo tercermundista del G-77, obli-
g6 a abandonar tanto las reivindicaciones del “Nuevo Orden
Econoémico Internacional” (NOEI) como las propuestas reformistas del
“Dialogo Norte-Sur”, que fue impulsado, entre otros, por la Interna-
cional Socialista y por lideres como Willy Brandt. Al revelar la
extrema vulnerabilidad econémica y financiera de muchos paises en
desarrollo, la crisis volvié a situar al Sur en una clara posicion de
subordinacion respecto a las economias industrializadas. A lo largo
de los ochenta, el verdadero rostro del “didlogo Norte-Sur” fue el
ajuste estructural y Ia condicionalidad de las Instituciones de Bretton
Woods, que como consecuencia de la crisis de la deuda se convirtie-
ron en actores de suma importancia en el sistema internacional de
ayuda. Aunque la agenda del sur sigue vigente y se ha ido actuali-
zando®, los paises en desarrollo son un conjunto cada vez mas
heterogéneo, y no han logrado recuperar la capacidad de influencia
que llegaron a tener en las décadas de la descolonizacion. El fin de la
guerra fria, paradojicamente, reforzo esta tendencia, ya que muchos
paises en desarrollo perdieron su importancia estratégica -la excep-
cion, de nuevo, es Oriente Proximo-, y con ella la capacidad de atraer
recursos y atencion politica de los principales donantes.

2.3 Ajuste estructural, “Consenso de Washington” y
reforma econdmica: la ayuda al desarrollo y la
incorporacion del Sur y el Este al proceso de
globalizacion

Hasta la década de los ochenta, los programas de ayuda reforzaron las
politicas econdmicas y de desarrollo adoptadas en el periodo de la
modernizacion de postguerra. En muchos casos fueron funcionales a
la penetracion del capital extranjero y a la creciente articulacion de
las economias en desarrollo con el mercado mundial, o respaldaron

9 Una muestra de esa puesta al dia son los trabajos de la Comision del Sur (1991).
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los primeras experiencias de apertura neoliberal de los afios setenta.
Pero casi siempre fueron funcionales a las distintas formas de “Esta-
do desarrollista” de este periodo: a las estrategias nacionalistas
vinculadas a la construccion de los nuevos Estados postcoloniales, a
los regimenes nacional-populares y a experiencias populistas, y a las
politicas desarrollistas de la “doctrina de la seguridad nacional”

Aunque también existen situaciones muy diversas, en la década de
los ochenta se produce un visible cambio de rumbo en las politicas
economicas y de desarrollo que afecta tanto a los donantes como a
los receptores de asistencia. Vista en retrospectiva, es la crisis de la
deuda de 1982 la que marca el comienzo de un proceso generaliza-
do de crisis del “Estado desarrollista” postcolonial y de abandono de
las politicas econdmicas de talante nacionalista, y de adopcion de un
nuevo modelo econdémico, de inspiracién neoliberal, conocido como
“Consenso de Washington” (Washington Consensus), basado en la
liberalizacion econdmica, el predominio de las fuerzas del mercado,
la apertura externa y la supremacia del sector exportador, con el que
se buscaba una nueva modalidad de insercién en la economia mun-
dial®, A este proceso contribuyeron decisivamente dos factores muy
relacionados: por un lado, el agotamiento del modelo de desarrollo
adoptado por los paises del Sur y el fracaso, por causas internas y
externas, de las experiencias postcoloniales mas radicales (Hoogvelt
1997); por otro lado, la adopcion de programas de ajuste y reforma
economica por parte del FMI y el Banco Mundial. A partir de 1989
el proceso recibe un nuevo impulso debido al desmoronamiento del
bloque del Este y el comienzo del proceso de “transicion” hacia el
capitalismo del anteriormente llamado “segundo mundo”.

10 La expresion “Consenso de Washington” fue scuiada por John Williamson (19901 20-21),
para referirse a las reformas favorables al mercado adoptadas en América Latina en los afios
ochenta, aunque en anos posteriores se ha utilizado incorrectamente como sinénimo de neo-
liberalismo, v la agenda del “Consenso” se ha ampliado notablemente (Williamson 1999), Las
diez dreas de reforma incluidas en dicho *Consenso” son las siguientes: 1) Disciplina fiscal;
2) Reduccion y reestructuracion del gasto publico, eliminando subsidios; 3) Reforma fiscal,
gcntruilncnic{usada en un mayor peso de [u imposicidn indirecta y la reduccian de los tipos
marginales en la imposicion directa; 4) Liberalizacion financiera y de los tipos de interés; 5)
Liberalizacion cambiaria, aunque también se promueve un tipo de cambio competitivo para
alentar las exportaciones; 6) Liberalizacidn comercial, eliminacion del proteccionismo y
adhesion a las reglas multilaterales del GATT-OMC; 7) Promocion de la inversién extranje-
ra; 8) Privatizacion de empresas estatales; 9) Desregulacion de los mercados; y 10) Proteccion
e los derecho de propiedad.
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La adopcidn de “Consenso” como matriz de politica econémica es en
gran medida resultado de la aplicacién de los programas de ajuste
estructural y reforma economica de las instituciones financieras inter-
nacionales y, en particular, del Fondo Monetario Internacional (FMI) y
el Banco Mundial. Aunque el ajuste nacié para promover la estabili-
zacion a corto plazo, pronto se convirtié en un instrumento para
impulsar la reforma politica a largo plazo, incluyendo dentro de su
condicionalidad amplias medidas de apertura externa, liberalizaciéon
comercial -incluyendo la adhesion al Acuerdo General sobre Arance-
les y Comercio y la Organizacion Mundial del Comercio (GATT/OMC)
y a las reglas comerciales multilaterales, a las que los paises en desa-
rrollo se habian mostrado renuentes- y eliminacién de restricciones a
la inversion extranjera y a la actuacion de las corporaciones transna-
cionales (Sanahuja 1994: 31-33).

Ha sido un proceso generalizado. La extrema vulnerabilidad
financiera provocada por la crisis de la deuda y el agotamiento de las
estrategias nacionalistas de desarrollo hizo inevitable la disciplina del
ajuste y, a través de éste, la adopcion de programas de reforma econo-
mica de inspiraciéon neoliberal. Desde 1982, alrededor de un centenar
de paises en desarrollo han aplicado este tipo de programas, casi siem-
pre a instancias del FMI y el Banco Mundial. En muchos paises se ha
sucedido un programa de ajuste tras otro, con lo que la tutela de estas
instituciones se ha convertido en un rasgo permanente de sus politicas
econdmicas. Es significativo observar que los paises que evitaron el
masivo endeudamiento de los setenta, también fueron capaces en los
ochenta de sortear el ajuste y la condicionalidad del FMI y el Banco
Mundial, o al menos conservaron mayores margenes de autonomia
frente a esas instituciones. A la postre, han logrado retener un mayor
grado de control sobre sus propias politicas econémicas. Dentro de ese
grupo de paises destacan, por su importancia econémica y demografi-
ca, la Republica Popular China y la India.

Después de dos décadas de reformas, se puede afirmar que el ajuste
estructural, en términos de economia politica internacional y de rela-
ciones Norte-Sur, fue la via por la que los organismos de Bretton
Woods, y a través de ellos, los paises industrializados, pudieron impo-
ner la ortodoxia neoliberal y restringir la libertad de eleccion de “vias
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nacionales” al desarrollo, estableciendo, con la anuencia de ciertas
élites locales, un huevo modelo economico orientado hacia los merca-
dos externos. A través de ese modelo, los paises en desarrollo se han
incorporado a las dinamicas de la globalizacion. Ahora bien, el signi-
ficado de estas politicas desborda el marco del desarrollo nacional.
Como se indicd, el ajuste también expresé una nueva relacion de fuer-
zas entre los paises industrializados y en desarrollo, mucho mas
desfavorable para estos ultimos. Es importante recordar que la Admi-
nistracion Reagan rechazoé frontalmente las reivindicaciones
tercermundistas del G-77 y las propuestas de “didlogo Norte-Sur”,
entendiendo que el restablecimiento de la hegemonia de Estados Uni-
dos en la economia politica internacional exigia el (reJestablecimiento
de un orden econdmico internacional firmemente anclado en los prin-
cipios liberales, en el que las corporaciones estadounidenses no
encontraran obstaculos. (Bello et al. 1999: 18-24).

Aunque los participantes y los procesos son distintos, el ajuste estruc-
tural y la reforma economica impulsada por las instituciones
financieras multilaterales también ha sido un instrumento clave en el
proceso de transicion al capitalismo y de reinsercién en el mercado
mundial del extinto bloque del Este, y por ello, se les puede considerar
actores clave en la rapida incorporacion de esa parte del mundo a las
dinamicas de la globalizacion. En la particular distribucion de funcio-
nes establecida por el Grupo de los Siete y las instituciones financieras
internacionales, el FMI asumio el liderazgo de los procesos de estabili-
zacion, mientras el apoyo a las reformas de largo plazo -en particular
las que pretendian aproximar a los paises del centro y este de Europa
a la Union Europea- fue asumido por un amplio conjunto de donan-
tes, incluyendo el Banco Mundial, la Comunidad Europea y sus Estados
miembros. El mayor protagonismo europeo no impidié que el FMI y el
Banco Mundial tuvieran un papel clave en la transicion, sobre todo en
la primera etapa, definiendo el contenido y el ritmo de las reformas. A
pesar de que era una realidad muy distinta a la de América Latina o
Africa, se recurri6 al conocido recetario del ajuste y al modelo del Con-
senso de Washington. A menudo se opto por “terapias de choque” que
pretendian la inmediata eliminaciéon de la planificacion central y
la rdpida liberalizacion de la economia; un proceso acelerado de
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privatizacion, y el control de la inflacién a través de la austeridad
presupuestaria y una politica monetaria rigurosa. Ello, sin embargo, no
siempre arrojo los resultados esperados, y sobre todo, condujo a una
crisis econdmica y social sin precedentes, y particularmente en Rusia
y las republicas ex-soviéticas, a un espectacular aumento de la pobre-
za, a la corrupcion generalizada, a un “capitalismo de oligarcas” y a la
aparicion de mafias que controlan buena parte de la economia.

En esta marcada reorientaciéon de las politicas de ayuda hacia la
apertura economica y la incorporacion a las dinamicas de la globa-
lizacion, el FMI y el Banco Mundial han tenido un liderazgo
indiscutible. En otras organizaciones y en los donantes bilaterales,
los cambios han sido menos acusados, pero es un hecho que otros
muchos actores han incorporado, con mayor o menor énfasis, la
nueva agenda, no necesariamente neoliberal, pero si mucho mas
favorable al mercado y a la liberalizacion economica, y han otorga-
do un mayor protagonismo a la empresa privada dentro de las
politicas de cooperacion. Esto se ha reflejado en la creacién de nue-
vos instituciones e instrumentos financieros, como los programas de
apoyo a la inversion extranjera y a las privatizaciones, o el uso de
garantias de inversion (Richardson y Haralz 1995). En 1990, por
ejemplo, se crea el Banco Europeo de Reconstrucciéon y Desarrollo
(BERD), con el mandato de financiar los procesos de privatizacion y
de transicion al capitalismo de Europa central y oriental, y a dife-
rencia de otros bancos regionales, sin una “ventanilla” concesional.
La Comunidad Europea establece, desde finales de los ochenta, pro-
gramas como AL-INVEST o ECIP, destinados a la creacion de
empresas conjuntas, y refuerza la llamada “cooperacidon economica”,
destinada a los mercados emergentes. También es importante men-
cionar los importantes programas PHARE y TACIS, con los que la
Comunidad ha apoyado los procesos de transicion, y la marcada ten-
dencia actual a sustituir las politicas de ayuda y las preferencias
comerciales por acuerdos de libre comercio de caracter reciproco,
como los firmados con México o Sudafrica, o los que puedan

11 Un revelador estudio sobre la ayuda de Occidente en el proceso de transicion, tomando
como taso (e estudio las actividades del Haryard Institute of International Develoment (HILD)
en Rusia y sus desastrosos resultados es el de Wedel 1998, en especial 121-165.
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firmarse con Mercosur o con los paises ACP y e este ultimo caso en
el marco del nuevo Acuerdo de Cotonu, sucesor de 1a Convencion de
Lomé.

El peso de los paises del Este en los flujos oficiales de asistencia no
debe menospreciarse. A lo largo de los noventa, la “marcha hacia el
este” de los principales donantes se ha reflejado en un visible aumen-
to de la ayuda a estos paises, tanto en términos absolutos como en la
distribucion porcentual de la asistencia a diferentes regiones geografi-
cas. La ayuda de la Comunidad europea al Este, casi inexistente a
mediados de los ochenta, era en 1997 el 21% del total, mientras que la
participacion de Africa subsahariana paso del 60% al 30% entre 1985
y 1997%, La financiacién destinada a los paises en transicion no se
contabiliza como Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), pero el incremen-
to de los flujos en condiciones de concesionalidad a estos paises en un
contexto de reduccién de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), supone
un “desvio de ayuda” que se explica por la importancia de los proce-
sos de transicion para la estabilidad de los paises de la OCDE y de la
Unidén Europea, en el marco mas general de la integracion econdmica
mundial y las dinamicas de la globalizacion.

En este contexto hay que situar la expansion de la condicionalidad que
se ha registrado desde principios de los afios ochenta. La condicionali-
dad de los planes de estabilizacion, inicialmente prevista para
programas de estabilizacion de corto plazo, limitada al ambito macroe-
conomico y ejercida solo por el FMI, se ha ido extendiendo a todas las
areas y ambitos de la cooperacion al desarrollo, incluso a los sistemas
de gobierno, y la practica totalidad de las agencias de cooperacién
cuentan ya con una agenda de condicionalidad muy compleja y desa-
rrollada, que ha ido incorporando cuestiones economicas y sociales,
ambientales, sobre derechos humanos, el papel de la mujer, la partici-
pacion de la sociedad civil y el “buen gobierno” (good governance). La
creciente controversia sobre las condiciones politicas impuestas por los
donantes -promociéon de la economia de mercado, sistema politico
(democracia liberal), vigencia de los derechos humanos, niveles de
armamento y gasto de defensa, conservacion del medio ambiente-

12 Cox y Chapman 1999: 133, con datos de la Comisién Furopea.
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demuestra, segtin Hettne, (1995: 154), que la ayuda y la condicionali-
dad que ésta trae aparejada son un mecanismo para la expansion de
los valores, las instituciones y las normas que conforman un determi-
nado orden mundial -el orden liberal de las “democracias de
mercado”-, lo que segun este autor supone una clara “homogeneiza-
cion del espacio politico” funcional a los intereses hegemonicos
presentes en el proceso de globalizacion.

En suma, lo que estos hechos ponen de manifiesto es que las politicas
de ayuda, y en especial las que han impulsado los organismos de Bret-
ton Woods, han sido un actor clave en la incorporacién, en una
posicion subordinada y dependiente, de los paises en desarrollo y en
transicion a la globalizacion. Ahora bien, entender la globalizacién
como el proceso por el que se crea una economia mundial y se borran
las diferencias entre economias nacionales, supondria adoptar una
vision reduccionista de un fendmeno con dimensiones politicas, socia-
les, culturales, ambientales, demograficas, y no solo economicas. Lo
que se ha destacado en este apartado es el papel de las agencias de coo-
peracion en el proceso de liberalizaciéon y desregulacion en el que se
fundamenta la integracion de las economias nacionales en un merca-
do global. En otros ambitos en los que el proceso de globalizacion se
esta haciendo presente -el agravamiento de los problemas ambientales
globales, los flujos migratorios, la inestabilidad financiera sistémica...-
, €l sistema intermacional de ayuda esta plenamente involucrado, tanto
si es parte de los problemas, como de las posibles soluciones. A estas
cuestiones estan dedicados los siguientes apartados.

3. El sistema internacional de cooperacion y ayuda al
desarrollo y el proceso de globalizacion: entre el
cambio y la continuidad

En las secciones anteriores se ha sefialado que la naturaleza y la

configuracion del sistema internacional de cooperacién y ayuda al

desarrollo es el resultado de la particular estructura de la sociedad
internacional contemporanea, y de las dinamicas historicas que la
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han moldeado a lo largo de la segunda mitad del siglo XX. De la
misma forma, el actual proceso de cambio en las politicas de ayuda
y cooperacion debe verse en el marco mas general de la globaliza-
cion y de los cambios estructurales que este proceso esta generando
en la sociedad internacional contemporanea. Como se indico, se
trata de una dindmica aun incierta, y cuya orientacién futura
dependerad, entre otros factores, de la actuacion de distintos actores
y fuerzas econdémicas, sociales y politicas, y de su capacidad para
orientar el proceso. La globalizacion, como constata Garcia Segura
(1999: 325-326), es un concepto con una fuerte carga ideolégica, y
un proceso contestado desde el punto de vista politico y teorico. Se
cuestiona su supuesta irreversibilidad, y la presunta necesidad de
adaptarse acriticamente a los imperativos de este proceso. Como
objeto de crecientes conflictos sociales e ideoldgicos, es dificil
determinar el sentido y alcance del proceso de globalizacién, y atin
mas dificil hacer pronésticos sobre la forma en que ese proceso
influird, y sera influido, por la evolucién futura de las politicas de
cooperacion al desarrollo. Lo que si parece posible, y es el proposi-
to de este capitulo, es identificar los factores de cambio de la
sociedad internacional derivados del proceso de globalizacion, ya
que necesariamente afectardn a la ayuda al desarrollo y a sus
caracteristicas basicas, y con ello arrojar algo de luz a un debate en
el que a menudo se hace abstraccion de estos factores.

De forma resumida, entre las caracteristicas mas importantes del sis-
tema internacional de ayuda al desarrollo, y los cambios que las afec-
tan, hay que mencionar las siguientes:

® Como la propia sociedad internacional de la que forma parte, el
sistema de ayuda es estatocéntrico. Se basa en el protagonismo del
Estado y, como consecuencia de ello, también es un sistema descen-
tralizado y escasamente integrado. Es decir, no existe una autoridad
centralizada que se imponga a los actores estatales y a otros actores
que participan en el sistema. La centralidad del Estado, sin embargo,
se ve debilitada por las dindmicas asociadas al proceso de globaliza-
cion, como la transnacionalizacién de las economias y la erosién de
las capacidades de gobernacion del Estado, lo que necesariamente
afecta a las politicas de ayuda, en cuanto parte de su accién exterior.
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También opera en este sentido la proliferacion de nuevos actores,
como las ONGD y las corporaciones transnacionales, que tienen un
papel creciente en el desarrollo y en las relaciones Norte-Sur.

o El sistema de cooperacion es hegemdnico y esta fuertemente jerar-
quizado. El poder se distribuye de forma muy desigual entre paises
del Norte, el Sur y el Este, entre Estados y actores no estatales, y
entre organizaciones internacionales. La configuracién de la ayuda
al desarrollo responde a esa distribucion del poder, y al mismo tiem-
po, es un instrumento que contribuye a su mantenimiento. Ahora
bien, la estructura del sistema y la jerarquizacion de los actores estd
modificandose debido a los cambios en la naturaleza del poder, a
procesos de redistribucion de éste relacionados con la globalizacion,
a las dinamicas de regionalizacion, y a la creciente influencia de
actores no estatales. Como consecuencia de ello, se producen visi-
bles cambios en la importancia relativa y el papel de los actores de
la ayuda al desarrollo.

e Fl cardcter descentralizado del sistema no supone que éste sea anar-
quico. La cooperacion internacional se encuentra altamente
institucionalizada y regulada. Existe un “régimen” de la ayuda al
desarrollo que abarca un amplio conjunto de principios, normas y
procedimientos de actuacion. Este régimen, sin embargo, esta cam-
biando aceleradamente. La recomposicién de las hegemonias, la
aparicion de nuevos valores y principios, y los imperativos de coope-
racién derivados de niveles de interdependencia en aumento son
factores que contribuyen, y explican, las transformaciones en curso
en ese regimen.

3.1 La pérdida de centralidad del Estado y la proliferacion
de actores en la cooperacion internacional: shacia un
sistema de ayuda al desarrollo de caracter multicéntrico?

Los Estados, sea como donantes o como receptores de ayuda, han
tenido -y en parte, ain conservan- un papel central en el sistema inter-
nacional de cooperacién y ayuda al desarrollo. Asi lo pone de
manifiesto el fuerte peso de la ayuda bilateral, el carcter oficial de la
mayor parte de los flujos de ayuda, y el fuerte peso de las agencias
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publicas en su canalizaciéon y distribuciéon. Es cierto que las
organizaciones internacionales, y en especial los bancos multilaterales
y las agencias, fondos y programas de Naciones Unidas, tienen un papel
destacado en la movilizacién y distribucion de Ayuda Oficial al Desa-
rrollo (AOD) y gozan de cierta autonomia en la definicién de sus
politicas y la asignacion de los recursos. Pero también hay que recono-
cer su caracter subsidiario respecto de los Estados que las componen,
que siguen siendo la fuente de la practica totalidad de los recursos que
gestionan estas organizaciones. Esto también es cierto para los bancos
multilaterales de desarrollo, ya que su capacidad de movilizar capital
privado depende, mas que de la solvencia de sus prestatarios, de las
garantias gubernamentales de los Estados miembros sobre su capital
autorizado. Como se puede comprobar con facilidad, a ninguna orga-
nizacion internacional se le ha otorgado la potestad de movilizar
recursos de forma totalmente autonoma para evitar que aparezca una
incipiente “fiscalidad” internacional, aunque a la hora de decidir su
asignacion su autonomia sea relativamente mayor. Incluso en la Comu-
nidad Europea, que es un caso singular en el sistema internacional por
su cardcter supranacional, estid presente este rasgo. El Tratado de la
Union Europea, respetuoso con las competencias soberanas en politica
exterior de los Estados miembros, impone claras obligaciones de coor-
dinacidn, pero estas exigencias se han encontrado con resistencias de
los gobiernaos nacionales, que perciben que todo lo que pueda conducir
a una “comunitarizacion” de esta politica significaria perder una valio-
sa herramienta de la politica exterior.

Que el sistema descanse basicamente en los actores estatales conduce a
que también se caracterice por estar muy descentralizado. No existe una
autoridad politica de rango superior al Estado en el sistema internacio-
nal, y, como consecuencia de ello, cada uno de los actores establece sus
politicas, prioridades y criterios de asignacion de la ayuda con una
notable autonomia: los Estados, como se indicd, en el marco de su
accion exterior y de sus condicionantes politicos internos; las organi-
zaciones internacionales y las ONG, en funcién de sus 6rganos de
gobiemo y de sus asociados y participes, y de sus propias logicas de
legitimacion y dc actuacion.

De este hecho se derivan otras consecuencias dignas de mencidén: en
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primer lugar, la ausencia de una autoridad central hace muy dificil
establecer normas imperativas respecto a la cuantia de las contribu-
ciones o los criterios de asignacion de la ayuda internacional. Esta
depende, como es sabido, de la volatil generosidad del donante y de
sus preferencias respecto de los destinatarios. Como consecuencia, los
flujos de asistencia son inestables y de evolucién incierta, lo que plan-
tea evidentes problemas de planificacion a largo plazo. También es
frecuente que las politicas de los donantes sean divergentes e incluso
contradictorias, como reflejo de la diversidad de enfoques y visiones
del desarrollo y de los intereses en pugna en el sistema internacional.
UNICEF y el Banco Mundial, por ejemplo, han estado promoviendo
durante afios medidas en el ambito de la salud y la educacion clara-
mente opuestas: la primera, estimulando politicas expansivas de
ampliacion de las coberturas; el segundo, promoviendo medidas de
ajuste y contraccion del gasto que a menudo se han traducido en un
visible deterioro de la asistencia, las coberturas y los indicadores de
salud.

Otra consecuencia importante del cardcter descentralizado del sistema
de cooperacion es el recurrente problema de la coordinaciéon de los
donantes, que se observa tanto en el nivel politico como operacional.
Este problema también afecta al interior de los gobiernos y de las orga-
nizaciones internacionales cuyas politicas de cooperacion se llevan a
cabo a través de varias agencias. Un ejemplo muy visible de estas
carencias lo ofrecen las actividades de asistencia técnica del sistema de
las Naciones Unidas, en el que se integran programas, fondos y agen-
cias especializadas con mandatos que se solapan, dando lugar a un
recurrente problema de coordinacion dentro del sistema y la consi-
guiente dilapidacién de recursos (Griffin y McKinley 1996: 11-13):

La proliferacion de politicas y la ausencia de coordinacién por parte de
los donantes imponen serios costes de transaccién a los paises recepto-
res y perjudican la efectividad de la ayuda. Sin embargo, son problemas
de dificil solucion debido a que sus causas se encuentran en la propia
estructura y naturaleza del sistema. Mas alla de las mejoras parciales que
se puedan obtener a partir de instancias mas o menos efectivas de con-
certacion y de planificacion de la ayuda, se requeriria un notable refor-
zamiento de las instituciones multilaterales, y la correlativa renuncia por
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parte de los gobiernos, donantes y receptores, a hacer uso de sus
atribuciones soberanas para satisfacer intereses nacionales de corto
plazo.

Sin embargo, el caracter basicamente estatocéntrico del sistema inter-
nacional de cooperaciéon al desarrollo se esta debilitando como
consecuencia de las dindmicas de la globalizacion, la aparicion de
nuevos actores y la mayor relevancia que estan adquiriendo los acto-
res no estatales y subestatales. Segun Rosenau (1991: 12-16, 249-50),
una de las transformaciones mas importantes del sistema internacio-
nal en las ultimas décadas es la aparicion, junto al sistema de Estados,
de un sistema “multicéntrico” caracterizado por la proliferaciéon de
actores no estatales -organizaciones internacionales, entidades no
gubernamentales, fuerzas sociales-; por el surgimiento, junto a las
relaciones interestatales, de una tupida red de relaciones transnacio-
nales protagonizadas por esos actores, y por la coexistencia de
tendencias centralizadoras y descentralizadoras, de cooperacion y de
conflicto, en una dindmica que este mismo autor ha denominado
“fragmegracion” (1997: 46, 121). Este hecho es claramente visible en
un sistema internacional de cooperacion al desarrollo, cada vez mas
plural, y en el que el Estado esta perdiendo su centralidad.

El primer factor a considerar es la paulatina integracion de las
economias nacionales en un mercado global. Ya se ha sefialado que
las politicas del “Consenso de Washington” aplicadas en el mundo en
desarrollo reducen la autonomia del Estado a la hora de trazar el rum-
bo de las politicas econémicas. Aunque las dinamicas son distintas, el
problema también se plantea para los donantes. En un marco de aper-
tura, los gobiernos se ven obligados a adoptar politicas econ6micas de
caracter restrictivo: reduccion de la demanda y del gasto publico, y
fuerte énfasis en el control de la inflacién. Ello afecta en particular a
las politicas de bienestar social y a la legislacion laboral, que se ven
sometidas a una fuerte presién a la baja que se justifica por la nece-
sidad de alcanzar la maxima competitividad posible en el mercado
internacional. Estas politicas tienen un doble efecto negativo para los
paises en desarrollo: por un lado, al aplicarse de forma generalizada,
imponen un sesgo recesivo a la economia mundial, que perjudica en
mayor medida a los paises en los que el crecimiento rdpido es mas
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necesario para aumentar la  renta y hacer posibles politicas de
reduccion de la pobreza (Alonso 2000: 350). Por otro lado, los recor-
tes en el gasto publico suponen una reduccion significativa en la
Ayuda Oficial al Desarrollo (ver cuadro 3, en el anexo).

Al mismo tiempo que debilita la capacidad del Estado, el proceso de
globalizacion genera mayores niveles de interdependencia y con
ellos, intereses comunes y solidarios en aumento. El caracter estato-
céntrico del sistema y el reducido papel del multilateralismo en la
ayuda y la cooperacidn internacional explican el peso desproporcio-
nado que han tenido, y tienen, los intereses nacionales de los
donantes en las politicas de cooperacion. No puede afirmarse que
exista una contradiccion insalvable entre esos intereses, las necesi-
dades de los paises del sur y las soluciones cooperativas que
requieren los problemas globales. De hecho, hay una amplio espacio
de complementariedad si se parte de una concepcion del interés pro-
pio “ampliada” capaz de integrar cuestiones globales. La paulatina
incorporacion a las politicas de cooperacion de las tematicas ambien-
tales, del “codesarrollo” con las areas de origen de flujos migratorios,
o de la lucha contra la produccion de drogas ilegales, son muestra de
esta tendencia. De la misma forma, cada vez es mas patente que las
interpretaciones restrictivas del “interés nacional” son menos utiles,
y hasta contraproducentes, para orientar la accién exterior de los
Estados y las politicas de ayuda al desarrollo en particular.

Los crecientes niveles de integracion de la economia mundial y de
interdependencias de todo tipo generan nueva demandas de goberna-
cién y el suministro y mantenimiento adecuados de “bienes publicos
globales” como la estabilidad macroeconomica, la elaboraciéon de
marcos regulatorios estables y predecibles, la erradicacion de enfer-
medades globales, la justicia distributiva, la gestion de espacios comu-
nes y la conservacion de la biosfera, o la seguridad humana, por citar
algunos de los mas relevantes". Sin embargo, estas demandas no pue-
den ser satisfechas adecuadamente por los Estados, ni por los meca-
nismos clasicos de cooperacion interestatal, ni por las organizaciones

13 Una discusian de este concepto y sus implicaciones para la cooperacion internacional al
desarrollo en Kanbur et al. 1999 y Kaul er al. 1999: 2-20.
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internacionales, debido a su cardcter subsidiario. Las “crisis de la
globalizacion” (México, Asia, Brasil...), cuyo alcance dista de ser local,
revelan la contradiccidon existente entre el alto grado de integracion
alcanzado en la economia mundial, y la débil capacidad institucional,
normativa y financiera existente para asegurar unos minimos niveles
de gobernacion en el nuevo espacio economico global, producir esos
“bienes publicos globales”, y hacer frente a la creciente desigualdad
social que, en contra de los supuestos liberales, se genera en paralelo
a la integracion de los mercados.

En relacion a estos problemas y contradicciones, hay que destacar
elementos y tendencias de cambio en el sistema de ayuda que
representan una respuesta prometedora, aunque parcial y limitada,
a estas contradicciones y problemas. En primer lugar, en el ambito
ambiental existen incipientes marcos normativos y han aparecido
instrumentos financieros de nuevo cufio para afrontar los “problemas
ambientales globales”, como el Fondo para el Medio Ambiente
Mundial (FMAM), y se han propuesto esquemas analogos en el
ambito de la salud, como la “propuesta Sachs” para financiar la
investigacion sobre la malaria. En segundo lugar, los procesos de
integracion y el denominado “nuevo regionalismo”, por el que
agrupaciones de Estados pretenden incrementar la efectividad de se
accion exterior a través de la accidn concertada, de instancias
supranacionales, y de una mayor concentracion de las acciones en
las 4reas mas cercanas. El caso de la nueva Politica Exterior y de
Seguridad Comun (PESC) de la Unioén Europea, y de un eventual
politica de desarrollo mas integrada entre la Comunidad Europea y
sus Estados miembros, también apuntaria en esta direccion. En
estas tendencias, no obstante, hay también aspectos preocupantes,
y en concreto la subordinacion de la ayuda a intereses de politica
exterior, aunque estos se definan en el nivel regional y no nacio-
nal, a expensas de las metas de desarrollo. En relacion a los “bie-
nes publicos globales”, qué duda cabe de que su suministro seria
beneficioso tanto para el Norte como para el Sur, pero la orienta-
cion de la ayuda a este proposito, que en cierta forma es una
“puesta al dia” de los intereses nacionales de los donantes, puede
detraer recursos de las metas tradicionales, pero siempre
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perentorias, de la AOD: la inversion en infraestructura, en salud y
educacidn y en otras dreas prioritarias en los paises en desarrollo
(Raffert 1999: 11).

La proliferacion y redefinicion de actores en el sistema de ayuda, y
en particular el creciente papel de las ONG y de las empresas trans-
nacionales, es uno de los factores de cambio que, al tiempo que
refuerza el cardcter plural del sistema de ayuda, pone en cuestion
la centralidad del Estado en dicho sistema. El espectacular creci-
miento de la inversiéon extranjera directa (IED) desde finales de los
ochenta, en términos absolutos y como proporcién de los flujos
totales, es el indicador mas visible sobre el creciente papel de las
empresas transnacionales en las relaciones Norte-Sur y en el desa-
rrollo mundial (ver cuadro 4, en el anexo). En 1996 la IED a los
paises en desarrollo alcanzé los 285.000 millones de dolares (casi
cinco veces el total de AOD de ese afio), y aunque la crisis asiatica
y el periodo de inestabilidad posterior significo un descenso relati-
vo, siguen siendo cifras sin precedentes. Para valorar la importancia
de este hecho, hay que recordar que a lo largo del ultimo medio
siglo, los flujos oficiales han sido los mas importantes en el con-
junto de los flujos de recursos a los paises en desarrollo, con la
excepcion de los afios setenta, periodo en el que el reciclaje de los
“petrododlares” dio lugar a una abundante oferta de crédito privado
a bajo coste, y al consiguiente proceso de endeudamiento externo.
Es interesante observar que tras la crisis de la deuda, los préstamos
bancarios han perdido importancia, y se ha producido un aumento
de la inversion de cartera de corto plazo, lo que se ha mostrado
como un factor de inestabilidad en las recientes crisis financieras
(ver cuadro 5, en el anexo). (The Economist, 1993: 15-20, Overseas
Development Institute 1997b).

La importancia de los flujos privados y el protagonismo de las
empresas transnacionales en la IED tiene importantes implicaciones
para la ayuda al desarrollo y el debate sobre su futuro. Segun se
sefiala desde circulos neoliberales, los flujos de IED probarian que
el mercado ha asumido plenamente las tareas de la financiacion del
desarrollo. La AOD representaria una asignacion ineficiente de
recursos, al ser distribuida por instancias politicas ajenas a los
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criterios de rentabilidad, y por ello deberia ser eliminada, o
limitarse a crear las condiciones que hagan posible el libre juego de
las fuerzas del mercado, alli donde aun no existen. La cuestion,
obviamente, no es tan simple, y la debilidad de este argumento
salta a la vista cuando se examina mas de cerca la composicion y
distribucidn de estos flujos, que se concentran en sectores muy ren-
tables a corto plazo y en un numero muy reducido de paises
emergentes, dejando al margen a la mayor parte de los paises, espe-
cialmente a los mas pobres, y a los sectores prioritarios para el
desarrollo humano.

El otro caso son las ONGD. La aparicién y crecimiento de las ONGD
puede verse como un sintoma y a la vez como un factor causal de
la crisis de la autoridad y de la capacidad de gobernacion del
Estado, y se relaciona con la fragmentacion y proliferacion de las
identidades individuales y el surgimiento de una “conciencia glo-
bal” que anuncia un nuevo “espacio politico” de alcance planetario
(Rosenau 1998).

Junto a este hecho, hay que constatar que en los ultimos afios el
papel de las ONGD en la canalizacion de recursos, y el aumento
de las actividades de incidencia politica y de su capacidad de
actuacion en el plano internacional a través de “redes” y federa-
ciones, y sus alianzas con otros movimientos sociales han ido en
aumento, hasta el punto de que para algunos autores es posible
hablar de las ONG como parte de una incipiente “sociedad civil
transnacional”, o como “movimiento social global” (Senillosa
1998: 48). En un mundo en el que el poder tiene crecientes
demandas de legitimidad, las ONG han generado un discurso y
una practica politica basada en valores e identidades emergentes
y con un gran respaldo social. Esta se ha revelado muy eficaz
para deslegitimar la accion gubernamental, y se ha llegado a
debatir si constituyen nuevos actores de poder. Ademas, han
sabido apoyarse habilmente en los medios de comunicacion.
Todo ello les ha permitido ejercer una creciente influencia en la
agenda politica internacional y en la actuacién de los Estados,
las organizaciones internacionales y las empresas transnaciona-
les. En un sistema internacional en el que el poder se transforma
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y se difumina entre los distintos actores, estatales y no estatales,
se ha llegado a seflalar que las ONG se han convertido en
actores con significativos resortes de poder™,

Ahora bien, aunque esté en aumento, la influencia de las ONG no
debe exagerarse y respecto al papel central del Estado, las tendencias
no son muy claras. Su papel sigue siendo secundario en cuanto a los
recursos transferidos -en conjunto, suponen en torno al 10% de la
AQOD total-, aunque su papel puede ser algo mayor en el ambito
humanitario, en el que los gobiernos se mueven con mas dificultad.
También es importante recordar que la actividad de las ONG -con la
notable excepcion del Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR),
que es una organizacion singular en el ambito no gubemmamental- no
estd respaldada por un estatuto juridico internacional propio, y que su
actuacion esta sujeta a la jurisdiccion del Estado en el que operan.

Por otra parte, la creciente participacidn de los poderes publicos en la
financiacion de las actividades de las ONG también pone en cuestion
su cardcter no gubernamental. Existen ONG claramente independien-
tes, pero otras se han convertido en agentes de la politica exterior de
los Estados donantes y/o en contratistas de programas publicos de
cooperacion (Sogge y Zadek 1996: 84). La cuestion de la legitimidad
también afecta a estos actores, y en la medida que su influencia poli-
tica aumenta, también es mas perentorio dar respuesta a interrogantes
basicos respecto a su representatividad y su naturaleza como organi-
zaciones democraticas y de amplio arraigo social.

Finalmente, hay que referirse al creciente peso de la llamada “coopera-
cion descentralizada”, protagonizada por actores subestatales muy
diversos: ayuntamientos, gobiernos regionales, y instituciones publicas
autdonomas, como las universidades. Este proceso, uno de los mas dina-
micos en el actual panorama de la cooperacion al desarrollo, responde
a factores funcionales y a la existencia de proyectos politicos naciona-
listas. Entre las primeras, cabe sefialar los procesos de descentralizacion

14 Sohre la signilicacion de las actividades de incidencia politica de las ONG y su
conformacion como movimiento social transnacional, puede verse Senillosa 1998, ya cita-
do, y los articulos de The Economist "Citizen's groups. The non-governmental order”, 11 de
diciembre de 1999, p. 18 (publicado tras la Conferencia Ministerial de la Organizacion Mun-
dial de Comercio en Seattle, en diciembre de 1999}, y “Anti-capitalist protests: Angry and
effective”, 23 de septiembre de 2000, pp. 97-103.
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politica y administrativa, que expresan un “vaciamiento hacia abajo”
de las competencias del Estado, asi como la necesidad de dar respues-
tas a las demandas de la sociedad civil y sus actores, y las exigencias
que plantea la insercién de las economias regionales en el mercado
mundial. Junto a estas razones se encuentra la necesidad de legitima-
cion y la busqueda de proyeccion exterior de los movimientos
nacionalistas, que aspiran a obtener mayor autonomia o a construir
Estados separados. Todo ello conduce a la aparicidén de una incipiente
accion exterior o “paradiplomacia” (Aldecoa y Keating 1999: 3-6). Por
su contenido socioeconomico, en la mayor parte de los paises donan-
tes la cooperacion al desarrollo no es considerada parte del “nucleo
duro” de la politica exterior, y ello hace posible que las entidades
subestatales puedan utilizar la ayuda como un instrumento privilegia-
do en su proyeccion internacional. Por otra parte, esta es una politica
de gran visibilidad de cara a la sociedad civil y a una opinién publica
mas sensibilizada que en el pasado por los problemas Norte-Sur. Estas
y otras razones explican el fuerte crecimiento de este tipo de actores”.

3.2 Continuidad y cambio en el poder y la estructura
del sistema internacional de cooperacion al desarrollo

El sistema internacional de cooperacion al desarrollo refleja con
bastante claridad las estructuras hegemdnicas aparecidas tras la
Segunda Guerra Mundial, y en particular la supremacia de Estados
Unidos y del Occidente industrializado. En muchos aspectos, las poli-
ticas de ayuda y cooperacion también han sido un instrumento fun-
cional al mantenimiento de esa estructura. Como se ha expuesto ante-
riormente, la historia de la ayuda al desarrollo en su medio siglo de
vida muestra claramente que estas politicas, mas alla de sus objetivos
declarados, han sido un instrumento de Occidente para forjar y con-
solidar las alianzas estratégicas de la guerra fria; para prolongar el
dominio de las antiguas metropolis sobre los Estados postcoloniales;
para afianzar el orden economico liberal de postguerra frente a las
demandas distributivas de los paises en desarrollo y de reciente

15 Sobre el origen y desarrollo de la cooperacion descentralizada, ver, entre otros, los
trabajos reunidos en Gonzélez 1998.
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descolonizacion, y en el marco de la globalizacién, impulsar los valo-
res, las instituciones y el modelo econdmico y politico liberal frente a
las politicas nacionalistas de desarrollo impulsadas por los movimien-
tos nacionalistas y los Estados postcoloniales.

Los principios en los que se fundamenta la cooperacion para el
desarrollo estan claramente enraizados en los valores y la vision del
mundo de Occidente. La mayoria de los actores del sistema, incluidas
las ONGD, son occidentales o estan dominados por Occidente, y han
definido su mision a partir de esos valores. Este hecho no solo es atri-
buible a la mayor riqueza del Occidente industrializado: el unico
donante no occidental del CAD, Japon, es también el pais asidtico mas
occidentalizado, y a pesar de ello su politica de cooperacién tiene un
origen histdrico y responde a légicas distintas a las de otros donantes
del CAD". El anticolonialismo, los movimientos de liberacién nacio-
nal y algunos movimientos no occidentales -Gandhi es la referencia
obvia- pueden tener alguna influencia, pero fendmenos como las
ONGD, la accion humanitaria o la solidaridad internacional también
son netamente occidentales en cuanto a su origen y evolucién histo-
rica, y estan muy ligados a las concepciones éticas y religiosas y a la
particular conformacion de la sociedad civil y el Estado de los paises
occidentales. Es interesante observar que las ONG son un hecho poco
usual en muchas sociedades de Asia y el mundo arabe y musulman.
En muchos paises en desarrollo las principales ONG locales han sido
formadas por sectores relativamente occidentalizados, y en cierta for-
ma son, ademas de intermediarios financieros, un “interfaz cultural”
entre las iniciativas sociales de base y las ONG donantes occidentales.
También es significativo observar que el enfoque del “postdesarrollo”,
para la que el “desarrollo” es una construccion ideoldgica de Occi-
dente encaminada a asegurar su hegemonia, ve en la accién de las
ONGD un instrumento de esa légica de dominacion y se opone a ellas.
Aunque esta critica puede ser exagerada, lo cierto es que la coopera-
cion al desarrollo, sea oficial o privada, cumple un papel decisivo en

16 La politica de cooperacion de Japdn surge a partir del pago de reparaciones de guerra y
las politicas de internacionalizacion de la economia japonesa en Asia, y también se explica
a partir del burden sharing; esto es, de la contribucion de Japon al esfuerzo mancomunado
de ayuda impulsado por Estados Unidos en el marco de la guerra fria. Ver Orr 1990, Wright-
Neyille 1991, Islam 1991, y Arase 1995,
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la legitimacion de la hegemonia occidental y de la vision y la identidad
de Occidente de los paises del Sur respecto a su lugar en el mundo.

Aunque el término “cooperacion” supone cierta simetria entre las
partes, las diferencias abismales en la distribucion del poder y la
riqueza entre el Norte y el Sur colocan a los paises en desarrollo en
una posicion de subordinacion que limita considerablemente su
margen de actuacion respecto de los donantes de ayuda. Un hecho
paraddjico que ilustra esta cuestion es el siguiente: por un lado, los
donantes alegan que la asistencia se basa en principios como “aso-
ciacion” (partnership), que alude a una relacion equilibrada entre el
donante y el receptor, y “apropiacion” (ownership), por el que se supo-
ne que las prioridades de la ayuda son fijadas por los destinatarios, y
por lo tanto, los programas deberian sentirse como propios, y no
como una imposicion externa. La realidad muestra, sin embargo, una
visible expansion de la condicionalidad y de las exigencias de los
donantes. Si a principios de los ochenta ésta se limito a las cuestiones
macroeconomicas, en la ultima década se ha ido extendiendo al con-
junto de la politica de desarrollo y del sistema politico, siguiendo un
patron unico, el de las “democracias de mercado” de corte liberal.

Se puede constatar con facilidad que los paises receptores de ayuda
tienen muy poco peso o estan ausentes de las instancias donde se
concentra el poder de decisién en el sistema internacional de ayuda
al desarrollo. Es en la Asamblea General de las Naciones Unidas y en
sus organos subsidiarios donde, en razén a su nimero, los paises en
desarrollo pueden hacer oir su voz. Ese hecho ha llevado a esta orga-
nizacidn a plantear propuestas de desarrollo y de organizacion de la
economia politica internacional que se alejan del paradigma liberal
dominante, que se muestran mas proclives a los intereses de los pai-
ses en desarrollo, y a mostrar mas preocupacién por problemas
globales cuyas consecuencias afectan en mayor medida a los Estados
mas débiles. Como se vera, la idea de que los paises ricos tienen unas
obligaciones hacia los mas pobres, por pequefias que sean, y la
propia existencia de la financiacién concesional, debe mucho a la
actuacion de los organos de las Naciones Unidas. Sin embargo, la
mayor influencia de los paises en desarrollo en el seno de esta orga-
nizacion se ve contrarrestada por su papel relativamente reducido en
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el sistema internacional de cooperacion y ayuda al desarrollo. Ya se
seflald que los programas y fondos de las Naciones Unidas actian en
ambitos como la asistencia técnica y las cuestiones sociales y
humanitarias, y las “areas duras” del sistema -las cuestiones macro-
econdmicas, el acceso al capital, la infraestructura productiva, las
comunicaciones...- han sido durante décadas un ambito casi exclusi-
vo de actuacién de los bancos multilaterales de desarrollo, en los que
los paises del Sur tienen menos influencia. Por otra parte, como se
seflala mas adelante, en los ultimos afios la importancia relativa de
la Organizacién de las Naciones Unidas en los flujos de AOD esta
descendiendo, y otras organizaciones, en especial el Banco Mundial,
estan ocupando ese espacio. '

Como es sabido, en las instituciones de Bretton Woods -Fondo
Monetario Internacional y Banco Mundial -el poder de voto se asig-
na en funcion del poder econdmico. Los paises del G-7, que reune a
las mayores economias del planeta, son los que marcan el rumbo de
estas instituciones, y a través de ellas tienen una influencia decisiva
en las politicas de desarrollo de los paises receptores de asistencia.
Hay que aftadir que medio siglo después de su creacién, Estados Uni-
dos, a pesar del descenso relativo de su poder econdmico respecto a
otros miembros de la OCDE, sigue siendo el unico pais que puede
vetar una decision de estos organismos. También es un claro reflejo
de la asimetria entre ricos y pobres la condicionalidad que el EMI y
el Banco Mundial aplican a los paises en desarrollo que les demandan
financiacion. En el caso del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de
la OCDE, que como se indico es el principal organo de concertacion
de las politicas bilaterales de ayuda de los paises industrializados, los
receptores no tienen ni voz ni voto, salvo a través de un endeble
procedimiento de consulta.

La distribucion del poder es mas favorable a los paises en desarrollo
en los bancos regionales (BID, BAfD, BAsD) debido a su particular
origen historico en el marco del conflicto Norte-Sur, y ello les ha
permitido aplicar politicas mas afines a los prestatarios, y mante-
ner cierta distancia respecto al rigido enfoque neoliberal aplicado
por el Banco Mundial. Ahora bien, en todos estos bancos la parti-
cipacion de los paises industrializados es vital, ya que aportan una
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parte considerable del capital utilizable -esto es, el que se aporta en
divisas convertibles- y son garantes de sus emisiones de bonos. Este
hecho ayuda a explicar la fuerte influencia de los paises industria-
lizados en estas instituciones, muy superior a la que podria
corresponderles por su poder de voto. Otro dato significativo: el
Banco Africano de Desarrollo (BAfD), que se caracterizo por un dis-
curso politico anticolonialista en sus inicios, tuvo desde su creacion
serias dificultades para captar capital y atraer inversores. Tras una
larga crisis, los donantes occidentales contribuyeron a reflotarlo,
pero solo después de un drastico redisefio de la Institucion siguien-
do criterios liberales ortodoxos.

Reconocer esta desigualdad no supone asumir una vision maniquea
y simplista de las relaciones Norte-Sur, ni debe llevar a afirmar que
los paises en desarrollo se encuentran en una posiciéon de total
subordinacion. La realidad es mas compleja, y un analisis cuidado-
so de esta cuestion exigiria, en primer lugar, reconocer que algunos
de los cambios que se han producido en el sistema internacional de
cooperacion y ayuda al desarrollo son el resultado de avances
logrados por los paises en desarrollo; en segundo lugar, exigiria
reconocer a los donantes y a los paises en desarrollo como realida-
des muy heterogéneas, hasta el punto de que en muchos casos es
muy forzado tratar a unos y otros como grupos. Por citar algunos
ejemplos, los donantes han mantenido posiciones divergentes en el
seno del CAD en torno a muchas cuestiones, y la pugna que ha
mantenido Estados Unidos con otros donantes para limitar el uso
de los créditos concesionales de apoyo a la exportacion es una cla-
ra muestra de ello. Un ejemplo de las contradicciones que también
se producen entre los paises en desarrollo la encontramos en la
polémica sobre la financiacion de la llamada “Iniciativa para los
Paises Pobres mas Endeudados” (Highly Indebted Poor Countries o
HIPC por sus siglas en inglés). En este caso, los paises en desarro-
llo con una situacion economica mas holgada se han mostrado
contrarios a que se utilicen recursos de la banca multilateral para
apoyar a los paises mas pobres, ya que ello podria traducirse en una
menor disponibilidad de crédito para si mismos.

Existe, ademas, visibles cambios en la importancia relativa de los
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distintos actores del sistema, que en cierta forma reflejan el
reacomodo de las estructuras hegemonica en el mundo de la post-
guerra fria. Si tomamos como indicador los flujos de recursos
totales y en particular la AOD, ya se ha resefiado el creciente
poder e influencia de los actores no estatales. Dentro de los acto-
res “clasicos” cabe observar la retirada parcial de Estados Unidos,
tradicionalmente el primer donante mundial, que cada vez dedica
menos recursos a la asistencia externa. Este hecho, que se rela-
ciona con las tendencias aislacionistas y los titubeos de la politica
exterior de la superpotencia en relacion a su papel hegemonico
global, contrasta con la creciente importancia de Japon y en espe-
cial de la Union Europea, tanto de la cooperacion de sus Estados
miembros, como de la ayuda otorgada por los 6rganos comunita-
rios. En conjunto, la AOD comunitaria y de los 15 Estados
miembros hacen de la Unién Europea el primer donante mundial,
aunque la falta de coordinacidon de las politicas nacionales y la
comunitaria impide que este hecho tenga traduccion real en tér-
minos de influencia en el sistema internacional de ayuda al
desarrollo. No existe, por ejemplo, una actuacion coordinada, ni
un mecanismo estable de concertacién politica ante los organis-
mos financieros internacionales, ni en el nivel del pais de
intervencién. En este como en otros ambitos, sin embargo, los
actuales esfuerzos de armonizacién de politicas marcan una ten-
dencia clara hacia un mayor papel de la Union Europea en el
sistema internacional de ayuda al desarrollo.

Un breve examen del peso relativo de los organismos multilaterales
refleja este y otros hechos y tendencias. Entre 1970 y 1998 la par-
ticipacion de las organizaciones financieras internacionales en los
flujos no concesionales pasd del 97% al 95% del total, lo que reve-
la que su posicion dominante en este campo no ha variado.
Respecto a los flujos concesionales, estas organizaciones han
aumentado su participaciéon de un 43,2% a un 50,4%. En el caso de
la Comision Europea, el incremento ha sido del 16,1% al 31,1%. En
ambos casos, el aumento se ha producido a expensas de los fondos,
programas y agencias especializadas de las Naciones Unidas, que
han pasado del 40,7% al 17,2% del total de flujos concesionales
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(Comité de Ayuda al Desarrollo 2000: 64). Estos datos confirman el
creciente peso de la cooperacién comunitaria y el repliegue de las
Naciones Unidas. Es importante aclarar que la menor importancia
relativa de esta ultima organizacion no es el reflejo estadistico del
mayor peso de la Comisién Europea, sino del fuerte crecimiento del
Banco Mundial y de la ampliacién de sus actividades, a expensas
de las Naciones Unidas, a campos de actuaciéon como el desarrollo
social o la asistencia técnica.

Lo expuesto a lo largo de todo este capitulo pone de manifiesto que
la estructura del sistema de cooperacion al desarrollo responde a una
pauta muy desigual de distribucién del poder, y al tiempo, contribu-
ye a su mantenimiento”. En el marco de su analisis del poder, Susan
Strange ha proporcionado una respuesta de interés a esta cuestion.
Segun Strange (1994: 25) el poder es “estructural” y “relacional”. El
primero de ellos configura y determina la estructura de la economia
politica global, y dentro de ella, del sistema de cooperacién y ayuda
al desarrollo y de sus actores. A través del poder estructural se esta-
blece la agenda y los regimenes internacionales que gobiernan la e
conomia politica mundial, el marco de relacion entre los Estados, las
corporaciones y los individuos. Strange distingue cuatro “estructuras
primarias” constitutivas del poder estructural: la seguridad, la pro-
duccion, el conocimiento y las finanzas. En cada una de estas cuatro
estructuras el Estado y el mercado interactuan en la asignacion, la
produccion y la distribucién de los recursos. Las opciones que se
toman en ese proceso se basan en intereses, pero también en
preferencias de valores que responden a opciones ideolégicas y de
filosofia politica (Strange 1994: 26-28).

Existen, ademads, cuatro “estructuras secundarias”: el sistema
principal de transporte internacional, el sistema comercial, el
suministro de energia y el denominado “sistema transnacional
de bienestar y desarrollo”. Como en el caso de las otras tres, la

17 No es objeto de este trabajo examinar un asunto tan complejo y elusivo como es el del poder
en las relaciones internacionales, Baste decir que los estudios que han abordado esta cuestion

en las dos ultimas décadas coinciden en sefialar que las transformaciones de la sociedad inter-
nacional han alterado la naturaleza del poder y sus formas -éste yi no puede reducirse a la
capacidad de coercion del Estado, y aparecen formas "blandas” de poder- y su distribucién entre

un nimero crecienle de actores. Ver al respecto Nye 1991, y especialmente Strange 1996,
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estructura que proporciona y distribuye el bienestar entre los
Estados, las clases y los grupos sociales refleja la naturaleza de las
estructuras primarias de poder (Strange 1994: 211-212).

El “sistema de bienestar social” es el resultado de una particular
combinacion de oportunidades y beneficios ofrecidos por el mercado,
y de intervenciones del Estado que pretenden corregir o paliar las
“fallas de mercado”, asi como los desequilibrios causados o agrava-
dos por éste. Estos actos o mecanismos politicos, junto con el
funcionamiento de los mercados, contribuirdn a determinar si el sis-
tema es progresivo o regresivo, en relacién tanto a la generacion
presente como -introduciendo la variable ambiental- a las generacio-
nes futuras. Los tres mecanismos politicos que conforman el sistema
de bienestar social son los siguientes (Strange 1994: 212-216):

a) Las “reglas de proteccion”: incluyen los convenios internacionales
de derechos humanos o las convenciones de la OIT. Segun Stran-
ge, no han sido muy efectivas, aunque las ONG las han utilizado
con éxito para alterar o por lo menos deslegitimar la conducta de
algunos gobiernos.

b) La provision de “bienes publicos internacionales” a través de
regimenes y organizaciones internacionales.

¢) Las “transferencias de recursos” a través del sistema institucio-
nalizado de la ayuda externa.

A partir de este analisis es facil concluir que en la actualidad no
puede hablarse de un sistema mundial progresivo de bienestar
social, y la ayuda externa representa una contribucién muy limi-
tada, en esa direccidn, y puede que incluso sea contraproducente.
La ayuda externa representa una parte muy pequefia de los recur-
sos transferidos en la economia mundial, en comparacion, por
ejemplo, con la inversion extranjera, las ganancias de exportacion
o el crédito de origen privado. Ademas, a menudo la ayuda apenas
compensa las transferencias negativas de recursos generadas por
el endeudamiento, la repatriacion de beneficios de las empresas
transnacionales o la fuga de capitales. Por otra parte, solo en casos
muy concretos la ayuda es otorgada a partir de motivaciones
altruistas. Buena parte de los flujos de AOD son el resultado de
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negociaciones politicas explicitas o implicitas, de objetivos estra-
tégicos o economicos o de antiguos lazos coloniales. La elevada
proporcién de ayuda bilateral sobre la multilateral, la persistencia
de la ayuda “ligada”, el incumplimiento del objetivo del 0,7% del
PNB de Naciones Unidas ponen de manifiesto que los programas
de ayuda a menudo son transferencias que benefician a intereses
y grupos particulares en los paises donantes y receptores, que
pocas veces son los grupos mas pobres. La unica excepcion la
constituirian las ONG, que aunque aportan muy pocoS recursos,
contribuyen a alterar las percepciones y las creencias colectivas, y
con ello ejercen cierta influencia en la conducta de los Estados
(Strange 1994: 212-226). Como resume Bjérn Hettne (1995: 154)
“Es obvio que el presente orden mundial estd débilmente desarro-
llado como un sistema de bienestar social, en comparacién con la
mayoria, si no todos, de los sistemas nacionales. La sencilla razén
para ello es que no existe una autoridad politica responsable de la
mala asignacion de los recursos y el bienestar en el sistema
global. El unico recurso de los paises pobres es el vacilante com-
promiso internacionalista de las naciones favorecidas, manifestado
en la asistencia para el desarrollo, las operaciones de emergencia
y el crecimiento de las instituciones internacionales con algunos
recursos propios.”

3.3 La evolucion del régimen internacional de la ayuda
externa

Aunque el sistema internacional de ayuda al desarrollo esta muy
descentralizado y los actores definen de forma auténoma sus
politicas, no se trata de una realidad anarquica. El poder econo-
mico y politico no es el unico referente de actuacion, ya que se
ha ido estableciendo un conjunto de principios, criterios y normas
de actuacion bastante detallado, de forma que los intereses eco-
nomicos, los lazos postcoloniales o los objetivos politicos o
estratégicos no son las unicas realidades que explican la conce-
sion y la distribucion de la ayuda. A lo largo de las
ultimas décadas se ha ido afirmando un cierto consenso interna-
cional sobre el positivo papel que la ayuda en particular, y la
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cooperacion internacional en general, puede jugar para promover
el progreso econdmico y social de los paises del sur, y para pro-
porcionar bienes comunes globales como la conservacion de la
biosfera, la gestidn de espacios comunes o la estabilidad macroe-
condmica global, por citar algunos ejemplos.

Ese consenso remite al concepto de “régimen internacional”. Segun
una definicidn clasica, se trata de “conjuntos implicitos o explici-
tos de principios, normas, reglas y procedimientos de toma de
decisiones alrededor de los cuales convergen las expectativas de los
actores en un area dada de las relaciones internacionales” (Krasner
1983: 2). Los regimenes favorecen la cooperacién, al proporcionar
bienes colectivos a sus participantes, disminuir los costes de tran-
saccion, y reducir los riesgos y la incertidumbre de un sistema
internacional sin una autoridad politica central, al hacer mas pre-
visible el comportamiento de los actores. También es en el seno de
los regimenes internacionales donde se suelen dirimir los conflictos
distributivos que comportan las relaciones de cooperacién. Los
regimenes otorgan poder de accidn a los Estados hegemonicos, pero
también a los subordinados, que encuentran en ese marco una posi-
bilidad, aunque limitada, de hacerse oir y de influir en las politicas.
Todo ello contribuye a explicar su proliferacion.

La nocion de régimen internacional ha gozado de cierta aceptacion
debido a su aptitud para explicar ciertas formas contemporaneas de
cooperacion, particularmente en el ambito de la economia politica
internacional. El concepto también es esclarecedor a la hora de enten-
der las pautas regulares de comportamiento que caracterizan al
sistema internacional de cooperacion y ayuda al desarrollo, y existen
algunos estudios que lo adoptan abiertamente (Entre otros, Woods
1986: 20; Lumsdaine 1993: 216, y Hook 1995: 20).

En el sistema internacional de ayuda al desarrollo pueden detectarse
con facilidad los componentes de un régimen internacional. La
obligacion moral y politica de otorgar ayuda es un principio que ha
sido aceptado por casi todos los paises industrializados, con el obje-
tivo explicito -aunque no aceptado por todos los donantes- de
llegar al 0,7% del PNB. También goza de aceptacién general el prin-
cipio -aunque no siempre se aplique en la practica- de que la
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promocion del desarrollo econdmico y social ha de ser, mas alld de
consideraciones de interés nacional, poder o prestigio, el objetivo al
que deben estar supeditadas las politicas de los donantes y recep-
tores de AOD. Dentro de este régimen, los donantes y los receptores
generalmente observan un complejo conjunto de reglas de politica
y de normas y procedimientos de caracter técnico para la concesién
de la ayuda, que establecen qué tipos de ayuda califican como AOD
y cudl debe ser el nivel minimo de “calidad” de ésta, siguiendo cri-
terios como la proporciéon de ayuda “ligada” o la razén entre
créditos y donaciones. También se han establecido complejas reglas
de procedimiento para la concesion, ejecucion, evaluacion y segui-
miento de la AOD. Estas normas se encuentran relativamente
institucionalizadas y formalizadas por el Comité de Ayuda al Desa-
rrollo (CAD) de la OCDE y la normativa de Naciones Unidas, de los
bancos de desarrollo y de los principales donantes bilaterales.

Una recopilacion detallada de las normas y procedimientos del CAD
(1992) ha sido recogida en sus “Principios para una Ayuda Eficaz”.
En estos principios también se establece el consenso basico exis-
tente sobre la estrategia de desarrollo a adoptar, en campos como
las reformas institucionales, el papel de la mujer en el desarrollo, la
evaluacion, la ayuda alimentaria o la asistencia técnica. El emer-
gente “reparto de tareas” y areas geograficas entre los miembros del
CAD y los organismos internacionales, y el acuerdo existente entre
los donantes bilaterales y multilaterales y muchos Gobiernos recep-
tores en los afos ochenta respecto a las politicas de ajuste y reforma
economica del Consenso de Washington, o el medio ambiente reve-
la también el alcance de este régimen internacional. La existencia
de organismos especializados en la financiacion del desarrollo,
como el Banco Mundial, los bancos regionales para Africa, Asia,
Latinoamérica o, mas recientemente, el este de Europa, las agencias
de Naciones Unidas o el CAD muestran, ademds, que éste es un
régimen altamente institucionalizado.

La nocion de régimen, aun reconociendo el protagonismo de los
Estados y las organizaciones intergubernamentales, abarca también a
otros actores. Las ONG, por ejemplo, actiian en ese marco como ejecu-
tores de programas de ayuda estatales, y han logrado influir de forma
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considerable en el debate sobre los principios y las normas reguladora
del régimen de la AOD en campos como el medio ambiente y el desa-
rrollo, los derechos humanos o la “calidad” de la ayuda.

El estudio de los regimenes también se ha preguntado por el papel
de otros actores no estatales en la gestacion de los valores, las ide-
as y los principios normativos en los que éstos se basan, y ha
reconocido la existencia de “comunidades epistémicas” que tienen
cierta influencia en este ambito. Este seria el caso de ciertas uni-
versidades estadounidenses que colaboran estrechamente con el
Departamento de Investigacion del Banco Mundial. Otro ejemplo
seria el grupo académico vinculado a la Universidad de Oxford y al
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), que
incluye a Amartya Sen, Mahbub ul Haq, Paul Streeten, Richard
Jolly, Keith Griffin, o Inge Kaul, entre otros, que ha tenido una
influencia decisiva en la elaboracion del concepto y el enfoque del
“desarrollo humano” que el PNUD difundié en el afio 1990.

Considerar que el sistema internacional de cooperacion y ayuda al
desarrollo responde en términos generales al concepto de régimen
internacional no resuelve algunas cuestiones cruciales: de qué for-
ma influye el interés nacional y la estructura hegemonica del siste-
ma de cooperacion en el contenido y alcance del régimen, y que
razones explican su aparicion y su evolucion, y en el contexto his-
torico de la postguerra fria, que factores pueden orientarlo en uno
u otro sentido y determinar su futuro. La respuesta a estas preguntas
esta en el centro de una discusion académica entre los estudiosos de
las relaciones internacionales que dura ya un cuarto de siglo, y
depende en gran medida de supuestos tedricos previos. No es obje-
to de este trabajo introducirse en esa polémica ni pronunciarse a
favor de alguna de las posiciones en pugna, pero si mencionar que
los intereses nacionales, los valores y las identidades, y el poder y
la hegemonia son los tres conjuntos de factores, no necesariamen-
te excluyentes, que han destacado las principales aportaciones teo-
ricas que han tratado de contestar a ese interrogante (Hasenclever,
Mayer y Rittberger 1997: 4-7). Planteadas en términos muy ele-
mentales, las respuestas serian la siguientes:

En primer lugar, segin las denominadas “teorias de la estabilidad
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hegemonica”, que entroncan con la tradicion del realismo politico, el
interés nacional, el poder y la hegemonia en la economia politica
internacional contemporanea son los factores decisivos. Desde esta
perspectiva, la creacion y sostenimiento de regimenes internaciona-
les, y en concreto la ayuda econémica, son algunos de los costes que
deben asumir los poderes hegemonicos para crear y sostener un
orden internacional afin a sus intereses, y en concreto, mantener un
sistema econdmico internacional liberal, ya que de su existencia
dependeria la seguridad y la prosperidad del Occidente industrializa-
do. Conforme a este enfoque, la cooperacion no es posible si no
exite un poder hegemonico que defina el marco en el que ésta se
desarrolla (Gilpin 1987, Krasner 1989).

En segundo lugar hay que mencionar el denominado “instituciona-
lismo neoliberal”, que considera el régimen de ayuda como uno de
los marcos institucionalizados de relacion entre el Norte y el Sur en
los que se dirimen, entre otras, cuestiones relativas a la financia-
cion del desarrollo y el acceso a los mercados. A través de ese
marco, todas las partes intentan satisfacer sus propios intereses
nacionales actuando colectivamente, de forma que los costes de
transaccion sean mas bajos que los que se derivarian de la ausen-
cia de un marco estable y predecible de negociacién y actuacion.
Desde esta perspectiva, el declive de la hegemonia y el incremento
de la interdependencia y los intereses comunes son los factores que
explican la cooperacion y la demanda de regimenes (Keohane 1993,
Keohane y Levy 1996 ).

En tercer y ultimo lugar, los denominados enfoques “constructivistas”
conciben la ayuda externa como la expresion, a través de la politica
exterior y de la accién multilateral, de los valores humanitarios y de
solidaridad y equidad que dan cohesion a una sociedad y contribuyen
a definir su identidad. Este enfoque, que tiene su raices en la tradicion
del idealismo politico, considera que la construccion de un orden inter-
nacional mas justo y equitativo es un imperativo moral. En ultima ins-
tancia ello sélo seria posible a través de una autoridad politica
centralizada que pueda asegurar un reparto equitativo de la riqueza y
la plena realizacion de los derechos econémicos y sociales. Dado
que ese objetivo parece muy lejano, los Estados han de recurrir a
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instrumentos de la politica exterior, como la ayuda externa, y a la
accion multilateral, para corregir los desequilibrios presentes en el
sistema internacional (Lumsdaine 1993).

4. A modo de conclusion: debates y perspectivas

sobre la ayuda al desarrollo y el futuro orden mundial

La desaparicion del conflicto bipolar y los cambios en las
relaciones Norte-Sur han conducido a un intenso debate sobre el
contenido y el alcance del régimen internacional de ayuda exter-
na en el que, como se indicd al principio de este capitulo, estan
en tela de juicio la fundamentacién, el marco institucional y los
instrumentos de la ayuda. Este debate esta estrechamente rela-
cionado con la polémica, mucho mds amplia, sobre el proceso de
globalizacidén y, en ese contexto, sobre los principios, las normas
y las instituciones en las que estard basado el futuro orden
mundial. Es importante recordar que en un mundo en el que no
existe una autoridad politica centralizada, los regimenes repre-
sentan una particular modalidad de “gobernacién sin gobierno”,
y que sus reglas e instituciones lo son también de ese particular
“orden social” que es la sociedad internacional. Por esta razon,
un debate remite necesariamente al otro.

De forma muy sintética, en este capitulo se identifican dos visiones
en pugna en el debate sobre el futuro de la ayuda y la cooperacién
internacional al desarrollo: primero, un modelo liberal-conservador
de la AOD, funcional a la integracion de las economias nacionales en
un mercado mundial desregulado, y al mantenimiento de la ayuda
como instrumento de la politica exterior de los donantes. Segundo,
un modelo de AOD basado en el concepto de ciudadania global, que
encuentra su fundamento en una vision social y democratica de la
globalizacidn, basada en la plena vigencia de los derechos humanos
y, en particular, del derecho al desarrollo. Es importante sefialar que
en muchos acontecimientos que han marcado la evolucion reciente
de la cooperacidn internacional al desarrollo se encuentran trazas y
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componentes de uno y otro modelo, y tienen un significado ambiguo
en relacion a cada uno de ellos. Ello se debe a que son no el resulta-
do de supuestos teodricos abstractos, sino de dinamicas politicas
reales, y del conflicto, la negociacion y acuerdo entre las distintas
fuerzas sociales que pugnan en la sociedad internacional.

4.1 El modelo liberal-conservador de la ayuda al
desarrollo

La posicion dominante en este debate, y a la que los cambios en
curso parecen responder en mayor medida, es la que aboga por un
modelo “liberal-conservador” de la ayuda -liberal en lo economico,
y conservador en el plano politico e institucional-, que es funcio-
nal a un proceso de globalizacion que ha estado dirigido
basicamente por la liberalizacion, la desregulacion y la eliminacion
de obstaculos al libre juego de las fuerzas de mercado. En esta
vision, el desarrollo es el resultado natural de la integracién paula-
tina de las economias nacionales en un mercado mundial regido
basicamente, por el libre juego de la oferta y la demanda. La agen-
da de desarrollo se resume en asegurar la liberalizacion de los flujos
de capitales y el acceso al mercado mundial, junto con la adopcion
de politicas nacionales que permitan atraer esos flujos y promue-
van la competitividad de la economia, incluyendo el “buen
gobierno” -un concepto ambiguo que abarca desde la ausencia de
corrupcion hasta la existencia de un régimen democratico-, el res-
peto a los derechos de propiedad, los estimulos a la inversion y la
mejora del “capital humano” En el plano social, un mercado inte-
grado para los bienes, los servicios y los capitales produciria una
paulatina convergencia en los niveles de renta, lo que en principio
excluiria la apertura a los flujos migratorios. Desde esta perspecti-
va, y de forma muy sintética, las instituciones y los procesos clave
para el desarrollo no estarian radicados en el sistema internacional
de cooperacién y ayuda al desarrollo hasta ahora descrito, sino en
las negociaciones en el seno de la Organizacion Mundial de Comer-
cio (OMC), en la eventual adopcion de un Acuerdo Multilateral de
Inversiones (AMI), y en el plano nacional, en la adopcion de las
politicas del “Consenso de Washington”. El espectacular auge de los
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flujos de inversiéon extranjera directa a los paises en desarrollo se
cita a menudo como un hecho que avala esta argumentacion, y al
tiempo reclama un redimensionamiento y reorientacion de los flu-
jos oficiales, -e incluso su total desaparicion- para evitar supuestos
solapamientos e ineficiencias.

En este contexto, /qué papel cumpliria la ayuda al desarrollo? Desde
posiciones neoliberales extremas se afirma que ésta debe desaparecer
debido a que, al estar sujeta a criterios politicos, representa una asig-
nacion ineficiente de recursos; ademas, al otorgar ayuda al desarrollo
se alientan “politicas estatistas” y se desalienta o se retrasa la adop-
cion de aquellas politicas de apertura que harian fluir, de forma
natural, el capital externo. Dado que esta posicion se basa, a priori, en
modelos economicos abstractos, no debe extrafiar que se haya mante-
nido mas o menos invariable durante mas de medio siglo -ya en los
afos cincuenta economistas liberales como Lord Bauer o Milton Fried-
man argumentaban que la asistencia econoémica era un obstaculo, mas
que una ayuda, para el crecimiento econémico-, pero desde los afios
ochenta vuelve a estar de actualidad, en particular en Estados Unidos,
entre otras razones porque ha proporcionado los argumentos teoricos
que han respaldado el “asalto” del Partido Republicano sobre el presu-
puesto de ayuda externa del Gobierno Federal, en el marco de las
pugnas para lograr el equilibrio presupuestario en ese pais'®.

El modelo liberal-conservador, aunque comparte algunos de los
fundamentos ideoldgicos y tedricos de esa posicion extrema, si otorga
un papel a la ayuda al desarrollo. Ese papel, sin embargo, es limitado
y subsidiario respecto al mercado, en una clara continuidad con lo que,
como se ha expuesto, ha sido el modelo vigente desde la Il Guerra
Mundial. Esa continuidad no impide, como se vera, que el modelo se
haya adaptado al nuevo contexto de la globalizacion. En este modelo
la ayuda se subordina a dos grandes objetivos. En primer lugar, en el
plano nacional la ayuda debe promover la adopcion de politicas eco-
ndémicas y marcos regulatorios favorables al mercado, y financiar las
inversiones necesarias -en infraestructura, capital humano...- para la

18 Los trabajos del Cato Institute v de |a Fundacion Heritage son los mas claros ejemplos de
este tipo de argumentos, Ver, entre otros, Bandow y Vasquez 1994: 1-15. Sobre el debate pre-
supuestario en Estados Unidos y su efecto en la ayuda hilateral, ver Sanahuja 1999: 74-85.
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plena integracion en el mercado global. Esta funcién se plantea
explicitamente en un importante documento adoptado por el Comité
de Desarrollo del FMI y el Banco Mundial (1996: ii). En ese texto,
adoptado al unisono por todos los bancos multilaterales de desarrollo,
se sale al paso de las criticas y los llamamientos a la disolucion de estas
instituciones lanzados tanto por la derecha liberal, como por la izquier-
da radical, y se define el nuevo papel que les corresponde en el
mundo de la globalizacion. Financiacion y condicionalidad, de esta
forma, son dos factores de una misma politica. Ello explica el fuerte
aumento de la condicionalidad visible en la década de los noventa y
su expansion a dareas politicas y de otra indole. Es importante sefialar
que en este enfoque la democracia, los derechos humanos y el “buen
gobierno” no se promueven por su valor intrinseco, sino mas bien por-
que son percibidos como condiciones necesarias para la estabilidad
politica, que a su vez se considera condicion necesaria para una ade-
cuada actuacion de los operadores privados, (Hippler 1995: 12-29).

En segundo lugar, en el plano internacional el argumento principal para
la ayuda es que ésta constituye un instrumento para la correccion de las
fallas o imperfecciones del mercado (Fitzgerald 1998: 3). Las politicas
de ayuda al desarrollo y la cooperacion internacional permiten afron-
tar las “externalidades” negativas de un mercado mundial cada vez mas
integrado, especialmente en aquellos dmbitos en los que la accién
gubernamental e intergubernamental no existe o no es suficiente. Entre
ellas se encontrarian los problemas ambientales globales o el trafico de
drogas ilegales. En este mismo plano se situarian las crisis asociadas a
la inestabilidad financiera global, que se atribuyen a una informacién
insuficiente y a las debilidades regulatorias de los Estados, mas que a
las carencias regulatorias en el plano internacional. De esta manera se
Jjustifican los “paquetes” financieros (bail-outs) con los que se intenta
atajar las crisis y acudir en rescate de economias nacionales en quiebra,
al tiempo que se sale al paso del argumento liberal del “dafio moral”
(moral hazard), por el que se rechaza este tipo de intervenciones. En el
plano social, la ayuda también constituye una “red de seguridad” (safety
net) internacional que intentaria atenuar los costes sociales, que se
considera transitorios, de las politicas de ajuste y reforma econémica
adoptadas en ese proceso de integracion en la economia global.
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La racionalidad de este modelo también se encuentra en el plano
politico. En el influyente documento “Modelando el siglo XXI. La con-
tribucion de la ayuda al desarrollo”, adoptado por el CAD (1996: 6), se
insiste en la validez de la ayuda, tal y como esta configurada, para pro-
mover el desarrollo econdmico y social. Respecto a sus motivaciones,
se reafirman las razones humanitarias y de solidaridad, pero también
el interés nacional del donante, aunque el creciente nivel de interde-
pendencia exige que esos intereses sean definidos de una manera mas
amplia. Segun el CAD, a través del progreso de los paises en desarro-
llo se expanden los mercados de exportacién de bienes y servicios de
los paises industrializados; se incrementa la seguridad humana y se
reduce la presion migratoria; se promueve la estabilidad politica y la
cohesion social, y de esta manera se reduce el riesgo de la guerra, el
terrorismo y la delincuencia, que inevitablemente se extienden a otros
paises. Los problemas ambientales globales, el crecimiento demografi-
co o las epidemias son otros ambitos en los que también convergen el
interés nacional y la cooperacion internacional.

Este contexto explica, en parte, el consenso alcanzado por los Estados
donantes en el seno de ese organismo en torno a metas de desarrollo
humano, proteccién del medio ambiente y reduccion de la pobreza (ver
cuadro 6, en el anexo).

Hay que resaltar que esas metas se refieren solo a la ayuda al
desarrollo, y no a otras dimensiones clave de las relaciones Norte-Sur,
como el comercio o la financiacion del desarrollo, ni se extienden al
conjunto de la globalizacion. La propuesta del CAD, por todo ello, es
funcional a un modelo de ayuda al desarrollo compatible con la
vision liberal de la globalizacion, y que descansa basicamente en los
mecanismos de mercado, en las politicas exteriores de los Estados, y
en la defensa de sus intereses nacionales, aunque exige que éstos se
adapten al nuevo escenario internacional y a los imperativos de un
sistema internacional mas integrado. Es importante subrayar que lo
importante de esta posicion no es s6lo lo que se propone, sino lo que,
implicitamente, se esta rechazando. Con esta vision, que se ha califi-
cado como “minimalista” (Dubois 2000: 18) se refuerza el statu quo,
y se descarta una ulterior reforma del sistema de ayuda que trascen-
diera su naturaleza estatocéntrica y su caracter subsidiario respecto
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del mercado mundial. En el debate sobre el futuro de la ayuda, esta
visién solo puede ser calificada como conservadora

¢Puede proporcionar el modelo liberal-conservador una fundamenta-
cion solida para la ayuda para el mundo de la postguerra fria? El
modelo supone que una vez se adopten las politicas adecuadas, el capi-
tal privado sera el que satisfaga las necesidades de financiacion del
desarrollo, por lo que el papel de la ayuda serd residual o incluso ésta
llegard a no ser necesaria. Por otro lado, si esas politicas no se adoptan,
la ayuda tampoco sera efectiva y no debe ser otorgada. Esta es una de
las principales conclusiones del influyente estudio del Banco Mundial
Assessing Aid: What Works, What Doesn’t and Why". Sin negar la vali-
dez parcial de este andlisis, lo cierto es que no proporciona una
fundamentacion sélida para un renovado esfuerzo de cooperacion al
desarrollo. En términos mdas inmediatos, estos argumentos pueden lle-
gar a ser utilizados como una eficaz coartada teérica para la reduccion
de la ayuda por parte de unos donantes renuentes a aumentar el gasto
publico -si un pais no adopta politicas correctas para eliminar la corrup-
cion, etc., es inutil otorgar ayuda; una vez adopta las reformas
conducentes al “buen gobierno”, el capital privado acudird de forma
natural y la ayuda tampoco serd necesaria-, y a la postre justificar su
desaparicion tendencial de los circuitos financieros que conectan el
Norte y el Sur.

Por otra parte, el modelo reafirma la validez de un modelo de
ayuda basado en las politicas exteriores y los intereses nacionales de
unos Estados en franco retroceso como actores del sistema, y asigna
la responsabilidad de enfrentar los problemas globales a unas orga-
nizaciones internacionales cuyo disefio institucional no se corres-
ponde con las exigencias de la globalizacion. La crisis asidtica, por
ejemplo, ha puesto en cuestion la capacidad del G-7, el FMI y otras
instancias para proporcionar estabilidad macroecondomica global,
orientar las politicas nacionales y asegurar unos niveles minimos de
gobernacion en los mercados mundiales. Lo mismo podria decirse en
relacion al medio ambiente o en el terreno de la seguridad colectiva,

19 Ver Banco Mundial 1998: 2-3. Para una critica detallada de este estudio ver Alonso 1999:
93-109.
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donde existen graves déficit de gobernacion. En este mismo orden de
cosas, el modelo, como se ha indicado, asigna a la ayuda un papel
marginal en la reduccion de la pobreza y la desigualdad, ya que ese
objetivo se lograra primariamente a través de la paulatina integra-
cion de las economias en el mercado mundial, que harad converger, al
alza, los niveles de renta. Esta es una cuestion cuanto menos contro-
vertida, y la experiencia de la dos ultimas décadas exige poner en
tela de juicio esos supuestos®.

4.2 Cooperacion al desarrollo, derechos humanos y
ciudadania global: hacia una nueva fundamentacion
de la ayuda

Diversas realidades que se han hecho presentes a lo largo de la
ultima década parecen indicar que esta surgiendo una concepcion
del orden mundial “postinternacional”, que reconoce hechos
como el declive de los Estados como actores del sistema, la
paulatina mundializacién de la sociedad internacional, y la cen-
tralidad que estd adquiriendo la dimensién humana de dicha
sociedad. El ser humano, que en las relaciones internacionales era
tomado en consideracion sélo como ciudadano de un Estado, aho-
ra adquiere dimension propia como sujeto de derechos y deberes
en el plano internacional (Arenal 1995: 20). Aunque se trata de
hechos y tendencias de significado ambiguo, en esta direccion
parecen apuntar, ademds de otros elementos ya sefialados, el
desarrollo de la doctrina y las normas del derecho internacional
de los derechos humanos; la afirmacion del concepto de “desa-
rrollo humano” y la constatacién de que no es posible hablar de
desarrollo sin libertad y autonomia individual (Sen 1999; Held
1997); la aparicion de instrumentos normativos en distintas cate-
gorias de ayuda vinculados a la observancia de los derechos
humanos y de la dignidad de la persona, como es el caso de dis-
tintas “clausulas democraticas”, del cédigo de conducta para la
accion humanitaria o el proyecto “Esfera”; y el debate en torno al

20 Sobre la tesis de la convergencia, ver Woodward 1998, Sobre la gosibilida:lus de lograr el
cumplimiento de las metas internacionales de reduccién de la pobreza y desigualdad, ver
Hanmer 1999 y Sanahuja 2000,
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denominado “derecho y deber de injerencia humanitaria”. En
esta misma direccion deben citarse la serie de “Cumbres” convo-
cadas a lo largo de los afios noventa por las Naciones Unidas.
Estas conferencias han permitido la aparicion de un nuevo con-
senso internacional sobre el desarrollo que coloca al ser humano
como objeto y sujeto del mismo, y la formulacion de las metas
internacionales sobre reduccion de la pobreza que se menciona-
ron en el apartado anterior (aunque como ya se indicd, en la
aparicion de ese consenso ha tenido un papel importante el
aggiornamiento de los intereses nacionales de los donantes).

La creciente apelacién a las instancias y las normas internacionales
para asegurar unos hiveles minimos de bienestar, entendido éste como
la materializacion de derechos basicos del ser humano, es una conse-
cuencia logica del debilitamiento de la capacidad de gobernacion del
Estado y de la subordinacion de las politicas domésticas, en especial
las que afectan al bienestar social, a las exigencias de un proceso de
globalizacion regido basicamente por los mecanismos de mercado.
Pero también es el reflejo de un proceso de gran trascendencia: la
integracion de los mercados y el debilitamiento del Estado-nacidn, los
mayores niveles de interdependencia y el creciente papel de ciertas
organizaciones internacionales (OMC, FMI, Union Europea...), unidos
a la creciente interconexion de las sociedades en una “aldea global”
de las telecomunicaciones, que aproxima la experiencia vital de los
seres humanos, a la aparicion de identidades post-nacionales y de
organizaciones transnacionales de la sociedad civil, contribuyen a la
paulatina conformacién de un “espacio politico global”, en el que
pugnan actores también globales -empresas transnacionales, redes de
ONG internacionales, nuevos movimientos sociales, Estados hegemoni-
cos...-, se formulan estrategias politicas a ese nivel, y va apareciendo
una incipiente “comunidad politica mundial”. Es en ese espacio poli-
tico global en el que surgen las demandas de creacion de nuevos
marcos institucionalizados o de reforma de los existentes, de mane-
ra que puedan ejercer una accién de gobierno eficaz, y también

21 Ver Overseas Development Institute 1999 y las referencias a esta cuestion en los capitulos de
Marcelo Lasagna y Francisco Rey en este mismo volumen.
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democratica, transparente y responsable. Es en este marco en el que
también adquieren significacién plena las nuevas movilizaciones
sociales transnacionales para reclamar normas laborales y ambienta-
les en la OMC, o por la condonacién de la deuda externa.

En palabras de David Held (1997), las propias dindmicas de la
globalizacion crean las condiciones, y al tiempo hacen necesaria una
“democracia cosmopolita” y las nuevas instituciones internacionales
que la hagan posible, y es sobre esa doble realidad -mercado mundial,
sociedad planetaria- sobre la que puede construirse el concepto de
“ciudadania global”. El contenido substantivo de esa ciudadania esta
ya reflejado, aunque de forma dispersa y poco imperativa, en los pac-
tos internacionales de derechos humanos, en las convenciones de la
OIT que recogen los derechos laborales, y en otros instrumentos del
derecho internacional®.

Se trataria, en cualquier caso, de un espacio politico, una ciudadania
y unos marcos de gobierno que complementan, y no sustituyen, a los
estatales o subestatales. El Estado nacion es el nivel de gobierno en el
que probablemente continuaran situadas las responsabilidades prima-
rias en las materializacion de los derechos de la persona, y dentro de
ellos, los que afectan al bienestar social. Pero en la medida en la que
los mercados se integran y la realizacion de esos derechos depende de
aspectos que el Estado-nacién ya no puede controlar, las politicas de
bienestar social requieren un complemento internacional, que obvia-
mente tendria mayor importancia en los lugares en los que el nivel de
renta sea menor. Este planteamiento no es tan utépico como parece,
puesto que ya existen algunos mecanismos de este tipo dentro de pro-
cesos de integracion regional. Una referencia obligada al respecto es
la politica de cohesion de la Unién Europea, que tanto en los ingre-
sos como en los gastos establece obligaciones financieras basadas en
criterios de progresividad.

El actual sistema internacional de ayuda y cooperacion al desarrollo
es un fiel reflejo de una sociedad de Estados escasamente integra-
da y regulada. Mas que un “sistema global de bienestar social” o

22 Para un examen exhaustivo de estas cuestiones, ver los trabajos incluidos en Marifio y
Fernandez Liesa (eds.)1997.
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una “politica global de cohesion”, es un imperfecto esquema de
beneficencia publica en el que los recursos se asignan de forma
voluntaria y no hay obligaciones respecto a su cuantia, ni criterios
objetivos respecto a los beneficiarios. Como sefiala Bjorn Hettne
(1995: 154), “Si se puede hablar de un sistema global de bienestar
social, se trata de algo verdaderamente embrionario y utopico”.

Sin embargo, pese a ser idealista y utdpica, la idea de establecer un
“sistema global de bienestar social” como componente de un “orden
democrdtico cosmopolita” mundial puede proporcionar una funda-
mentacion solida para un renovado esfuerzo de cooperacion
internacional al desarrollo y al tiempo demanda nuevas férmulas,
que trasciendan el actual sistema de ayuda al desarrollo, por ina-
decuado y obsoleto. Ello plantea una agenda de reforma de las
organizaciones internacionales tan amplia y compleja como nece-
saria, incluyendo nuevas instituciones monetarias y financieras
internacionales o, en palabras de algunos autores, “un nuevo Bret-
ton Woods” (Streeten 1992: 6-18, Holland 1994: passim); nuevos
programas de asistencia internacional de caracter supranacional,
financiados con contribuciones obligatorias y progresivas -una
especie de “impuesto sobre la renta internacional”- que hagan al
sistema internacional de ayuda mas predecible y equitativo (PNUD
1994: 79-92, Griffin y McKinley 1996: 4-40). En estas propuestas,
en suma, se aboga por un “nuevo multilateralismo” inclusivo,
democratico, participativo, que conduzca a instituciones interna-
cionales de nuevo cufio (Gill 1997: 1-18, Alonso 2000: 357-358).

Como se ha expuesto en estas paginas, la creacion de un sistema de
bienestar social y un marco de financiaciéon del mismo de caracter
transnacional no son propuestas nuevas; lo que si es nuevo es el
contexto internacional en el que se plantean, que las hace mucho
mas factibles, y la aparicién de nuevas fuerzas sociales que pugnan
a favor de estas ideas. De esas fuerzas sociales dependerd, a la pos-
tre, que el actual sistema de cooperacion y ayuda al desarrollo
responda a la estrecha y limitada visién liberal-conservadora, o
contribuya a realizar, a nivel planetario, los ideales de equidad,
Jjusticia y democracia para toda la humanidad quc justifican la coo-
peracion al desarrollo como esfuerzo colectivo.
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Grafico 9. Descenso en el esfuerzo de AOD de los miembros del
CAD desde 1992
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Grafico 10. Flujos financieros netos a largo plazo totales destinados a
los paises en desarrollo, 1969-1998 (como proporcion del
PNB combinado de los miembros del CAD)
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Grafico 11. Flujos de recursos netos totales a los paises en
desarrollo, 1991-1998
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1. Introduccion

El volumen de la ayuda oficial al desarrollo de la Unién Europea (UE)
y de sus Estados miembros siendo, sin lugar a dudas, muy conside-
rable, no produce los efectos deseables sobre la cida vez mas
preocupante situacion de pobreza en la que vive una parte conside-
rable de ]a poblacion de nuestro planeta. Distintas son las razones
que reducen la eficacia del esfuerzo comunitario y nacional de los
Estados miembros en el ambito de la cooperacion al desarrollo. Una
de ellas, que es la que justifica precisamente el contenido de estas
paginas, es la derivada de la descoordinacion existente entre las poli-
ticas y acciones de ayuda al desarrollo aplicadas por la UE y por sus
Estados miembros. Tal situacién, que se da, obvio es decirlo, por lo
que se refiere también a la Politica espafiola de cooperacion al desa-
rrollo respecto de la comunitaria, provoca la duplicacién innecesaria
de programas, la multiplicidad de objetivos y de instrumentos y la
dispersion de los recursos financieros, restando, claramente, eficacia
a la cooperacién en su conjunto.

Como es bien sabido, la UE y sus Estados miembros conjuntamente
considerados se han convertido en el primer contribuyente mundial
de ayuda oficial al desarrollo (AOD), con cerca de 30.000 millones
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de dolares anuales, lo que representa un 0,53% de su PNB que,
aunque alejado del 0,7% onusiano, supera con creces las ayudas
publicas de otras grandes potencias econdémicas como Estados Uni-
dos o Japon. Ahora bien, si los separamos, vemos que la aportacion
estrictamente comunitaria apenas alcanza el 15% de las ayudas
nacionales al desarrollo concedidas por los Estados miembros. Lo
que debilita considerablemente la accién tanto de la UE como de
los propios Estados miembros individualmente considerados en este
sector y hace imperativo y urgente establecer los oportunos cauces
de armonizacion y coordinacion entre todas estas ayudas, para evi-
tar la perjudicial dispersion de los esfuerzos en favor del desarrollo
y su escasa proyeccion e incidencia en la escena internacional, con
la consiguiente merma de representatividad internacional de la U.E.
y el indudable perjuicio que tal situacion ocasiona a los paises
receptores de las ayudas.

Esta exigencia de complementariedad se hace aun mas acuciante
cuando, como viene ocurriendo desde comienzos de la década de
los noventa, se asiste a una clara tendencia a la baja de la AOD y
al cuestionamiento de su utilidad real por parte de la opinién publi-
ca que es testigo de la incapacidad de aquélla para corregir la
marginalizacion creciente de un importante numero de paises sub-
desarrollados y para erradicar la pobreza en los mismos (que hoy
en dia afecta a mas de 1.500 millones de personas). Esta “fatiga del
donante” se produce, ademas, en un contexto econéomico interna-
cional caracterizado por unos mercados cada vez mas globalizados
y unas politicas econémicas liberalizadas, pero al mismo tiempo
por una sociedad internacional cada vez mds desigual y fragmen-
tada tecnolégica y econdémicamente y, por consiguiente, mas
inestable, como ha mostrado palpablemente la crisis financiera que
afectd a los paises asiaticos en 1998 y se propagd rapidamente
sobre un buen numero de paises especialmente vulnerables,
generando crisis y conflictos que, en muchos casos, como en el
continente africano, se han enquistado.

La transcendencia de los cambios mundiales que estamos
presenciando afectan considerablemente las relaciones Norte-Sur,
pues entrafian riesgos derivados de la rapida mundializacion de los
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sistemas comerciales y financieros, la revolucion tecnoldgica y la
entrada en la sociedad de la informacion, las conmociones geopo-
liticas como consecuencia del hundimiento del bloque del Este y los
principios acordados del desarrollo sostenible en consideracion de
las generaciones futuras. Nuevos riesgos de marginalizacion y de
vulnerabilidad econdmica, social y tecnologica se hacen cada vez
mas visibles y reales.

A estos riesgos se refiere la Asamblea General de las Naciones Unidas
en su Resolucion 51/240, de 20 de junio de 1997 “Programa de Desa-
rrollo”, en relacién con los efectos del proceso de mundializacién
sobre los paises en desarrollo, al constatar como muchos de ellos
corren el peligro de quedar marginados y excluidos efectivamente de
ese proceso, continuando asi sumidos en la pobreza, el hambre, la
malnutricién y el estancamiento econdmico, incluido un crecimiento
economico lento o negativo. En efecto, como consecuencia de los
cambios mundiales en las finanzas, las comunicaciones y la tecnolo-
gia, los paises en desarrollo han quedado muy rezagados, pese a sus
esfuerzos por introducir reformas econémicas, en particular progra-
mas de ajuste estructural. De manera que, como advierte la Asamblea
General, las diferencias entre los paises desarrollados y los paises en
desarrollo siguen siendo inaceptablemente amplias.

Ante esta situacion, resulta vital, tanto para la UE como para Espafia
y los restantes Estados miembros, garantizar que se utilizan todos
los recursos disponibles a favor del desarrollo de la forma mas efi-
caz y util y que esta utilizacidon es, ademas, capaz de reflejar las
preocupaciones de las sociedades involucradas y, en definitiva, de
mejorar las condiciones de vida y el nivel de su desarrollo, posibi-
litando la integracion de las mismas en los intercambios
comerciales y tecnoldgicos internacionales. En otros términos, esta
preocupacién implica que la obligacion de obtener resultados
determina cada vez mas las politicas de cooperacion al desarrollo
comunitarias y nacionales de los Estados miembros y, consiguien-
temente, también la llevada a cabo por Espafia. Y que esta
obligacion de obtener resultados hace inevitable el recurso a la
armonizacién de las politicas en juego.

Pues bien, Espafia, que hasta 1977 fue un pais receptor de fondos
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de ayuda para el desarrollo, es, hoy en dia, un pais donante de la
misma, canalizandola a través de una Politica nacional de coope-
racion al desarrollo, gestionada desde mediados de los afios ochenta,
esencialmente -aunque no exclusivamente-, desde la Secretaria de
Estado de Cooperacion Internacional y para Iberoamérica (SECIPI),
y sustentada juridicamente en la Ley 23/1998, de 8 de julio, de coo-
peracion internacional para el desarrollo (BOE, num.162, de 8 de
julio de 1998). Pero, al mismo tiempo, Espafia es desde 1986 un
Estado miembro de las Comunidades Europeas y, por tanto, ha
pasado a participar, con sus derechos y obligaciones, en la estrate-
gia comunitaria de cooperacién al desarrollo que, a partir del
Tratado de la Union Europea de 1992, ha tomado cuerpo en una
Politica comunitaria de cooperacion para el desarrollo que, en
buena parte, cubre las tradicionales relaciones de cooperacién al
desarrollo que la CE viene desplegando desde la entrada en vigor
en 1958 del Tratado de Roma.

De este modo, nuestro pais, ha tenido que, por un lado, asumir el
acervo comunitario en la materia y, por otro lado, aprestarse a partici-
par en la Politica comunitaria, contribuyendo a su concepcion, decision
y ejecucion, y todo ello sin olvidar, obviamente, el nivel de desarrollo
alcanzado por la economia espafiola que condiciona la magnitud de los
recursos con los que puede participar en la ayuda internacional. En
concreto, contribuye al presupuesto comunitario y participa, desde
1989, en las sucesivas aportaciones al Fondo Europeo de Desarrollo (en
adelante FED) que nutre financieramente a la cooperacion con los pai-
ses de Africa, Caribe y Pacifico (en adelante ACP) en el marco de los
Convenios de Lomé y, actualmente, del Acuerdo de Cotonu que ha
venido a sustituir a aquéllos. Por otra parte, desde esta adhesion, la coo-
peracion espafiola muestra un especial interés en coordinar acciones de
ayuda al desarrollo en la linea de los planes comunitarios de coopera-
cion, puesto que, a través de una armonizacién con los mismos se
estima, a justa razén, que se incrementaria la eficacia de dichas accio-
nes, tanto en su dimension sectorial como en la geografica.

En atencidn a estos imperativos Espafia, desde los afios ochenta, ha
incrementado su esfuerzo destinado a dotar a las actividades en estos
ambitos de una dimension econdmica cada vez mas importante, al
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tiempo que se ha producido una progresiva extension y consolidacion
del aparato institucional encargado de gestionar la cooperacion. Y,
en relacion con ello, estd teniendo que compaginar su politica nacio-
nal con la politica comunitaria de cooperacion al desarrollo, de lo
que ya se hace eco, en su Exposicion de Motivos, la antes mencio-
nada Ley 23/1998 cuando refiriéndose a la progresiva formulacion y
puesta en practica de la politica nacional reconoce cémo debe tener
en cuenta hechos tan relevantes como la participaciéon espaiiola en
los Fondos y Programas de desarrollo de la UE, lo que convierte a la
coordinacidn entre ambas Politicas en un elemento fundamental para
el logro de una minima eficacia. Mas adelante, esta Ley, al definir las
prioridades geograficas que determinaran las lineas de actuacion de
la politica espafiola de cooperacion, subraya, en el art.6,2, que “Espa-
fna impulsard la coherencia de las politicas comunitarias, la
progresiva construccion de la politica de cooperacion al desarrollo de
la Union Europea y contribuira a su eficaz aplicacion y ejecucion...”.
Desde esta perspectiva, la complementariedad encierra un evidente
interés para Espafia, puesto que constituiria una via de entrada a
regiones que tienen un potencial de desarrollo importante y que
estan comenzando a organizarse y en las que nuestro pais carece de
la implantacién necesaria, a diferencia de la UE o de otros Estados
miembros de la misma.

A medida, pues, que en estos afios, se han ido progresivamente
afirmando, por un lado, una Politica comunitaria de cooperacién al
desarrollo, y, por otro lado, distintas Politicas nacionales de los Esta-
dos miembros en esta materia -y, entre ellas, la espafiola-, se ha
hecho cada vez mas palmaria la necesidad de alcanzar una comple-
mentariedad entre las mismas, tanto en el plano politico, como en el
operacional y, tanto en el dmbito puramente comunitario como en
los foros internacionales. La busqueda de una armonizacion riguro-
sa de estas politicas que les permita basarse en unas estrategias
comunes de desarrollo para los paises no desarrollados, aparece
como un objetivo claramente definido en las disposiciones legales,
tanto comunitarias como nacionales, que les sirven de soporte. Des-
de esta perspectiva, la complementariedad aparece como un medio
privilegiado -en palabras de la Comision- para obtener mejores
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resultados, incrementar la calidad y la eficacia de las acciones a favor
del desarrollo y aumentar su visibilidad. Y, también, para reducir la
excesiva presion que se produce sobre las fragiles administraciones
de los paises en desarrollo sumergidas, en ocasiones, bajo una
multitud de intervenciones no coordinadas de los donantes.

Pero, para que se dé esta complementariedad deben reunirse, como
también ha destacado la Comision, una serie de condiciones: una
voluntad politica fuerte, mecanismos de coordinacién operativa y una
estrategia para el desarrollo del pais beneficiario. Y, en ultimo térmi-
no, como ha destacado insistentemente el Parlamento Europeo, esta
complementariedad no puede suponer, en ninguin caso, una disminu-
cién de las competencias comunitarias en la materia, rechazando esta
Institucion las tendencias a una renacionalizacion encubierta, sea en
forma de transferencia de politicas comunitarias por los cauces inter-
gubernamentales, sea en virtud de un dudoso concepto de la
subsidiariedad, manifestandose, por el contrario, favorable al refuer-
zo de la Politica de cooperacion al desarrollo de la UE y a la mejora
de su eficacia, con el fin de armonizar lo mas posible la cooperacion
desplegada por los Estados miembros y por la Comisién.

Esta complementariedad se inscribiria, ademds, en una tendencia
que pretende reconciliar las exigencias de flexibilidad y de eficacia
con un enfoque multiple e integrado de la cooperacién, que tenga
en cuenta los intereses mutuos de ambos interlocutores y que pasa,
finalmente, por una simplificacién y racionalizacién de los instru-
mentos de cooperacidn, todo ello, por lo demas, en sintonia con lo
que se viene impulsando desde las Agencias y Organismos interna-
cionales de ayuda al desarrollo.

Complementariedad significaria, asi, poner fin a la duplicacion
innecesaria de programas en los presupuestos para la cooperacion
al desarrollo de los Estados miembros (y de la UE), permitiria un
mayor entendimiento mutuo de hacia donde enfoca cada actor sus
programas de cooperacion al desarrollo y un entendimiento de que
estos programas deberan incorporar y no contradecir la politica de
cooperacion de la UE. En otros términos, y como ha destacado la
Comision en el Libro Verde sobre las relaciones entre la UE y los
paises ACP en los albores del Siglo XXI presentado en 1996, el
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objetivo de la coordinacion no seria uniformar las politicas de
cooperacidn europeas, cuya existencia y diversidad en términos de
experiencias constituye una prueba de pluralismo, sino que se tra-
taria sobre todo, por una parte, de mejorar el impacto y la eficacia
de las acciones europeas a favor del desarrollo y de garantizar un
efecto de masa critica y, por otra parte, de asumir de manera mas
explicita la responsabilidad politica correspondiente.

La idea de complementariedad, tal y como la acabamos de exponer,
incluye las siguientes caracteristicas:

¢ La complementariedad es una preocupacion universal: en el sentido
de que es relevante para la UE, sus Estados miembros, los entes
subestatales, las ONGD, los restantes donantes y los Estados
receptores de la ayuda. La intensidad de tal preocupacion puede
diferir de uno a otro sujeto pero es real y creciente.

¢ Los criterios que posibilitan la complementariedad son
interdependientes.

¢ La complementariedad es mas facil de asegurar previendo con
anticipacion medidas que la posibiliten que con una intervencidn
posterior.

e La complementariedad persigue mejorar y hacer mas eficaz la
cooperacion.

e La complementariedad no significa la anulacion de las Politicas
que se complementan y la aparicién de una nueva Politica, sino
que es respetuosa de dichas Politicas y reconoce la importante
dimension que éstas tienen a la hora de definir la proyeccion
internacional o la identidad internacional de cada uno de los
Estados miembros y de la propia CE.

Hay, en suma, un claro consenso sobre que una mejor armoniza-
cion entre los donantes, en nuestro caso nacionales y comunitarios,
permitiria, especialmente en el marco del didlogo sobre las politi-
cas, aumentar el impacto de numerosas medidas de cooperacion.

Ello requiere una puesta en comun en las tareas y una complementa-
riedad entre los distintos instrumentos si se pretende frenar la
dispersion de la ayuda integrando las diversas dimensiones de las rela-
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ciones con los paises en desarrollo (ayuda no reembolsable, comercio
internacional, deuda, medio ambiente, politica exterior, etc.), reagru-
pando los recursos, evitando la duplicacion de programas y la
adopcidn de medidas incompatibles entre si, adecuando -que no aban-
donando- sus prioridades histéricas a las orientaciones comunitarias
desequilibradas en favor de areas geograficas en las que Espafia tradi-
cionalmente ha estado ausente, maxime si se tiene en cuenta el elevado
numero de paises en los que despliega su ayuda internacional.

Ahora bien, esta complementariedad no significa, sin embargo, que
a partir de ahora el conjunto de medios y procedimientos que actual-
mente aplican de forma individualizada la Comunidad y sus Estados
miembros ha de concentrarse siempre en la Comunidad. Sino que, al
contrario, la integracion de las politicas bilaterales de los Estados
miembros en la politica de cooperacion coordinada va a estar guia-
da por el principio de subsidiariedad, tal y como aparece definido en
el articulo 5 del TUE y, por tanto, dicha concentracion sélo deberia
producirse cuando asi lo exigieran criterios de necesidad y eficacia.

Por otro lado, la complementariedad, como dice la Comision en su
Comunicacion al respecto, de mayo de 1999, no debe afectar a la
publicidad que cada uno de los participantes hace de sus actividades.
En efecto, ante las exigencias de las opiniones publicas, en Europa
como en los paises en desarrollo, la publicidad sobre los resultados
de la ayuda pasa a ser una de las condiciones de su continuaciéon. En
este sentido, toda accién conjunta entre los Estados miembros y la
Comunidad deberia valorizarse de tal modo que, a través de la ima-
gen de una complementariedad en el seno de la UE, el papel de los
Estados miembros no se vea, en razon de su identidad europea, dis-
minuido, sino, al contrario, reforzado. En otros términos, el esfuerzo
de armonizacion de la Politica espafiola respecto de la comunitaria,
no significaria echar un velo multilateral sobre la misma sino que, al
contrario, supondria aumentar su presencia geografica y sectorial y,
consiguientemente, repercutir de una forma mas notable en la opi-
nién publica de los paises beneficiarios y de Espafia.

Estas exigencias de armonizacién y complementariedad entre las
politicas y acciones comunitarias y nacionales en el ambito de la
cooperacion al desarrollo encuentran a su vez un claro sustento
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juridico en el Ordenamiento juridico comunitario, donde encontramos
la base juridica que permitiria la mejora de la coordinacion de las
actividades de cooperacion al desarrollo en el Titulo XX del Trata-
do de la CE (“Cooperaciéon al desarrollo”), donde se incluyen
disposiciones legales que permiten reforzar la coordinacion, tanto
interna como internacional, en este ambito. Asi, el art. 177 CE afir-
ma que la politica de la Comunidad en el dmbito de la cooperacion
al desarrollo sera complementaria de las llevadas a cabo por los
Estados miembros, mientras que esta disposicidn, en su apartado 3,
impone a la Comunidad y a los Estados miembros el respeto de los
compromisos y objetivos acordados en el marco de las Naciones
Unidas y de otras organizaciones internacionales competentes,
puntualizandose, en el art. 180.1, que la Comunidad y los Estados
miembros coordinaran sus politicas en materia de cooperacién al
desarrollo y concertaran sus programas de ayuda también en el
marco de organizaciones internacionales y de conferencias inter-
nacionales, al tiempo que se reconoce a la Comisiéon un derecho de
iniciativa en estos dmbitos para fomentar esta coordinacién (art.
180.2). Ello significa, por un lado, que el establecimiento de una
Politica comunitaria en esta materia no ha eliminado ni desplaza-
do las Politicas nacionales y, por otro lado, que la coexistencia de
ambas exige una oportuna coordinacion, para evitar que los esfuer-
zos derivados de las mismas se estorben o se desperdiguen.

Estos principios aparecen desarrollados en una serie de declaraciones,
de distinto calado juridico, procedentes de las diversas Instituciones
comunitarias y cuyo punto de partida lo podemos localizar en el
Documento elaborado por la Comision sobre “La politica de coopera-
cion al desarrollo en el horizonte del afio 2000. Aplicacién del Tratado
de Maastricht”, de 1992, en donde se destaca la coordinacion y la
complementariedad, junto a la coherencia como las claves para hacer
frente a las deficiencias que se habian constatado en las relaciones de
cooperacion al desarrollo europea (son las llamadas “tres C” de la Poli-
tica comunitaria de cooperacion al desarrollo). Mas tarde una serie de
reglamentos han llevado esta preocupacion a ambitos concretos como
la ayuda humanitaria, la ayuda alimentaria, las acciones de rehabili-
tacion y reconstruccion en los paises en desarrollo, la cofinanciacion
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con ONGD, las acciones hacia las poblaciones refugiadas y
desplazadas en los paises en desarrollo de Asia y América Latina, la
cooperacion descentralizada y el medio ambiente en una perspectiva
de desarrollo sostenible en los paises en desarrollo, etc.

Esta perspectiva, por otro lado y como veremos, matiza las decla-
raciones y decisiones adoptadas por el Consejo de Desarrollo de la
Unidn Europea en los mds variados sectores (género, turismo y
desarrollo sostenible, derechos humanos y desarrollo, etc.) y ha
constituido un elemento importante en la estrategia europea cara a
la revision de la Convencion de Lomé IV, como se desprende del
Libro Verde, de las orientaciones para la negociacion del nuevo
Acuerdo, y de las negociaciones que se iniciaron en septiembre de
1998 y que han desembocado en la firma, el 23 de junio de 2000
del Acuerdo de Cotonu que viene a regular para los proximos vein-
te afios las relaciones entre la CE y los paises ACP. Esta cuestién
ocupa, por lo demas, un lugar destacado en la reciente Comunica-
cién de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo sobre la
Politica de desarrollo de la Comunidad Europea (COM [2000]212
final, 26.4.2000), donde esta Institucion se replantea en profundi-
dad la mencionada Politica.

La coordinacidn y la complementariedad aparecen como una de
las lineas maestras de la cooperacion al desarrollo que pretende
llevar a cabo la Comision Europea en el periodo 2000-2005, tal y
como ilustra su Comunicacion sobre los Objetivos estratégicos
2000-2005: Hacer la nueva Europa (COM [2000] 154 final), don-
de textualmente afirma que “Europa debe reforzar también su
papel de socio solidario de los paises en desarrollo y concentrar
su accion en la lucha contra la pobreza. La proyeccién mundial
de nuestros valores esenciales y nuestro objetivo de desarrollo
sostenible deben traducirse en una fuerte solidaridad, apoyada
por una politica comercial que exprese nuestro compromiso con
los intereses compartidos. Mas alla de la cooperacién al desarro-
llo, nuestra meta serd integrar a estos paises en la economia
mundial y fomentar estrategias nacionales sanas. Este objetivo se
alcanzard mediante una mayor coherencia entre todas aquellas
politicas comunitarias que tienen incidencia en los paises en
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desarrollo, coherencia que depende también de una mayor
coordinacion y complementariedad con las acciones de los
Estados miembros”.,

Ademas, tanto la Comisién como el Consejo y como el Parlamento
europeo han adoptado, durante la década de los noventa, resolucio-
nes y comunicaciones especificas sobre la complementariedad, lo que
demuestra el interés con el que se estin abordando estas cuestiones.
Ahora bien, como iremos viendo, en general se tratan de pronuncia-
mientos genéricos, resaltando la necesidad de tener en cuenta-los
criterios de complementariedad, coordinacion y coherencia en la
concepcion, decision y ejecucion de estas politicas, pero rara vez des-
cienden a sefialar la manera concreta y operacional en que esta
complementariedad debe aplicarse. En otros casos, y nos referimos a
las resoluciones del PE, se trata de documentos donde se critica la
falta de voluntad politica del Consejo y de los Estados miembros para
hacer efectivo el objetivo de la complementariedad.

A veces, estos documentos o disposiciones juridicas son mas precisos
en cuanto a la plasmacion concreta de los criterios examinados, baste,
como ejemplo de lo que decimos, el Reglamento (CE) n°2258/96 del
Consejo de 22 de noviembre de 1996 sobre acciones de rehabilitacion
y reconstruccién a favor de los paises en desarrollo (DOCE, n° L 306/1),
que pretende que la ayuda por lo que respecta a aquellos paises en
desarrollo que han sufrido graves destrucciones como consecuencia de
periodos de guerra, de problemas civiles o de desastres naturales, se
conciba y aplique mediante una estrecha coordinacion entre la Comi-
sion y los Estados miembros, previéndose, al respecto, ciertos
mecanismos para garantizar la coherencia, complementariedad y efica-
cia de todas las acciones, y donde se dice, concretamente, en su art. 4.6.
que “a fin de realizar los objetivos de coherencia y complementariedad
(..) la Comision adoptara las medidas necesarias de coordinacion, fun-
damentalmente: la instauracion de un sistema de intercambio y analisis
sistematico de informacion sobre las acciones financiadas y aquéllas
susceptibles de financiacion por la Comision y los Estados miembros;
una coordinacién sobre el terreno a través de reuniones regulares y de
intercambio de informacion entre los representantes de la Comision y
los de los Estados miembros en el pais beneficiario”
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Por otro lado, estas exigencias de coordinacion, complementariedad
y coherencia que aparecen confirmadas en los textos mencionados,
obligan no solo a las autoridades comunitarias a la hora de definir
y aplicar sus politicas (la de desarrollo y aquellas que, interguber-
namentales o comunitarias, pueden incidir directa o indirectamente
en el desarrollo), sino también a los responsables nacionales que
deben hacer otro tanto cuando ponen en marcha sus politicas en la
materia. Obligacion que, en este ultimo caso, no es mas que una
aplicacion concreta del deber de colaboracion leal que consagra
con caracter general el art.10 CE.

Parten las disposiciones y documentos resefiados de una doble
constatacion: la evidente existencia, por un lado, de unas politicas
nacionales de cooperacién al desarrollo en tanto que poderosos ins-
trumentos de actuacion internacional de los Estados miembros, que
al contribuir a forjar la identidad internacional de los mismos
explica el por qué provoca su control o coordinacién por un
poder ajeno tan manifiestas resistencias. Y, por otro lado, el dato
irrefutable de que estas politicas nacionales individualmente consi-
deradas no alcanzan la operatividad que lograrian si se
complementasen con la Politica comunitaria en este ambito, pues
ello permitiria reducir el fenémeno tan perjudicial de la dispersion
de la ayuda que actualmente existe.

Por lo que se refiere a la primera constatacion: la cooperacion al
desarrollo como dimensién fundamental de la identidad internacio-
nal de los Estados, hay que constatar que la creacion de la
mencionada Politica comunitaria no se ha hecho a costa de las Poli-
ticas nacionales que siguen subsistiendo, aunque, eso si, limitada su
autonomia, en el sentido que van a quedar sujetas por el principio de
coordinacion al que se refiere el art.180 TCE, puesto que la obliga-
cién de coordinar las Politicas en esta materia no juega sélo respecto
de la Comunidad sino también, volvemos a insistir, de los Estados
miembros, ademas esta exigencia abarca también a la participacion
de la Comunidad y de sus Estados miembros en Organizaciones inter-
nacionales y en Conferencias internacionales donde se traten los
temas conectados con el desarrollo. En este sentido, cabe extraer de
lo dicho que para las autoridades espafiolas existe también la
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obligacion de prever y facilitar la existencia de mecanismos y medios
que posibiliten estd complementariedad, coordinacién o armoniza-
cién entre las politicas y acciones espafiolas y las comunitarias.

La dimensidon de instrumento de la actuacién internacional que
tienen las Politicas de cooperacion al desarrollo, con independen-
cia de que esto sea positivo o criticable, es una realidad que se da,
actualmente, tanto respecto de la UE como de Esparia y de los res-
tantes Estados miembros. De este modo, la Politica comunitaria de
cooperacion al desarrollo es uno de los componentes de la accion
exterior de la UE (art.3 del TUE)}, junto a la PESC y a la Politica
comercial y en este sentido contribuye a reforzar la identidad e
independencia europea en la vida internacional. Tal contribucién
viene matizada por el principio de coherencia que debe inspirar a
toda esta accion exterior correspondiendo al Consejo y a la Comi-
sion garantizar la misma. De esta manera, la cooperaciéon al
desarrollo se ha convertido en uno de los signos distintivos de la
actividad internacional de la UE lo que no significa que se confun-
da con la accidn exterior “politica”, puesto que es necesario que
mantenga una suficiente autonomia y que le permita no verse con-
dicionada por la misma. Tal autonomia aparece consagrada por el
hecho de habérsele dedicado a esta Politica un Titulo completo, el
actual Titulo XX del TCE, en el pilar comunitario de la Unién y por
consiguiente independiente del pilar intergubernamental de Ia
PESC, aunque también se halla explicitada la imprescindible
coherencia que debe inspirar ambas actuaciones. La politica de
desarrollo potencia la identidad de Europa en el mundo, el desa-
rrollo en sus dimensiones politica, social y medioambiental,
responde a determinadas preocupaciones de seguridad de la UE y
por tanto es un elemento importante de su accion exterior, pero ello
no le debe llevar a una pérdida de autonomia indispensable para el
logro de sus objetivos particulares. En otras palabras, y como afir-
ma la Comisidn, la cooperacion al desarrollo puede contribuir a los
objetivos de la PESC pero no debe supeditarse a ellos.

Algo similar cabria predicar de la Politica espafiola de cooperacion
internacional para el desarrollo que, como subraya el art. 3 de la
Ley 23/1998, es parte de la accion exterior del Estado y se basa en
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el principio de unidad de accién del Estado en el exterior. La
unidad de accion del Estado en el exterior no deberia significar
sometimiento de los objetivos de cooperacién al desarrollo a las
finalidades perseguidas por la politica exterior de Espafia ya que
eso equivaldria a desnaturalizar dichos objetivos de cooperacion.

Y, en este sentido, la Politica espafiola de cooperacion al desarrollo,
y muy particularmente la bilateral, constituye un instrumento fun-
damental de las relaciones exteriores de Espafia y contribuyen a
definir su papel en la escena internacional, del mismo modo que la
Politica comunitaria de cooperacién al desarrollo constituye un
componente esencial de la accion exterior de la U.E. Esto no quie-
re decir, sin embargo, que la Politica espafiola de cooperacion al
desarrollo deba subordinarse a la Politica Exterior de Espafia, o que
la Politica comunitaria en este sector deba estar supeditada a la
PESC; al contrario, y bajo el respeto de una inexcusable coheren-
cia, es necesario que mantengan su caracter especifico y que las
Politicas exteriores tengan también a la cooperaciéon al desarrollo
entre sus objetivos. Esto es, la cooperacion al desarrollo debe cons-
tituir un ambito politico independiente con el objetivo de fomentar
un desarrollo ecoldgico, social y econdémico sostenible y auténomo
del Sur. Y, por lo que respecta a la Politica comunitaria, es esencial
reforzar desde una perspectiva juridica su naturaleza “comunitaria”
evitando asi toda contaminacion proveniente del pilar interguber-
namental y frenar una tendencia creciente en este sentido
sustentada en la cada vez mas fuerte influencia de la PESC sobre la
Politica de cooperacion al desarrollo.

De todos modos, esta caracteristica dominante de las Politicas de
cooperacion al desarrollo, la de ser un elemento especialmente
representativo de la voluntad internacional de cada Estado miem-
bro, hace que si bien suelen coincidir los objetivos generales de las
Politicas comunitarias y nacionales en este terreno, se produzca, en
cambio, una gran disparidad en cuanto a los intereses que las
mueven y las dareas geograficas donde se despliegan.

Asi, por lo que respecta a la Politica esparfiola de cooperacion para
el desarrollo, cabe observar como la ayuda bilateral y la ayuda
multilateral a través de la CE, coinciden en el tiempo aunque no
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siempre ni en el espacio ni en los objetivos perseguidos, por lo que
es necesario coordinarlas y hacerlas complementarias. El grueso de
la aportacién econdmica espafiola se traduce en cooperacion bila-
teral, a través de donaciones y créditos oficiales bien de gobierno
a gobierno, bien hacia instituciones privadas de los PVD. Menor
es, en cambio, la contribucién a la cooperacion multilateral cana-
lizada, entre otros organismos, hacia la Unién Europea. En el
primer caso, nos encontramos que una parte considerable de esta
ayuda, se instrumentaliza mediante los créditos del Fondo de
Ayuda al Desarrollo (FED) y se destina a la promocién de las
exportaciones de bienes y tecnologia espafiola, produciéndose,
consiguientemente un retorno de dicha ayuda a nuestro pais. Tal
retorno es, sin lugar a dudas, mucho mas dificil de conseguir por
lo que respecta a la cooperaciéon multilateral y fundamentalmente
por lo que se refiere a la importante contribucion al Fondo Euro-
peo de Desarrollo que respalda financieramente -la Politica
comunitaria de cooperacion con los paises ACP. En efecto, como se
ha destacado repetidamente desde diversos foros, uno de los
inconvenientes mayores con los que se encuentra el empresario
espafiol que desea tomar parte en las licitaciones internacionales
en el marco de los programas de la Politica comunitaria de coope-
racion al desarrollo, es la falta de claridad y la complejidad de los
mismos, lo que se traduce en la baja tasa de retornos obtenida por
las empresas espafiolas y el escaso aprovechamiento de las opor-
tunidades de negocio que generan las aportaciones espafiolas a la
cooperacion al desarrollo.

Esta pluralidad de intereses y de areas geograficas prioritarias,
lleva a los Estados miembros a desarrollar unas actividades inter-
nacionales que lejos de respaldar siempre la accion comunitaria
en los foros, reuniones y conferencias internacionales, suelen
caracterizarse por pretender ofrecer una imagen claramente indi-
vidualizada y definida de los mismos, de manera que sea captada
por los interlocutores y especialmente por los paises beneficiarios
como una accion proveniente del Estado miembro concernido.
Ello reduce, logicamente, la capacidad de negociacién interna-
cional de la CE en la materia. En efecto, como se ha repetido
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insistentemente, resulta evidente que el peso politico de la
Comunidad en las relaciones internacionales es muy reducido en
relacion con su importancia econémica (principal bloque comer-
cial del mundo, principal donante a nivel mundial...), lo que se
reproduce en las relaciones de cooperacion al desarrollo.

La aplicacién del criterio de complementariedad deberia permitir,
respetando y asumiendo los intereses geopoliticos esenciales de cada
Estado miembro y sus vinculos histéricos, econémicos y culturales con
terceros paises, aumentar la influencia colectiva de la UE y su contri-
bucion a la reduccion de los desequilibrios Norte-Sur. Se hace urgente
el mejorar la capacidad de la CE para presentar posiciones comunes en
estos foros. Solo de esta forma se podria enfrentar, defendiendo los
valores europeos de democracia, justicia social y desarrollo sostenible,
a las crecientes interdependencias a nivel internacional y a los retos
de caracter global que aparecen asociados a la pobreza y al subdesa-
rrollo. En fin, cabe preguntarse con la Comisién (como se puede
asumir un papel protagonista mundial sin una estrategia responsable
frente a las distintas regiones del mundo en desarrollo, especialmente
aquellas mas expuestas a los riesgos de pobreza y marginacion?.

Por lo que respecta, ahora, a la segunda constatacion a la que haci-
amos referencias lineas arriba, hay que subrayar que, como se ha
ido recogiendo en una serie de documentos que a partir de los afios
noventa evalian los instrumentos y programas de ayuda comuni-
tarios (Horizonte 2000, Libro verde, recomendaciones sobre las
relaciones UE-AL, etc.), entre los factores que reducen la eficacia de
los mismos se destaca la ausencia de una adecuada coordinacion
entre la UE y los Estados miembros. Efectivamente, entre las limi-
taciones que habitualmente se le sefialan a la Politica de
cooperacion al desarrollo de la UE esta el nivel de descoordinacion
existente entre las acciones desplegadas bilateralmente por cada
uno de los paises miembros y aquellas que aborda la Union en
forma multilateral. Tal descoordinacién, amparada en la inercia o
en equivocos protagonismos, es causa de una notable disminucion
del efecto potencial del esfuerzo que el conjunto de los ciudadanos
europeos hacen a favor del desarrollo. A este respecto, parece nece-
sario establecer una mas intensa puesta en comun de las estrategias
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nacionales de cooperacion al desarrollo, creando los mecanismos
institucionales para buscar complementariedades entre ellas.

A través de tales mecanismos se trataria de identificar intereses
comunes, concertar y armonizar posiciones, estableciendo el marco y
las condiciones para una negociaciéon permanente con la finalidad de
realizar unas politicas de cooperacién al desarrollo coordinadas y
reforzando de este modo la complementariedad de las dimensiones de
integracion y de cooperacién de las mismas. La multiplicacién de los
intercambios de informacion y de las consultas entre las Administra-
ciones nacionales y comunitaria encargadas de elaborar las politicas
de cooperacion, introduce una dimension europea. La instauracion de
habitos de trabajo y la transparencia entre los socios produce una
mayor certidumbre ante los diferentes problemas de desarrollo, lo cual
permite un acercamiento de posiciones.

Desde la perspectiva de este trabajo, sélo una Politica global de
desarrollo, en la que se incluyeran, a través de una coordinacion o
armonizacion institucionalizada, la Politica comunitaria de coope-
racion al desarrollo (cubierta por el Titulo XX del TCE), la Politica
de relaciones con los paises ACP (regulada por las disposiciones
del Acuerdo de Cotonu que se aplica anticipadamente desde el 28
de agosto de 2000, salvo por lo que se refiere al IX FED) y las Poli-
ticas nacionales (entre ellas la espafiola), lograria, tal vez, tener
una incidencia real sobre la miseria y las diferencias cada vez
mayores entre capas ricas y pobres de la poblacion del mundo.
Pero hasta el momento esta Politica no existe, ya que hasta la
fecha ha sufrido de un elevado grado de dispersién dentro de las
politicas comunitarias y de una ausencia de complementariedad
entre las mismas y las desarrolladas por los Estados miembros.
En otros términos, a pesar de los compromisos adquiridos en
cuanto a los principios, existe todavia una importante ausencia de
una politica clara al respecto y, como resultado, no existen
mecanismos para aumentar las posibilidades de coherencia, com-
plementariedad y coordinacion en la definicion de estas politicas,
en su aplicacién, control y evaluacion. Hasta el presente, no se han
aprovechado los poderes concedidos a la Comisién para tomar ini-
ciativas que garanticen que las politicas de los Estados Miembros
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complementarén las de la UE y para que sus puntos de vista sean
representados, con el claro apoyo de los Estados miembros, en
foros internacionales.

Las bases juridicas para lograr la complementariedad existen, tal y
como hemos Vvisto, desde el TUE, sin embargo, su nivel de aplicacion es
bastante limitado, tanto por falta de voluntad politica como por una
interpretacion vaga y poco vinculante de las disposiciones legales con-
cernidas. El Tratado ofrece, pues, un marco suficiente para mejorar la
complementariedad, aunque no incluye instrumentos juridicos o poli-
ticos que obliguen a los Estados miembros o a las instituciones
comunitarias a cumplirlos. Ademds, la normativa espafiola en la mate-
ria es propicia al desarrollo de este criterio, lo que ocurre es que existen
unos condicionantes que dificultan su aplicacién, como veremos en la
primera parte de este trabajo, dificultades que de todas formas, pensa-
mos, no constituyen obstaculos insalvables, por lo que se hace
necesario reflexionar sobre modelos y mecanismos que posibiliten la
articulacién de la armonizacion entre la Politica espafiola de coopera-
cion al desarrollo y la Politica comunitaria en este terreno, aspecto
sobre el que nos detendremos en la segunda parte de esta investigacion.

2. Los condicionantes de la armonizacion

En el momento actual, donde asistimos a presiones destinadas a reducir
el volumen de la ayuda publica al desarrollo (la media de la ayuda de
los paises de la OCDE ha caido del 0,33% de su PNB en la década de los
ochenta al 0,22% al final de la década de los noventa), se hace necesa-
rio mejorar su calidad y la eficacia de sus acciones mediante una
utilizacién adecuada de los recursos financieros y humanos de la Unién
Europea y de sus Estados miembros y a través, tanto de la plusvalia que
la ayuda comunitaria puede aportar a las ayudas bilaterales de los
Estados miembros, como de las que éstas pueden ofrecer a la coopera-
cién comunitaria. Ambas partes, Comunidad y Estados miembros, se
enfrentan al reto de mejorar la calidad y el impacto de su contribuciéon
al desarrollo de un numero cada vez mas elevado de paises o de capas
de poblacion de los mismos que viven en situacion de pobreza.
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Frente a esta realidad, la complementariedad vendria a aportar, a
través de la ayuda comunitaria, un elemento de valor afiadido a las
intervenciones de los Estados miembros consideradas aisladamente y,
también, a la inversa, al tiempo que reduciria los costes administrati-
vos de la cooperacién al desarrollo en los paises receptores. El juego
de este principio permitiria, por un lado, mejorar perceptiblemente el
impacto de la ayuda europea (Comunidad y Estados miembros) en
beneficio de los paises en desarrollo mediante una mejor utilizacién de
los recursos humanos y financieros, limitando los riesgos de duplica-
ciones o de incoherencias y, por otro lado, aumentar la visibilidad de
la politica de la UE en el ambito de la cooperacion al desarrollo y,
pensamos que también la visibilidad de la propia Politica espafiola de
cooperacion al desarrollo. Se trataria, en suma, de establecer una divi-
sion del trabajo para conseguir objetivos establecidos en comtn, lo
que se traduciria en sefialar los ambitos en los que la accién de la CE
tiene un valor afiadido respecto de las acciones nacionales y, a la
inversa, los casos en los que la accion comunitaria -e incluso la de los
otros Estados miembros- podria complementar la accion espariola.

Este doble efecto positivo derivado de la armonizacion de las politicas
comunitaria y nacional era destacado en el Informe sobre los objeti-
vos y las lineas generales de la Politica espafiola de cooperacion y
ayuda al desarrollo, aprobado por el Congreso de los Diputados el 26
de noviembre de 1992 (BOCG ne E-235, de 27 de noviembre de 1992),
donde se insistia en que Espafia deberia utilizar al maximo las posibi-
lidades de accidn concertada con la Comunidad en materia de ayuda
al desarrollo (acciones conjuntas, ejecucion directa por Espafa de
acciones comunitarias, etc), especialmente en los paises mejor conoci-
dos por nuestra cooperacién y a los que se considera pioritarios. En
este sentido, la experiencia espafola en tales lugares favorecera la
accion de la Union Europea.

Por otro lado, el valor afiadido comunitario que podria incrementar
la eficacia de la Politica espafiola de cooperacion al desarrollo y
que justificaria, en buena medida, €l esfuerzo de armonizacién con
la Politica comunitaria, puede identificarse en una serie de caracte-
risticas que la propia Comision ha sistematizado en su Comunicacién
de 2000, tantas veces citada, de la siguiente manera:
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e La Politica comunitaria persigue objetivos e intereses compartidos
por toda la UE. En principio, esa politica la dictan intereses politi-
cos, econdmicos y comerciales que comparten todos o la mayoria
de los Estados miembros. Espafia participa desde dentro en la defi-
nicion de esta Politica.

e La Comunidad esta presente en practicamente todos los paises en
desarrollo mediante acuerdos comerciales y de cooperacion y una
extensa red de representaciones sobre el terreno. Espafia podria apo-
yarse en esta importante implantacion geografica comunitaria, en
cuyas representaciones trabajan también nacionales espafioles.

* Los proyectos y programas de la CE suelen ser mayores que los de
la mayoria de los Estados miembros. La Comunidad es un centro
natural para movilizar el peso econémico y politico de la Union, de
los recursos técnicos de que dispone y sus conocimientos especiali-
zados en esferas en que la masa critica necesaria tiene un nivel
elevado. Espafia deberia disefiar proyectos y elaborar programas en
la estela de la accion comunitaria para beneficiarse del efecto de
tirén que ésta tiene y de las posibles sinergias que se creen, lo que
podria, a la postre, favorecer la incorporacion de operadores econo-
micos espafioles a estas actividades.

e La Comunidad incorpora la experiencia colectiva de integracion
regional de Europa. Espafia puede beneficiarse de las expectativas
que crea el proceso de integracion en otras zonas del planeta, donde
se la ve claramente como un actor importante del mismo.

e La capacidad de la Comunidad para formular politicas sectoriales
puede aprovechar la experiencia acumulada de quince Estados
miembros, entre ellos los principales donantes, y de paises con una
experiencia y unos enfoques diversos. Espafia deberia modular sus
actuaciones sectoriales sobre las politicas sectoriales comunitarias
en cuya eleccion y definicidn, por lo demas, participa en tanto que
Estado miembro.

e La politica de desarrollo de la Comunidad difunde cierta imagen de
Europa por €l mundo. La cultura y los valores de la cooperacion y la
accion colectiva comunican a los asociados de los paises en desarro-
llo un mensaje firme y positivo. Espafia puede beneficiarse de la
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“neutralidad” politica que caracteriza a ojos de los paises beneficiados
la accién comunitaria, cosa que no ocurre con las politicas naciona-
les mas claramente matizadas por la politica exterior de los Estados.

® Los valores sociales europeos, la diversidad de los sistemas sociales
existentes y la importancia que se otorga a las consideraciones
medioambientales dan a la politica de la UE un perfil diferenciado
por lo que respecta a la calidad del desarrollo sostenible. Espafia
comparte, como se extrae de la normativa en la materia y de las
acciones desplegadas, esta vision de un desarrollo sostenible, lo que
no siempre recibe la simpatia de los Estados beneficiarios que ven
en ello, a veces, unos intereses ocultos y una injerencia en los asun-
tos internos. Por ello, armonizar su actuacion con la comunitaria
reduciria suspicacias o cambiaria el destinatario de las mismas.

Existe, en nuestra opinion, un valor afladido que justifica la armoni-
zacion de la Politica espafiola con la Politica comunitaria, ahora bien,
tal armonizacion solo pude llevarse a cabo si las politicas comunita-
ria y nacional en la materia se inspiran en objetivos comunes, si tales
objetivos son traducidos y transpuestos, tanto a nivel sectorial como
operacional, en medidas comunes y que la eficacia de tales interven-
ciones, tanto nacionales como comunitarias, son evaluadas
conjuntamente. La coordinacion deberia mejorarse en el ambito de
estrategias por pais, en el de las directrices de politicas sectoriales y
en el terreno operativo en los paises beneficiados.

Pues bien, tanto la Politica comunitaria como la Politica espafiola en
estos dmbitos se basan en valores y principios comunes y comparten
los mismos objetivos, aunque eso si, matizados por preferencias geo-
graficas o sectoriales particulares derivadas de una serie de intereses
historicos, politicos, culturales o econdmicos. Por otra parte, los com-
promisos adquiridos por la UE y por los Estados miembros en las Con-
ferencias de las Naciones Unidas, en materia de desarrollo social,
medio ambiente, igualdad entre hombres y mujeres, poblacién y
seguridad alimentaria coadyuvan a favor de una armonizacion de
objetivos y prioridades.

En razén de estas caracteristicas, vamos a ver en los proximos
apartados, primero como se verifica esta identidad en las Politicas a
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nivel de objetivos de la cooperacion (2.1), para destacar, luego, como
en el terreno de los intereses y de su proyeccion geografica quiebra
tal identidad, haciéndose preciso introducir mecanismos de armoni-
zacion tendentes a incrementar la eficacia de las mismas (2.2).

2.1 Coincidencia de objetivos pero disparidad de interés
y de prioridades geograficas

Si nos acercamos a la normativa comunitaria y espafiola en la
materia constatamos facilmente cémo se produce una clara sinto-
nia entre ambas por lo que se refiere a los objetivos que informan
las Politicas de cooperacion al desarrollo.

Asi, de la practica comunitaria y de la lectura de los documentos
europeos parecen extraerse dos prioridades fundamentales: hacer
hincapié en los paises mas pobres y garantizar al mismo tiempo
las condiciones necesarias para una utilizacion mas eficaz de los
recursos. La UE propone a sus socios conceder una prioridad par-
ticular a la lucha contra la pobreza, reforzando la dimensién
social de la cooperacion e insistiendo simultdneamente en la
mejora de los factores de crecimiento, competitividad y empleo,
posibilitando la integracion de los paises beneficiados en la eco-
nomia mundial y fomentando estrategias nacionales saludables,
tal y como destaca la Comision en su Comunicacion de 1997 al
Consejo y al PE sobre las orientaciones para la negociacion de
nuevos acuerdos de cooperacion con los paises ACP, o, mads
recientemente en su Comunicacion de 2000 al Consejo y al PE
sobre la Politica de Desarrollo de la Comunidad Europea.

Por otro lado, la disposicién comunitaria clave en la materia, el
art. 177 CE, dispone que la Politica de la Comunidad en el dmbi-
to de la cooperacion al desarrollo favorecera:

e Bl desarrollo econdmico y social duradero de los paises en
desarrollo y, particularmente, de los mas desfavorecidos.

e La insercion armoniosa y progresiva de los paises en desarrollo
en la economia mundial.

e La lucha contra la pobreza en los paises en desarrollo.
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Ademds, se afirma en esta disposicion, esta politica contribuira al
objetivo general de desarrollo y consolidacion de la democracia y del
Estado de Derecho, asi como al objetivo de respeto de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales.

En un documento reciente, la mencionada Comunicacion de la
Comision al Consejo y al Parlamento Europeo sobre Politica de Desa-
rrollo de la Comunidad Europea (COM [2000] 212 final, 26.4.2000), la
Comisidn pone especial énfasis en destacar que el objetivo general de
la cooperacidn al desarrollo es fomentar un desarrollo sostenible que
dé lugar a una reduccién de la pobreza en los paises en desarrollo.
Como aflade esta Institucion en dicho documento, las principales Con-
ferencias de las Naciones Unidas (Rio 1992, medio ambiente; Viena
1993, derechos humanos; El Cairo 1994, poblaciéon y desarrollo;
Copenhague 1995, desarrolio social; Pekin 1995, mujeres y desarrollo;
Roma 1996, alimentacion; Estambul 1996, habitat; etc.) y los compro-
misos asumidos por los Estados miembros y por la propia Comunidad
propician un nuevo enfoque del desarrollo (el llamado desarrollo sos-
tenible), centrado en sus dimensiones sociales y humanas y en la
gestion y utilizacion adecuadas de los recursos naturales y el medio
ambiente, donde se reconoce la necesidad de una mayor interaccion de
las dimensiones politica, economica, social y medioambiental del desa-
rrollo. Dentro de este marco, la politica de desarrollo aparece como un
proceso pluridimensional que abarca el crecimiento equitativo, los ser-
vicios sociales, el medio ambiente, las cuestiones de género, la creacion
de capacidades y de instituciones, el desarrollo del sector privado, los
derechos humanos y las mejores practicas de gobierno.

Lucha contra la pobreza y promocién de un desarrollo sostenible
destacan como objetivos fundamentales de la Politica comunitaria, la
realizacion de los mismos precisa de un entorno politico pacifico y
estable, lo que requiere la prevencion de los conflictos y la gestion de
los mismos y refuerza las exigencias de coherencia en la accion
exterior de la UE.

En cuanto a la Politica espaiiola de cooperacion al desarrollo, se
observa que sus lineas generales y sus grandes orientaciones y estra-
tegias, inspiradas en la experiencia del CAD de la OCDE, y enunciadas
en una serie de documentos, entre los que destaca el “Informe sobre los
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objetivos y lineas generales de la politica espafiola de cooperacion y
ayuda al desarrollo”, aprobado por el Pleno del Congreso de los Dipu-
tados de noviembre de 1992, coinciden en buena medida con los
objetivos que fija el art.177 CE a la Politica Comunitaria de coopera-
cion al desarrollo o el Convenio de Lomé IV a la Politica de Lomé y
que han sido desarrollados en el Libro Verde sobre las relaciones entre
la Unidn Europea y los paises ACP al alba del Siglo XXI, y, en fin, en
el Acuerdo de Cotonu de 2000.

Esta coincidencia se hace ain mas acusada si nos referimos al que fue
Anteproyecto de Ley de Cooperacion Internacional al Desarrollo, don-
de al definirse los principios y objetivos de la Politica internacional
espaiiola de cooperacion para el desarrollo se incluye entre los prime-
ros “el reconocimiento del ser humano en su dimension individual y
colectiva, como protagonista y destinatario ultimo, al respeto a los
derechos humanos, la igualdad de todas las personas y pueblos, el
compromiso con la democracia y las libertades publicas y la participa-
cion ciudadana en la consecucion de un desarrollo sostenido y
sostenible”, y entre los segundos, “contribuir al progreso de los paises
en desarrollo, a la seguridad, paz y estabilidad internacionales, favore-
cer la instauracion de regimenes democraticos y el respeto a los
derechos humanos y a las libertades fundamentales, potenciar las rela-
ciones internacionales de Espafia, impulsando la presencia exterior de
la cultura y economia espafiolas”, ademas de ciertos objetivos con
cretos, como “atender situaciones de emergencia por medio de la pres-
tacion de ayuda humanitaria, respondera adecuada y fielmente a los
compromisos adquiridos por Espafia ante la comunidad internacional
y dar cauce a la participacion social en las tareas de cooperacion”.

Mientras que la normativa espafiola vigente al respecto enuncia unos
objetivos muy parecidos, asi, a tenor del art.3 de la Ley 23/1998 la
Politica de cooperacion internacional para el desarrollo determinara
estrategias y acciones dirigidas a la promocién del desarrollo sosteni-
ble humano, social y economico para contribuir a la erradicacién de la
pobreza en el mundo a través de los siguientes objetivos:

¢ Fomentar con recursos humanos y materiales el desarrollo de los
paises mas desfavorecidos para que puedan alcanzar un crecimiento
economico con un reparto mas equitativo de los frutos del
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desarrollo, favoreciendo las condiciones para el logro de un
desarrollo autosostenido a partir de las propias capacidades de los
beneficiarios, propiciando una mejora en el nivel de vida de las
poblaciones beneficiarias en general y de sus capas mas necesitadas
en particular, y promoviendo mayores garantias de estabilidad y par-
ticipacion democratica en el marco del respeto a los derechos
humanos y las libertades fundamentales de mujeres y hombres.

e Contribuir a un mayor equilibrio en las relaciones politicas,
estratégicas, economicas y comerciales, promoviendo asi un marco
de estabilidad y seguridad que garantice la paz internacional.

¢ Prevenir y atender situaciones de emergencia mediante la
prestaciones de acciones de ayuda humanitaria.

e Favorecer la instauracién y consolidacién de los regimenes
democraticos y el respeto de los derechos humanos y de las liberta-
des fundamentales.

e Impulsar las relaciones politicas, econdmicas y culturales con los
paises en vias de desarrollo, desde la coherencia con los principios y
demas objetivos de la cooperacion.

Hay, como se observa, una cercania evidente entre los objetivos de
estas Politicas, por lo que trazar lineas de complementariedad entre las
mismas parece, en principio, factible, al poder sustentarse en una con-
cepcién compartida. En efecto, al compartir unos mismos valores, la
relaciéon de coordinacion entre ambas politicas puede y debe ser mas
profunda, tanto mediante el didlogo politico al maximo nivel, como
por medio de las acciones comunes que se puedan disefiar. Se trata,
ciertamente, de una cuestion delicada que requerira un esfuerzo de
comprension reciproca que sepa resolver de manera razonable y
mutuamente satisfactoria los intereses no siempre coincidentes que
estan en juego.

Si los intereses no siempre coinciden, tampoco lo hacen los secto-
res donde la cooperacién actua ni los paises beneficiarios por la
misma; esto es, en cuanto a las prioridades geograficas de esta coo-
peracion, puesto que tanto la espafiola como la comunitaria se han
articulado sobre la base de criterios preferentemente regionales pero
no coincidentes.
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En efecto, la Politica comunitaria de cooperaciéon al desarrollo
traduce la vocacién universal de las relaciones de cooperacion al
desarrollo de la UE, pero también su caracter diferenciado. Asi,
como es bien conocido, las relaciones de cooperacién al desarrollo
de la UE, surgieron en un contexto colonial bien determinado, sus-
tentandose histéricamente en la Parte IV del TCE “asociacién de los
paises y territorios de ultramar”, donde se privilegiaban una serie de
paises con los que los Estados originarios de la CEE mantenian rela-
ciones particulares histdricas, politicas, econémicas y culturales,
esencialmente situados en el Africa Subsahariana. Tras la indepen-
dencia de estos paises, la cooperacion comunitaria ha continuado
enmarcada en una serie de acuerdos de asociacion sucesivos, las
Convenciones de Yaoundé I (1963-69) y II (1969-74) de las que se
siguieron beneficiando un grupo reducido de Estados en desarrollo.
No fue hasta mediados de los setenta, con la incorporacion del Reino
Unido que se amplia esta politica a nuevos Estados, concretandose
en la Convencién de Lomé firmada en 1975 con 46 paises de Africa,
Caribe y Pacifico (ACP), que tras cuatro revisiones, la ultima de 1989
(Convenio de Lomé IV), llegé a cubrir un numero considerable de
paises, 71, del mundo en desarrollo, tendencia que se ha fortalecido
con la revision en profundidad a la que se ha visto sometida con el
Acuerdo de Cotonu de 2000 que, aunque ha modificado el conteni-
do de esta Politica no ha cambiado gran cosa en cuanto a su
dimension regional, al ampliar tan solo a 77 el numero de paises
beneficiados por la misma, la mayor parte ajenos al ambito de prio-
ridad geografica de la cooperacion espafiola al desarrollo.

También en la década de los setenta se pusieron, en la CE, las
bases juridicas para una cierta mundializacion de esta cooperacion
que ha posibilitado el establecimiento de lineas de cooperacién
con los paises del Mediterraneo, de América Latina, de Asia, de
Europa Central y Oriental, asi como la creacién de una serie de
instrumentos de caracter global para todas las regiones en
desarrollo: el Sistema de Preferencias Generalizadas, la ayuda ali-
mentaria, la ayuda de emergencia y la cofinanciacion de
proyectos a ONGD. Ahora bien, estas acciones no han cambiado la
naturaleza esencialmente regionalista y preferencial de las
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relaciones de cooperacion al desarrollo de la UE, donde los
paises ACP concentran el grueso de la ayuda seguidos de los pai-
ses terceros mediterrdneos, tras los que se encuentran los paises en
desarrollo de América Latina y de Asia. Esta situacion, sélo se ha
visto alterada con las transformaciones politicas y econdmicas en
los paises de Europa Central y Oriental que ha motivado que una
parte considerable de la atencion y de la financiacion de la UE se
haya dirigido hacia esta region.

Estas prioridades no coinciden, sin embargo, con las espafiolas. En
efecto, la Ley 23/1998 identifica como dreas geograficas de actua-
cion preferente a los paises de Iberoameérica, los paises drabes del
Norte de Africa y de Oriente Medio, asi como aquellos otros de menor
desarrollo con los que Espafia mantenga especiales vinculos de carac-
ter histdrico o cultural. Esta marcada orientacion geografica encuentra
su explicacion en los contenidos de la Politica exterior espafiola. Aho-
ra bien, hay una orientacion pero no una concentracion, puesto que si
nos acercamos a esta cooperacion llama la atencion su alta dispersion
geografica que le lleva a mantener acciones de cooperacion en mas de
cien paises simultdneamente (muchos de ellos de renta intermedia y no
del grupo de los paises menos desarrollados), lo que parece refiido con
la escasa o relativa entidad de los medios financieros con los que se
dispone para hacer frente a todas estas actuaciones. Lo que ha llevado
al primer documento destinado a convertirse en Plan Director del Coo-
peracion para el Desarrollo a definir un marco selectivo de paises
preferentes: veinticinco paises (ocho de América Latina, once de Afri-
ca subsahariana, tres de Asia y uno europeo) y dos territorios (la
poblacion saharaui y los territorios palestinos), en los que va a con-
centrar el 70% de la ayuda bilateral.

Por lo que se refiere a las prioridades sectoriales, donde se van a
concentrar los recursos financieros y humanos, las dreas prioritarias
para la Comunidad son las siguientes:

¢ Comercio y desarrollo, incluido el desarrollo de politicas comerciales
y de inversion, asistencia a la integracion en el sistema comercial
multilateral y en el mercado mundial, incluyendo asistencia técnica
relacionada con el comercio y apoyo para el aumento de la capaci-
dad comercial y el refuerzo de la competitividad del sector privado.
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e Integracion y cooperacion regionales, incluida la resolucion de
problemas transfronterizos y de caracter economico, sociales y
medioambientales.

e Asistencia a las politicas macroeconoémicas vinculadas
explicitamente con las estrategias de reduccion de la pobreza, en
particular programas sectoriales en ambitos sociales (sanidad y
educacion).

¢ Transportes.
e Seguridad alimentaria y estrategias de desarrollo rural sostenibles.

¢ Fortalecimiento institucional, buena gobernacién y el Estado de
Derecho.

Por lo que respecta a la Politica espafiola de cooperacion al desarrollo,
la elaboracién de un Plan Director cuatrienal incluye las prioridades
geograficas y sectoriales de la misma, con el objetivo de aumentar la
eficacia de la ayuda a través de la concentracion de los recursos exis-
tentes, de la integracion de instrumentos, agentes e instituciones, y
de una mayor continuidad en los propdsitos de la cooperacion. Y en
este sentido, en su primera version se enuncian tres grandes finali-
dades horizontales que deben inspirar toda la actuacion espafiola en
este terreno: la lucha contra la pobreza, la promocion de la igualdad
entre mujeres y hombres y la sostenibilidad medioambiental. Ademas
se contemplan seis prioridades sectoriales:

e La cobertura de las necesidades sociales basicas.

e La inversion en el ser humano.

¢ Las infraestructuras y la promocion del tejido econdémico.
¢ La defensa del medio ambiente,

e La participacion social, el desarrollo institucional y el buen
gobierno.

¢ La prevencion de conflictos y la construccién de la paz.

Estas circunstancias hacen aconsejable, si no imperativo, la
busqueda de una armonizacion sectorial y geografica que posibili-
te la complementariedad de las politicas espafiola y comunitaria de
cooperacion para el desarrollo.
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2.2 Las posibilidades de una complementariedad

Espafia esta integrada en una potencia comercial mundial, la UE,
cuyos esquemas preferenciales estan orientados, como hemos visto,
hacia zonas prioritarias no coincidentes con las contempladas por la
cooperacion al desarrollo espafiola, en particular por lo que se refiere
a América Latina. Se trata de una realidad, a la vez reto y posibilidad,
en el sentido de que el criterio de la complementariedad podria signi-
ficar la globalizacion de la proyeccion de la cooperacion hacia areas
en las que Espaiia tradicionalmente no ha estado presente. Pero, reci-
procamente, también conlleva una rentabilidad a la UE puesto que
puede aprovecharse de la mayor experiencia e implantacion espafio-
la en ciertas regiones. Se trataria, en suma, de definir un nuevo marco,
planteamiento y mecanismos de la Politica de cooperacion al desa-
rrollo que consigan coordinar las prioridades e intereses de todos los
sujetos implicados.

Resulta, asi, indispensable reforzar la coordinacién tanto respecto a
iniciativas globales, como en cada pais beneficiario para mejorar el
impacto y aumentar la eficacia de las politicas de cooperacion.

Ambas Politicas, la espafiola y la comunitaria, disponen de un
amplio abanico de instrumentos que responden a objetivos especi-
ficos y estan sometidos a procedimientos de gestion diferentes, a
veces complejos, por lo que su utilizacion simultdnea pero desco-
ordinada en un mismo pais o en un mismo sector no fomenta la efi-
cacia ni la transparencia de la ayuda aplicada. Por lo que parece
conveniente orientarse hacia el establecimiento de acciones globa-
les y un marco estratégico minimo que facilite asi las sinergias
positivas entre los distintos sectores de la ayuda.

La concrecion en la practica de esta necesaria armonizacion, necesaria
en el sentido que vendria a reducir las disparidades geograficas y
sectoriales de las politicas y acciones implicadas, podria tomar, esen-
cialmente, dos formas:

¢ Reparto de los dmbitos de intervencion de la CE y de los Estados
miembros (sectoriales o geograficos).

¢ Concentracion coordinada en un mismo sector o en una misma zona
geografica.
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Podria, al respecto, considerarse un enfoque diferenciado y evolutivo
que permitiese definir el método de gestion mas conveniente en cada
caso concreto, en funcion de una serie de criterios: implantacion del
Estado miembro en el pais beneficiario y calidad del didlogo, caracter
adicional de los recursos comunitarios en relacion con el esfuerzo
nacional o viceversa, existencia de otros donantes y facilidades de
coordinacién con ellos.

Algunos procedimientos pueden facilitar esta complementariedad,
asi, la aplicacion de politicas sectoriales, sustentadas en programas
codisefiados, concebidas como un marco que permite una mejor
utilizacion de los recursos y mayor coordinacion entre los suminis-
tradores de fondos. En este sentido, la accion podria centrarse en
los temas vinculados a los principales sectores de cooperacion y en
funcién del valor afiadido que pueda aportar en relaciéon con las
actuaciones individuales: por ejemplo, lucha contra la pobreza,
salud, seguridad alimentaria, educacion, Sida, igualdad entre hom-
bres y mujeres, la promocidén del respeto de los derechos humanos,
el apoyo a las organizaciones regionales, la mejora de la capacidad
de analisis y de concepcién de las politicas econémicas y sociales
y de preparacidn de las reformas, la gestién presupuestaria, la
mejora de los sistemas juridicos, las normas de competencia, la pro-
teccion de los inversores, la educacion y la formacidn, la proteccion
del medio ambiente, la politica de los consumidores, el desarrollo
de las instituciones emanadas de la sociedad civil, etc.

La aplicacion practica de esta estrategia se ha dado tanto en el
terreno de la eleccion de unos paises, como ambitos de actuacién
especialmente prioritarios, como en la determinacién de unos
sectores donde la cooperacion aparece como particularmente nece-
saria y donde la coordinacion entre los donantes de fondos es
esencial.

Esta coordinacion por paises y, también, por sectores, deberia
incorporar ademas los esfuerzos adoptados por el conjunto de los
suministradores o donantes internacionales de fondos en distintos
foros (Naciones Unidas, OCDE, Programa especial para Africa,
grupos consultivos, mesas redondas, etc.).
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En el marco de esta preocupacién, el Consejo, a propuesta de la
Comision, ha elaborado en 1994 y 1997 unas directrices inspiradas
en los siguientes principios:

¢ Las actividades de coordinacion deberian estar adaptadas a la
situacion especifica de cada pais y de cada sector o ambito de
cooperacion para el desarrollo.

® Deberian llevarse a cabo en estrecha cooperacién con el pais
beneficiario, para reforzar su responsabilidad y la autoria de sus
planes y programas de desarrollo y realzar la funcion de direc-
cion del Gobierno en la coordinacién general de la ayuda.

® La coordinacidn de la UE deberia articularse con otros mecanismos
de coordinacién de los donantes en cada pais.

¢ Las actividades de coordinacién deberian garantizar que la
aportacion de la UE sea coherente con mecanismos mas amplios
de coordinacion de los donantes, y ajustarse a las directrices de
politica comun adoptadas por el Consejo.

® La coordinacion de la UE debe resultar del méximo provecho para
los paises beneficiarios.

® Se debera tener en cuenta el cambio gradual que se estd
produciendo hacia un planteamiento basado en programas secto-
riales, que requieren una mayor coordinacién sectorial.

El Consejo, igualmente, en su Resolucion de 1999 sobre la comple-
mentariedad entre la cooperacién al desarrollo de la Comunidad y
de los Estados miembros, menciona una serie de actividades que
propiciarian la creacion de un mejor entorno para una mayor com-
plementariedad y, concretamente, se refiere a que:

¢ Las contribuciones por parte de los Estados miembros y de la
Comision en iniciativas tales como programas de reconstruccion,
programas de ajuste estructural, programas sectoriales y otros
tipos de programas asi como actividades de cofinanciaciéon entre
la Comunidad y los Estados miembros deben utilizarse para
fomentar la complementariedad. El avance hacia la concentra-
cién sectorial, el cambio hacia el enfoque de programacion
sectorial deben contribuir a la complementariedad.
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e Un mayor conocimiento de las politicas, prioridades y procedi-
mientos de los demds contribuye a una mayor complementariedad.
Las Delegaciones CE y los Representantes de los Estados
miembros deben, por lo tanto, tomar parte cada vez mas en acti-
vidades conjuntas de identificacion de proyectos, de valoracion
de proyectos y de evaluacion y crear posibilidades de intercambio
de personal a todos los niveles.

¢ La organizacion de reuniones de donantes, del gobierno asociado
y de los miembros de la sociedad civil al objeto de debatir las
opciones de complementariedad en sectores especificos obraria
en pro de una complementariedad. Los foros existentes, tales
como las reuniones del grupo consultivo o las mesas redondas del
PNUD, deberian utilizarse mas frecuentemente.

e Sin perjuicio de la consulta entre todos los Estados miembros, los
que estén dispuestos a hacerlo pueden organizar con la Comision
y con el Gobierno asociado un proceso de coordinacion, consti-
tucidn de redes y divisidon del trabajo en un sector particular de
especial interés. En los grupos asi constituidos pueden desarro-
llarse estrategias sectoriales, con el protagonismo del Gobierno
asociado.

e Las opciones disponibles para la armonizacion de los procedi-
mientos seguidos por los Estados miembros y la Comision, asi
como por otros donantes, deben seguir explorandose al objeto de
suprimir obstaculos a la coordinacién y la complementariedad.

e La informacién sobre proyectos de desarrollo planificado deben
transmitirse a las Misiones y Delegaciones con tiempo suficiente
para permitir que efectivamente tengan lugar consultas sobre el
terreno.

¢ La descentralizacion de responsabilidades y el fortalecimiento de
las Delegaciones CE, incluido el personal, son esenciales como
parte del proceso de coordinacion y la complementariedad debe
tener lugar en el pais asociado.

En las paginas que siguen nos referiremos, de manera particularizada,
a algunos de los tipos de actividades que podria constituir ambitos
privilegiados de complementariedad.
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2.2.1 Una complementariedad sectorial

En relacion con la dimensién sectorial de la cooperacién para el
desarrollo, la practica comunitaria y la practica espafiola muestran
como algunos sectores aparecen como especialmente adecuados
para llevar a cabo esta coordinacion, tanto a nivel operativo como
en la definicién de las orientaciones politicas, como seria el caso de
los siguientes: salud, educacidn, seguridad alimentaria, mujer y
desarrollo, medio ambiente... Sin lugar a dudas, la lucha contra la
pobreza constituye un objetivo que sélo puede ser abordado a
través de la conjuncion de todos los esfuerzos y exige un plantea-
miento global (que refleje de manera mas activa la relacién entre
pobreza y marginacion social y responda a las inquietudes sobre
equidad, justicia social, democracia, derechos humanos y preven-
cién de conflictos), como han repetido el Consejo y la Comisién
Europea, es necesario un mayor empefio y un planteamiento mas
sélido por parte de la Comunidad y de sus Estados miembros para
la eliminacién de la pobreza, asi como un marco mas amplio para
comprender este fendmeno y sus causas y consecuencias.

Hay, como se puede ver, un dmbito donde, como no podria ser de otra
forma, confluyen las Politicas comunitarias y espafiola: el de la erra-
dicacion de la pobreza. En relacion con ello, no debe pues extrafiar que
el Consejo de Desarrollo de la UE de 18 de mayo de 1998, declarara
que el objetivo de eliminar la pobreza, incluido a través del crecimien-
to sostenido y del desarrollo socioeconémico universal, debe ser un
principio unificador que imprima coherencia a la accion de desarrollo
internacional de la Comunidad y de sus Estados miembros, y que cons-
tituya asimismo una base para mejorar la coordinacién y la
complementariedad de sus actividades, las del resto de la comunidad
internacional y las de los paises asociados del mundo en desarrollo. El
foco central de una labor continua seran las cuestiones operativas y la
formulacion de planteamientos practicos de ejecucién en un marco de
colaboracion. Y por lo que respecta a la coordinacion, apuesta por:

® Una mayor colaboracién entre donantes, y de éstos con los
actores de desarrollo locales: puesta en comun de recursos, cono-
cimientos y capacidades, para apoyar los planes de eliminacién
de la pobreza.
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¢ Una mayor coordinacion en los procedimientos de prestacion de
asistencia, tendente a apoyar y reforzar los sistemas locales.

La primera version del Plan Director espafiol hace de la erradicacion
de la pobreza un objetivo prioritario de la cooperacion al desarrollo,
lo que pretende alcanzar a través de tres vias fundamentales:

e Asumiendo el criterio de pobreza en la seleccion de paises receptores
(los paises menos adelantados concentrarian hasta un 16% de la
ayuda bilateral espafiola, y el total de paises de bajos ingresos repre-
sentarian, como minimo, el 22% del total de los recursos).

¢ Otorgando un creciente peso a las actividades destinadas a la
cobertura de las necesidades basicas (llegando a concentrar el
25% de los recursos de la ayuda bilateral sectorizable).

e Garantizando que la lucha contra la pobreza debe estar presente
en toda accion de ayuda, cualquiera que sea el sector en el que
ésta se lleve a cabo.

En este terreno la armonizacién nos parece especialmente necesaria,
sobre todo, si tenemos en cuenta la tendencia a la baja que sufren
las ayudas a los Paises Menos Desarrollados (PMD), como arrojan
la siguientes cifras: por lo que se refiere a la ayuda comunitaria del
51,3% de su AOD en 1986/87 se ha descendido al 33,6% en
1996/97, mientras que respecto de la ayuda espafiola, del 39,1% en
1986/87 se ha bajado al 21,2% en 1996/97. Otro tanto podria decir-
se respecto de los programas que se destinan a las capas de
poblacién que viven por debajo del umbral de la pobreza en los
paises de ingresos medios. Ello precisa el establecimiento de priori-
dades politicas y la distribuciéon de los recursos financieros hacia
los mismos y, a la hora de su adopcion y desarrollo, seria conve-
niente contar con una actuacion coordinada de los Estados
miembros y de la Comunidad.

Otro ambito, donde se precisaron estas cuestiones, y donde se
reconoci6 que la complementariedad tiene un efecto multiplicador,
ha sido el de la integracion de las cuestiones de género en la coo-
peracion al desarrollo en la linea de la Resolucién del Consejo de
diciembre de 1995 y, por lo que ahora nos interesa, las propuestas
del Consejo van en la siguiente direccion:
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® Incorporar las cuestiones de género en los reglamentos y las
directrices que rigen los programas, de la Comisién y de los Estados
miembros, de cooperacion al desarrollo.

® Las cuestiones de género se analizaran y se consideraran parte
normal de un proyecto o de la preparacién y de la continuacion de
un programa, y se integraran en la documentacion del proyecto. Los
procesos de toma de decisiones garantizaran que las consideraciones
de género estén correctamente integradas en actividades politicas de
dialogo, de planificacién, de supervision y de evaluacion.

¢ La Comunidad y los Estados miembros apoyaran el desarrollo, por
los paises interlocutores, de las estrategias de eliminacién de la
pobreza que integren la cuestion del género.

¢ Cuando convenga, las redes focales de género se reforzaran en cada
una de las unidades y delegaciones de la Comision responsables de
la cooperacion para el desarrollo, asi como en las unidades corres-
pondientes de administracion de cooperacién para el desarrollo de
los Estados miembros, con objeto de favorecer la conciencia de los
problemas de género, aumentar la capacidad de andlisis de las cues-
tiones de género y contribuir a la supervision de los progresos en
la incorporacién de dichas cuestiones.

La Comunidad y los Estados miembros incrementaran su apoyo al
trabajo de capacitacion para la incorporacion de las cuestiones
de género en los paises en desarrollo, incluso en el marco de la
Administracion.

® La Comunidad y los Estados miembros aumentaran la cooperacién
en este ambito, incluso poniendo en comin sus conocimientos
mediante la colaboracion en el desarrollo de planteamientos estra-
tégicos, métodos para la accién en instrumentos para la
incorporacion de las cuestiones de género, asi como el seguimiento
y la evaluaciéon. Completaran y reforzaran mutuamente sus activi-
dades. La coordinacion de las politicas y practicas relativas al
género es de especial importancia en los paises asociados, para
lograr un apoyo efectivo a las politicas sectoriales y apoyar el desa-
rrollo institucional. Los expertos de la Comision y de los Estados
miembros tratardn este asunto en reuniones periddicas.
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¢ La Comunidad y los Estados miembros deberian tratar de fijar
objetivos para el desarrollo de esta propuesta.

¢ La Comunidad y los Estados miembros prepararan, cada dos aiios,
un informe sobre la situacion de los trabajos.

e El Consejo revisara los trabajos y estudiara las medidas que
deban tomarse a continuacion.

Otro sector que ha sido considerado especialmente apropiado para
aplicar este criterio armonizador o de coordinacién ha sido el relativo
a la consolidacion de la paz y prevencion y resoluciéon de conflictos
que se registran en los paises en desarrollo con el resultado de grandes
sufrimientos humanos y efectos devastadores para las economias
nacionales y de la region. En relacion con ello, los encargados de deci-
dir y ejecutar la politica de la UE en lo relativo a las actividades a favor
de la consolidacion de la paz y la prevencién y resolucion de conflic-
tos son la Unidén y los Estados miembros y, cuando existe la
competencia necesaria, la Comunidad. Esta pluralidad de responsables
hace imprescindible la utilizacién del criterio de coordinaciéon para
garantizar una minima eficacia. De esta exigencia se ha hecho eco el
Consejo de Desarrollo de la UE de 30 de noviembre de 1998 donde, con
el fin de facilitar el establecimiento de una politica de desarrollo efi-
caz, que, junto con las demas politicas, contribuya a consolidar la paz
y prevenir y resolver los conflictos, en especial, por medio del desa-
rrollo de las capacidades de los organismos que gestionan la ayuda, la
creacion de instrumentos practicos y a través de un incremento de la
coherencia, la coordinacion y la complementariedad de las actividades
de la Comunidad y de sus Estados miembros, recomienda que los
expertos competentes estudien la posibilidad de elaborar:

e Directrices para la integraciéon de aspectos relativos a la prevencion
de los conflictos en la concepcidn y ejecucion de proyectos y pro-
gramas de desarrollo, basindose en directrices y cédigos de
conducta ya existentes.

e Criterios para evaluar las repercusiones que cada una de las poli-
ticas de desarrollo de la Comunidad y de sus Estados miembros
tienen en la paz, la democracia y la estabilidad de los paises en
desarrollo.
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¢ Un manual practico sobre la aportacion para el desarrollo a la
consolidacion de la paz y la prevencion y resolucién de conflictos,
que contenga una lista convenientemente clasificada de los pro-
gramas, proyectos y actividades que contribuyen a estos objetivos,
Jjunto con informacidén sobre las ensefianzas practicas que la Comu-
nidad y sus Estados miembros hayan extraido.

Ademds, se dice que el Consejo toma nota de que la Comision se
propone aumentar la coordinacion, la coherencia y la complementa-
riedad, favoreciendo el rapido intercambio de la informacion entre los
expertos de los Estados miembros y de la Comision. Afiadiéndose que
el Consejo estudiard, a partir de un informe de la Comision, los avan-
ces conseguidos en estos ambitos.

Por otra parte, se asiste a una multiplicacion de decisiones adoptadas
por el Consejo de Desarrollo de la UE, en los ambitos mas diversos,
en los que se destaca la importancia de la coordinacion, asi, por ejem-
plo, en relacién con la democratizacién, Estado de Derecho, respeto
de los derechos humanos y gestion publica adecuada, reitera la utili-
dad de celebrar reuniones periddicas de expertos de la Comisién y de
los Estados miembros para considerar las medidas concretas adecua-
das para aplicar la politica en esta materia, y en especial, con objeto
de estudiar las posibilidades de preparar un planteamiento geografi-
camente horizontal. O, por citar otro ejemplo, en el ambito del
lurismo sostenible en los paises en desarrollo, cuando el Consejo invi-
ta a la Comisién y a los Estados miembros a que garanticen una
coordinacion que permita la accién conjunta y, cuando proceda, esta-
blezcan métodos y practicas al respecto, insistiendo en que la
Comunidad y los Estados miembros reforzardn la coordinacién prac-
tica entre los paises asociados, los Estados miembros y otros donantes
de acuerdo con las orientaciones en materia de coordinacién practi-
ca adoptadas en marzo de 1998, para dotarla de mayor eficacia y
garantizar la complementariedad de las acciones y esfuerzos de todos.

En el tema relativo a los pueblos indigenas y la cooperacién al
desarrollo de la Comunidad y de los Estados miembros, el Consejo, des-
pués de recordar que una serie de organismos internacionales de
desarrollo y varios Estados miembros de la UE ya han establecido poli-
ticas y planes para mejorar el impacto positivo de la cooperacién al

Anmonizacion de la cooperacion al desarrollo espaiiola con las politicas y el ordenamiento comunitario europeo 167



desarrollo sobre los pueblos indigenas y que la Comisién esta también
cooperando con estos pueblos y aportandoles su apoyo mediante una
amplia gama de politicas, programas y proyectos, reconoce la impor-
tancia de la coordinacion entre la Comunidad y los Estados miembros
para evitar que se dupliquen esfuerzos y aumentar la eficacia y la ade-
cuacion de la ayuda al desarrollo de pueblos indigenas, lo que exigira,
segun el Consejo, mecanismos de consulta, coordinacion y aplicacion.

Hay ambitos, como el de la ayuda humanitaria, donde la aplicacion
del criterio de la complementariedad llega a posibilitar que la Comu-
nidad financie acciones humanitarias de los Estados miembros (art. 4.
9, del Reglamento de 1996 sobre ayuda humanitaria). Y, permane-
ciendo en este terreno, si nos atenemos a la evaluacion del Programa
de Ayuda Alimentaria de los Estados miembros y de la Comunidad
que abarca los aflos 1989-1994 y por lo que se refiere a la coordina-
cion de los donantes, el Consejo en su resolucion de junio de 1997
destaca que ésta deberia cubrir los siguientes aspectos:

¢ Intercambios periddicos y coherentes de informacion sobre
seguridad alimentaria.

e Armonizacion de procedimientos, especialmente en el plano del
pais receptor.

e Integracion del PAA en una reforma mds amplia que incluya la
disminucion de las consecuencias negativas a corto plazo del ajuste.

e Consideracion de las circunstancias nacionales especificas y, en
su caso, del contexto regional.

¢ Cuando proceda, coordinaciéon conjunta para ayudar al gobierno
receptor en la elaboracién de un plan nacional especifico desti-
nado al suministro, monetizacion y distribucién del PAA, que esté
integrado en un programa econdémico nacional.

¢ Informacion mutua entre la Comision y los Estados miembros
sobre ayuda alimentaria.

Por otro lado, y siguiendo en este ambito, desde la perspectiva
institucional cabe resefiar la labor que respecto a la coordinacion
entre la Comisién y los Estados miembros esta desarrollando el
Comité de Ayuda Humanitaria creado por el Reglamento de base.
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Finalmente, otro sector especialmente necesitado de coordinacion
es el de la transferencia de tecnologia. En efecto, en numerosos
documentos se insta a la UE y a sus Estados miembros a que, a
través de la informacion y de la educacién, velen por una mayor
transferencia de conocimientos en el sector de la tecnologia, aho-
ra bien, con objeto de evitar el dumping medioambiental, las
empresas originarias de un Estado miembro que realicen inver-
siones en PVD deben cumplir, en principio, los mismos requisitos
medioambientales que los productores comunitarios en la propia
UE, en caso de que las repercusiones negativas en el medio
ambiente de ambas zonas sean comparables, teniendo en cuenta
que los factores medioambientales no deben utilizarse como
medio para evitar los movimientos de inversion y actividades
industriales de la UE a los PVD cuando éstos conserven una
ventaja comparativa.

Una coordinacion eficaz entre la Comision y los EM desde la base
y, en particular, una armonizacién de sus procedimientos reduci-
ra considerablemente la carga que pesa sobre las sobrecargadas
administraciones de los PVD

2.2.2 La coordinacion por paises beneficiarios

Como ocurre con los sectores donde se encamina prioritariamen-
te la cooperacion para el desarrollo, también respecto de los
paises beneficiarios de esta cooperacion a veces coinciden las
actuaciones comunitarias y nacionales y otras veces, en cambio,
no lo hacen. Esta situacion que obedece, como veiamos, a razo-
nes de tipo historico, cultural y politico hace urgente que se
establezcan lineas de accidon que faciliten la complementariedad
y refuercen la presencia, y la eficacia de ésta, de la UE y de sus
Estados miembros en dreas geograficas cada vez mas amplias.
Una de estas lineas, promocionada por la propia CE, es la de abrir
la elaboracion de los documentos de estrategia por paises para
la cooperacion al desarrollo, a la participacion de los Estados
miembros, utilizando este proceso para alcanzar una mayor com-
plementariedad de manera pragmatica.
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Estos documentos que se conciben como apoyo de la estrategia
nacional del pais beneficiado por la ayuda, podrian ser elaborados en
buena medida, a nivel local por la Comisién con la participacion de
las Representaciones diplomaticas de los Estados miembros y en
cooperacion con la Administracion del Estado asociado.

Para la elaboracién de estas estrategias por paises, ademas de contar
con la experiencia de los Estados miembros, el Consejo, en su Resolu-
cién de 1999 sobre la Complementariedad, propone una guia relativa
al contenido y a los procedimientos, del siguiente tenor:

e Las estrategias deberian basarse siempre que ello sea posible en los
analisis, estrategias, objetivos y prioridades de los paises asociados,
y en las lecciones aprendidas de la experiencia de los analisis
efectuados por las Agencias Multilaterales y las Organizaciones
Internacionales.

e Los documentos de estrategia por paises deberian identificar
objetivos y actividades de la asistencia comunitaria que concen-
trasen los esfuerzos de la Comunidad Europea en sectores en los
que su conocimiento experiencia estén mas desarrollados al
objeto de permitir una mayor eficacia.

¢ Los documentos deberian tener en cuenta al mismo tiempo la
necesaria complementariedad con los programas de desarrollo de los
Estados miembros y considerar las ayudas de otros donantes.

¢ En su elaboracion deberia respetarse el principio de coherencia con
otras politicas comunitarias.

¢ Los procedimientos para la elaboracion de los documentos en cues-
tion deberian incluir sugerencias de como implicar a la sociedad civil
y proporcionar suficiente tiempo para el didlogo con las capitales.

¢ Una vez determinado el modelo de documento por parte de la
Comision y de los Estados miembros, éste se utilizara como base de
la estructura para todos los documentos comunitarios y nacionales
de estrategia por paises.

e Los proyectos de documentos se transmitirin a los Comités de
Gestion para su aprobacion y seran, posteriormente, desarrollados,
revisados y actualizados.
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2.2.3 La armonizacion en el dmbito de los programas

Entre los procedimientos operativos para alcanzar los objetivos que
el TCE fija a esta Politica se encuentran los llamados “programas plu-
rianuales” (art.179.1 TCE}, que en otros contextos de relaciones
comunitarias de cooperacion (por ejemplo, en el marco de la Politica
de Lomé) vendrian a ser los denominados “programas indicativos
nacionales y regionales” También se estd cercano a la idea de los
“programas globales” que en su momento (cuando la negociacion del
TUE) habia propuesto la Comision, y en los que se imponian obliga-
ciones y reparto de tareas con los Estados miembros.

En efecto, las ayudas comunitarias se conceden a los paises mediante
un didlogo que define las acciones y opciones de desarrollo estraté-
gico. La concertacidn se lleva a cabo, en primer lugar, al programarse
la ayuda comunitaria con cada Estado y al establecerse los progra-
mas (indicativos) correspondientes. La programacion constituye un
proceso esencial de la cooperacion mediante el cual la Comunidad
establece, para cada Estado beneficiario, a lo largo de todo el perio-
do de duracion del protocolo financiero, los importes y sectores en
los que va a concentrar su apoyo. Cada Estado beneficiario, por su
parte, se compromete a adoptar en los sectores correspondientes las
medidas economicas, administrativas y financieras que dardn a la
ayuda comunitaria toda su eficacia. La UE apoya, de este modo y a
través de este proceso, reformas politicas en los sectores escogidos.
En el marco de la revision de la Convencion de Lomé IV y ante cier-
tas rigideces observadas en estos procedimientos que han llevado a
congelar inutilmente créditos, la Comision aboga por un sistema de
programacion flexible y de dotaciones que inciten a los Estados a
respetar los compromisos contraidos, a adaptar mejor los programas
de ayuda durante el periodo de aplicacion del protocolo financiero
correspondiente y a ser mas flexibles en la administracion de los fon-
dos. Es en este enfoque de programa, mejor que en el de proyecto,
donde se podria facilitar la coordinacion entre donantes, la armoni-
zacion de procedimientos, la mejora de la asistencia financiera, al
proporcionar una vision general a todos los involucrados en el
mismo.

La ayuda por programas se compone de todas las contribuciones que
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realizan los donantes a los paises beneficiarios con fines generales
del desarrollo. Entre los principios que el CAD fijaba en 1991 a este
tipo de ayuda figura el que debe estar coordinada entre el pais bene-
ficiario, los paises donantes y los organismos multilaterales.

La Comunidad Europea, como es bien sabido, tiene en marcha una
pluralidad de programas de cooperacion al desarrollo que a su vez
se han concretado en una densa red de proyectos, algunos inspira-
dos en el principio de asociacién, y, por tanto, de naturaleza
paritaria, suponiendo una distribucién de derechos y deberes entre
la CE y los Paises en desarrollo, otros, en cambio, son el fruto de
actos unilaterales comunitarios enmarcados en las denominadas
acciones horizontales. No todos entrarian dentro de la definicidon
estricta de Politica comunitaria de cooperacion para el desarrollo,
pero si todos son manifestaciones de las relaciones de cooperacion
al desarrollo de la CE.

Por citar algunos de los mas importantes, a titulo meramente
ilustrativo:

e El FED, regulado por el IV Convenio de Lomé de 1989 (revisado
por el Acuerdo de Mauricio de 1995) y el Acuerdo Interno Finan-
ciero entre los Estados Miembros relativo al VIII FED.

® Los financiados a cargo de la linea presupuestaria B 7-3 y que se
refiere a los PVD-AL regulados por el Reglamento 443/92 de 25
de febrero de 1992 (DOCE, num. L 52/92).

e Los fondos mediterraneos que incluyen los paises terceros
mediterraneos, regulados por los Reglamentos 1762/92 y 1763/92
de 29 de junio de 1992 (DOCE, num. L 181/92), hasta la aproba-
cion del Reglamento 1488/96 de 21 de julio relativo a las medidas
de acompafiamiento financieras y técnicas (MEDA) en el marco
de colaboracion euromediterranea (DOCE, num. L 189/96).

® Los programas PHARE (Reglamento 3906/89 [DOCE, num. L
375/89]) y TACIS (Reglamento 1279/96 [DOCE, num. L 165/96])
que tiene por destinatarios respectivamente a los Paises de Euro-
pa Central y Oriental y a los Nuevos Estados Independientes
surgidos de la antigua Union Soviética, etc.

172



La importancia de la coordinacion y complementariedad entre la
accion comunitaria y las acciones nacionales en este ambito es
considerable, de la misma manera que la elaboracién de un Pro-
grama es un momento especialmente indicado para que confluyan
los intereses nacionales y comunitarios o, en otros términos, para
que en la concepcion, elaboracion y supervision del Programa se
integren los intereses nacionales.

En este sentido, y por lo que se refiere a Espaiia, 1a entrada en vigor
de la Ley de Cooperacion Internacional, ha supuesto la incorpora-
cidn de la planificacién y programacion plurianual en su politica
para el desarrollo. En este sentido, el mencionado texto legal dis-
pone la elaboracion y aprobacion periddica de un Plan Director
Plurianual que fije cuatrienalmente las lineas generales y directri-
ces basicas, los objetivos y prioridades, los recursos presupuestarios
indicativos, asi como los documentos de estrategia, respecto de los
diversos sectores, zonas geograficas y paises que fueran objeto pre-
ferente de la cooperacion espafiola. En relacion con ello, resulta
logico, que la elaboracion de tales documentos deberia tener pre-
sente estas exigencias de armonizacion, complementariedad y
coordinacién con los programas y orientaciones que disefia la pro-
pia Comunidad Europea, maxime si, como es natural, responsables
espafioles estan participando en la definicién de estos programas a
nivel nacional y comunitario y, si ademas, este Plan Director se fija
como ohjetivo asumir un incremento de la ayuda a través de pro-
yectos y programas hasta que alcance el 20% de la ayuda bilateral
espafiola. Ello supone un reto y una oportunidad que no deberia ser
pasada por alto.

Por lo que se refiere a la armonizacion en el ambito de programas
concretos, tal posibilidad, aparece, a nuestro entender, abierta por lo
que se refiere a los Programas mejor cubiertos financieramente, esto
es, los enmarcados en el Convenio de Lomé IV, en este sentido, el
art.17 (Capitulo III), del Acuerdo Interno Financiero relativo al FED
dispone que: “1. Con el fin de garantizar la coherencia de las accio-
nes de cooperacidon y de mejorar la complementariedad con respecto
a las ayudas bilaterales de los Estados miembros, la Comision comu-
nicard a los Estados miembros y a sus representantes in situ las
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fichas de identificacién de los proyectos en cuanto se adopte la
decision de tramitarlos. 2. Los Estados miembros, por su parte,
comunicaran periddicamente a la Comision la relacion actualizada
de las ayudas al desarrollo que hayan concedido o que piensen con-
ceder. 3. Los Estados miembros y la Comision se comunicaran
asimismo, en el marco de los trabajos del Comité del FED contem-
plado en el articulo 21, los datos de que dispongan sobre las demas
ayudas bilaterales, regionales y multilaterales concedidas o previs-
tas en favor de los Estados ACP. 4. El Banco informara con
regularidad y con caracter confidencial a los representantes de los
Estados miembros y de la Comision designados nominalmente a tal
fin sobre los proyectos en favor de los Estados ACP cuya tramita-
cion tenga prevista”.

Otro aspecto interesante donde, también, deberia jugar la coherencia y
la coordinacion, es en el terreno de la programacioén prevista en el art.
281 del Convenio de Lomé IV, pues es un momento importante en el
que nuestro pais podria influir para incluir en la misma aspectos que
se complementarian con su politica bilateral en el Estado ACP
considerado o, a la inversa, para ajustar su politica bilateral a la pro-
gramacidn que se esta disefiando y al Programa indicativo. El ciclo de
un Programa Indicativo (FED) o de un Documento de Estrategia (ALA)
es, de forma resumida, el siguiente: 1. Negociacion entre la Comuni-
dad y el pais beneficiario de las lineas generales de cooperacién e
inclusién de las mismas en un programa; 2. Formulacion de los pro-
yectos de desarrollo en aplicacion de los programas con intervencion
de las autoridades del pais beneficiario; 3. Aprobacion de los proyec-
tos por la Comisidn, previa consulta de diferentes Comités, y firma de
un convenio de financiacion con las Autoridades del beneficiario. Los
Comités estan compuestos por representantes de los Estados miembros
y existe uno para cada programa comunitario; 4. En las licitaciones
abiertas se procede a la convocatoria mediante un anuncio publicado
en el DOCE. En las restringidas se comunica, a las empresas inscritas
en las “listas largas”, la intencion de lanzar una licitacion. Después se
configura una lista corta entre los posibles adjudicatarios. En estas
sucesivas etapas se abren posibilidades para hacer intervenir los secto-
res espafioles interesados en estos temas.
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Otro tanto cabria también decir en relacion con lo establecido en el
apartado 2 del art.18 del Acuerdo examinado, pues en él se esta-
blece que: “A fin de preparar la programacion, la Comisién de
acuerdo con los Estados miembros, en particular con los represen-
tados in situ, y en colaboracion con el Banco, procedera a un
analisis economico de cada Estado ACP que permita identificar
los obstaculos al desarrollo y evaluar las orientaciones que, en
consecuencia, pudieran resultar necesarias”.

El documento asi elaborado sera examinado, afiade el apartado 1°
del art. 19 por los representantes de los Estados miembros, de la
Comision y del Banco en el Comité del FED a que se refiere el art.
21, a fin de apreciar el marco general de la cooperacion de la Comu-
nidad con cada Estado ACP y garantizar en la medida de los posible,
la coherencia y el caracter complementario de la ayuda comunitaria
y de la ayuda de los Estados miembros. Mientras que el apartado 2°
de esta disposicion precisa que “el programa indicativo de ayuda
comunitaria relativo a cada Estado ACP se transmitira a los Estados
miembros para permitir un cambio de impresiones entre los repre-
sentantes de los Estados miembros, de la Comision y del Banco.
Dicho cambio de impresiones tendra lugar a peticion de la Comision
o de uno o varios Estados miembros”.

Se trata de un momento idéneo para fijar un marco coherente entre
la Politica comunitaria de cooperacion al desarrollo y la Politica
bilateral espafiola en este dmbito, que a su vez facilite, entre otras
cosas, la adjudicacién de contratos a empresas espafiolas y de
asistencia técnica espariola.

Descendiendo, brevemente, al funcionamento del FED, las normas
que lo regulan (Convenio de Lomé IV modificado por el Acuerdo de
Mauricio de 1995 que dan cabida a los VII y VIII FED, Acuerdos
internos anexos al mismo relativos a la financiacion y a la gestién
de la ayuda, Acuerdo de Cotonu IX FED) fijan: la cuantia del FED
asi como del BEI en favor de los ACP y de los PTUM, las normas de
gestion de la cooperacion financiera, el procedimiento de progra-
macion, de examen y de aprobacion de las ayudas y las modalidades
de control de la utilizacion de dichas ayudas. En este sentido, de los
10.940 millones de ecus financiados por los Estados miembros,
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644.999 proceden de Espafia. El nuevo Protocolo Financiero, reco-
gido en el Acuerdo de Mauricio de 1995, estableciendo el VIII FED
incrementa el volumen total de recursos a 14.625, que se desglosan
en las siguientes partida: los préstamos del BEI pasan de 1.200 a
1.658 millones; los capitales-riesgo de 825 a 1000 millones; las sub-
venciones aumentan de 9.975 a 11.976 millones, distribuidas del
siguiente modo: 1.800 mill. de ecus para el STABEX, 575 para el
SYSMIN, 1.400 para el ajuste estructural, 260 para ayudas de urgen-
cia (incluidos los refugiados), 370 para las bonificaciones de
intereses (respecto de los créditos del BEI), 1300 para la cooperacion
regional, y 6.262 para otras subvenciones. Los PTUM recibirdn 165
millones a titulo de subvenciones y podran acceder a préstamos del
BEI por un monto de 35 millones de ecus. Por ultimo, recordar, que
el marco del Acuerdo de Cotonu de 23 de junio de 2000, se ha pre-
visto para los proximos cinco afios, 13.500 millones de euros a
traves del IX FED, al tiempo que se pretende mejorar los procedi-
mientos, acelerando la concesién de los recursos financieros y
descentralizando los poderes de la Comision, con la finalidad de evi-
tar, lo que ahora ocurre, que una parte importante de las sumas
previstas en los sucesivos FED no han sido utilizadas.

EL FED es un Fondo que se nutre de las aportaciones de los Estados,
lo que no quiere decir que sea la prolongacion de las politicas bila-
terales de los mismos -y entre ellas la espafiola-, pues corresponde a
la Comision, negociar y ejecutar en colaboracion con las autoridades
de los Estados ACP los distintos programas. Ahora bien, como
acertadamente se ha dicho, al no existir una Politica Comun de coo-
peracion al desarrollo cada Estado miembro intenta introducir en los
PIN y PIR la mayor cantidad de sectores de actuacion complementa-
rios de sus programas de cooperacidn bilaterales en cada pais, para
después, en la fase de ejecucion, cofinanciarlos o realizarlos median-
te las empresas y ONGD de su nacionalidad que habran quedado
mejor situadas para ello. Ciertamente, estamos ante un terreno espe-
cialmente propicio a la coordinacion de las Politicas bilateral y
multilateral espafiolas de cooperacién al desarrollo.

También se prevé el establecimiento de un Comité de representantes
de los Gobiernos de los Estados miembros ante la Comision y un
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comité de la misma naturaleza ante el Banco, postulandose en
favor de que ambos comités tengan la misma composicion a fin de
mejorar la coordinacion.

Por lo que respecta al Comité FED, aparece regulado en el Capitulo
IV, arts. 21 y ss. En su seno Espafia cuenta con 13 votos. Por lo que
se refiere al tema que nos preocupa, este Comité desempefia un
papel crucial, a tenor de lo afirmado en el art. 22. En efecto, segiin
esta disposicion: “1. El Comité del FED concentrara sus trabajos en
los problemas sustanciales de la cooperacion, pais por pais, y bus-
cara la coordinacion adecuada de los enfoques y de las acciones de
la Comunidad y de sus Estados miembros, en aras de la coherencia
y de la complementariedad”. En este sentido, el art. 23 fija como
funciones del Comité y en relacién con la programacion en el pais
beneficiario el relativo “a la coherencia y la complementariedad de
la ayuda comunitaria y la de los Estados miembros”.

En relacion con ello, hay que subrayar que la AECI participa en los
Comités de Ayuda al Desarrollo, y entre ellos, en los Comités FED. Es
en los mismos en donde se concretan las actuaciones en materia de
cooperacion (programas y proyectos). Esta actuacion podria constituir
un esencial instrumento de coordinacion entre la actuacion bilateral
y multilateral, permitiendo mejorar la participacion de las empresas
espafiolas en la contratacién comunitaria e incorporar perspectivas
propias a Espafia en cuanto al desarrollo en sentido estricto.

Esta coordinacidn podria mejorarse también, como se ha apuntado
por un experto en estas actividades, mediante otras actuaciones,
que van desde una politica de personal que llevaria a establecer
cauces de relacion con los funcionarios espafioles en la Comision,
potenciando la presencia de los mismos en puestos clave, o
utilizando la via de los expertos nacionales que pasarian a una
situacion de servicios especiales, lo que permitiria que adquirieran
durante su estancia en la Comisién unos conocimientos y unos
contactos muy utiles cara al futuro. Otro procedimiento, que poten-
ciaria esta coordinacién y mejoraria las tasas espafolas de retorno,
seria el abierto por el sistema de cofinanciacion entre la Comision
y un Estado miembro, mediante la firma de un acuerdo para el apo-
Yo presupuestario a proyectos de cooperacion de la Comisién que
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por el mismo acuerdo, se ve obligada a informar de la preparacion
de tales proyectos, a ofrecer actividades concretas para financia-
cién y a permitir la contratacion por el Estado miembro de la
ejecucion por empresas nacionales del volumen financiero aporta-
do, tal y como, por ejemplo, hizo Italia, que firmé un acuerdo de
esta naturaleza en 1985 lo que le permitié en unos afios que sus
retornos duplicaran su contribucion. Tales acuerdos, como han
apuntado los analistas de estas cuestiones implicaria la asignacion
de fondos econdmicos a la Comisién Europea para la realizaciéon
de proyectos de cooperacién al desarrollo de acuerdo con las
prioridades fijadas por Espafia. Estos fondos se utilizarian en la
contratacion de empresas, que en su mayoria podrian ser espafio-
las, ya que las licitaciones y adjudicaciones se realizarian en
nuestro pais. Las empresas tendrian asi asegurada, la participacion
en los proyectos y por ello no sélo la asignacion de contratos sino
también el conocimiento de los mecanismos comunitarios y la
adquisicion de experiencia en la materia, lo que podra alegarse en
futuras contrataciones comunitarias no cofinanciadas.

Se ha avanzado como una tercera via de actuaciéon nueva la
representada por la participacion directa de la Administracion en las
licitaciones. En este sentido, se ha presentado a la Agencia alemana
GTZ como modelo, pues constituye al mismo tiempo un organismo
publico alemdn que ejecuta la cooperacion bilateral, pero ademas su
caracter de sociedad estatal le permite ser objeto de contratacion
internacional. Y con este referente, se ha planteado la conveniencia
de que la AECI adopte una estructura similar, esto es, la de Sociedad
Estatal o Ente Publico, lo que le permitiria participar ofreciendo sus
servicios como una empresa que luego realizaria directamente, o por
medio de subcontratacion. Ello le permitiria ofrecer ofertas economi-
cas bajas y proporcionar o encontrar un personal experto.

Existe, finalmente, una idea ampliamente compartida sobre la
necesidad de descentralizacion de la gestion del FED que deberia
constituir el elemento central de la aproximacion de la decision al
terreno, con una gestion que seria asegurada por las delegaciones en
cooperacion con las embajadas en cada pais beneficiario, en lugar
de serlo desde el Comité del FED en Bruselas. Esto se conjuga con la
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conveniencia de llevar a cabo una adecuada politica de empleo tal
y como mencionabamos lineas arriba, con el fin de fortalecer las
posibilidades de los intereses espafioles en juego.

Se trataria, en definitiva, de corregir una situacion que hace que si
bien Espafia es el quinto contribuyente del FED, el retorno que de
esta contribucion se produce en empresas espaiiolas es, por varia-
das razones, practicamente insignificante. Situacion que ha llevado
a que Espafia se haya opuesto, tradicionalmente a la presupuesta-
rizacion del FED, como se indica en la Declaracion 12, aneja al TUE,
donde se afirma que “la Conferencia conviene en que el Fondo
Europeo de desarrollo seguira financiandose mediante contribucio-
nes nacionales de conformidad con las disposiciones vigentes”. Ello
permite comprender mejor el por qué de esta oposicion, si recordamos
que Espafia contribuye con el 8,75% al presupuesto comunitario y
con el 5,89% al FED (500 millones de ecus en el VI FED y 645
millones de ecus en el VII FED), mientras que la participacion de
empresas espafiolas en proyectos financiados por el FED apenas
llega al 1,4%.

Existen, también, y sin querer ser exhaustivo otros programas y
proyectos que, teniendo una real incidencia sobre el terreno, la efi-
cacia de la actuacidn espafiola se incrementaria considerablemente
si se complementase con otras acciones o ayudas similares de la CE
dado, fundamentalmente, la magnitud de los problemas a los que
se enfrentan. Estoy pensando, por ejemplo, en la Ayuda humanita-
ria de emergencia, esto es, de los medios destinados a responder
con agilidad y rapidez a las necesidades que surjan como
consecuencia de catastrofes naturales o de situaciones extremas
motivadas por guerras o enfermedades de tipo epidémico. Pensemos
en una necesaria coordinacion entre la Oficina comunitaria ECHO
y el Grupo de Ayuda de Emergencia al Extranjero, creado en Espa-
na en 1983, con el objetivo de coordinar, desde el Ministerio de
Asuntos Exteriores, la accion del conjunto de la Administracion
ante este tipo de catastrofes.

Esta necesaria articulacion se inscribiria, ademas, en las orientaciones
contenidas en el Reglamento (CE) n°1257/96 del Consejo de 20 de
Jjunio de 1996, sobre ayuda humanitaria, donde en su Preambulo se
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declara la conveniencia de “garantizar y reforzar la eficacia y la
coherencia de los dispositivos comunitarios, nacionales e interna-
cionales de prevencién y de intervencién destinados a responder a
las necesidades creadas por las catastrofes naturales causadas por
el hombre o por circunstancias extraordinarias equiparables”. Este
Preambulo, inicia una larga lista de disposiciones donde se pone
especial hincapié en que la consecucién de una estrecha coordina-
cion de los Estados miembros y la Comision tanto a nivel de
decisiones como sobre el terreno constituye la base de la eficacia
de la accién humanitaria de la Comunidad. En este sentido, las ayu-
das que concede la Comunidad en virtud de este titulo pueden
servir para financiar, como sefiala el art. 4 del Reglamento, “las
acciones de refuerzo de la coordinacién de la Comunidad con los
Estados miembros”, ademas se abre la posibilidad a que la Comu-
nidad, desde esta perspectiva de la coordinacion, financie, no sélo
acciones humanitarias ejecutadas por la Comisién, sino también
aquellas que realicen organismos especializados de los Estados
miembros (art. 9 del Reglamento). Para facilitar la estrecha coordi-
nacidn entre las iniciativas comunitarias y nacionales, tanto a nivel
de decisiones como sobre el terreno, se establece un sistema de
informacion reciproca (art. 10 del Reglamento). Ademas, la cohe-
rencia y eficacia de los dispositivos comunitarios y nacionales
podria incrementarse a través de un eficaz funcionamiento del
Comité previsto en el art.17 del Reglamento, al estar éste compues-
to por los representantes de los Estados miembros y presidido por
un representante de la Comision. Finalmente, el art.18 del Regla-
mento ofrece la posibilidad a los Estados miembros, para que éstos
participen junto a la Comision en la evaluacion de los resultados de
las acciones y planes humanitarios de la Comunidad.

Otro 4mbito incluido en la ayuda no reembolsable y en el que la
coordinacion entre la Politica bilateral espafiola y la Politica
comunitaria de cooperacion al desarrollo seria deseable es el
representado por la ayuda alimentaria, destinada a enfrentarse a
situaciones de desabastecimiento alimentario en paises en
desarrollo. Que, en el marco comunitario, ha dado lugar a una
Politica horizontal (Reglamento n°1292/96 del Consejo de 27 de
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Jjunio de 1996 y en el espafiol, se ha institucionalizado, a partir de
1980, fecha en la que Espafia se adhiere al Convenio Internacional
sobre Ayuda Alimentaria (del que es, también, parte la CE).

También aqui la complementariedad y coordinacion de los
programas y proyectos espafioles y comunitarios seria beneficiosa
para el Estado receptor y, ademas, se inscribiria dentro de la filoso-
fia que inspira el Reglamento (CE) num.1296/96, antes mencionado.
En efecto, en su Preambulo se destaca con claridad este objetivo
subraydndose que la Comunidad y sus Estados miembros deben
coordinar estrechamente sus politicas de cooperacién para el desa-
rrollo, por lo que respecta a los programas de ayuda alimentaria y a
las acciones especialmente dirigidas a acrecentar la ayuda alimenta-
ria. En desarrollo de tal objetivo, su art. 20 faculta a la Comision para
que ésta tome todas las disposiciones necesarias para la buena eje-
cucion de los programas y las acciones de ayuda alimentaria y de
apoyo a la seguridad alimentaria y, a tal fin, dispone que los Estados
miembros y la Comision se prestaran toda la ayuda necesaria y se
comunicaran todas las informaciones titiles. Aqui, también, esta
necesaria coherencia se veria facilitada por un correcto funciona-
miento del Comité de seguridad y de ayuda alimentaria, que el art.
26 prevé para asistir a la Comision, dado que el mismo estard com-
puesto por representantes de los Estados miembros y presidido por
un representante de la Comision. Finalmente, el art. 28, con el obje-
tivo de reforzar la eficacia y la coherencia de los dispositivos
comunitarios y nacionales de ayuda alimentaria y las acciones de
apoyo a la seguridad alimentaria, establece unos mecanismos de
coordinacion y de intercambio regular de informaciones entre las
actividades de la Comision y de los Estados miembros, tanto a nivel
de las decisiones como sobre el terreno, pudiendo, la Comision, adop-
tar cualquier iniciativa util para fomentar dicha coordinacion,
mientras que los Estados miembros deberan notificar a la Comisién
sus acciones nacionales de ayuda alimentaria y sus programas diri-
gidos a garantizar la ayuda alimentaria. Segun este Reglamento, esta
coordinacion dehera darse también en el terreno de la evaluacion y
asi su art. 30 sefiala que los Estados miembros y la Comision se
comunicaran, en cuanto sea posible, los resultados de los trabajos de
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evaluacion y los andlisis o estudios que permitan mejorar la eficacia
de las ayudas, los Estados miembros y la Comisién se esforzaran por
aplicar acciones de evaluacion conjuntas.

Los intentos de coordinacion en este sector se han multiplicado con
el objetivo de reagrupar todos los instrumentos y mejorar la ayuda,
de este modo, como recoge el Informe de actividades de la Comision
1995/96 “Programa comunitario de seguridad y ayuda alimentaria”,
la Comision recibié en 1995 del Consejo el encargo de elaborar un
enfoque mas estructurado de la cooperacion con vistas a la aplica-
cion de las politicas de ayuda de los Estados miembros y de la
Comision en esta materia. En este sentido, ha partido de la idea de
que la elaboracion de las estrategias nacionales consituye una fase
capital en la que se imponen la coherencia y la coordinacion y que
las estategias de la UE siempre se han estudiado con los Estados
miembros en los comités de gestion. Pues bien, a fin de reforzar esta
cooperacion, la Comision dio instrucciones a sus delegados in situ
para coordinar sus iniciativas con las de los Estados miembros con el
fin de emitir un dictamen comun sobre las estrategias definidas y
evitar también toda incoherencia en la aplicaciéon de la ayuda. En
1995, se aplico esta coordinacion en seis paises piloto: Mozambique,
Nicaragua, Bangladesh, Peru, Etiopia y Madagascar.

Hay, ciertamente, determinados sectores donde se puede hablar de una
ventaja comparativa de la cooperacion espafiola, respecto de la de los
restantes Estados miembros y en relacién con la comunitaria, pues en
ellos, Espafia ha venido acumulando mayor experiencia. En estos sec-
tores la armonizacion supondria un refuerzo de las acciones espafiolas
sobre las que deberian incidir las de los restantes donantes. Tal situa-
cion podria darse, por ejemplo, respecto de los programas espafioles en
materia educativa en Latinodmerica, de las acciones de apoyo a la
gobernabilidad y de pacificacion en Centroamérica, de las acciones en
el area ambiental como el denominado Programa Araucaria, etc.

Finalmente, esta coordinacién deberia producirse también en los
programas y proyectos que dan cuerpo a la denominada cooperacion
técnica, en sus multiples manifestaciones: ayuda social, ayuda a la for-
macion y a la investigacién, ayuda institucional, cooperacién
economica, fondos de equipamiento, etc.
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En relacion con estos Programas que, a su vez, se sustentan sobre
Fondos, compartimos la opinién expresada por el Parlamento
Europeo, en su Resolucién de 22 de abril de 1994 sobre la coope-
raciéon con los paises en desarrollo de América Latina y Asia
(DOCE, num. L 128/94) que para una mayor coherencia y concer-
tacion politica de la UE en cuanto a cooperacion al desarrollo con
los Estados miembros, hace falta un mayor seguimiento parla-
mentario de los fondos destinados a cooperacion, tanto por parte
del Parlamento Europeo como de los Parlamentos nacionales.
Ahora bien, tal control por lo que se refiere al PE, sufre, como
sabemos, un handicap importante debido a la no presupuestariza-
cion del mas importante de los Fondos para el desarrollo, es decir,
del FED.

Se trataria, en definitiva, por lo que respecta a los intereses espafioles,
de corregir mediante esta armonizacién, esa limitada participacion
de los empresarios espaiioles en los contratos derivados de los fon-
dos y programas europeos de ayuda al desarrollo, incrementando,
como deciamos el numero y presencia de funcionarios espafoles
cualificados en las instancias comunitarias que programan y resuel-
ven las acciones en este terreno, efectuando un seguimiento mas
estrecho y caso por caso de los concursos, favoreciendo la actividad
de los consultores espafioles para que preparen las ofertas de las
empresas espafiolas con tiempo suficiente.

2.2.4 Armonizacion de los intereses que explican
estas Politicas

En cuanto a los intereses que motivan estas Politicas de cooperacion,
también debe potenciarse la armonizacion de los mismos, pues por
lo que respecta a la cooperacion espafiola buena parte de la mis-
ma viene mediatizada por la importancia que en la misma tienen
las prestaciones financieras a través de los créditos FAD que res-
ponde a criterios preferentemente comerciales vinculado al apoyo
de las exportaciones espafiolas a paises en desarrollo, mientras que
la Politica comunitaria tiene, segiin enuncia el art.177 CE, unos
objetivos generales mas ligados a la cooperacion, en particular, el
desarrollo sostenible econdmico y social, la progresiva integracién
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econémica de los paises en desarrollo a nivel internacional y las
medidas para combatir la pobreza y fortalecer la democracia y los
derechos humanos.

De este modo, si la politica bilateral espafiola se caracteriza por no
privilegiar la ayuda no reembolsable, esta deficiencia podria con-
trarrestarse con una mayor incidencia en los proyectos y
programas comunitarios, caracterizados por un mayor grado de
concesionalidad y la movilizacion de recursos sin contrapartida.
Esta participacion en los mencionados proyectos y programas no
constituye, huelga decirlo, una concesidon gratuita, habida cuenta
que en la financiacion de tales proyectos contribuye ya Espaila a
través de una doble via: mediante aportaciones a través de las
asignaciones al presupuesto comunitario y mediante aportaciones
extrapresupuestarias al Fondo Europeo de Desarrollo y, en estfe
sentido, cabe subrayar que el grueso de la ayuda multilateral espa-
fiola se destina a nutrir los fondos de la cooperacion de la CE.

A grandes rasgos, el sistema espafiol de cooperacion para el
desarrollo pretende fomentar el desarrollo de los PVD pero también,
y en buena medida, promover las exportaciones y la internaciona-
lizacion de las empresas espafiolas, lo que explica la importancia
que en este sistema tienen los créditos FAD y en su gestion el
Ministerio de Economia en detrimento del Ministerio de Asuntos
Exteriores, al corresponder a la Direccion General de Comercio e
Inversiones de la Secretaria General de Comercio Exterior de aquel
Ministerio las competencias relacionadas con los citados créditos y
otros instrumentos de apoyo oficial a la exportacion (art. 12. 1. f,
del Real Decreto 1371/2000, de 19 de julio, de estructura organica
basica del Ministerio de Economia, BOE num.137, de 20 de julio de
2000). En otros términos, junto a factores inspirados en motivacio-
nes humanitarias hay otros mas prosaicos caracterizados por el
interés en seguir manteniendo relaciones economicas estrechas con
determinadas areas geograficas -en especial América Latina y Pai-
ses arabes-, promoviendo las exportaciones y creando un clima
favorable para la inversion, por lo que los Estados beneficiarios
seleccionados suelen ser Estados de desarrollo intermedio y no los
mas necesitados. Estos rasgos identifican esencialmente a la Politica
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bilateral, mientras que la Politica multilateral al entrar en contacto
con otros donantes e inscribirse en lineas definidas por Organiza-
ciones o Conferencias internacionales va a tener en cuenta otros
objetivos mads cercanos al desarrollo en sentido estricto. Lo que pre-
cisa, obviamente, de una necesaria coordinacién entre ambas
politicas, bilateral y multilateral, para que la cooperacion al desa-
rrollo espafiola sea pertinente, eficiente, eficaz, viable, tenga un
impacto y provoque un justo retorno.

Distintas, por otra parte, son las manifestaciones de la ayuda
internacional espafiola al desarrollo, algunas bajo la forma de
ayuda no reembolsable, otras a través de flujos financieros de
cardcter concesional, otras mediante transferencias y acciones
realizadas con cargo a los fondos de instituciones privadas
(ONGD) y también mediante la contribucion a los organismos
multilaterales.

2.2.5 Coordinacion en el terreno operativo

Esta complementariedad sectorial (0 en el marco de programas
sectoriales) debe reflejarse también en una coordinacién operativa,
donde, siguiendo la propuesta del Consejo en su Resolucidn de 1 de
junio de 1995, deberia intentarse:

¢ La definicion de las orientaciones sectoriales comunes.

® La realizacion de reuniones de expertos sobre politicas
sectoriales.

¢ La coordinacién operativa en los paises en desarrollo.

¢ La coordinacion en el seno de las conferencias y reuniones
internacionales.

La Comisidn es consciente de la importancia que tiene la coordinacion
en este nivel operativo y de la necesidad de aplicar un ajuste con
vistas a incrementar la efectividad de la ayuda, a través de la
modernizacion de los instrumentos de la ayuda, el incremento del
enfoque multisectorial, la descentralizacion y la delegacién de res-
ponsabilidades en la materia, lo que le lleva a declarar su intencion
de esforzarse aun mas por coordinar sus actividades con los
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Estados miembros (Comunicacion de la Comision al Consejo y al
Parlamento Europeo sobre la Politica de desarrollo de la Comunidad
Europea, COM [2000] 212 final, 26.4.2000)

Estos principios, enunciados con cardcter general, han ido siendo
aplicados en la practica, de la que podemos extraer diversos ejem-
plos, por lo que se refiere a la concentracion geografica dela ayu-
da, y a la definicion de dmbitos sectoriales privilegiados.

Asi, vemos, como el Consejo, en desarrollo del art. 180 CE, decidio
reforzar la exigencia de coordinacion de la Unién y de sus Estados
miembros, eligiendo, en abril de 1994 una serie de paises donde
desarrollar una experiencia-piloto: tres paises africanos (Etiopia,
Zimbabwe y Mozambique), un pais asiatico (Bangladesh) y dos pai-
ses latinoamericanos (Perd y Costa Rica). Los ambitos de actuacion
seleccionados fueron la lucha contra la pobreza, la seguridad ali-
mentaria, la educacion y la asistencia sanitaria. Estas experiencias
piloto de coordinacidn operativa entre la Comunidad y sus Estados
miembros subrayan, igualmente, la necesidad de mejorar los
aspectos cualitativos de la coordinacién y de aumentar la comple-
mentariedad con la definicidn de lineas directrices y de prioridades
comunes, tal y como aparece destacado por la Comision en su Comu-
nicacion al Consejo y al Parlamento Europeo de 1995 (COM [95] 700
final de 15 de diciembre de 1995, p.5).

Otro intento concreto en este sentido es el iniciado con el
Reglamento (CE) n° 2258/96 del Consejo de 22 de noviembre de
1996 sobre acciones de rehabilitacion y reconstruccion en favor de
los paises en desarrollo, ya mencionado, donde se disefia un marco
de actuacion coordinado, donde las operaciones que se prevén
estdn abiertas a la participacién coordinada de Organizaciones
internacionales y regionales, organizaciones no gubernamentales,
administraciones y organismos publicos nacionales, provinciales y
locales y las organizaciones de base comunitaria, las instituciones
y operadores publicos o privados, previéndose, al respecto, ciertos
mecanismos para garantizar la coherencia, complementaridad y
eficacia o6ptima de dichas acciones. En estos mecanismos, parece
ser que la iniciativa la tiene la Comisidn, asistida por un Comité
geografico, pudiendo tomar una serie de medidas y entre ellas:
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¢ La creacion de un sistema de intercambio y analisis sistematico
de informacién sobre las acciones financiadas o cuya financia-
cidn esté prevista por la Comunidad y los Estados miembros.

® La coordinacion en el lugar de realizacion de las acciones, mediante
reuniones regulares e intercambios de informacién entre los
representantes de la Comision y de los Estados miembros en el pais
beneficiario.

Ademads, se prevé, que la Comisién, en contacto con los Estados
miembros podra adoptar las iniciativas necesarias para una ade-
cuada coordinacidn con los demas proveedores de fondos de que se
trate, en especial con los del sistema de las Naciones Unidas.

Otra manifestacion particular de la aplicacion del criterio de
complementaridad entre la Politica comunitaria de cooperacién al
desarrollo y las politicas nacionales de los Estados miembros en
este ambito, la encontramos en el Reglamento (CE) n° 2259/96 del
Consejo de 22 de noviembre de 1996 relativo a la cooperacién al
desarrollo con Sudafrica (DOCE, n° L 306/5), destinado a fijar las
normas de gestion de los recursos destinados por la Comunidad
en apoyo del Programa Sudafricano para la Reconstruccion y el
Desarrollo, y donde se autoriza expresamente a la Comision —para
facilitar la coherencia y la complementariedad prevista por el Tra-
tado y con objeto de conseguir un maximo de eficacia de la
ayuda— a que adopte todas las medidas de coordinacion necesarias,
especialmente:

e La instauraciéon de un sistema de intercambio sistematico de
informacion sobre las acciones financiadas o cuya financiacion
esté prevista por la Comunidad y los Estados miembros.

¢ La coordinacion en el lugar de ejecucion de las acciones mediante
reuniones periodicas e intercambios de informaciéon entre los
representantes de la Comisién y de los Estados miembros en el
pais beneficiario de la ayuda.

Corresponde a la Comision la tramitacion, aprobacion y gestion
de las acciones a que se refiere el presente Reglamento, confor-
me a los procedimientos presupuestarios o de otro tipo vigentes,
ateniéndose particularmente a los procedimientos previstos en el
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Reglamento financiero aplicable al presupuesto general de las
Comunidades Europeas. La Comision comunicard a los Estados
miembros y a los representantes de éstos que se hallen in situ las
fichas de identificacion de los proyectos, una vez tomada la deci-
sion de proceder a su tramitacion. La Comisién actualizara con
posterioridad dichas fichas de identificaciéon y lo comunicara a
los Estados miembros.

Ademads, la Comisidn, en contacto con los Estados miembros, podra
tomar las iniciativas necesarias para garantizar una coordinacion
adecuada con los demas proveedores de fondos interesados.

Desde otra perspectiva, se debe destacar como en los proyectos de
ayuda de mediana a gran envergadura, que suponen con frecuen-
cia la participacion de varios donantes, es necesario prestar la
debida atencion a la sincronizacidon de la ayuda y a la necesidad de
confiar la responsabilidad de los proyectos con multiples donantes
a administradores cualificados. En este sentido, la Asamblea Pari-
taria ACP-CE, en su Resolucion sobre “las relaciones futuras entre
los Estados ACP y la Union Europea” de 16 de febrero de 1994,
consideraba que, siempre que sea posible y una vez establecidos los
procedimientos conjuntamente con el responsable nacional, el
delegado de la Comision Europea debe asumir una responsabilidad
especial en la coordinacion de la ayuda con el pais receptor ACP
cuando intervengan varios donantes europeos.

La Asamblea Paritaria en su Resolucién de 17 de febrero de 1994
sobre la “aplicacion del Convenio de Lomé”, aun reconociendo que
la coordinacidn entre los donantes puede ser til para armonizar las
politicas de ayuda y completar los esfuerzos de ayuda, sin embar-
go, advierte que las exigencias compuestas de los donantes restan
valor a dicha coordinacion y retrasan innecesariamente el ritmo de
aplicacion de los programas y el desarrollo de los procesos de apli-
cacion de los proyectos; por lo tanto, pide a la Uniéon Europea y a
sus Estados miembros que reduzcan la burocracia que supone la
coordinacion de los donantes y eviten sobrecargar los programas de
ayuda con condiciones contrapuestas.

En relacién con la necesaria coordinacion y armonizacion sobre el
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terreno, cabe destacar que una caracteristica sobresaliente del sistema
espafiol de ayuda al desarrollo es la presencia generalizada de repre-
sentaciones en el terreno, las Oficinas Técnicas de Cooperacion (OTC)
y los Centros Culturales, en los principales paises beneficiarios de la
ayuda en América Latina y en ciertos paises de Africa, especialmente
del Africa luséfona (el numero de Oficinas asciende a veinticinco, die-
cinueve en Iberoamérica, tres en Africa (Angola, Guinea Ecuatorial y
Mozambique), dos en el Magreb (Marruecos y Tunez) y uno en Asia
{Filipinas).

En efecto, Espafia se ha ido progresivamente dotando de una red de
representaciones de esta naturaleza en los paises mas significativos
para su cooperacion. Estas Oficinas se encargan de divulgar las acti-
vidades de ayuda técnica, coordinar su ejecucion e informar a Madrid
acerca de las diferentes situaciones locales. Estas Oficinas bien apro-
vechadas pueden lograr valiosos conocimientos de las realidades
locales que no conviene desperdiciar.

Entre sus principales funciones destacan: la identificacion de
proyectos de desarrollo conjuntamente con el pais receptor; la reali-
zacion de estudios de desarrollo de interés para el pais receptor; el
seguimiento de las actuaciones en materia de cooperacion bilateral no
reembolsable, principalmente cooperacion técnica; realizacion de eva-
luaciones previas complementarias a las realizadas por la AECI, de los
proyectos presentados por las ONGD en el pais de su circunscripcion;
la contratacion ocasional de expertos locales en apoyo a la identifi-
cacion y formulacion de proyectos; el efectuar el seguimiento de las
ofertas presentadas a las agencias de los paises en desarrollo que
hayan convocado concursos financiados por Organismos Internacio-
nales, estando presentes en la apertura de las plicas y realizando un
seguimiento de los proyectos en curso.

Habria que fortalecer su papel, coordinarlo con el de las Oficinas
comerciales de las Embajadas (se encuentran en mas de 80 paises y
cuentan con personal especializado en la difusion de informacion
y en la promocidn de las exportaciones, conforman una Red de Ofi-
cinas Comerciales en el Exterior que es gestionada desde la
Subdireccion General de Oficinas Comerciales en el Exterior) y artl-
cularlo con las propias experiencias, también muy valiosas, de las
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Delegaciones de la Comision en los paises de acogida (mas de 125
delegaciones repartidas por todo el mundo), cuyo papel no cesa de
incrementarse en la gestion de la cooperacion al desarrollo, debido
en buena parte a los procedimientos descentralizados y a la practi-
ca de programas de desarrollo establecidos en el Convenio de Lomé
IV y en otros acuerdos de cooperacién en paises mediterraneos,
lationamericanos y asiaticos. Esta coordinacion podria verse facili-
tada si en estas Delegaciones se financiara la presencia de jéovenes
espafioles en practicas adscritos a las mismas por dos aftos, lo que
les permitiria captar informacién y familiarizarse con los procedi-
mientos comunitarios.

En los paises con los que Espafia ha suscrito acuerdos de cooperacién
se ha promovido la creacién de grupos de funcionarios espafioles y
locales: son las denominadas Comisiones Mixtas. Estos organismos
deberian estar en contacto con las Delegaciones de la Comision,
cuando se trate de temas en los que la Comunidad despliega una
actividad en este sector.

En la linea de lo apuntado, un elemento que, en mi opinion,
respetaria al tiempo el principio de partenariado y el de comple-
mentariedad, seria el de establecer comités de enlace en los que
estuvieran representantes del gobierno del pais beneficiario (tam-
bién representantes de las organizaciones socioeconomicas del
mismo), el Delegado de la Comision y representantes de los Estados
miembros que también mantienen relaciones de cooperacion al
desarrollo con este pais beneficiario.

Finalmente, habria que potenciar la coordinacién de la ayuda al
desarrollo sobre el terreno efectuada por las ONGD, tanto bajo la
cobertura financiera comunitaria como bajo la cobertura espafiola,
lo que podria verse facilitado por la existencia de sendas platafor-
mas que las agrupan a nivel espafiol y a nivel comunitario

Cabe referirse, para acabar este rapido examen de ambitos concretos
donde se hace notoria la necesidad de una mayor armonizacién
operativa, a la participacion en los foros, conferencias y reuniones
internacionales donde se debaten cuestiones relacionadas con el
desarrollo. Estamos en un terreno donde se ha denunciado el
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déficit de expresion y de impulso europeo. Pues bien, en relacién
con ello, el art. 180 CE, insta a la Comunidad y a sus Estados miem-
bros a una mayor concertacion en los foros internacionales. Esta
concertacion podria darse en los marcos de negociacion economi-
ca internacional y en las instituciones economicas internacionales,
fomentando una mayor representacion de los PVD en dichos foros,
impulsando la liberalizacion de los intercambios siempre sin perder
de vista la particular situacion de los paises menos avanzados y el
trato comercial desigual que esta situacion justifica. También
podria reducirse tal déficit intentando incrementar el flujo global
de ayuda mediante una mejor distribucion de la carga entre los
paises industrializados y mejorando la calidad de la ayuda (conce-
sionalidad y desvinculacidn).

El desarrollo de lo que precede pone en evidencia la ampliacion
creciente de los ambitos de competencias compartidas entre la
Comunidad y sus Estados miembros. Esto hace necesario el reafir-
mar la unidad de su representacion internacional. Ahora bien, la
préactica muestra como esta coordinacién es insuficiente. En ciertos
supuestos se ha conseguido llevar a cabo, asi, la Comunidad parti-
cipa plenamente en la Comision de desarrollo duradero de NU, por
contra, se encuentran divergencias en la participacion de la Comu-
nidad en la FAO, como ilustra el contencioso relativo al acuerdo
sobre el respeto de las medidas de conservacién por los navios que
pescan en alta mar (STJCE de 19 de marzo de 1996, Comision c.
Consejo, C-25/94, Rec. p-L. 1469), lo que contradice la necesidad de
coherencia a la que se refiere el articulo 3 del TUE. De ahi la in-
sistencia de la Comisién, con ocasion de las revisiones de los
Tratados, para que se concrete un procedimiento de coordinacion
que recoja la exigencia de unidad en la accion exterior, de confor-
midad con el referido art. 3, y se ponga freno al peligro de la
dilucion del acervo comunitario sobre la escena internacional.

Todo ello evidencia que en las relaciones comerciales y financieras
internacionales es necesario una estrecha colaboracién entre Espa-
fla y la UE frente a las instituciones de Bretton Woods, como
condicién para fortalecer el peso necesario de ésta para influir no sélo
en aspectos del ajuste sino también en el contenido del proceso.
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2.2.6 Armonizacion en la evaluacion de la cooperacion
al desarrollo

Entre los donantes de Ayuda Oficial al Desarrollo existe un amplio
consenso acerca de la importancia de la evaluacion del impacto de
la cooperacion. Ahora bien, tanto en la UE como en Espafia,
estamos ante una actividad en sus inicios y descoordinada que difi-
cilmente puede determinar si la ayuda ha constituido un éxito o un
fracaso, a pesar de que existe una conciencia compartida de que
esta actividad constituye uno de los requisitos fundamentales para
garantizar un aumento de la calidad de la ayuda y un reconoci-
miento amplio de sus beneficios en la opinién publica.

Esta conciencia cada vez es mas generalizada, de manera que se
puede afirmar que la evaluacion de las politicas y medidas de coo-
peracion al desarrollo de la Unidn sigue constituyendo una de las
prioridades de la misma. En este sentido, y valorando estas accio-
nes, la Comision en su Informe General de Actividades de 1996,
declara que “el creciente protagonismo de los informes de evalua-
cion facilité los trabajos de sintesis para un mejor analisis de las
acciones sectoriales, regionales y nacionales, y permitio6 la prepara-
cion y lanzamiento por la Comision, en estrecha colaboracidn con
los Estados miembros, de una gran evaluacion general de la ayuda
comunitaria a los Estados ACP, que serd seguida por evaluaciones
similares de la ayuda comunitaria a Asia, América Latina y los pai-
ses del sur y del este del Mediterrdneo, y por una sintesis general”.

En este punto, seria conveniente, en nuestra opinion, que se diera
una coherencia acerca de la organizacion y las metodologias de
evaluacion utilizadas en la UE y en Espafia, tanto con caracter
general: referencia a los mismos valores y conceptos referidos a la
utilidad de la ayuda y sus repercusiones hacia el interior del pais
donante, como particular, respecto de la cooperacidn técnica y de
la cofinanciacion de proyectos de ONGD. Y, tanto por lo que se
refiere a la evaluacion previa destinada a la selecciéon de proyectos
o programas de cooperacion, como intermedia destinada a realizar
un seguimiento del proyecto, como, en fin, posterior o final,
examinando el cumplimiento de los objetivos del proyecto y su
impacto sobre la realidad que pretendia influir.
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En este dmbito la colaboracion entre la Oficina de Planificacién y
Evaluacion dependiente de la SECIPI con la Administraciéon comunita-
ria podria ser muy valiosa, en materia estadistica, de planificacién, de
gestion de programas cofinanciados, de evaluacion del impacto, etc.

La coordinacion y la complementariedad debe darse no sdlo en los
aspectos positivos de la ayuda sino cuando, por alguna razon, debe
suspenderse la misma. Esta cuestion es la que pasamos a continuaciéon
a examinar.

2.2.7 Coordinacion en el dmbito de las sanciones

Un terreno donde deben actuar los principios estudiados, de
coordinacion y complementariedad, es en el de las sanciones, ora
en el marco del art. 301 CE, ora -y por lo que se refiere a la Poli-
tica de cooperacién al desarrollo con los Paises ACP- en el art.
336 bis incorporado al Convenio de Lomé IV por el Acuerdo de
Mauricio de 1995, que se inspira a su vez en un nuevo art. 5 don-
de se vincula la cooperacién al “reconocimimiento y aplicacién
de los principios democraticos, a la consolidacién del Estado de
Derecho y a la buena gestion de los asuntos publicos”, conside-
rando -en el contexto de la iniciativa y la participacién de los
individuos y los grupos- que “las acciones de cooperacion tienen
como objetivo fundamental asegurar la buena gestion de los
asuntos publicos”, atribuyendo al respeto de los derechos huma-
nos, a los principios democraticos y al Estado de Derecho el
caracter de “elemento esencial de la presente Convencién”, ele-
mento ademds fundador de las relaciones ACP-CE e inspirador de
las relaciones ACP-CE y de las politicas internas e internacionales
de las Partes.

Pues bien, el art. 366 bis del Convenio de Lomé IV establece que la
parte que considere que la otra parte ha violado una obligacion rela-
tiva a uno de los elementos esenciales del art. 5 solicitard, salvo en
caso de urgencia, la apertura de consultas; si no se logra una solu-
cion -las consultas comenzaran antes de quince dias desde la solici-
tud, y no se prolongaran mas de treinta-, o inmediatamente en caso
de urgencia o de negativa a celebrar consultas, la parte que invoca

Armonizacién de la cooperacidn al desarrollo espanola con las politicas y el ordenamiento comunitario europeo 193



la violacion puede adoptar las medidas adecuadas, comprendida, en
su caso, la suspension total o parcial de la Convencion respecto de la
otra parte, y en el entendido de que se recurrira a la suspension como
ultimo recursos. A los efectos de las consultas, la Comunidad estara
representada por la Presidencia, asistida por los otros dos Estados de
la troika y por la Comisién; por su parte, los Estados ACP estardn
representados por la “troika de copresidentes del Consejo de Minis-
tros ACP-CE", asi como por otros dos miembros de dicho Consejo
elegidos por la parte acusada de violar el art.5, cuya participacion
-puesto que no son parte a los efectos del 366 bis- remite a una
especie de buenos oficios en el marco de las consultas.

La Declaracién conjunta contenida en el nuevo anexo LXXXIII al
Acta Final interpreta que la situaciéon de urgencia que permite la
suspension sin recurrir a las consultas significa “violacion particu-
larmente grave y evidente”, y que ello no impedira celebrar
consultas posteriores a la medida de suspension. Por otro lado, los
fondos liberados por razon de las eventuales suspensiones seran
redistribuidos entre los demas Estados beneficiarios (art.193, nuevo
parrafo 4 del Convenio de Lomé IV).

El Acuerdo de Cotonu de junio de 2000 que viene a sustituir al
Convenio de Lomé IV, aborda también esta cuestion en los arts. 96
(Procedimiento de consulta y medidas apropiadas relativas a los
derechos humanos, los principios democraticos y el Estado de Dere-
cho) y 97 (procedimiento de consulta y medidas apropiadas
relativas a la corrupcion) a través de una formula mas neutra, en el
sentido de que las eventuales sanciones no afectarian tan solo a los
paises ACP que violan una de las obligaciones a las que hacen refe-
rencia estas disposiciones, sino que podria -hipotéticamente- recaer
sobre un Estado miembro (pensemos en los pronunciamientos
recientes de la Asamblea Paritaria ACP-CE, condenando toda forma
de extremismo politico y, en particular, las declaraciones xendéfobas
y antieuropeas de ciertos politicos austriacos).

Por lo que respecta al art. 301 CE, es uno de los principales
ejemplos de la necesidad de una articulacién entre las relaciones
exteriores economicas de la UE, que son competencia de la CE, y
las relaciones politicas y de seguridad de la PESC, que son de
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naturaleza intergubernamental. Esta necesidad de coherencia a la
que se refiere el art.C del Tratado de la UE, no se estd producien-
do con la debida claridad en la adopcién de sanciones econdmicas,
donde los ejemplos actuales (véase, Haiti, Sudan o Niger), mani-
fiestan un predominio de la dimensién intergubernamental,
exigencia de una posicién o accién comun previa (para lo que se
exige la unanimidad) a toda adopcién de una sancion (para la que
en principio basta con una mayoria cualificada). Todo ello evi-
dencia la preocupacidn, antes ya mencionada, de una posible
contaminacion de la Politica de cooperacién para el desarrollo
como consecuencia de la influencia de los objetivos de la PESC,
haciéndose imprescindible mejorar la coherencia que no la subor-
dinacion, coherencia en la linea apuntada en el propio Tratado de
la Union Europea y en especial en sus arts. 3 y 11.1°.

Un ejemplo de la dificultad de marcar una frontera entre Politica
de cooperacién al desarrollo y la PESC, nos lo da unos recientes
acontecimientos producidos en Liberia con la detencién de cuatro
periodistas, sucesos que han llevado a la Comisién a manifestar,
para presionar sobre las autoridades de este pais, que el respeto de
los principios democraticos, y entre ellos la libertad de prensa, es
un elemento importante del Acuerdo ACP-CE de Cotonu, que
Liberia ha firmado y que, la UE, en virtud de su art. 96, puede sus-
pender la cooperacion con este pais, si es culpable de violacién de
los derechos humanos, de los principios democraticos y del
Estado de Derecho.

Estas medidas de suspension, para ser eficaces, tienen que ser
complementarias de la de los Estados Miembros. En otras pala-
bras, /puede un Estados Miembro mantener bilateralmente la
cooperacion con un Estado ACP respecto del cual se ha suspendi-
do la vigencia del Acuerdo de Lomé o, préximamente, de
Cotonu?. Esta interrogante plantea una cuestiéon ain no resuelta
sobre en quién recae la obligacion de coordinar. En el caso del
Convenio de Lomé y del Acuerdo de Cotonu -y de otros conve-
nios con objetivos cercanos- nos encontramos, por un lado, ante
un acuerdo mixto, pero ademas pueden existir politicas bilatera-
les nacionales (pongamos, como ejemplo, un caso no muy
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hipotético, una eventual sancion a Guinea Ecuatorial). En estos
supuestos, pensamos que deberia corresponder a la Comunidad
establecer las lineas coordinadoras que permitan que la sancion
sea eficaz y, consiguientemente, estimamos, que las politicas
nacionales deben alinearse con la comunitaria.

Fn todo caso, esta condicionalidad democratica de la ayuda también
parece inspirar la politica bilateral espafiola. En efecto, en su Informe
de la Ponencia de estudio sobre la politica espafiola de cooperacion
para el desarrollo, los senadores espafioles estimaron que “se ha
alcanzado un consenso entre los paises donantes de ayuda al desa-
rrollo en cuanto a considerar como elementos fundamentales de la
nuevas estrategias para un desarrollo eficaz, las politica de desarro-
llo participativo de base amplia, la buena gestion de los asuntos
publicos y el objetivo de desarrollo sostenido y sostenible”

3. La articulacion de la armonizacion

La articulacion entre la cooperacion bilateral y la multilateral es
fundamental al posibilitar importantes efectos multiplicadores. No
obstante, la aplicacion practica de este criterio padece de graves
deficiencias, en buena parte debidas a que, hoy por hoy, funciona
esencialmente en una sola direccion: Comunidad-Estados miem-
bros. De este modo, es excepcional que los Estados miembros
expongan en el Consejo sus politicas de ayudas nacionales bilate-
rales. Este déficit de informacion, al que se ha referido la doctrina,
constituye uno de los problemas mayores sobre los que las sucesi-
vas revisiones de los Tratados constitutivos de la UE no han
prestado una gran atencion, a pesar de algunas manifestaciones
bastante vagas destacando la necesidad de organizar, mediante los
mecanismos oportunos, una auténtica convergencia entre las poli-
ticas de los Estados miembros y la de la Comunidad en aquellos
ambitos respecto de los que exista una competencia compartida,
como es el del desarrollo, tal y como recoge la Comision en su
Dictamen de 1996 relativo a la revision del TUE.

Y ello a pesar del interés practico que tal armonizacion tiene en los
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operadores involucrados, asi, como se ha apuntado, gran parte de
los donantes complementan las actuaciones que realizan los orga-
nismos multilaterales con proyectos o programas de cooperacion
bilateral. En la practica, esta cofinanciacion de proyectos esta aso-
ciada a la utilizacién de empresas del pais donante lo que genera
un efecto multiplicador. Las practicas de cofinanciacion ligada en
organismos de cooperacion multilateral, son utilizadas muchas
veces para situar a las empresas en una posicién competitiva ven-
tajosa en cuanto a la adjudicaciéon de contratos. De este modo los
paises donantes van a potenciar su exportaciéon nacional a través
de relaciones de complementariedad o introduciendo condiciona-
mientos entre la ayuda multilateral y bilateral. También otorgan
ayudas directas, en forma de subvenciones, a empresas exportado-
ras de servicios; e indirectas, por medio de donaciones a terceros
paises para la realizaciéon de un determinado programa o proyectos.

Asi pues, parece necesario reforzar la coordinacion entre las
distintas representaciones, nacional o comunitaria, para alcanzar una
postura cercana en cuanto a los criterios y objetivos. Esto podria
potenciarse como acabamos de indicar con las acciones que Espafia
realiza bilateralmente, la cofinanciacion de actuaciones multilatera-
les puede jugar también un papel fundamental, en el incremento de
la participacion espafiola en tales acciones. Finalmente, es necesario
potenciar una mayor presencia de técnicos y responsables espafioles
en los ambitos de decision comunitario en este sector.

El establecimiento de estos mecanismos de articulacion interinstitu-
cional del criterio de complementariedad se enfrenta a multiples e
importantes dificultades, la complementariedad en el plano institu-
cional se ve frenada por una serie de limitaciones o deficiencias que
afectan tanto a la estructura comunitaria como a la espafiola, en el
sentido de que en ambas se presencia una excesiva dispersion de
competencias y de recursos, unida a una escasa coordinacion entre
organismos e instrumentos que operan en este campo.

De este modo, si nos detenemos, en primer lugar, en el sistema
espafiol, vemos como la dispersion de los esfuerzos viene explica-
da por las responsabilidades que comparten en este sector una
pluralidad de Administraciones. De este modo, se ha destacado
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c6mo mas de diez Ministerios realizan acciones de cooperacion
internacional, algunos de ellos con programas de menor cuantia, a
lo que debe afiadirse los diversos departamentos creados al efecto
por las Comunidades Auténomas y Ayuntamientos sin que exista
un organismo que, de forma efectiva, selecciones objetivos, defina
prioridades y determine la distribucién de tareas, y abundando en
ello, se ha denunciado la existencia de hasta siete ciclos paralelos
de presupuestacion, programacion e informacion de la cooperacion.
Ciertamente, dos Ministerios concentran el grueso de las compe-
tencias en la materia, por una parte el Ministerio de Asuntos
Exteriores que, a través de la SECIPI, tiene bajo su responsabilidad
cerca de un 30 por ciento de las ayudas; y, por otra parte, el Minis-
terio de Economia, que gestiona mas de la mitad del total de las
ayudas (ayudas bilaterales reembolsables, contribuciones a la coo-
peracion comunitaria y a organismos financieros multilaterales).
Ahora bien, como se viene denunciando, esta concentracion de res-
ponsabilidades viene limitada por la disparidad de criterios con que
los dos Ministerios operan en la materia, lo que se ejemplifica en la
descoordinacion existente entre la ayuda financiera y la coopera-
cién técnica y, lo que no es menos preocupante, en un claro déficit
politico.

Como se ha destacado desde la doctrina especializada (en particular,
el prof. Rafael Grasa), la actual estructura institucional del sistema
espafiol de cooperacion para el desarrollo se articula en cuatro
niveles, a saber:

e Definicién y direccion politica, que corresponde al Gobierno/Consejo
de Ministros y, en menor medida, al Parlamento (Comision de
Cooperacion y Ayuda al Desarrrollo).

¢ Coordinacion y consulta, con la Comisiéon Interministerial de
Cooperacion Internacional (CICI), la Comision Interministerial
del FAD (ACIFAD), la Comision Interterritorial, el Consejo de
Cooperacion, la CIFAD y la CICIL.

e Direccion politico-ejecutiva, con gran protagonismo de la SECIPI,
en el Ministerio de Exteriores, y la Secretaria de Estado de Comercio,
y Turismo, en el Ministerio de Economia y Hacienda.
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¢ Ejecucion, con un papel clave de la Agencia Espafiola de
Cooperacién Internacional/AECI (MAE), la Direccién General de
Politica Comercial (MEH) y el Instituto de Crédito Oficial (ICO).

Dos organos colegiados, de los mencionados, podrian constituirse
como elementos esenciales en la imprescindible coordinacion y cohe-
rencia de la propia Politica espafiola de cooperacién al desarrollo,
exigencia previa, claro estd, para que luego se pueda plantear su
armonizacion con la Politica comunitaria en este 4mbito. Nos referi-
mos a la Comisién Interministerial de Cooperacién Internacional y a
la Comision Interterritorial. El primero podria obrar a favor de una
comunicacion continuada y agil entre los diferentes departamentos de
la Administracién Central, puesto que esta integrado por todos los
ministerios con competencias en la materia; se reune periddicamente;
le corresponde aprobar el Plan Anual de Cooperacién Internacional y
las lineas estratégicas anuales de la cooperacion espafiola. El segun-
do obedece a la configuracién de nuestro pais, como un Estado de
estructura compleja, donde diversos niveles de poder gozan de com-
petencias descentralizadas relacionadas con la cooperacion al
desarrollo (se ha sefialado, que un 14-15% de la AOD procede de esta
cooperacion). Se trata del érgano de coordinacién, concertacién y
colaboracion entre las Administraciones publicas que ejecutan gastos
computables como AOD, y en ¢l estan representadas la Comunidades
Autonomas y los entes locales. Del buen funcionamiento de esta
estructura institucional y de la correcta aplicacion de los mecanismos
Jjuridicos que estd llamada a desarrollar depende el que la cooperacion
espafiola deje de ser una cooperacion -como se ha dicho- de aluvién
puesta en marcha a partir de iniciativas sucesivas y no coordinadas.

Si nos referimos, en segundo lugar, a la estructura institucional
comunitaria vemos como ésta adolece igualmente de los mismos
males, haciendo dificil la coordinacion politica y financiera en esta
materia, agravada, por lo que respecta a la primera por el hecho de
que las responsabilidades politicas relacionadas con la cooperacion al
desarrollo afectan a tres Comisarios, en la nueva Comision Europea:
el responsable de la cartera de Desarrollo y Ayuda Humanitaria, el
Comisario encargado de Relaciones Exteriores y el responsable de
Politica Comercial, a lo que se une una nueva figura, la del Alto
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Representante para la PESC, en el sentido de que la dimension
politica y la dimension civil de la accién exterior de la UE deben ser
respetuosas del principio de coherencia consagrado en el art. 3 TUE.
Y, por lo que respecta a la dimensién econoémica y financiera, no se
debe olvidar que la accion comunitaria a favor del desarrollo se nutre
del FED (que alcanzara con el IX FED 13.500 millones de euros mas
9.000 millones de euros no utilizados de los precedentes Fondos), de
determinadas lineas del Presupuesto comunitario (que en su globali-
dad sumaron mas del 6% de los ultimos presupuestos comunitarios) y
de actuaciones del BEI y del BERD, mientras que su gestion se encuen-
tra, a su vez, repartida esencialmente entre dos Comisarios: el de
Desarrollo y Ayuda Humanitaria que se encarga de las acciones deri-
vadas de los Convenios con los Paises ACP, la ayuda alimentaria, la
cofinanciacién con las ONGD y la evaluacion de Programas y Proyec-
tos con los PVD; y, el de Relaciones Exteriores que realiza actividades
de cooperacion en Asia, América Latina, Mediterraneo, PECOS y Nue-
vos Estados Independientes surgidos tras la desaparicion de la URSS.

La diversidad de agentes e instituciones involucradas no favorece,
obviamente, la complementariedad y coordinacién del conjunto de
las acciones de cooperacidon. Esta situacion podria paliarse si se
avanzara en la definicion de un modelo de didlogo en este terreno
(3.1) y si pusiera la base para crear un mecanismo institucionaliza-
do donde llevar a cabo tal didlogo (3.2), cuestiones a las que nos
referiremos a continuacidn.

3.1 Un modelo de didlogo

Para que la cooperacion al desarrollo europea (comunitaria y de
los Estados miembros) constituya un sistema realmente util para
los paises necesitados y al tiempo un elemento definitorio de la
identidad europea en el exterior es necesario poner en pie una
estructura de didlogo adecuada entre las instituciones comunita-
rias y las nacionales que implique coordinacidn, no concentracion,
descentralizacion y transparencia. De manera que, tanto los res-
ponsables comunitarios como los nacionales, se impliquen en la
definicion, elaboracion y seguimiento de las acciones en este
terreno y se preocupen por su coordinacién y, en definitiva, por su
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complementariedad. Se trata de prever o disefiar espacios y métodos
de cooperacién especificos que logren el efecto de masa critica
tantas veces requerido.

La Politica comunitaria de cooperacién al desarrollo, es una politica
complementaria de la de los Estados miembros, esto es, por un lado
hay unas acciones que se definen por la Comunidad a través del
procedimiento de codecision y en cuya elaboracion y adopcion par-
ticipan los Estados miembros a través de distintintos mecanismos
de asociacién (a nivel de Comités, de Coreper y de Consejo). Pero,
por otro lado, complementariedad significa que los Estados miem-
bros siguen manteniendo sus propias Politicas nacionales en cuyo
marco toman a su vez decisiones y adoptan determinadas acciones.
Ademads, algunas de las medidas que se establecen en sede de Poli-
tica de cooperacion al desarrollo se despliegan en unos ambitos
donde la UE lleva a cabo acciones de PESC y viceversa, con lo que
lo intergubernamental y lo comunitario estan en continua tension.
Esta tension viene matizada por la obligacion de coherencia entre
las distintas politicas previstas en el art. 3 del TUE para alcanzar los
objetivos enunciados en el art. 2, dentro del respeto y del desarro-
llo del acervo comunitario.

Estas circunstancias hacen que, la mayor parte de las veces, las
autoridades y responsables interesados, no hablen de lo mismo, o
si lo hacen, lo hagan en dimensiones o niveles diferentes, de mane-
ra que resulta esencial establecer un modelo de didlogo que pueda
facilitar estas tareas, y, en este sentido, habria de buscarse:

¢ Un dialogo exhaustivo y continuo sobre las politicas que permita
llegar a una estrategia general, formular prioridades y examinar
los vinculos, a menudo complementarios pero a veces en conflicto,
entre las actividades comunitarias y las nacionales.

¢ Un diadlogo basado en un analisis dindmico y que tenga en cuenta
la evolucion del contexto cultural, social, econdmico y politico del
pais beneficiario que permitiera elaborar un planteamiento coordi-
nado que sea eficaz y se enraice en las realidades de este pais.

¢ Las modalidades de tal didlogo deberian definirse con flexibilidad
y tener por objetivo final la busqueda de resultados tangibles.
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¢ Deberia preverse la posibilidad de entablar este didlogo en funcién
de la importancia y del interés de los temas a tratar en un marco
politico o técnico, tanto de responsables gubernamentales como de
agentes y expertos técnicos

® A través del mismo se definiria una estrategia europea global ante
los paises no desarrollados, que comprometiera tanto a los Estados
miembros y sus actividades nacionales como a la Unién. Este mar-
co de referencia comun es imprescindible para poder establecer,
después, mecanismos concretos y flexibles de coordinacion.

¢ Establecimiento de mecanismos de informacién, seguimiento y
coordinacion de las acciones y las politicas de cooperacion de los
Estados miembros y de la Comunidad, destinados a garantizar la
continuidad y aumentar la credibilidad de estos esfuerzos.

e Creacion de un espacio para el didlogo destinado a: reforzar las
complementariedades entre los actores implicados en los procesos
de desarrollo, a fin de establecer objetivos comunes y coordinar las
acciones; incrementar la eficacia y el impacto cualitativo de las
intervenciones; mejorar la transparencia y la responsabilidad de
todos los actores implicados en el desarrollo.

® Refuerzo y ampliacién del didlogo politico sobre problemas
concretos (medio ambiente, consolidaciéon de la paz, prevencién
y reduccion de los conflictos) con la finalidad de buscar solucio-
nes para incrementar la eficacia de la cooperacién.

¢ Establecimiento de mecanismos simples y flexibles de coordinacion,
centrados en la eficacia, la transparencia y visibilidad.

¢ Capaz de tener en cuenta los objetivos, preferencias y limitaciones
econdmicas y sociales de cada parte.

* Métodos democraticos, transparentes y participativos.

¢ Mecanismos que permitan mejorar la coordinacion operacional
sobre el terreno entre las ayudas comunitarias y las ayudas de los
Estados miembros. En este sentido, ampliando experiencias-pilo-
to que se estan llevando en seis paises en desarrollo (Peru, Costa
Rica, Bangladesh, Mozambique, Costa de Marfil y Etiopia) a otros
paises.
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¢ Determinacion de ambitos-piloto donde mejorar la coordinacidn,
como los relativos a: establecimiento de la paz o prevencién de
conflictos, seguridad alimentaria, pesquerias, emigraciones.

El didlogo politico que debe preceder y acompafiar los esfuerzos
tendentes a fijar las grandes lineas de coordinacién, deberia inscri-
birse en la PESC, pues permitiria abordar cuestiones de “buen
gobierno”, democratizacion y derechos humanos, consolidacion del
Estado de Derecho, prevencion y resolucién de conflictos... Las res-
ponsabilidades respectivas deben poder expresarse en términos
politicos. En efecto, en un contexto de incremento de la violencia
organizada y aumento de los conflictos armados en buen numero
de paises en desarrollo, con todas sus consecuencias a nivel huma-
nitario, social, econémico, medioambiental, nos encontramos que
son al mismo tiempo causa y consecuencia de la falta de desarro-
llo y pertenecen tanto al analisis politico como al socioeconomico.
Es necesario una estrategia global, como la propuesta por la Comi-
sion en su documento destinado a desarrollar una politica europea
de prevencion y de resolucidon de conflictos, en atencion a la cual
habrd que abordar cuestiones como el establecimiento de una
diplomacia preventiva, los medios para una mayor cooperacion
politica y un analisis politico permanente. Por otro lado, esta estra-
tegia permitiria una intervencién coordinada a nivel politico y en
la cooperacién al desarrollo, el objetivo final consistiria en garan-
tizar la “estabilidad estructural”, concepto que incluye los objetivos
de desarrollo econdémico y social duradero, de democracia y de res-
peto de los derechos humanos, de instauracion de estructuras
politicas viables y de la capacidad para conseguir el cambio sin
recurrir a la violencia.

En efecto, como se ha repetido desde la doctrina, la realidad de las
crisis actuales trasciende las previsiones de la ayuda humanitaria
como atencidn inmediata y de urgencia a las victimas de catastrofes,
plantedndose en una fase anterior como prevencion y a posteriori
como rehabilitacidn y reconstruccion, resaltando cada vez mas la vin-
culacién entre la ayuda, la rehabilitacion y el desarrollo a largo plazo

Un compromiso politico supondria definir las modalidades de didlogo
previsto en funcién de los temas considerados prioritarios (cuestiones
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de seguridad interior, problematica de las migraciones, lucha contra
los traficos ilicitos, etc.) y segun la configuracion geografica mas con-
veniente (didlogo global o didlogo diferenciado por grupos de paises).

Significaria también determinar el nivel de este didlogo: encuentros
ministeriales, grupos de trabajo en los niveles técnicos... No se trata
de duplicar unos mecanismos que ya funcionan, unos foros que ya
existen, sino darles un nuevo impulso y mejorar su actuacion desde
la perspectiva de la complementariedad, de manera que den una cohe-
rencia y un sentido general al entramado institucional ya existente.

Pero, ademas, para que haya didlogo es necesario que, cuando se
discuta, exista un consenso en cuanto a los conceptos, términos y
palabras utilizados. Esto es, que se acuerde una terminologia
comun, de manera que, en los documentos que se negocian, en los
foros donde se trabaja, a los instrumentos se les denomine de la
misma forma, los mecanismos tengan un mismo significado y los
procedimientos quieran decir lo mismo.

Ello nos lleva a proponer el establecimiento de unos mecanismos de
articulacion institucional del dialogo (6rgano, reunion, foro...), donde
se elabore la estrategia global y donde se definan programas o actua-
ciones concretas en materia de coordinacion y se discutan aspectos
politicos que exigen una aproximacion compartida, por ejemplo: el
enfoque de la condicionalidad en materia de ayuda al desarrollo. Esta
coordinacion operativa aparece como un requisito previo a toda
complemetariedad de actuaciones y politicas en este terreno.

En este orden de ideas, la Comision, en su Comunicacién sobre la
complementariedad de las politicas de la Comunidad y de los Esta-
dos miembros en el ambito de la cooperacion al desarrollo (COM
[1999] 218 final), ya ha propuesto distintas iniciativas destinadas a
dar cuerpo a este didlogo y en este sentido se pronuncia por:

¢ A corto plazo, el intercambio sistemdtico y el examen conjunto
de los documentos existentes sobre la estrategia de apoyo a los
paises beneficiarios, la reflexion sobre la redefinicion de los
comités existentes, la simplificacion y armonizaciéon de los pro-
cedimientos, el refuerzo de los vinculos entre las sedes y sobre el
terreno y, por lo que respecta a los paises ACP (que constituyen
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una de las dominantes de las relaciones comunitarias de
cooperacion al desarrollo), propone asociar a los Estados miem-
bros que lo deseen a los analisis anuales de los programas de
ayuda comunitaria.

e A medio plazo, la Comision y los Estados miembros deberan
ayudar a los paises beneficiarios a preparar sus propios docu-
mentos nacionales de estrategia, lo cual deberia permitir que las
estrategias comunitarias para apoyarlos reflejen a la vez las prio-
ridades de los Estados miembros y las de la Comunidad, lo que
deberia llevar, en opinion de la Comision, a la progresiva defini-
cion de estrategias verdaderamente europeas.

Los avances y los obstaculos encontrados en esta coordinacion debe-
rian reflejarse en unos informes anuales que habrian de ser tenidos en
cuenta para fijar los marcos y mecanismos apropiados de didlogo.

3.2 Los mecanismos de dialogo

Los mecanismos de articulacion institucional que se pudieran poner en
marcha, deben partir de las premisas sefialadas para poder favorecer la
complementariedad, coordinacién y coherencia de las actuaciones
comunitarias y nacionales y, en definitiva, la armonizacion de ambas
Politicas. Para ello, habria que disefiar un sistema de reglas institucio-
nales que acojan los usos derivados de la concertacion politica entre
los socios comunitarios y la Comision en este terreno de manera que
articulen los intereses nacionales y el interés europeo comun, tanto en
el proceso de elaboracion como en el proceso de aplicacion de estas
Politicas de cooperacion. Estas reglas deberian definir una estructura
de coordinacidn, simple y pragmatica, desarrollada, en buena medida,
mediante técnicas intergubernamentales y, en buena medida también,
fuera de los Tratados comunitarios pero en coherencia e interaccion
con ellos y con el sistema comunitario, para, por medio del intercam-
bio de informacion, las consultas, la concertacion y la elaboracién de
posturas comunes, alcanzar progresiva y gradualmente el objetivo de
realizar unas Politicas de cooperacion al desarrollo coordinadas y con-
tribuir de este modo a fortalecer la presencia e identidad europea en las
relaciones Norte-Sur y en el plano internacional.
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En suma, se trataria de fomentar practicas, crear escenarios y dar
la posibilidad para que los politicos y los técnicos puedan dialogar
y concertarse, lo que, tal vez, implicaria incrementar los recursos
humanos puesto que éstos escasean tanto en la estructura institu-
cional espafiola como en la comunitaria.

Distintos seran los mecanismos de complementariedad, pero en
todo caso es necesario que cada interlocutor asuma su parte de
responsabilidad. En este sentido, la responsabilidad de la concep-
cién y aplicacion de la politica incumbira en primer lugar a quien
tenga competencia (estamos en un terreno donde juega el princi-
pio de subsidiariedad por lo que respecta a la competencia
comunitaria), pero la elaboracién de estrategias comunes deberia
ser compartida. Se hace, pues, imprescindible definir un marco
operacional dotado de flexibilidad y una cierta autonomia para el
dialogo entre los responsables nacionales y comunitarios en los
procesos de cooperacion al desarrollo

En algunos sectores de sus relaciones de cooperacion al desarrollo,
la UE ha adoptado un enfoque integrado, esto es, los principales
instrumentos de la accion a favor del desarrollo se integraron en un
mismo marco contractual (por ejemplo, la Politica de cooperacion
con los paises ACP). La ventaja de tal enfoque es que fomenta una
utilizacion coherente de los distintos instrumentos de cooperacion
y de didlogo concernidos, lo que posibilitaria establecer mecanis-
mos de coordinacion entre los Estados miembros, y entre los
Estados miembros y la Comunidad, en el plano operativo, a la hora
de definir las orientaciones de las politicas sectoriales y en los foros
internacionales.

Distintas opciones para mejorar esta complementariedad vienen
siendo barajadas por la Comision:

e Determinar una estrategia global frente a los paises en desarrollo,
que comprometeria tanto a los Estados miembros en sus acciones
nacionales como a la Comunidad. No se trataria, advierte la Comi-
sién, de una mayor “comunitarizacién” de la cooperacion al
desarrollo, sino de una aproximacion de las estrategias. La busque-
da de mayor complementariedad entre las distintas intervenciones
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nacionales y europeas, principio fijado por el Tratado, se veria
facilitada por la existencia de un marco de referencia comun.

e Prever en los acuerdos de cooperacion con los paises en desarrollo
un mecanismo de informacidn, seguimiento y coordinacién en
los sectores clave de intervencion de los Estados miembros. Se
trataria (dada la naturaleza mixta de la mayoria de estos acuer-
dos) de un compromiso tanto de la UE como de sus Estados
miembros a favor de una mayor coordinacion.

Por lo que se refiere a la Politica comunitaria, y a efectos de
garantizar que en la adopcién de medidas en desarrollo de las mis-
mas se han abordado debidamente los aspectos relativos a la
complementariedad de las politicas, podria preverse lo siguiente:

® En relacion con las propuestas que la Comision presente al
Consejo, aqueélla deberia destacar las cuestiones de coordinacion
que se planteen respecto de la cooperacion al desarrollo. En este
marco, podria considerarse la introduccion de un analisis sobre la
repercusion de las medidas propuestas sobre la coordinacién.

¢ Si se descubren efectos negativos debido a la descoordinacion, la
Comision podria elaborar un informe que seria tratado en las
instancias competentes.

¢ La Comision podria elaborar y presentar regularmente, con perio-
dicidad, por ejemplo anual, un informe al Consejo sobre las
cuestiones relativas a la complementariedad. El Consejo debatiria
dicho informe y la posible actuacién ulterior, de acuerdo con las
propuestas especificas de la Comision.

Por lo que se refiere, ahora, a la articulacion de las politicas
nacionales y comunitarias se deberia pensar en unos mecanismos
flexibles y pragmaticos, respetuosos del grado de integracion
alcanzado en la materia y del necesario reconocimiento de las
relaciones de cooperacion al desarrollo como elemento, hoy por
hoy, de la identidad internacional no sélo de la UE sino también
de cada uno de sus Estados miembros. En este sentido, se podria
pensar en una estructura similar a la que posibilité, en su momen-
to, el desarrollo de la Cooperacion Politica Europea. Tal estructura
tendria, por consiguiente, una naturaleza mixta, por cuanto se
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compondria de organos de naturaleza intergubernamental (Comité
de Desarrollo, Reunidén de Ministros de Desarrollo o asimilados),
internacional (Secretaria) y comunitaria (Comisién, PE), destinada
a asegurar la estabilidad y la continuidad de los trabajos. El sis-
tema de adopcidn de decisiones es este marco seria respetuoso de
las voluntades de cada Estado (principio de unanimidad) operan-
do sobre bases de pura coordinacion manteniendo cada Estado
sus competencias.

Los mecanismos propuestos son fundamentalmente interguberna-
mentales -como no podria ser de otro modo, dado los escasos
avances comunitarizadores producidos en este terreno-, aunque pen-
samos que la iniciativa deberia corresponder a la Comision, mientras
que el PE deberia ser consultado sobre los principales aspectos y las
decisiones basicas, de manera a asegurar que sus puntos de vista se
toman en consideracién en la forma debida. El TICE no desempefia-
ria, por el momento, ningun papel en este proceso de coordinacion.

La linea ideada parte de la practica iniciada en este terreno desde
junio de 1994, en la que a invitacion del Consejo, se han desarrolla-
do reuniones de directores generales encargados de la cooperacion al
desarrollo de la Comisidon y de los Estados miembros con la finali-
dad de examinar los problema derivados de la complementariedad
evocada en el art.177 CE.

El esqueleto de este sistema o estructura de coordinacion podria ser
el siguiente:

® Consejo Europeo (en temas relacionados con la cooperacion al
desarrollo) que, como en relacion a toda la actividad europes,
constituiria el drgano de impulso y de orientacion de las relacio-
nes de cooperacion al desarrollo y aseguraria, en tanto que
superestructura, la cohesion y desarrollo de las actividades comu-
nitarias y nacionales en la materia. En su seno se adoptarian las
posiciones comunes de Europa frente al problema del subdesa-
rrollo que, luego, mas tarde, deberian inspirar las actuaciones
concretas, tanto comunitaria como nacionales.

¢ Reuniones Ministeriales: en las que participarian los Ministros de
Desarrollo, los Secretarios de Estado o los Directores Generales de
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las Agencias Nacionales de Desarrollo. Actuaria a modo de ente
de coordinacidon y de decisién. En estas reuniones estos respon-
sables ministeriales actuarian como representantes de sus
Gobiernos y no como organo comunitario. En estas reuniones
intergubernamentales participaria también un representante de la
Comision. Estas reuniones no estarian sujetas a las reglas de pro-
cedimiento que el Tratado prescribe para el Consejo de Ministros,
sino a las reglas que ellos mismos determinen. No estariamos
tampoco ante una reunion diplomatica con ocasion de una sesién
del Consejo, en las que se adoptan las decisiones por los repre-
sentantes de los Gobiernos de los Estados miembros reunidos en
el seno del Consejo. Su funcion fundamental seria la de ejercer
una coordinacion entre las politicas de cooperacion al desarrollo,
impulsando iniciativas en este sentido, adoptando posiciona-
mientos comunes ante estos problemas e intercambiando
informacion. Podria ser la reunion periddica de los ministros
europeos responsables de estas materias al margen del Consejo de
la Unién Europea (no deberia limitarse a tener un caracter formal,
protocolario o declarativo, deberia tener un caracter fundamen-
talmente politico y servir para movilizar una voluntad politica
capaz de impulsar la coordinacion entre estas politicas y el dise-
fio de acciones comunes). Estas reuniones podrian ser anuales y
acudir los Ministros, Secretarios de Estado de Cooperacién o Pre-
sidentes de Agencias de Desarrollo para consensuar las grandes
orientaciones en la materia. Completadas por reuniones,
dos veces al afio, de Altos funcionarios para pasar revista
a los progresos alcanzados. Por lo que respecta a Esparia, la
Representacion Permanente ante la CE (REPER) centralizaria la
informacion sobre las actuaciones comunitarias en la materia, los
fondos y programas europeos, etc. y prepararia a partir de esta
informacion las reuniones mencionadas.

® Reuniones periodicas de Directores Generales con el fin de permitir
una discusion informal sobre las cuestiones de interés comun, y en
particular sobre el seguimiento del proceso de coordinacién y de
complementariedad.

® Establecimiento de una Unidad de Planificacidn de Politicas de
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Cooperacion al Desarrollo con el objetivo de evitar la dispersion de
responsabilidades existentes en materia de relaciones de coopera-
cion al desarrollo y concentrar en un solo 6rgano a expertos en las
cuestiones vinculadas a la accion exterior, Esta unidad podria estar
bajo la responsabilidad del Secretario General del Consejo (por
tanto, dentro del pilar intergubernamental). Su funcién seria la de
garantizar la coordinacion entre la Politica comunitaria y las poli-
ticas nacionales de cooperacion al desarrollo (amén de la
coherencia entre la dimension intergubernamental y comunitaria
de la accién exterior de la UE). Esta Unidad se compondria de per-
sonal del Consejo, de la Comision y de los Estados miembros
(eventualmente del PE). Otra posibilidad es que dada la existencia
de las carteras de Desarrollo y Relaciones Exteriores dentro de la
Comision y la probabilidad de que muchos de los instrumentos uti-
lizados “pertenezcan” a estas areas de actividad, podria colocarse
esta célula de planificacion dentro de la Comisién.

e Creacion de un Comité de Desarrollo de naturaleza interservicios
o interministerial, destinado a asegurar la coherencia de las dis-
tintas politicas que pueden tener incidencia en la cooperacién al
desarrollo, apoyado en una Secretaria dotada de recursos humanos
y permanencia.

¢ Fortalecimiento de los Comité ya existentes (FED, ALA, MED) en
el examen y la puesta a punto de las estrategias comunitarias por
pais o por regidn. Parece preciso revisar y adaptar las reglas que
regulan el funcionamiento de estos Comités. Segun la propia
Comision (Comunicacion sobre la Politica de desarrollo de la
Comunidad Europea, de 2000), la funcién de los Grupos de Tra-
bajo del Consejo y de los Comités necesita, en particular,
evolucionar hacia una concentracion sobre orientaciones de poli-
tica, revision periddica de las estrategias de cada uno de los
paises, estrategias sectoriales y cuestiones que requieren una
coordinacion europea en fases anteriores en el contexto de las
deliberaciones internacionales. En este sentido, seria oportuno la
creacion de grupos de trabajos que se ocupen de la coordinacion
de los distintos sectores de la ayuda, en la linea defendida por el
Consejo de la UE favorable a que se mejore la coordinacién entre
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los grupos de trabajo que participan en el proceso de formulacién
de politicas y orientaciones para la asistencia comunitaria, con el
fin de aumentar la coherencia y la eficacia

® Mecanismos de concertacion en el exterior entre las Embajadas
en terceros Estados, las Representaciones permanentes en Orga-
nizaciones internacionales y las Delegaciones de la Comision.
Esto resultaria especialmente viable en aquellos supuestos en los
que exista -por lo que respecta a Espafia, se entiende- la figura
del Consejero de Cooperacion en las embajadas espafiolas (es una
figura clave a la hora de actuar como instrumento de conexién
entre el embajador y el coordinador general de cooperacion, jefe
de la OTC) pero, ademas, y por lo que respecta a la CE, se asiste
a una tendencia a favorecer la descentralizacion de la coopera-
cion y a fortalecer el papel de las Delegaciones de la Comisién en
su gestion. En relacion con estos mecanismos de coordinacién
nos parece que seria de especial interés, a efectos de mejorar la
complementariedad, el que se potenciasen las relaciones entre las
Delegaciones de la Comisidn en los paises beneficiados (en el
caso de que estas ultimas existieran, lo que ocurre practicamente
en todos los casos) y las representaciones diplomadticas de los
Estados miembros en los mismos, fortalecimiento del didlogo que
deberia ir mas alla del mero intercambio de datos no obligatorios
entre dichas misiones diplomédticas. Esta necesaria cooperacion
iria, ademas, en la linea de acercar las dimensiones politica y eco-
nomica de la accién exterior de la Unién Europea, que dada la
situacion de los Estados destinatarios de estas ayudas pueden
estar en muchos casos solapadas, planteando problemas de titu-
laridad, piénsese, para ilustrar estos propdsitos, como el dialogo
politico con un Estado ACP supera con creces, muchas veces, la
Politica de cooperacién al desarrollo y entra de llenio en el Ambi-
to de la PESC. Por lo demds, tal colaboracion no iria contra el
espiritu del art. 20 TUE sino que, en nuestra opinion, podria ver-
se justificada precisamente por el mismo. Que duda cabe que,
ademds, esta colaboracion se veria facilitada por el reconoci-
miento de una personalidad juridica internacional a la UE, lo que
por ahora no se ha producido, como es bien sabido. Cabe recordar,
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en apoyo de esta cooperaciéon y en conexién con lo que vengo
apuntando, que las delegaciones de la Comision en los paises
ACP participan ya, respecto del pais en el que estan estableci-
das, en la gestion de los recursos financieros y de la asistencia
técnica aportada por la Comunidad, y financiada tanto por el
FED como por el presupuesto comunitario (en el caso, por ejem-
plo, de la ayuda alimentaria). Estos espacios de concertacion
Comision-Estados miembros en cada pais destinatario de la
ayuda, resultan cada vez mas necesarios si la coordinacion de
la cooperacion para el desarrollo en cada pais pasa a funda-
mentarse en los documentos de orientacion que se elaboraran
en la medida de lo posible in situ por la Comisiéon con las misio-
nes de los Estados miembros que participen activamente y en
estrecha cooperacion con el gobierno del pais considerado
(Conclusiones del Consejo de Desarrollo de la UE de 21 de mayo
de 1999).

e Mecanismos de coordinacién operacional en los paises en
desarrollo: en los que participe el Ordenador Nacional, el Orde-
nador Principal (Delegacion de la Comisién en el pais
beneficiario) y el Responsable del Estado Miembro en el pais
beneficiario. A través de la realizacién de misiones conjuntas
para la evaluacién, seguimiento e intercambio constante de toda
la informacion sobre sus programas de desarrollo.

e Mecanismos que integren y coordinen los recursos humanos
destinados a desarrollar la cooperacién técnica.

¢ Establecer mecanismos que posibiliten la creacion de instrumentos
de cofinanciacion entre la UE y los Estados miembros interesados.

e Mecanismos de coordinacion en las conferencias y reuniones
internacionales, a través de los cuales fomentar un método de
desarrollo mas compatible con los valores politicos y sociales
europeos. Por otra parte, una mayor coordinacion europea, como
ha subrayado la Comision en el tantas veces citado Libro Verde,
puede hacer, a su vez, progresar los esfuerzos de coordinacion
emprendidos en el conjunto de los donantes, asi como en el siste-
ma multilateral en el marco de la aproximacién interinstitucional
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acordada por el G7, prestando una atencién especial a Africa, en
particular sobre la base de la iniciativa de las UN para Africa
anunciada en marzo de 1996,

® Reuniones de expertos sobre las distintas politicas sectoriales
destinados a garantizar una coherencia suficiente entre los dis-
tintos instrumentos que interaccionan en sectores proximos,
respondiendo al mismo tiempo a criterios especificos, asi como
para examinar los proyectos que deben insertarse en las dis-
tintas politicas sectoriales y como pueden coordinarse las
ayudas que los donantes dan a los mismos. Se trataria de
fomentar el establecimiento de Grupos informales de expertos,
que consten de expertos de la Comisién y de los Estados miem-
bros, para que se intercambien informaciones y se lleve a cabo
una reflexidn comun sobre la aplicaciéon de la estrategia glo-
bal, destinado, adema4s, a discutir una coordinacién adecuada
de los donantes en materia de politicas prioritarias, procedi-
mientos y logistica.

® Creacion de una Unidad de evaluacion, puesto que ante la
busqueda de mayor transparencia y responsabilidad en la coo-
peracion al desarrollo, existe la necesidad de reforzar los
mecanismos para €l control y la evaluacion de la calidad de la
ayuda y como avanza ésta hacia una politica complementaria.
En la linea abierta, a partir de 1990 en la UE, siguiendo las
disposiciones adoptadas por el Consejo sobre la evaluacién se
han puesto en marcha una serie de estudios de evaluacién de
proyectos, sobre sectores de intervencidn, paises beneficiarios
y otros instrumentos. En principio, no parece observarse gran-
des dificultades, al participar ambas politicas de los mismos
criterios de evaluacién que corresponden globalmente a los
criterios determinados por el Comité de Ayuda al Desarrollo de
la OCDE. Ademds, podria pensarse en un Departamento de
control formado por expertos comunitarios y nacionales,
encargado de realizar una auditoria periddica (tal vez bianual)
sobre la coordinacién de estas politicas y un informe sobre el
impacto de las politicas aisladas y en su conjunto sobre los
paises en desarrollo.
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La fragmentacion organizativa de la cooperacion al desarrollo
dificulta la coordinacion, la coherencia y la complementariedad
de dicha cooperacion. Los mecanismos que se proponen podrian,
sobre la base de una armonizacién de las politicas, respetuosa de
la autonomia de cada una de las partes, avanzar a favor de una
cooperacion mas eficaz.

4. Consideraciones finales

Coordinacién, complementariedad y coherencia -las llamadas
tres “C” de la cooperacion al desarrollo- se encuentran en el cen-
tro de los debates que tanto en los paises miembros como en la
UE acompafan la aplicacion de las politicas en este terreno, ello
refleja la preocupacion creciente por la excesiva proliferacion de
programas, proyectos y acciones, en muchos casos descoordina-
dos, que reducen el impacto y eficacia de los mismos en los
paises en desarrollo y gravan perjudicialmente las endebles
administraciones de los paises en desarrollo.

La coexistencia en el tiempo y en el espacio de una Politica
comunitaria y una Politica espafiola de cooperacion al desarro-
llo implica, necesariamente, la aplicacion de los tres criterios
antes mencionados y que ambas politicas se armonicen a fin de
incrementar su eficacia lo que, ademads, significaria fortalecer la
dimension o la presencia internacional en este sector, tanto de
Espafia como de la UE. Ello requiere una coordinacion en las
tareas y una complementariedad entre los distintos instrumentos
si se pretende frenar la dispersion de la ayuda integrando
las diversas dimensiones de las relaciones con los paises en
desarrollo.

Esta armonizacién es, mas bien, una adaptacion de la politica
espafiola a una politica, la comunitaria, disefiada en ausencia de
nuestro pais a la imagen y semejanza de las preferencias de los
entonces socios comunitarios mas preocupados -por razones his-
toricas, economicas y politicas- por el desarrollo de los paises y
territorios de ultramar a los que les unian sélidos vinculos
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histdricos y econdmicos que por motivos relativos a la eliminacion
de la pobreza en aquellas zonas del mundo donde esta situacién
se plantea. Ahora bien, a medida que la cooperacién para el
desarrollo logre alcanzar una mayor autonomia respecto de la
Politica exterior y de la Politica comercial de la UE y de Espaiia,
pensamos que se irdn suavizando las disparidades o las no coin-
cidencias en cuanto a las prioridades geograficas y sectoriales de
las ayudas espaifiola y comunitaria, concentrandose ambas don-
de deben concentrarse, esto es, en los paises menos adelantados
y en las capas de poblacién menos favorecidas de los paises de
desarrollo intermedio.

Ante el retroceso evidente que se percibe de la financiacién como
ayuda publica al desarrollo, se hace urgente el reagrupar los recur-
sos sobre una base de complementariedad, evitando la duplicacién
de programas y la adopcion de medidas incompatibles entre si. Esta
exigencia u obligacién juega no solo respecto a la Comunidad, sino
también en lo tocante a los Estados miembros; esto es, también en
relacion con Espafia que, como miembro de la UE, esta sujeta al
deber de cooperacién leal proclamado en el art. 10 CE.

En este sentido, pensamos que el problema que hoy se plantea
consiste, mas que en encajar -como decia el prof. Sotillo- las dieci-
séis piezas que hoy forman el puzzle comunitario en cuanto a la
cooperacion para el desarrollo, en, sobre todo, armonizar las actua-
ciones y politicas nacionales con la comunitaria, puesto que a
la hora de hablar de coordinacién y complementariedad, los princi-
pales esfuerzos salen, hasta el presente, de la administracion
comunitaria y no a la inversa, desde las nacionales. Ciertamente, la
Politica comunitaria de cooperacion al desarrollo es complementa-
ria de las Politicas nacionales, pero ello no significa que sea
subalterna o que la complementariedad juegue en una sola direc-
cion. Existe, creemos, una obligacion por parte de las autoridades
nacionales de armonizar sus Politicas en la materia con la Politica
comunitaria. Solo asi se podria optimizar la presencia de la UE en
la cooperacién al desarrollo. Por ello pensamos, que las autoridades
espaftolas tienen el deber de buscar mecanismos que faciliten la
complementariedad de sus actuaciones en este terreno con las
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desplegadas por la CE, y de fomentar la armonizacion de la Politica
espafiola con la comunitaria en materia de cooperacion al desarrollo.

Esta coordinacion entre las instituciones comunitarias y los
Estados miembros tanto en el disefio como en el seguimiento de
las intervenciones en el Ambito de la cooperacion al desarrollo, a
pesar de ser considerada como una condicion indispensable para
la eficacia de la ayuda, no ha alcanzado un nivel suficiente como
para ofrecer la imagen de una ayuda dotada de un marco politi-
co y operativo concertado, coherente y eficaz. La regla general
ha sido y sigue siendo, al contrario, la de la dispersion de estas
intervenciones.

Las razones que lo explican son varias y obedecen, como hemos
visto, a dos tipos de dificultades con las que se enfrenta esta
armonizacidn, una de ellas deriva del caracter incompleto de la
propia Politica de cooperacion al desarrollo comunitaria, puesto
que excluye juridica, politica y financieramente lo que hoy en
dia constituye su elemento mas significativo: las relaciones con
los paises ACP. Ello genera una serie de inconvenientes que obs-
taculizan una previa coherencia de las acciones comunitarias
para luego plantearse su armonizacién con la Politica espafiola
en la materia que, por lo demds, también se caracteriza por su
complejidad interna. Estos obstaculos podrian reducirse si se
avanza en la coordinacion interna, lo que exige una revision del
TUE para incorporar las Relaciones de cooperacion con los ACP
al Titulo XX del CE y la presupuestarizacion del FED, ademas
seria conveniente una simplificacién de los mecanismos institu-
cionales y una definicion mas clara de quién, persona/Direccion
General, es responsable politico en la materia.

En relacién con la Politica espafiola de cooperacion al desarrollo,
llama también la atencién la diversidad existente de actores en
la misma, lo que provoca no pocos problemas en cuanto a su
conocimiento y coordinacion. Multiplicidad y descoordinacion
que se traduce en una dispersién de esfuerzos, cuando no en una
duplicidad innecesaria, en detrimento de la eficacia en la gestion
de unos recursos que son escasos frente a la magnitud de los pro-
blemas que trata de solucionar. De modo que hay que pasar por
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una primera fase de busqueda de la coherencia a nivel interno,
que conduzca al establecimiento de un marco juridico-institucio-
nal homogéneo y normalizado en materia de cooperacion al
desarrollo y que contribuya a reordenar la confusion normativa
y administrativa existente.

Otro tipo de dificultades son lasl representadas por las naturales
suspicacias de los Estados miembros ante la posibilidad de ver
reducido su control sobre sus Politicas nacionales de cooperacidn al
desarrollo, lo que los aleja de toda via de coordinacion tanto a nivel
de politicas como de realizaciones sobre el terreno. Estas reticencias
podrian eliminarse o suavizarse mediante una correcta aplicacion
del principio de subsidiariedad, de manera que la concentracion de
la ayuda publica al desarrollo en la Comunidad y su gestion por las
Instituciones comunitarias solo se produciria cuando dichas con-
centracion y gestion obedezcan a criterios de necesidad y eficacia

Existen, como tuvimos la ocasion de constatar, disposiciones
legales que permiten mejorar la armonizacidén, pero para aplicarlas
es necesario reforzar la coordinacion en el plano politico, en el
plano operativo y en los foros internacionales. Para ello, es impres-
cindible, previamente, definir un modelo de didlogo, establecer un
marco donde se desarrolle, esto es, unos mecanismos instituciona-
les que lo posibiliten y permitan llevar a cabo unos procedimientos
abiertos y voluntarios que lo canalicen e impulsen. Estos
mecanismos, con una mayor presencia -hoy por hoy, de lo inter-
gubernamental respecto a lo comunitario-, situados, tanto en la
esfera politica como en la de la pura gestion, deberian facilitar, gra-
cias a su permanencia, la definicion de espacios de encuentro y
discusion. Ello, a la postre, actuaria en favor de ese minimo de
complementariedad imprescindible para buscar aquella Politica de
cooperacion al desarrollo que necesita la sociedad internacional,
esto es, una politica centrada en la erradicacion de la pobreza, la
integracion progresiva de los paises en desarrollo en la economia
mundial y abierta a la sociedad civil. Avanzar en tal Politica, a tra-
vés de la armonizacion de la cooperacion al desarrollo espaitola
con la comunitaria, constituiria, sin lugar a dudas, un paso impor-
tante en la definicion del modelo de didlogo Euro-Sur.
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1. Introduccion

Las instituciones como elemento central de los procesos de
desarrollo han sido un campo hasta ahora poco estudiado entre los
investigadores dedicados a las teorias del desarrollo. La relacion
positiva entre la democracia y la existencia de un crecimiento equi-
tativo fue revelada como una consecuencia, primeramente, del
cuestionamiento del modelo de desarrollo protagonizado por el
Estado y, en segundo lugar, por el nuevo énfasis en el rol de las ins-
tituciones en el desarrollo social y econémico. Durante el periodo
inmediato de posguerra, el problema del desarrollo fue tratado
principalmente como un desafio técnico, el cual asumia que las
fallas del mercado y los problemas colectivos podian ser superados
a través de buenas politicas formuladas por buenos consejeros e
implementadas por buenos gobiernos.

Actualmente, los organismos internacionales y las agencias multilate-
rales y nacionales de cooperacion al desarrollo estian incorporando
cada vez mas a sus agendas las dimensiones de la gobernabilidad',

1 En este trabajo utilizaremos en el mismo sentido las expresiones gobernabilidad y good
governance. Mas adelante abordaremos el debate conceptual de estos términos.
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definida en un sentido amplio como la forma en la que el poder
politico es ejercido en un pais dado. Esta definicién denota un énfasis
sobre los requerimientos de los procesos de toma de decisiones y de
formulacién de las politicas publicas. En cualquier caso, la nocidon de
gobernabilidad que aqui utilizaremos va mas alld de la mera capaci-
dad del sector publico para gestionar en forma eficiente, transparente,
responsable y equitativa los recursos de todos. Mas bien, nuestro con-
cepto -que incluye lo anterior- se refiere a las reglas y procedimientos
que producen un marco predecible, transparente y legitimo en el cual
deben operar los diversos actores concernidos con los procesos de
desarrollo. La gobernabilidad, en suma, se refiere a la calidad del sis-
tema institucional para generar una accidn colectiva positiva para
enfrentar los retos y desafios del desarrollo. Este concepto es relativa-
mente nuevo en el dmbito de la cooperacién internacional.

Este trabajo se plantea como objetivo analizar la relevancia que
esta teniendo la gobernabilidad en las agendas y estrategias de
ayuda al desarrollo de la Union Europea, la Agencia Espafiola de
Cooperacién Internacional (AECI} y algunas agencias multilatera-
les. El trabajo se divide en tres partes. En la primera discutimos la
evolucion del concepto de desarrollo. Partimos de la constatacién
de que las ideas en torno al desarrollo, su concepcidn, y los requi-
sitos para superar el subdesarrollo, condicionan la agenda y las
estrategias emprendidas para su consecucién. En los ultimos cin-
cuenta afios la idea que se ha tenido acerca del desarrollo y los
medios para superar las barreras y obstdculos que impiden la mejo-
ra de las sociedades en pos de conseguir los logros por €l definidos,
ha experimentado importantes cambios, desde la concepciéon de
que el desarrollo era una cuestion de mera acumulacién de capital
hasta la relevancia de las instituciones. En la segunda parte anali-
zaremos en qué consiste la relevancia de las instituciones para el
desarrollo: en qué medida el establecimiento y consolidaciéon de
instituciones democraticas juega un papel clave en los procesos de
desarrollo. Partimos de la conviccidn de que sin un sistema que
asegure la calidad de las instituciones politicas no es posible garan-
tizar la efectividad del funcionamiento del mercado y de la
cohesion social. Finalmente, en la tercera parte, analizamos cdmo

224



el concepto de gobernabilidad se ha ido incorporando en la
agenda de la cooperacion internacional, las implicaciones de esta
cuestion y las dificultades de conceptualizarlo universalmente.
Seguidamente examinamos cémo algunos actores de la comunidad
internacional del desarrollo han ido incorporando progresivamente
la dimension gobernabilidad en sus agendas y estrategias de ayuda
al desarrollo. Nos ocuparemos principalmente de la Union Europea,
la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI), y de
algunas agencias multilaterales como: el Banco Mundial, el Pro-
grama de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el Fondo Monetario Internacio-
nal (FMI) y el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD).

2. Desarrollo, instituciones y democracia®

La idea de que los diversos grados de bienestar de las sociedades
obedecian a una construccién social historica y no a un estado
natural de los paises, resultado de los grados de civilizacién medi-
do con la vara de las sociedades cristiano occidentales y de las
sociedades capitalistas emergentes de la revolucién industrial, s6lo
se hizo evidente durante la oleada descolonizadora de los afios pos-
teriores a la Segunda Guerra Mundial. Hasta ese momento, los
diferentes resultados econdmicos, asi como las diferentes expresio-
nes sociales y culturales de los paises colonizados, se consideraban
un estado natural en el que las potencias coloniales europeas teni-
an, de por si, un estatus civilizatorio superior. Esta concepcion
habia servido como excusa para validar el hecho de que los colo-
nizadores tenian el derecho a extraer las riquezas naturales de los
territorios colonizados, como retribucion de la tarea de civilizacion
realizada; y daba por sentado que el menor bienestar economico y
social de las poblaciones coloniales, era la consecuencia natural de
su inferior estado de civilizacion.

2 Muchas de las jdeas expuestas en este apartado las debo a los siempre juiciosos comentarios de
mi colega en el Instituto Internacional de Gobemabilidad, César Yafiez. No estii de mas advertir
que me hago responsable de las imprecisiones y errores que puedieran contener.
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El proceso de descolonizacion en marcha desde finales de los afios
cuarenta dio lugar a la formacion de nuevos Estados soberanos que
aparecian en el escenario de las naciones en términos de igualdad res-
pecto de las anteriores potencias coloniales (Viola J., 2000). Se habia
logrado la igualdad politica entre excolonias y metrépolis, coinci-
diendo ambas en la organizacion de entes estatales que seguian el
modelo del Estado-Nacion. Pero como la desigualdad econémica y
social persistia, y en muchos casos se hacia evidente que aumentaba,
era necesario proponer una nueva interpretacion de los desequilibrios
que se evidenciaron en esta nueva etapa. En la medida en que la con-
ceptualizacion del desarrollo es hija del proceso de descolonizacion,
las desigualdades economicas que dejo en evidencia fueron entendi-
das como resultado de un trato colonial especialmente desfavorable
para las colonias, lo que generaba un estado de mala conciencia de
las élites politicas metropolitanas respecto a su responsabilidad en la
falta de progreso econémico y en las deficientes condiciones de vida
de los habitantes de sus antiguas colonias (Pepitone, 1996).

En el nuevo orden intermacional que emergia de la Segunda Guerra
Mundial, los arquitectos de las nuevas reglas del juego entendian que
era indispensable dejar lugar para la cooperaciéon economica entre las
potencias avanzadas y exitosas en el proceso de industrializacion, y
las nuevas economias que entraban a la arena de las naciones en con-
diciones desventajosas. Los lideres mundiales, lo que quiere decir los
dirigentes politicos de las potencias consolidadas, eran conscientes
ahora de que el libre juego comercial era insuficiente para dar estabi-
lidad al nuevo marco econdmico internacional. Habia que intervenir a
través de organizaciones nuevas como las Naciones Unidas (1945) y
las nacidas de los acuerdos de Bretton Woods (GATT, BIRD-BM, FMI),
al mismo tiempo que introducir politicas de cooperacion internacional
para ayudar econémicamente a las naciones que ingresaban al
contexto internacional.

El criterio dominante, entonces, fue que la ayuda debia consistir en
apoyo financiero en forma de capitales que permitieran suplir la
falta de ahorro de los paises llamados “subdesarrollados”. La coo-
peracion al desarrollo se resumia en inversiones orientadas a
reducir la brecha del desarrollo econémico y social, especialmente
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en infraestructuras, educacion, salud y formacion de capacidades
de gobierno, por nombrar sélo los sectores que atraian mayor
volumen de ayuda.

Hubo que esperar una década aproximadamente para que las
potencias internalizaran los nuevos criterios. En los afios cincuenta,
norteamericanos y soviéticos definieron sus politicas de desarrollo y
crearon sus agencias para ayudar al desarrollo, Naciones Unidas gene-
16 el Fondo Especial para el Desarrollo Econdmico y el Banco Mundial,
la Asociacion de Desarrollo Internacional. A esa tendencia se sumaron
los paises europeos a medida que su “época dorada” de crecimiento
econémico permitia orientar recursos hacia la ayuda al desarrollo y se
ganaba en sensibilidad social por esos temas. La entonces naciente
cooperacion al desarrollo de la Unién Europea se fundament6 en el
mantenimiento de relaciones especiales de asociacién con los llama-
dos paises y territorios de ultramar (PTU). Francia, por ejemplo,
principal potencia colonial de los seis, mantenia un estimable conjun-
to de relaciones econémicas y comerciales con sus colonias que la
adhesion a la entonces CE ponia en serio peligro, debido a los
compromisos de la integracion’.,

Bajo estas condiciones generales, durante varias décadas la
cooperacion al desarrollo fue un campo de actuacion exclusivo de los
gobiernos y los organismos multilaterales intergubernamentales. En
consecuencia, la cooperacion era un aspecto de la politica guberna-
mental subordinado a las estrategias politicas generales. Hay motivos
mas que suficientes para afirmar que por largo tiempo la cooperacion
al desarrollo se confundi6 con la colaboracion politica que prestaban
los gobiernos a sus aliados en los paises en desarrollo, mas todavia en
un contexto de “guerra fria”. No era raro que los recursos publicos
destinados a la cooperacién escondieran estrategias politicas interna-
cionales que muy poco tenian que ver con los objetivos del desarrollo
(McMichael, 1996).

Entretanto, los hechos sefialaban la ineficacia de la cooperacion
intergubernamental bilateral al desarrollo. Cada vez los paises pobres

3 Véase, AECI (1992). Politica Comunitaria de Cooperacién al Desarrollo.
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eran mas pobres y se ampliaba la brecha del desarrollo economico.
Muchos llegaron a pensar que las politicas de cooperacion al desarro-
llo eran mas parte del problema que de la solucién.

Las concepciones estatalistas dominantes comenzaron a perder
terreno en la década de los afios setenta. Un cumulo de factores entre
los que se encuentran la crisis del petréleo de 1973, el cambio de poli-
tica monetaria de Estados Unidos en tiempos de Nixon, o el inicio de
una época de “estanflacion” econdmica, provocaron la revision del
papel del Estado en la economia, y con ello del papel de los gobiernos
en las politicas de cooperacion al desarrollo (Handelman, 1998). En
pocas palabras, los recursos publicos para el desarrollo comenzaron a
escasear, y las aportaciones internacionales con ese fin se “jibariza-
ron”. Seguidamente, la década de los afios ochenta golped con fuerza
a las economias receptoras de ayuda al desarrollo, especialmente en su
modalidad de crisis de la deuda externa, y los paises socialistas de la
Europa del Este vivieron las consecuencias del debilitamiento econo-
mico de la Unién Soviética, con su colofén en la caida del Muro de
Berlin en 1989.

Fl mundo cambid en la década de los ochenta y la critica se dejo caer
sobre los Estados, los planificadores y los tecnocratas a cargo de las
politicas publicas. Se abrié entonces un proceso de transformacion
politico-administrativo en busca de nuevos modelos de gobernabili-
dad capaces de concluir las transiciones desde regimenes autoritarios
a la democracia y desde economias de mercado con fuerte interven-
cion estatal a nuevas economias de mercado con fuerte integracion a
la economia internacional. Un nuevo modelo surgia en ese contexto
de crisis, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional
aparecieron como los amos del nuevo paradigma ascendente. La
disciplina macroeconomica, la liberalizacion comercial, las privatiza-
ciones y la desregulacion de los mercados eran la receta puesta en
practica por el llamado Consenso Washington. En pocas palabras, se
impuso la doctrina de menos Estado y mas sociedad civil, que alzaba
al altar de los dioses a la iniciativa empresarial promovida por el sec-
tor privado y limitaba el papel de los gobiernos en la economia. En los
noventa estos esfuerzos serian también aplicados a la compleja e iné-
dita transicion en los antiguos paises comunistas.
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Independientemente, la idea del desarrollo recibié un nuevo estimulo
que modificd sus bases fundamentales. El concepto de Desarrollo
Humano, puso de relieve que no bastaba el prisma economicista
para definir el desarrollo. La propuesta, inspirada en el Premio Nobel
Amartya Sen, consistio en destacar las capacidades humanas de la
gente por encima de sus rentas. La percepcion de rentas, la visién
Unicamente crematistica del progreso material se dejé atras. Impor-
taban también la longevidad, la adquisicion de destrezas personales
como el dominio de las capacidades lecto-escritoras, la igualdad de
género y la disminucion de la marginalidad social y la pobreza. El
desarrollo adquirié asi un fundamento holistico, que involucra un
sentido integral del desarrollo, en que ninguno de los aspectos de la
sociedad quedan al margen (Prats, 1999). El desarrollo, en otras
palabras, pasé a comprenderse como un problema de capacidades:
la ampliacion de la libertad estd en el centro neurdlgico del desa-
rrollo (Sen, 1999). Como diria Dahrendorf las oportunidades vitales
de la gente para conseguir sus propias realizaciones (su agenda
personal) son consecuencia de la calidad de las titularidades y pro-
visiones que tenemos. Las primeras son la capacidad de la gente
para disponer de cosas a través de los medios legales disponibles en
la sociedad, es decir, del conjunto de reglas que regulan los derechos
y formas de acceso a los bienes y servicios que produce una socie-
dad. Las titularidades dan acceso a las personas a cosas, bienestar,
productos, etc. Las segundas son las opciones que la gente enfrenta
en determinadas dreas de actividad. Son las cosas que la gente
enfrenta. Las provisiones pueden variar en dos aspectos: cantidad o
importe y en diversidad o variedad*.

Hoy se esta descubriendo la importancia de las instituciones, tanto
en lo social -instituciones civicas o capital social- como de las poli-
tico-administrativas -capacidades de los gobiernos-, con lo que la
gobernabilidad se ha convertido en la dimensién institucional del
desarrollo humano. Los aspectos politico institucionales, surgen asi
como los responsables de poner en marcha un conjunto de reglas
del juego que permitan a los actores sociales orientar sus intereses

4 Ralf Dahrendorf: El Conflicto Social Moderno, Mondadori.
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en favor de un desarrollo humano que suma y no excluye, que
amplia las capacidades de las personas, que garantice la competen-
cia en mercados abiertos y asegure la libertad para escoger el tipo
de vida social en el que quieren realizarse. La calidad de las insti-
tuciones es determinante para generar la accion colectiva necesaria
para enfrentar positivamente sus desafios y sus oportunidades. En
todo sistema social la accién colectiva se produce conforme a una
estructura institucional, es decir, un sistema de reglas abstractas
apoyadas en modelos mentales, actitudinales y valorativos
congruentes (Prats, 1999).

Fl desarrollo humano, como lo difunde el PNUD, es un bien publico,
lo que quiere decir que se genera en un espacio social colectivo y
es de acceso publico para las personas. Eso hace del desarrollo
humano una responsabilidad tanto de los gobiernos y de la socie-
dad civil como de las empresas del sector privado. Pudiéndose
distinguir un tipo de bien publico “nacional”, propio del dmbito
exclusivo de cada uno de los paises, donde se ejerce el derecho a la
diversidad cultural y politica; y un bien publico “global”, atingen-
te a los requerimientos de la nueva sociedad de la informacion,
donde cada vez mas personas y organizaciones comparten un espa-
cio que no esta restringido al dominio de los Estados. El desarrollo
es un atributo de las sociedades que para desplegarse en todo su
potencial necesita del apoyo de bienes publicos abundantes, segu-
ros y de calidad; la cooperacion al desarrollo requiere, por su
parte, que existan unos bienes publicos globales que permitan que
tanto los gobiernos, la sociedad civil y las empresas establezcan
relaciones de cooperacion (Kaul, J., Gormberg, L, y Stern, M.,1999).
Estamos en plena época de socializacién del desarrollo. Los objeti-
vos del desarrollo humano no se refieren solamente a los paises en
desarrollo, puesto que en las sociedades présperas, economicamen-
te hablando, el objetivo de progreso y superacion de desigualdades
estd también vigente. Asimismo, la cooperacion para el desarrollo
adquiere nuevas formas y modalidades. Ahora no sélo son los pai-
ses ricos los que ayudan a los paises pobres. Surge también la
cooperacion sur-sur o cooperacion horizontal, donde paises con
niveles de desarrollo mediano establecen marcos de cooperacion
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con sus vecinos menos desarrollados. Y la cooperacién ha dejado
de ser un espacio de accidn exclusivo de los gobiernos, vinculado
a sus objetivos comerciales o estratégicos. La cooperacion se ha
instalado de lleno en el espacio de responsabilidad de los agentes
sociales, ocupando un lugar destacado las ONGD.

La renovacion del pensamiento acerca del desarrollo ha modificado
la cooperacién al desarrollo. El paso siguiente es conseguir la efi-
cacia en las politicas de cooperacion, con el fin de no repetir los
fracasos de las décadas anteriores®,

3. La importancia de la democracia para el desarrollo

La relacion entre desarrollo e instituciones politicas ha sido poco
estudiada. Los estudios sobre desarrollo han tendido a focalizarse en
los factores econémicos y/o sociales mas que en los politico-institu-
cionales. La teoria de la modernizacién de los afios sesenta puso énfa-
sis en que el establecimiento de instituciones democraticas era una
consecuencia de los mayores niveles del desarrollo econémico. Estas
serfan un estadio final que los paises alcanzarian gracias al progreso
economico (Lipset, 1959). Posteriormente otros trabajos empiricos
sobre esta relacion han llegado a interesantes conclusiones: la durabi-
lidad de la democracia es mayor en los paises ricos que en los pobres
(Przeworski, Cheibub y Limongi, 1996). Ello no suponia una causali-
dad directa entre desarrollo y democracia, lo que le rest¢ importancia
a la condicionalidad econdmica que destilaba el planteamiento de Lip-
set. Estos mismos autores revelaron otra interesante correlacion entre
disefio institucional y desarrollo. Los paises pobres que han optado por
arreglos institucionales parlamentarios tienen el doble de posibilidades
de sobrevivir que las democracias presidencialistas (idem, 1996). La

5 Para un frabajo interesante sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo, véase el libro de José
Antonio Alonso y P. Mosley (1999), La eficacia de la cooperacion internacional al desarro-
llo: evaluacién de la ayuda. Véase también el trabajo de Stephen Knack (1999) que estudia
la relacion entre la eficiacia de la ayuda y la calidad de gobernabilidad. Knack a través de
un andlisis empirien destaca la relacion negativa entre incremento de la ayuda y calidad de
gnhernahilidm[l. El Banco Mundial (1999), desde otra perspectiva, en el Informe Assessing
Aid: What Works, What Doesn't and Why, destacd que la ayuda al desarrollo sdlo fue efec-
tiva en aquellos paises con instituciones y politicas publicas correctas y solidas.
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eleccion institucional, por tanto, pasa a tener un peso mas destacado
en la persistencia de la democracia. De otro lado, se planted que las
estrategias de desarrollo que adoptan los paises no son unicamente
resultado de decisiones econémicas o tecnocraticas, sino que son fru-
to de un proceso eminentemente politico (Hall, 1993). La politica
economica, sus elementos de cambio y continuidad, puede ser expli-
cada en virtud de la distribucién del poder entre los grupos claves de
la sociedad, y que son afectados por esa politica. La organizacion
socio-econdmica de un pais, reflexiona Hall, condiciona y refleja la
distribucion del poder en él, lo que crea ciertos constrefiimientos sobre
la accion gubermamental.

Fl sistema politico tiene una gran relevancia en el desarrollo de los
paises. El funcionamiento de éste determina la capacidad de los gobier-
nos para llevar a cabo las reformas econdmicas, sociales y politicas, de
ahi que en periodo de crisis crezca su relevancia. Estas reformas, como
las que se han llevado a cabo principalmente en América Latina, son
de tal envergadura que se necesitan sistemas de representacion que den
voz al pluralismo politico, econémico y social de sus sociedades, con
el fin de conseguir politicas publicas que conciten el compromiso del
mas amplio abanico de fuerzas politicas; se necesita para ello sistemas
electorales que promuevan tanto la eficacia, gubernamental como la
justa representacion de intereses; se necesitan partidos politicos que
verdaderamente vehiculen y agreguen las demandas de la sociedad a
través de pactos, negociaciones y transacciones institucionalizadas y
sobre los cuales se base el funcionamiento eficaz del Estado; se nece-
sita de un poder judicial que dé garantias de imparcialidad y eficacia
a la ciudadania; se necesita de un poder legislativo que desarrolle nue-
vas y reforzadas capacidades institucionales que lo pongan en el centro
de la vida politica, en tanto escenario primigenio de la politica de aco-
modos y transacciones; se necesita que los actores estratégicos, es
decir, los grupos de poder dentro de la sociedad promuevan sus inte-
reses a través de procedimientos estables y mutuamente aceptados; se
necesita una redefinicién y expansion de la ciudadania, que ya no se
agota en los derechos civicos, econdmicos y sociales, sino que se pro-
yecta a muy diversos campos de la vida social donde se expresa la
relacion de poder; se necesita, finalmente, una sociedad civil inquieta
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y organizada, capaz de servir de dique de contencidn a las eventuales
incapacidades de las instituciones politicas. La agenda del desarrollo de
los PED no podra despegar sin dotar a las instituciones politicas de
nuevas capacidades para enfrentar los desafios del mundo actual. Asi-
mismo, la consolidacién de sus democracias no sélo depende del
crecimiento econdmico y una buena distribucion de los beneficios por
éste generado, sino que también depende de la adopcion e internaliza-
cion de instituciones politicas que puedan efectivamente mediatizar el
debate sobre la agenda de politicas gubernamentales y coordinar las
relaciones entre intereses economicos y sociales. Esas capacidades
deben proveer al sistema politico de un ejercicio eficaz, eficiente y
sostenible de sus funciones.

Tras la importancia que adquirieron en la década de los ochenta las
politicas macroeconomicas en la agenda para el desarrollo de los PED,
la atencidn en los afios noventa se ha desplazado hacia las institucio-
nes®. El balance de mas de diez afios de aplicacion de medidas de ajus-
te y reforma estructural no puede decirse que se haya saldado negati-
vamente, pero tampoco ha logrado -0 no totalmente- algunos de los
objetivos mas importantes que se habian fijado, como reducir la
pobreza y las desigualdades’. Sin duda, constatar que el crecimiento
experimentado no ha traido mayor ocupacion, que el aumento de las
exportaciones se ha mantenido concentrado en los recursos naturales
y que las diferencias de salarios entre trabajadores cualificados y no
cualificados han aumentado, contribuyendo todo ello a que no hayan
mejorado los graves problemas de distribucion del ingreso en la
region, ha abierto un proceso de reflexion que parece haber encontra-
do respuesta en las carencias institucionales o la falta de instituciones

6 Vease el informe del Banco Mundial “The State in a Changing World”, World Development
Report, 1997, y otros trabajos como "Beyond the W;:shinglnn Consensus: Institutions
matter” [...) Otros trabajos con gran influencia en la drbita de estas organizaciones que han
contribuido a situar a las instituciones en el punto de mira de las estrategias para el desa-
rrollo son Israel (1987): Institutional Development. Incentives to Performance, The Johns
Hopkins University Press, Baltimore v Londres; Weaver y Rockman (ed.) (1993): Do Institu-
tions matter? The Brookings Institution. Joan Prats (1998): Administracion Plablica y
Desarrollo en América Latina, Un enfoque institucionalista,

7 Para ser exactos, como se sefiala en el libro del Banco Mundial "Beyond the Washington
Consensus”, si que se redujo ¢l porcentaje de pobreza, pero ese hecho parece que fue mas
una consecuencia de la caida de la inflacidn y el crecimiento moderado que de los efectos
redistributivos de la liberalizacion financiera y comercial.
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adecuadas (Banco Mundial, 1997). Es decir, la primera y segunda
generaciones de reformas, la estabilizacion y ajuste estructural y las
reformas de la burocracia publica, respectivamente, no han podido
atender con total eficacia los grandes retos del desarrollo. Pero no sélo
los resultados de las politicas macroeconomicas de los afios ochenta
han demostrado la importancia de las instituciones, también algunos
sucesos recientes, como las crisis financieras en Asia, han venido a
poner de manifiesto cudn relevante es para los paises dotarse de
instituciones adecuadas para poder hacer frente a los retos de la
globalizacion (Rondinelli, 1996).

En este trabajo no sélo coincidimos con la corriente que hoy situa la
reforma institucional en el primer lugar de la agenda para el desarro-
1lo?, sino que creemos -en parte, influidos por el neoinstitucionalismo
econdmico- que la estrategia de reforma institucional debe necesaria-
mente incluir la reforma del sistema politico. La potenciacién de las
capacidades gubernamentales necesarias para enfrentar los retos y
oportunidades del desarrollo no depende unicamente de los programas
de estabilizacion puestos en marcha en los ochenta, ni de las reformas
gerencialistas del sector publico de los noventa, sino que requieren de
un cambio fundamental en el marco de incentivos que determina los
rasgos del proceso politico. De esta manera, la reforma institucional
del Estado no puede ser vista simplemente como la transformacion del
aparato burocratico, mas bien -y en eso coincidimos con O’Donnell,
1994 y Haggard, 1998, Whitehead, 1993 y Przeworski, 1995- aquélla
es un proceso eminentemente politico. Mas aun, la reforma del Esta-
do no soélo ha llegado a ser un problema de eficiencia, sino que
también de accountability, de gobierno efectivo y responsable. Las
reformas gerenciales no son suficientes -aunque si necesarias- para
conseguir los objetivos de participacion y accountability, ya que éstos
descansan fundamentalmente en el sistema politico.

8 Organismos como el Banco Mundial -que ha seleccionado cuatro dreas de reforma
institucional Eriurilarias que son: finanzas, educacion, justicia y sector piiblico-, comao el PNUD
-que estd trabajando en femas de gobernabilidad-, como el BID -que a través de la Unidad
Reforma del Estado y Sociedad Civil se ocupa prioritariamente de estos temas, como el HG
(Instituto Internacional de Gobernabilidad) ~que desde comienzo de los noventa ha enfatizado
la necesidad de la reforma institucional- |, han contribuido a la discusion, difusion e
implementacion de cambios a nivel de las instituciones.
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El sistema politico es relevante para la agenda del desarrollo por
varias razones. En primer lugar, porque el sistema politico es el que
define las reglas del juego que determinan la interaccién de los
actores involucrados en el proceso de decision publica; es decir, deter-
mina quién y de qué forma participa en las decisiones publicas y, en
la medida en que lo hace, incide en los resultados y contenidos de esas
decisiones (las politicas). En segundo lugar, porque en el sistema poli-
tico es también donde se situan las instituciones encargadas de pro-
ducir las leyes y normas que regulan la vida social; y, por tanto, el
lugar donde se elabora el marco institucional basico (polity) dentro del
cual operan las organizaciones publicas y privadas (los actores). En
tercer lugar, porque el sistema politico constituye el elemento
simbolico por excelencia de conexién con la politica y, por ende, es
respecto a €l que se construyen y definen las actitudes y valores de los
ciudadanos en relacién a la politica (legitimidad).

Cada uno de estos aspectos o elementos del sistema politico afecta
a una dimension basica de la institucionalidad democratica: a) la
relacion entre representantes y representados; b) el marco normati-
vo y juridico; c) la legitimidad y aceptacidn social. Por qué son
estas dimensiones relevantes para el desarrollo?

a) Desde los afios treinta, y especialmente a partir de la Segunda
Guerra Mundial, la politica o el juego politico, principalmente
en Ameérica Latina, se caracterizd por la precariedad de
mecanismos o canales de mediacion entre gobernantes y
gobernados. La inmediatez o la ausencia de mecanismos insti-
tucionalizados de mediacion llevd a numerosos autores en
los afios sesenta a acuflar los calificativos de “movimentismo”,
“clientelismo”, “populismo”, “patrimonialismo” o “patronazgo”
para definir el juego politico en los PED. Posteriormente, y tras
las transiciones recientes a la democracia, esa caracteristica
no so6lo no ha desaparecido sino que se ha convertido en
la base sobre la cual se sustenta el concepto elaborado por
O’Donnell (1994): “democracias delegativas” En las democra-
cias delegativas, el autor pensaba especialmente en los casos
latinoamericanos, los actores politicos y sociales todavia no
han internalizado las reglas del juego democritico, y sobre
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todo, siguen sin haberse institucionalizado® mecanismos de
mediacion entre la sociedad y la politica. Obviamente, aqui nos
referimos a mecanismos formales de mediacion, es decir, aque-
Hos que son fruto de reglas sancionadas y sostenidas por un
patréon exogeno al juego politico. Lo que ha predominado
es un patron de accion politica informal, implicito, y profun-
damente particularistico, que es el que determina los
comportamientos de los actores y marca la diferencia con las
reglas formales que de hecho existen en muchas de esas inci-
pientes democracias (0'Donnell, 1996). Por tanto, la relacion
entre representantes y representados pasaria, en primer lugar,
por institucionalizar esos mecanismos formales de mediacion
entre sociedad y politica que den cuenta de la pluralidad de
actores de cada sociedad. Ahora bien, si la relacion entre
representantes y representados pasa por institucionalizar meca-
nismos de mediacion, los procesos de cambio a los que se
enfrentan todas las democracias -incluyendo, las mas avanza-
das- también pasan por mejorar esa relacion, creando espacios
que amplien la participacion de los diversos sectores presentes
en la sociedad. Como ya sefialamos, la reforma del Estado no
es meramente una cuestion de buscar mayor eficacia, sino tam-
bién de mejorar los niveles de accountability y de participacion
ciudadana. Mejorar la comunicacion entre representantes y
representados y ampliar los espacios de participacion, por otro
lado, no sélo se ha convertido en un objetivo democratico
deseable en si mismo, sino que también se invoca utilizando el
argumento de la eficacia (Przeworski, 1997). En efecto, en un
mundo cada vez mas complejo, las decisiones mas eficaces, se
argumenta, seran las que se tomen con el concurso del mayor
numero de actores, en tanto legitiman esas decisiones, siempre
que esos actores politicos sean verdaderos representantes de la
pluralidad de intereses de la sociedad. Es necesaria la comuni-
cacion permanente con la ciudadania, los grupos sociales, los

9 Por institucionalizacién entendemos -en el sentido originalmente dado por Huntington, 1968-
el proceso mediante el cual las organizaciones y procedimientos adguieren valor y estabilidad, se
hacen aceptadas y reconocidas por los actores del sistema, Véase, para coneeptualizaciones ana-
logas, & Mainwanng, y Scully, 1995; Coppedge, 1994; O0'Donnell, 1996,
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grupos de interés. De hecho, si consideramos tan sélo aquellas
politicas referidas a la reforma del Estado -en su acepcion mas
amplia, es decir, del marco de incentivos del sistema politico-
es un proceso de negociaciones y construccion de consensos
(coalition building). Como sefiala Haggard (1998), el cambio
institucional requiere de la construccion de apoyo politico y
social, para que las reformas en ¢l contenidas se legitimen y
tengan un alcance de largo plazo, evitando con ello las cons-
tantes innovaciones a que pueden llevar los ciclos electorales.

b) Si la relacion entre representante y representado es un primer
aspecto -intrinseco- del sistema politico, un segundo atributo
ligado a él, y que se deriva del mismo, es el marco normativo o
regulatorio. Y es que en el sistema politico también se ubican las
instituciones encargadas de producir las leyes y normas que
regulan la vida politica y social asi como la economia. En ese
sentido, en el sistema politico convergen no so6lo las posibilida-
des de consolidacion de la democracia -en cuanto es a ese nivel
donde los actores interiorizan las reglas del juego- sino también,
y en el vértice, las estrategias de reforma y modernizacion del
Estado. Obviamente, no estamos diciendo que existe una secuen-
cia unica de abordar la modernizacién del Estado que obliga a
partir de la reforma y del apuntalamiento del marco regulador.
Sin embargo, diversos factores convergen para resaltar la impor-
tancia del marco institucional (o regulador):

¢ En primer lugar, el nuevo rol que en el contexto de cambios que
nos afectan -globalizacion, cambio tecnologico e internacionali-
zacion de las economias- esta llamado a desempefiar el Estado, y
que se concreta en una funcién fundamentalmente reguladora (el
mayor protagonismo del sector privado en la gestion de los ser-
vicios, compartiendo las cargas con el Estado, también exige de
la potenciacion del papel regulador del Estado). La misma
orientacion hacia el mercado de las nuevas democracias latinoa-
mericanas ha creado la demanda de una nueva capacidad
reguladora del Estado, sea respecto a la supervision de los
mercados financieros, competencia, privatizaciones y/o proble-
mas ambientales. Como las teorias del neoinstitucionalismo
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argumentaban, hasta el modelo econdmico liberal presupone la
existencia de un Estado capaz". Los mercados competitivos y
eficientes no existen en el vacio o por si solos; por el contra-
rio éstos son creados y mantenidos por el Estado que establece
y aplica las reglas bajo las cuales se lleva a cabo el comercio
y se protegen los derechos de propiedad. La necesidad de que
haya una “mano visible” sosteniendo al mercado es cada vez
mas clara en aquellas areas de las cuales el Estado se esta reti-
rando, ya que probablemente éstas son mas propensas al
fracaso del mercado. Podriamos mencionar la monopolizacion,
la provision deficiente de bienes y servicios deseados, las
externalidades. Como indican las nuevas teorias sobre creci-
miento y las observaciones de las experiencias de paises de la
OECD y del este asiatico, el desarrollo econdmico con equidad
también requiere de un Estado que pueda asegurar la provision
eficiente de bienes y servicios publicos (como la educacidn, la
salud, carreteras, etc.), ya sea a través de su provision directa
0 a través de la regulacion de su suministro por el mercado. A
ello hay que afnadir que se favorece el crecimiento econémico
y el progreso en la resolucion de otros problemas sociales
cuando las politicas publicas, basadas en el consenso demo-
cratico, son estables, aceptadas y respetadas por los actores
sociales". Dados los altos niveles de pobreza y subdesarrollo de
los mercados en América Latina, es 16gico pensar que el Esta-
do debe desempefiar de manera eficaz algunas funciones
adicionales, como puede ser la lucha contra la pobreza, la pro-
vision de servicios de proteccion social basicos y el estimulo
de la inversidon en nuevos sectores con potencial exportador.

¢ En segundo lugar, la progresiva constatacion de que el marco

10 Ver, por cjemplo, [JOL[FIns C. Morth Institutions, Institutional Change and Economic
Performance. Cambridge: Cambridge University Press, 1990; Silvio Borner, Aymo Brunetti y
Beatrice Weder, Institutional Obstacles to Latin American Growth. San Francisco: Interna-
tional Center for Economic Growth. Publicacion No. 24, 1992.

11 Ver, por ejemplo, Robert .J. Barro Determinants of Economic Growth: A Cross-Country
Empirical Study, Cambridge, Massachussetts: MIT Press, 1977; Silvio Borner, etc. Political
Credibility and Economic Development. New York: St. Martin's Press, 1995; Nancy Birdsall
and Frederick Jasperson, {eds.), Pathways 1o Growth: Comparing East Asia to Latin America.
Washington, D.C. [nter-American Development Bank, 1997,
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regulador y la capacidad del Estado para hacer cumplir las
normas (es decir, lo que se entiende como “seguridad juridica”)
tienen un impacto muy importante en la organizacion y la
eficiencia de las economias.

e En tercer lugar, la influencia que el marco regulador tiene en
el funcionamiento de los agentes -organizaciones publicas y
privadas- que operan dentro de él. A ese respecto, y en rela-
cion con las organizaciones u organismos publicos, Arturo
Israel ha destacado el papel crucial que desempefian las insti-
tuciones encargadas de producir las normas y leyes. Segun
Israel (1987) las caracteristicas intrinsecas de las organizacio-
nes publicas (poco especificas, al estar orientadas a la gente y
no basarse en el uso de alta tecnologia, y escasamente sujetas
a la competencia) obligan a un esfuerzo mayor de definicién y
clarificacién en los objetivos. La existencia pues de un marco
legal claro y simplificado se convierte asi en un factor que
facilita y contribuye a la eficacia de las agencias y organismos
publicos. Prats (1998) también destaca la relevancia de producir
regulaciones de calidad como un elemento clave del desarrollo
humano.

c) Por ultimo, el sistema politico es el elemento que conecta sim-
bélicamente al ciudadano con la politica, y por ende, en gran
medida, de ¢l y su funcionamiento dependen conceptos como la
legitimidad y la aceptacion del sistema, asi como las actitudes de
los ciudadanos hacia la politica y las instituciones. Si bien no
puede decirse que exista una relacion automatica entre el fun-
cionamiento (y la percepcion) de las instituciones y el grado de
legitimidad del sistema o las actitudes hacia la democracia (como
muestran los casos de América Latina), es evidente que una
percepcion negativa de las instituciones que se perpetue en el
tiempo puede acabar teniendo efectos nocivos en el grado de
aceptacion y legitimidad de la democracia'.

12 Aunque utilizando otros conceptos -legitimidad y eficiencia econdmica- Lipset defendid
un argumento parecido hace algunos afios. 51 blen ¢l autor adinitia gue la legitiniidad se
autonomiza de la eficiencia, reconoce que si la eficiencia se perpetua o prolonga por mucho
espacio en el tiempo puede acabar minando la legitimidad. Para el caso latinoamericano véa-
st 8 Lasagna (1999),
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4. Gobernabilidad, democracia y cooperacion

internacional: las agencias nacionales y multilaterales

Como ha destacado Prats (1998) “sin desconocer el peso de los
factores exogenos, reconocemos crecientemente que la causa del
no desarrollo es fundamentalmente institucional y cultural, es
decir, se halla fundamentalmente en nosotros y, por lo mismo,
no podremos desarrollarnos sin cambiar nuestras instituciones y
modos de hacer colectivos, es decir, nuestras capacidades y
nuestros modelos mentales, actitudinales y valorativos subya-
centes a las reglas -formales e informales- que efectivamente
gobiernan nuestra interaccion o accion colectiva™ Desde finales
de los ochenta y comienzos de los noventa se ha visto la emer-
gencia de nuevas oportunidades y renovados desafios para la
comunidad internacional en sus esfuerzos para promover la
democracia, fortalecer el Estado de Derecho y el respeto a los
derechos humanos y mejorar la gobernabilidad. La comunidad
internacional ha introducido progresivamente una dimension
normativa a su politica de cooperacion al desarrollo y ha dise-
flado nuevos criterios para la ayuda, en cuyo corazdn se
encuentran la democracia y la gobernabilidad. La reforma del
Estado, el fortalecimiento de las instituciones politicas y del
Estado de Derecho, el respeto por los derechos humanos y la cre-
acion de un contexto iddneo para el desarrollo econdmico y
politico han llegado a convertirse tanto en requisitos como obje-
tivos de la ayuda internacional. Esta nueva perspectiva destaca
y enfatiza el contexto politico del desarrollo.

La democracia establece un marco normativo para la inclusion,
la participacidn, la competicidn, la contestacién y la rendicion
de cuentas (accountability), que provee una combinacion de ins-
tituciones y procesos para la conducta eficiente y efectiva de las
politicas publicas y la politica participativa. La democracia tam-
bién establece un marco institucional para el disefio,
implementacién y adaptacion de las politicas publicas, proveido
para la estabilidad, transparencia y rendicion de cuentas del
proceso de toma de decisiones colectivas. La democracia no
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tiene una definicién universal y univoca. Las instituciones y
procedimientos de los regimenes democraticos pueden variar de
un pais a otro de acuerdo a las condiciones socio-~politicas e his-
toricas especificas de cada cual.

Los organismos de cooperacion multilaterales y nacionales
desde los inicios de los noventa han comenzado a mirar hacia
las instituciones como elemento clave del desarrollo. Entendidas
éstas, en un sentido amplio, como las reglas del juego formales
e informales que rigen quiénes juegan, como juegan y donde se
juega el proceso colectivo de hacer las politicas publicas. El
Banco Mundial, por ejemplo, en el Informe 1999 Assessing Aid:
What Works, What Doesn’t and Why, seiiala que la nueva estra-
tegia de desarrollo, basada en un concepto de desarrollo
renovado, debe fortalecer el marco institucional donde se pro-
ducen las politicas, ya que de otra forma no se podra garantizar
el éxito de la ayuda. En forma conclusiva el Informe afiade que
el éxito o fracaso de la ayuda dependera de las caracteristicas
institucionales y politicas subyacentes de cada pais (Banco
Mundial, 1999). En esta seccién analizaremos cémo ha evolu-
cionado la agenda del desarrollo y las estrategias de ayuda de
algunos organismos internacionales y nacionales de coopera-
cion. Trataremos en primer lugar, y de forma preferente, la
Unién Europea y la Agencia Espafola de Cooperacién Interna-
cional (AECI), luego el Banco Mundial, el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID).

En primer lugar, aclararemos el concepto de gobernabilidad, qué
se quiere decir por ello, y qué materias son incluidas en él.
Enseguida estudiaremos las estrategias que las agencias de coo-
peracion estan empleando y las estructuras que se han ido
creando para su formulacion y gestion. La tabla n°1 esquemati-
za lo anterior.
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Tabla 1. Democracia y “good governance”: los actores y las agendas

Organizacion

Coneepto

Enlasis
sobr
democracia

‘ Scctores

‘ Instrumentos

Banco Mundial |Gobemabilidad |Si, sobre Gestidn del Préstamos a
como el ejercicio |gobernabilidad, |sector publico gobiernos
del poder politico | especialmente contexto legal
en la gestién de [sobre gestion descentralizacion
los recursos ptblica sociedad civil
econémicos y corrupcién
sociales
Banco Modernizacion | Si, énfasis sobre |Administraciéon | Préstamos a
Interamericano | del Estado y gobernabilidad |de justicia, gobiernos
de Desarrollo fortalecimiento  |democratica reforma
(BID) de la sociedad legislativa,
civil servicio civil,
sociedad civil:
relaciones
publico/privado
Programa de Gobernabilidad |Si, indirecto Instituciones de |Programas
Naciones Unidas | como el gobierno nacionales,
para el ejercicio de la (legislativos, programas
Desarrollo autoridad a judicial, servicio |regionales
(PNUD) todos los niveles civil) Unidad de
en el contexto descentralizacié |Respuesta a
del desarrollo n gobierno local | Emergencias
humano sociedad civil
sostenible
Agencia Fortalecimiento |Si, directo Derechos
Espaiiola de de la democracia humanos y
Cooperacion y respeto de los democratizacién
Internacional derechos
(AECD humanos
Comision Desarrollo y Si, Instituciones de | Convencidén de
Europea consolidacion de |explicitamente |gobierno, Lomeé. Acuerdos
la democracia, el derechos de cooperacién
estado de humanos, y asociacion que
derecho, democratizacién | incluyen
derechos clausulas de
humanos y condicionalidad
libertades
fundamentales

Fuente: Elaboracién propia a partir de Santiso (1998)
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4.1. El concepto de gobernabilidad

El concepto de gobernabilidad, como hemos venido argumentando,
es relativamente nuevo en el campo de la cooperacién al desa-
rrollo. Gobernabilidad” es en si mismo un proceso que abarca
normas, instituciones y procedimientos de gobierno. Un sistema
de gobernabilidad™ plantea requerimientos a los procesos de
toma de decisiones y de formulacion de politicas publicas. Es
decir, la gobernabilidad es la estructura institucional de incen-
tivos y constricciones que regulan los comportamientos de los
actores y organizaciones que participan en el proceso politico.
El concepto de gobernabilidad va mas alld de la mera capacidad
de gestidn del sector publico, para referirse a las reglas e insti-
tuciones que permiten la creacién de un marco institucional
transparente, legitimo y predecible para las politicas publicas.
Estos procesos deben ser guiados por los principios de la trans-
parencia, la inclusividad, la rendicion de cuentas, la regulacion,
la predictibilidad, la estabilidad, la participacion y el Estado de
Derecho. Gobernabilidad comprende las instituciones, procesos
y convenciones que existen en una sociedad, las cuales deter-
minan como el poder es ejercido y distribuido, cémo las
decisiones publicas que afectan a la sociedad son elaboradas, y
como los diversos grupos de intereses participan en ese proceso
(Hall, 1993, Katztenstein, 1993, y Coppedge, 1994). Gobernabi-
lidad, definido como la utilizacién del poder politico para la
gestion de los asuntos colectivos, es en esencia un proceso.
Pero gobernabilidad se refiere también, como ya dijéramos, a la
estructura institucional que determina la calidad de la accién
colectiva de una sociedad. Lo dificil aqui es determinar qué es
calidad, o co6mo la valoramos. Kooiman (1993), diferenciando el
concepto de good governance de gobernar y de gobernabilidad,
enfatiza el elemento de interdependencia que caracteriza al pri-
mero. En este sentido Kooiman subraya, recogiendo la idea de
accion colectiva planteada mas arriba, la interrelacién que se

13 Véanse los trabajos de Tomassini (1993) y Prats (1997 y 1995).

14 Para este trabajo daremos una definicion de gobernabilidad en el mismo sentido que se
utiliza en inglés para governance.

Gobernabilidad y cooperacidn internacional: Unién Europea, AECI y organismos multilaterales 243



produce entre los actores de una sociedad para la resolucion de
problemas y para aceptar las oportunidades en la sociedad.

Tomassini (1993), por otro lado, define good governance en
funcion de las condiciones que permiten una “buena gobernabili-
dad”, pero no solo eso sino que también la funcion de gobernar o
del ejercicio del poder. Desde esta perspectiva, “good governance
se asocia con el objetivo de mejorar la correccién y la
eficiencia del gobierno” (1993, 6). Mucha literatura ha enfatizado
el rendimiento gubernamental, la eficacia de su desempefio, como
elementos de la gobernabilidad (Giner y Arbds, 1993, Alcantara,
1995). En esta perspectiva las capacidades que poseen los gobier-
nos pasan a ser determinantes para evaluar su desempefio en las
tareas publicas.

El concepto de gobemabilidad democratica refleja el consenso
emergente sobre el rol mutuamente reforzador entre democracia y
desarrollo, reenfatiza -ademas- la importancia del contexto politi-
co del desarrollo. Creemos que las democracias mas formalmente
institucionalizadas tienen mas posibilidades de producir en el largo
plazo politicas sociales y econdmicas mas eficientes, eficaces y sus-
tentables, ya que ellas proveen mecanismos procedimentales e
institucionales para representar intereses, arbitrar conflictos, y pro-
veen asimismo mecanismos de checks and balances para controlar
las arbitrariedades del poder publico. Como sefialan Spiller y
Tomassi (1999), son los marcos institucionales (gobernabilidad)
quienes determinan la calidad y durabilidad de los compromisos
intertemporales entre los distintos actores. Las democracias de baja
institucionalidad formal normalmente producen compromisos cor-
toplacistas y poco cohesionados. Otra vez volvemos a cuestiones de
accion colectiva. Las democracias institucionalizadas' ademas
estan mas capacitadas para producir consensos sobre las politicas
nacionales, por lo tanto aumentan la legitimidad y sustentabilidad
de las politicas adoptadas y su implementacion eficaz. Instituciones

16 En este marco el sentido que gueremos dar al concepto de institucionalizacion es el pro-
ceso mediante el cual las normas, procedimientos y estrucutras son reconocidas, aceptadas

valoradas por todos (Huntington). Persistencia, estabilidad y valor de las reglas son atvi-
i’:utns importantes de la gobernabilidad,
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y mecanismos democraticos son esenciales para la forma en que la
economia es gestionada. Good governance democratico se refiere a
la legitimidad, rendicién de cuentas y transparencia del gobierno,
asi como a su competencia y capacidad para formular politicas efi-
caces que reflejen las necesidades de la ciudadania, para tomar
decisiones oportunamente, para implementarlas eficientemente y
para proveer servicios publicos.

El ejercicio del poder es gobernabilidad. Por tanto, la legitimidad de
las instituciones democraticas y el sustento de la democracia
dependen de la calidad de la estructura institucional, es decir, de la
gobernabilidad. Este es un punto de mucha relevancia. Los estudios
sobre democratizaciones, transiciones y calidad de la democracia
tendieron a enfatizar los procesos de acceso al poder, y, conse-
cuentemente, los defectos de funcionamiento de la democracia se
vieron como deficiencias de la calidad democratica, poniendo a
¢éstas en los peldafios inferiores de aquella. Muchas estrategias de
cooperacion a finales de los ochenta y comienzos de los noventa se
centraron en los problemas de acceso a la democracia: elecciones,
fortalecimiento de partidos, etc. Sin embargo, se desatendio la
cuestion del ejercicio del poder. Cémo se llega al poder es una cues-
tion distinta de como se ejerce. En América Latina, por ejemplo, ha
habido una secular discontinuidad (inestabilidad) en las formas de
acceso al poder, pendulando entre democracias y autoritarismos.
Sin embargo, en el ejercicio del poder, salvo algunas excepciones,
. la ténica ha sido una preocupante continuidad: el clientelismo ha
sido el patrén de accidn politica (Mazzuca, 1999). Este patrén es
fruto del marco de incentivos y constricciones que los actores poli-
ticos, sociales y econdmicos histéricamente ha producido cada pais.

Por otro lado, la democracia puede contribuir a hacer la gobernabili-
dad mas significativa. Hay asi una relacion de interdependencia y
mutuo reforzamiento entre democracia y gobernabilidad. Existe, con-
siguientemente, una relacion simbidtica entre los conceptos de
democracia y desarrollo, no en el sentido de que uno es necesario para
el otro, sino en el sentido de que ninguno es sostenible sin el otro.

En el entorno de las agencias nacionales e internacionales de
cooperacion al desarrollo, la definicién de gobernabilidad es imprecisa
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en parte porque diferentes agentes la usan en diferentes contextos
y en parte porque el concepto estd aun en evolucion. También se
podria afiadir que la inflaciéon de definiciones refleja las “clientelas”
diferentes de las instituciones que lo usan y es algunas veces el
reflejo de conflictos entre diversas agendas de politica exterior. Asi-
mismo, cada agencia pone un énfasis distinto en algunos de los
ambitos de la gobernabilidad. Quizés la cuestion mas clara es que
no hay una visién integral sobre la gobernabilidad.

Para las instituciones de ayuda al desarrollo la idea de gobernabilidad,
como factor del desarrollo, es aun muy equivoca. Como cualquier
tendencia que comienza, la idea de gobernabilidad es facilmente
susceptible de distorsiones. Somos conscientes que el concepto es
complejo y que denota una realidad muy amplia, y que su estudio
sistematico no se ha emprendido todavia. Para unos, gobernabili-
dad se refiere a la administracion publica, para otros, a los procesos
de democratizacién, otros enfatizan la gestion de las politicas
publicas, otros se refieren a otros marcos institucionales, etc. Una
de las principales dificultades es su evaluacion.

Inicialmente, a comienzos de los noventa, los organismos multila-
terales y nacionales de cooperacion trataron los temas de
gobernabilidad como cuestiones técnicas. Esto es, como problemas
de gestion del sector publico, con lo cual las dificultades del desa-
rrollo se superarian mejorando el rendimiento de los gobiernos
(Banco Mundial, 1992 y PNUD, 1992). Esto ha llevado a una con-
fusion entre los conceptos de instituciones y organizaciones. Prats
(1995) plantea que las agencias multilaterales a comienzos de los
noventa no establecieron “la diferencia entre la naturaleza, desa-
rrollo y procesos de cambio inherentes a las instituciones frente a
los existentes en las organizaciones”. Esto llevo a estrategias de
ayuda que se dirigieron casi exclusivamente al fortalecimiento de
las capacidades de los gobiernos en la formulacién e implementa-
cién de las politicas publicas. Hasta hoy muchas de las estrategias
van dirigidas hacia estos sectores. En suma, la primera parte de los
noventa se caracterizo por que las agencias multilaterales maneja-
ron un concepto de gobernabilidad limitado al aspecto tecnocratico
del sector publico, su gestién, su modernizacién. Gobernabilidad se
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hizo andlogo al concepto de gobierno. Las estrategias de ayuda
basadas entonces en el nuevo concepto de desarrollo se concentra-
ron, por tanto, principalmente en la mejora del sector publico. En
la actualidad, se avanza cada vez mas hacia una visién mas insti-
tucional, es decir, hacia el sistema de incentivos y constricciones en
el que operan los actores del desarrollo de cada pais.

4.2, La agenda de gobernabilidad de las agencias
multilaterales y nacionales

4.2.1. La Unién Europea (UE)

La UE no es un organismo internacional, sino una organizacion
supranacional derivada del proceso de integracion entre los paises
miembros. La Comision Europea es la institucion encargada de llevar
a cabo la ejecucion de la politica de cooperacién de la Unién. Con
todo, esta politica no esta totalmente comunitarizada, lo que quiere
decir que coexiste con la de cada uno de los paises miembros. El con-
Jjunto de ésta sitia a Europa como el principal donante mundial de
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). La UE posee diversos instrumen-
tos para canalizar su ayuda al desarrollo, entre ellos la cooperacién
econdmica, los acuerdos de asociacion, la cooperacion cientifico-téc-
nica, la ayuda humanitaria, la ayuda alimentaria y los programas
especificos. Entre estos ultimos y conjuntamente con algunos aspec-
tos de los Tratados de Asociacion podemos encontrar referencias
importantes a la democracia, derechos humanos y gobernabilidad. En
los afios ochenta la UE intensificé su ayuda a los procesos de demo-
cratizacion primero en América Latina y luego en Europa Central y
Oriental, pasando por su contribucion a la pacificacion de América
Central. Con todo, en la UE no ha habido un desarrollo claro de los
temas de gobernabilidad en su agenda de cooperacion. La politica de
cooperacion se plantea entre otros objetivos “contribuir al desarrollo
y la consolidacion de la democracia y del Estado de Derecho”.

Quizés el elemento mas destacable es la vinculacién que hace la
UE de su cooperacién al desarrollo con el respeto a los derechos
humanos y a los principios democraticos. Muiiiz y Sotillo (1996)
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destacan la relevancia de la democracia en la accion exterior de la
Unién Europea. Para UE la democracia no es tan sélo un elemento
clave de la pertenencia a la UE sino un factor determinante de sus
relaciones exteriores. Para hacerla exigible en los PED la UE ha ela-
borado un mecanismo juridico llamado la cldusula democratica, la
que ha sido incluida en todos los Acuerdos de Asociacion suscritos
por la UE con terceros paises (Moreno,1996). No es, en cualquier
caso, la unica forma de actuacion europea que persigue la promo-
cién de la democracia en los PED. También hay otros programas y
estrategias tendentes al fortalecimiento de aquélla. En los ultimos
afios la politica de cooperacion al desarrollo, como consecuencia de
los cambios producidos en el contexto internacional hacia una
mayor internacionalizacion de los derechos humanos y de la demo-
cracia, ha tendido a la inclusién de este tipo de clausula. Sin
embargo, su ejercicio no siempre ha sido por igual, dando lugar a
cierta flexibilidad en su aplicacion, lo que ha creado obviamente
cierto recelo en algunos paises en vias de desarrollo. El concepto de
gobernabilidad que maneja la UE describe el ejercicio del poder
politico, administrativo y economico en la gestion de los asuntos
publicos (Santiso, 1998). La gobernabilidad supone que ese gjerci-
cio debe llevarse a cabo de una forma transparente, responsable,
participativa y equitativa, mostrando respeto por los derechos
humanos y por el Estado de Derecho. El concepto de gobernabili-
dad en este sentido denota implicitamente el contexto institucional
y politico que da lugar al respeto de los derechos humanos y garan-
tiza los principios democraticos y el Estado de Derecho.

En la UE no hay un documento bésico que sirva de marco integral
a las estrategias que recojan su preocupacion por estos temas y que
en consecuencia sirvan de guia a la accion. Los documentos que
existen estan relacionados con las acciones concretas dirigidas a
determinados paises, por ejemplo, el documento “Democratizacion,
Estado de Derecho, respeto a los derechos humanos y buen gobier-
no: retos politicos de la asociacién entre la Unién Europea y los
paises de la ACP” (Comision Europea, 1998). Los principales instru-
mentos que esta utilizando la Unién Europea son los Acuerdos de
Asociacion y Cooperacion y las clausulas de condicionalidad. Con
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todo, la resolucion del Consejo de los Estados Miembros de la UE del
28 de noviembre de 1991 sobre derechos humanos, democracia y
desarrollo, es el texto fundamental de la UE a este respecto. Se trata
de un documento que pretende establecer lineas y criterios consis-
tentes de cooperacion internacional para los Estados miembros de la
UE, en sus relaciones con paises en vias de desarrollo. El documen-
to parte de la afirmacion, de que los derechos humanos, el Estado de
Derecho y el gobierno eficaz son la base del desarrollo equitativo.
En particular, afirma que el reconocimiento y respeto a los derechos
humanos son un requisito esencial de la cooperacion exterior de la
UE y, en general, de sus relaciones internacionales, de forma que los
Estados miembros de la UE deben promover los derechos humanos
y la democracia entre los Estados en vias de desarrollo, con los cua-
les establecen relaciones. Este principio general de accidn
internacional tiene su expresién mds concreta en diversas iniciati-
vas de dialogo y apoyo, como son:

e la ayuda a paises que estian en proceso de institucionalizar la
democracia y mejorar la implantacién de los derechos humanos;

e el apoyo a la realizacion de elecciones, la implantacion de
instituciones democraticas y el fortalecimiento del Estado de Derecho;

e la cooperacién en el fortalecimiento de la judicatura, la
administracion de justicia, la prevencion del crimen y el tratamiento
a los infractores;

e la promocion del papel de las ONG entre otras instituciones
necesarias para una sociedad plural; la adopcion de una aproxi-
macion descentralizada de la cooperacion; y finalmente,

e asegurar la igualdad de oportunidades para todos.

Una de las resoluciones principales del Consejo subraya la importan-
cia del buen gobierno'® para un desarrollo equitativo. En particular, el
buen gobierno se entiende como la expresion concreta de una serie
de principios de gobierno, entre los cuales estan: la implantacion de
politicas econémicas y sociales razonables; la toma de decisiones

16 Aqui entenderemos “buen gobierno" (good governance) en el mismo sentido que hemos
dado a “gobernabilidad”
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democratica; la transparencia gubernamental y la responsabilidad
(accountability) fiscal; la creacion de un marco de desarrollo adecua-
do para el mercado; medidas para combatir la corrupcién, y para
respetar los derechos humanos y la libertad de expresién y en parti-
cular, la de los medios informativos. Asi entendido, el buen gobierno
es uno de los objetivos centrales de la cooperacién internacional y en
particular, los principios que lo componen se consideran metas basi-
cas de las iniciativas de cooperacién internacional para el desarrollo,
por parte de la UE y de los Estados miembros. Respondiendo a estos
mismos objetivos, el documento sefiala igualmente la necesidad de
que los Estados miembros deben asumir posturas o medidas consis-
tentes frente a las graves violaciones de los derechos humanos en el
ambito internacional. En tales circunstancias, la cooperacion debera
llegar a los sectores mas pobres de la sociedad, a través de networks
no gubernamentales. Esto es, alli donde el Estado fracasa, la labor
asistencial y de provision de bienes y servicios bésicos puede ser sumi-
nistrada por organizaciones no gubernamentales. El Informe sobre el
Desarrollo Mundial de 1997 del Banco Mundial, que estuvo dedicado
a la reforma del Estado revelaba esta situacion en el caso boliviano.

La cooperacion al desarrollo europea tiene una escala de prioridades
de actuacion. Hay un primer grupo de paises con los cuales la UE
mantiene relaciones preferenciales. Entre ellos, los paises de Africa,
Caribe y Pacifico (ACP) del Acuerdo de Lomé (actualmente de Cotonu):
que corresponden a excolonias europeas, los paises de Europa del Este
y Central, llamados PECOS y los paises del Mediterraneo sur y
oriental. Con Asia y América Latina aunque la UE no tiene vinculos
preferenciales, sin embargo, son objeto de la AOD comunitaria, como
ocurre con las otras regiones,

La cooperacién comunitaria en temas de gobernabilidad estd basada
en la resolucidn sobre el Partnership Agreement between the members
of the African, Caribean and Pacific Group of States of the one part,
and the European Community and its member States, of the other part,
Desde el primer articulo de la resolucién para la cooperacion de la UE
con los paises de la APC, se subraya, entre otros, el objetivo de con-
tribuir a promover un escenario internacional democratico y estable.
Este objetivo responde a la intencion de fortalecer la capacidad de los
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actores del desarrollo, de mejorar el marco institucional necesario para
la cohesion social, para el funcionamiento de una sociedad democrati-
ca y la economia de mercado. Dentro de los principios fundamentales
de la cooperacion estd el de dirigirse especialmente a los paises menos
desarrollados. Particularmente, en lo que hace referencia al desarrollo
social y humano, uno de los objetivos es promocionar los métodos
participativos del didlogo social asi como el respeto de los derechos
sociales basicos.

En su andlisis sobre la cooperacién internacional, Santiso (1999)
sostiene que ésta ha agregado el paradigma del fortalecimiento de los
sistemas de gobernabilidad de las instituciones democraticas, con miras
a mejorar la formulacién y puesta en marcha de politicas de coopera-
cion. El estrecho vinculo entre las reformas politicas y las econémicas
también ha conducido a la revaloracion del papel del Estado en el pro-
ceso de desarrollo. La idea de fondo es que un Estado ineficaz afecta
significativamente la credibilidad de la democracia. Por el contrario, un
sistema democratico ineficaz puede torpedear el desarrollo econémico.
Pero, a pesar de este reconocimiento, sostiene Santiso, las agencias de
cooperacion aun no han logrado articular este vinculo entre goberna-
bilidad y desarrollo econ6émico, en su agenda. Debe reconocerse, no
obstante, que el concepto de gobernabilidad democratica se utiliza cada
vez mas para guiar las politicas de cooperacion al desarrollo.

Al respecto, Santiso sostiene que la UE ha incorporado progresiva-
mente una dimensiéon normativa en su cooperacidon exterior para el
desarrollo. En particular, hace referencia al Comunicado de la Comi-
sion, de marzo de 1991 sobre “Derechos humanos, democracia y
cooperacion para el desarrollo”, donde establece que los derechos
humanos y la democratizacion deben figurar de forma mas prominen-
te dentro de las guias para la cooperacion. De acuerdo con este objetivo
surge la resolucion de la Comision, de noviembre de 1991 sobre “Dere-
chos humanos, democracia y desarrollo”", que hace de la promocion a
la democracia y los derechos humanos un objetivo, a la vez que una

17 Comunicacitn de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo: informe sobre la
aplicacion de la Resolucion del Consejo y de los Estados miembros reunidos en su seno sobre
los derechos humanos, la democracia y el desarrolio de 28 de noviembre de 1991. SEC (92)
1915 final de 21.10.1992.
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condicion para la cooperacion al desarrollo, no soélo para la CE sino
para sus paises miembros. Esta resoluciéon contiene lo que hasta ahora
son la logica y las bases legales para la asistencia de la UE en temas
de democracia. Desde entonces, se han introducido “clausulas demo-
craticas” en varios de los Acuerdos de Cooperacion entre la UE y paises
del Tercer Mundo. Dichas clausulas, fueron articuladas como “elemen-
tos esenciales” junto con clausulas asociadas, de “suspension” a la
ayuda o bien, de “no ejecucion” (Santiso, 1999 y Moreno, 1996).

Por su parte, el Tratado de Maastricht, hecho efectivo en noviembre
de 1993, aport6 unas bases generales para la cooperacion de la UE en
temas de desarrollo. De acuerdo con el documento, esta cooperaciéon
debe tener como objetivos: 1) el desarrollo econdomico y social
sostenido, en paises en vias de desarrollo, en especial los menos aven-
tajados; 2) su lenta y progresiva integracion en la economia mundial;
y 3) la campafia contra la pobreza. Otro objetivo impulsado por la CE
ha sido el desarrollo y consolidacion de la democracia y del Estado de
Derecho, asi como el respeto a los derechos humanos y las libertades
fundamentales. En el proceso de adopcién de una politica exterior
mas consistente, el Tratado de Maastricht establece los principios que
deben guiar a la UE en sus relaciones externas y en cooperacion para
el desarrollo, entre los cuales, se erige el respeto a los derechos huma-
nos como el principio mas general de la CE. A partir de entonces,
la gradual politizacion de las relaciones externas de la UE ha impli-
cado la introduccién de clausulas democraticas en los acuerdos de
cooperacion con terceros paises. Por otra parte, el desarrollo y la con-
solidacion de la democracia y el Estado de Derecho, y el respeto por
los derechos humanos y las libertades fundamentales fueron incorpo-
rados como principales objetivos de las relaciones externas de la UE
y forman el nuevo pilar de la PESC (Politica Exterior y de Seguridad
Comun). De la misma manera, el Titulo XX de la Version Consolida-
da del Tratado que Establece la Unién Europea, que introduce las
conclusiones del Tratado de Amsterdam de octubre de 1997, contiene
los criterios principales de la cooperacion para el desarrollo de la UE.
Entre ellas, la dimension politica cobré mayor importancia al identi-
ficar “el objetivo general de desarrollo y consolidacion de la
democracia y el Estado de Derecho, y el respeto de los derechos
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humanos y las libertades fundamentales”, como uno de los principales
componentes de la cooperacion de la UE. A partir de entonces el Con-
sejo Europeo adoptd las Regulaciones 975/1999 y 976/1999, que
constituyen las bases legales y procedimentales de la cooperacion
para el desarrollo y la promocion de la democracia. En esta area de
democratizacion, las intervenciones de la CE se concentran en:

e ¢| fortalecimiento del Estado de Derecho incluyendo la
independencia de la judicatura y el apoyo a las reformas
constitucionales y legales.

¢ la separacion de poderes.

¢ la promocion del pluralismo tanto en el ambito politico como de la
sociedad civil.

¢ ¢l buen gobiemo, en particular, el apoyo a la accountability
administrativa y la prevencién y persecucion a la corrupcion.

® ]a promocion de la participacion de la gente, en el proceso de toma
de decisiones en los niveles nacionales, regionales y locales.

® ¢l apoyo a procesos electorales.
¢ ¢| soporte a la separacion de las funciones civiles y militares.

¢ la promociéon de la democratizacién para la prevencion del
conflicto y el establecimiento de la paz después de los conflictos.

Los principios de la cooperacién UE-ACP:

Segun Santiso, la cooperacion UE-ACP es modélica de las relaciones
Norte-Sur. Dicha cooperacion ha sido acordada a través de los sucesi-
vos Convenios de Lomé que han consolidado una “cultura propia” a
partir de los criterios de cooperaciéon sobre objetivos comunes y de
principios de didlogo, contractualidad, estabilidad y predictibilidad.
Entre las caracteristicas mas destacables de este acuerdo, figuran:

e su caracter de Tratado: el documento sienta las bases legales del
compromiso entre Estados soberanos, a partir de objetivos comunes
y de los derechos y deberes de los firmantes.

e su caracter de largo plazo: lo que provee al convenio de
estabilidad y predictibilidad.
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e su supranacionalidad: el acuerdo ha ganado autonomia respecto
a los respectivos intereses de los paises firmantes;

e su énfasis en el didlogo: el acuerdo ha institucionalizado el
dialogo como via para acordar los distintos componentes de la
cooperacion entre donantes y receptores de ayuda; y

® ¢]l uso de medidas y procedimientos innovadores tales como las
“medidas positivas” y la cooperacion descentralizada con actores no
estatales (ONGs, autoridades locales e instituciones para-estatales).

La relacion entre los paises comprometidos en la cooperacion esta
basada en los siguientes principios:

e la igualdad entre los paises vinculados en la cooperacidn, el
respeto a la soberania.

¢ ¢l interés mutuo y la interdependencia.

e el derecho de cada Estado a determinar su propia politica social,
cultural y econdmica, basada en el principio de Derecho Interna-
cional, de no interferencia en asuntos domeésticos.

¢ la seguridad, predictibilidad y estabilidad de la cooperacidn.

Ademdas de estos principios se ha introducido la *“clausula
democratica” en el art.11 de la Version Consolidada y revisada del
Tratado de la CE (1995), a partir de la cual la promocion de la
democracia, el respeto a los derechos humanos y el Estado Derecho,
son los objetivos y condiciones centrales para la cooperacion. Estos
objetivos han sido asumidos en todos los acuerdos a partir del
Cuarto Convenio de Lomé de 1989 (revisado en 1995), donde el
buen gobierno se considera como un requisito para el desarrollo
econémico y social sostenido.

Los donantes de ayuda utilizan tres lineas generales de aproximacion
para ayudar a promover el desarrollo politico: el apoyo directo, el
apoyo indirecto a través del desarrollo econdmico y la presion para
estimular la reforma politica. Esta ultima puede tomar diversas for-
mas que van desde el didlogo, la persuasion o el soporte a la presion.
En particular, la Comisidn Europea hace referencia a dos grandes
categorias: las “medidas positivas”, de soporte, y las “medidas nega-
tivas”, de imposicién de condiciones y sanciones, que responden
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basicamente a la estrategia del “palo y la zanahoria”. En particular,
las “medidas negativas” han cobrado mayor relevancia en casos de
grave persistencia de violacién de los derechos humanos y de la
interrupcion o retroceso del proceso democratico. Respecto a la impo-
sicion de condiciones a los beneficiarios de la ayuda, ésta ha sido una
estrategia utilizada para promover reformas politicas a cambio de
ayuda econdémica. Sin embargo, reconoce Santiso (1999), dicha estra-
tegia ha tenido resultados muy limitados dada la escasa habilidad de
los donantes para crear mecanismos eficientes que induzcan a los
paises receptores a impulsar las reformas politicas esperadas.

Al respecto, un elemento importante del Cuarto Convenio Lomé es
la “clausula de suspensién” que, desde la decision del Consejo, de
mayo de 1995, provee de los pasos a seguir en casos de serias y per-
sistentes violaciones a los derechos humanos e interrupciones del
proceso democratico. En general, el incumplimiento de los “ele-
mentos esenciales” del art. 5 del Cuarto Convenio Lomé, lleva a la
suspension de la cooperacion, como ultimo recurso, después de la
persuasion a través del didlogo entre los paises cooperantes. La
clausula da amplio margen de discrecionalidad a la CE para deter-
minar la suspension de la cooperacién con terceros paises. Hasta la
publicacién del articulo, los casos de Nigeria y Togo son los unicos
que hasta ahora han sufrido la aplicacién de esta suspension. A
pesar de que aun es muy prematura para evaluar sus efectos en los
paises que dejan de recibir la ayuda por parte de la CE, no se han
clarificado todavia los mecanismos de aplicacién de la clausula. En
general, la clausula de suspension conlleva problemas de consis-
tencia y complementariedad entre las diferentes politicas externas
de la UE. Como regla general, las sanciones se deciden en el
ambito de la politica exterior mientras que la suspension de la coo-
peracion se adopta dentro del arreglo de cooperacion para el
desarrollo. De manera que, lograr coherencia entre la politica exte-
rior y las politicas de cooperacion para el desarrollo de la UE, asi
como entre éstas y las politicas de los respectivos Estados miem-
bros, es uno de los principales retos de la cooperacion.

En general, la incorporacién de principios de derechos humanos y
democracia entre los criterios de ayuda internacional, ha adolecido
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de consistencia en cuanto a las estrategias concretas de ayuda por
parte de la UE, o bien se han deformado en los casos en que los
derechos humanos y las politicas democraticas se han subordinado
a otros asuntos. Grosso modo, las sanciones se ven como ineficaces
para evitar las violaciones de los derechos humanos y las restric-
ciones a la democracia. Por ello, las condiciones que se imponen a
los paises receptores han asumido un tono mas positivo, donde se
pone el énfasis en el soporte para acompafiar dindmicas internas
hacia la gobernabilidad de los propios paises receptores.

Por parte de los paises receptores de la ayuda, la asistencia en temas
de democracia y gobernabilidad deberia evaluarse de forma critica,
sopesando de una parte, la influencia positiva en términos del
incremento de fuentes de desarrollo y, de otra, teniendo en cuenta
las limitaciones en cuanto a las alternativas de las politicas publi-
cas, esto es, la escasez de alternativas de desarrollo, de politicas
econémicas y de modelos de desarrollo politico.

Por parte de los donantes, se han incorporado dos estrategias
importantes a la ayuda como son la selectividad en la localizacion
de la cooperacion y la concentracion de la misma. Ambas buscan
incrementar la eficacia de la ayuda al dirigirse a “buenos gestores”
(good performers) entre los paises mas pobres que, no solo adoptan
politicas razonables, sino que también se mueven hacia sistemas
politicos mas democraticos. Estas estrategias responden al interés
de los donantes por el buen gobierno que se entiende como una
condicion necesaria para la eficacia de la ayuda al desarrollo. En
los proximos afios, la evaluacion de la efectividad de la ayuda en
general y en particular, el impacto de la ayuda a la democracia sera
una preocupacion creciente de los paises donantes. Uno de los ulti-
mos documentos al respecto del Banco Mundial Assessing Aid
revela también esa preocupaciéon (Banco Mundial, 1998)

En general, la evaluacion de la “buena gestién” por parte de los
gobiernos, se ha convertido en una preocupacion crucial de la nueva
estrategia para la selecci6n, ubicacion y manejo de la ayuda para el
desarrollo. El mensaje es claro por parte de la UE: la UE no se preocu-
para por la ayuda a aquellos paises de la ACP que no estén preparados
para realizar las reformas politicas e institucionales pertinentes; en
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cambio, la UE debera dirigir sus recursos a respaldar a aquellos
paises que demuestren voluntad politica para dichas reformas. De
acuerdo con lo anterior, la “buena gestiéon” debe ser evaluada a par-
tir de los principios del buen gobierno y las politicas razonables.
Por ello, se requieren indicadores para evaluar la democracia y el
buen gobierno. Ello incluye establecer un marco mutuamente acep-
tado de evaluacién del gobierno democratico, herramientas de
medicion del progreso en la democratizacion y buen gobierno y de
evaluacion del impacto de las intervenciones por parte de la comu-
nidad internacional en estos procesos de cambio.

Entre los proyectos de renovacion de las relaciones de cooperacién
UE-ACP, la UE pretende incluir el buen gobierno como un elemento
esencial de la relacién, para asegurar a los contribuyentes fiscales de
la UE, que los recursos no se despilfarran o terminan sirviendo a
otros objetivos distintos a los propuestos en la cooperacién. En res-
puesta a este interés, la Comisién hace explicitos los requisitos para
el buen gobierno, en un contexto de respeto a los derechos humanos,
los principios democraticos y el Estado de Derecho. Por parte de los
miembros de la ACP, esta clausula de buen gobiemo no esti
suficientemente desarrollada y su geometria variable hace extrema-
damente dificil su puesta en practica, de manera que el buen
gobierno no deja de ser todavia un concepto nebuloso.

La UE ha elaborado documentos donde se recogen acciones concretas
de su cooperacién con determinados paises. Es el caso del documen-
to “Democratizacion, Estado de Derecho, respeto a los derechos
humanos y buen gobierno; retos politicos de la asociacion entre la
Union Europea y los paises de la ACP” (Comisién Europea, 1998). El
documento continua la linea de comunicaciones anteriores respecto
a la postura de la UE frente a los temas de derechos humanos, demo-
cracia, Estado de Derecho y buen gobierno de los paises miembros y
de terceros paises, recogida en el Cuarto Convenio de Lomé (arts. 5y
366 bis). En particular, el documento tiene como objetivo cumplir las
orientaciones de la UE en materia de derechos humanos para lo cual
reserva dos grandes apartados a aclarar los conceptos recogidos en el
Convenio de Lomé y a elaborar un plan de accién de la cooperaciéon
internacional en este dmbito.
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En la primera parte, el documento resume las estrategias que
deberian aplicarse en la cooperacion internacional de la UE, reco-
gidas en la comunicacién “La UE y los aspectos exteriores de la
politica de derechos humanos: de Roma a Maastricht y en adelan-
te”'®, Estas estrategias son:

e apoyo a los procesos de democratizacién en cuanto a procesos de
largo plazo que cubren las reformas institucionales.

e promocion y refuerzo del Estado de Derecho.
e apoyo a las instituciones locales y regionales.

e fomento de la pluralidad en la sociedad civil en el marco del
desarrollo social duradero.

En consonancia con dichas estrategias, el art. 5 del Convenio de
Lomé sefiala como “elemento esencial” los temas de derechos
humanos, democracia, Estado de Derecho y buen gobierno. De
acuerdo con esto, el Convenio sostiene que “la politica de desarro-
llo y cooperacion estard estrechamente vinculada al respeto y al
disfrute de los derechos y las libertades fundamentales del hombre,
el reconocimiento y la aplicacion de los principios democréticos, la
consolidacion del Estado de Derecho y el buen gobierno™

En particular, el buen gobierno es definido como aquel que “repre-
senta generalmente el ejercicio del poder politico, econémico y
administrativo” en la gestion de los asuntos de un pais; y se refie-
re como “una gestion transparente y responsable del conjunto de
los recursos de un pais con vistas a un desarrollo econémico y
social equitativo y duradero”, donde los recursos de un pais inclu-
yen “los humanos (conocimiento, competencia, capacidades), y los
naturales, econémicos, financieros internos y externos, incluidos
los de la ayuda al desarrollo” (...) por lo que “el buen gobierno
implica la existencia de instituciones competentes y eficaces que
respeten los principios democraticos”.

Dentro de los aspectos del buen gobierno el documento menciona
los siguientes:

18 COM (95) 567 de 22 de noviembre de 1995
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® La equidad y primacia del Derecho en la gestién y distribucién de
los recursos que requiere de un sistema judicial independiente. En
particular, “esta dimension se refiere al entorno juridico y nor-
mativo para que este ultimo sea favorable a las iniciativas e
inversiones del sector privado”.

¢ Capacidad institucional para administrar eficazmente los recursos
de un pais con vistas al desarrollo econdmico y social. Para ello
“el desarrollo de las capacidades de las instituciones publicas y
privadas es esencial puesto que condicionan directamente el
desarrollo econémico y social, y en particular, la eficacia de la
cooperacidn al desarrollo™

® Transparencia o capacidad de rendir cuentas y organizar
mecanismos de control en materia de gestion y distribucion de
los recursos.

® Participacion de los ciudadanos en el proceso de toma de
decisiones en materia de gestion y asignacion de recursos.

Al final, dedica un apartado especial a la denuncia de “la
corrupcion como principal obsticulo para un buen gobierno”.

En la segunda parte, el documento describe el “Plan de accién” de
la cooperacién internacional dirigido a reforzar los procesos de
democratizacién. Esta cooperacion requiere de medidas concretas
en dos niveles:

® una intensificacion del didlogo con los paises ACP sobre derechos
humanos, democracia, Estado de Derecho y buen gobierno.

® apoyo y refuerzo a redes regionales y nacionales de concertacion
incluida la lucha contra la corrupcion.

En cuanto al segundo, el documento propone la “creaciéon de un
marco para el andlisis” sobre los temas mencionados que establezca
un “perfil evolutivo del proceso de democratizacion, de la edifica-
cién de un Estado de Derecho, la consideracion de los derechos
humanos y la calidad de los asuntos publicos” en cada pais. La uti-
lizacion de este marco debera ayudar al pais y sus asociados a:
identificar las acciones que van a llevarse a cabo; evaluar las accio-
nes ya iniciadas; y evaluar el posible retroceso de algun elemento
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esencial del Convenio. Atendiendo a lo anterior, “el marco de andlisis
sera el marco del didlogo entre la Comunidad y los paises ACP".

En cuanto al segundo, se trata de apoyar o reforzar estas redes de
concertacion que tendran por objeto: completar el planteamiento
para la definicién de los principios democraticos; aplicar este plan-
teamiento en las regiones correspondientes; validar un modulo de
analisis y evaluacion en los distintos paises de la region; definir las
modalidades para el desarrollo de las redes regionales de apoyo a
la democracia; y definir las modalidades para acelerar los debates
en los propios paises.

Si bien en el documento se reconoce la particularidad de la ayuda
a cada pais en este dmbito, también se sefialan las “medidas prio-
ritarias en el progreso a la democratizacion y el Estado de Derecho”,
que se distribuyen en 4 categorias:

1. Reformas institucionales y administrativas: orientadas a la
democratizacion y consolidacion del Estado de Derecho, previstas
especificamente en el Convenio de Lomé, en su articulo 224 m)
como ambito de aplicacion de la cooperacion. Dentro de estas
reformas se debe hacer hincapié en:

¢ reformas constitucionales que garanticen los derechos humanos,
las libertades fundamentales, los principios democraticos y el
Estado de Derecho.

o reformas del sistema judicial con vistas a un sistema judicial
independiente y eficaz, base del Estado de Derecho y garantia
para el desarrollo.

o reformas hacia la descentralizacion administrativa para lograr
implantar la democracia a escala local.

e apoyo al poder legislativo para permitir una labor parlamentaria
independiente en su papel legislativo y de control del poder
gjecutivo.

e apoyo a la instauracién de mecanismos de control y seguimiento
presupuestario.

e apoyo a los sistemas regionales de proteccion de los derechos
humanos y a sus 6rganos de control.
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2. Educacion para los derechos humanos y educacion civica: que
consiste en promover una cultura democratica, sobre todo, en los
centros docentes; concienciar a los ciudadanos sobre sus derechos:
y abrir el debate sobre la aplicacién de los principios democraticos.

3. Refuerzo de la sociedad civil y de la participacion de las mujeres
en el proceso de democratizacion y desarrollo, haciendo hincapié
en:

* ¢] apoyo a medios de comunicacién libres e independientes,

® ¢l respeto de los derechos fundamentales y de la dignidad humana
como fundamento previo a la consideraciéon de la mujer dentro
del proceso democratico,

® ]a consideracién de los derechos de las minorias étnicas, religiosas
y culturales para la estabilidad politica del pais.

4. Medidas de prevencion y lucha contra el fraude y la corrupcion. En
este apartado, se hace especial mencion a la lucha contra la corrupcion
internacional, donde se destacan cuestiones como la penalizacién de la
corrupcién y la mejora de los contratos publicos basandolos en la
transparencia y eficacia de las directrices contables. De acuerdo con lo
anterior, se sefialan las directrices para luchar contra la corrupcion en
el marco de la politica de desarrollo que se engloban en un apartado
de “Medidas Preventivas” y otro de “Sanciones”.

Por otro lado, la Union Europea esta buscando activar a las
organizaciones no gubernamentales para apoyar sus estrategias de
cooperacion en el dmbito de la gobernabilidad. La Comisién elabo-
r6 un documento sobre los recursos comunitarios disponibles para
la financiacién de actividades de las ONG y de otros organismos
gubernamentales y/o descentralizados de la sociedad civil en el
ambito de la cooperacién al desarrollo y de la ayuda humanitaria
(COM 1998). Este documento tiene por objeto informar a las ONG
y demas organismos descentralizados acerca de las iniciativas en
el ambito de la cooperacion para el desarrollo que la CE esti dis-
puesta a apoyar economicamente.

En el documento no hay un apartado especial dedicado a apoyar
la cooperacion en el ambito de la gobernabilidad. Lo que mas se
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aproxima es el apartado de ayuda a la “democratizacién y derechos
humanos”. En él se encuentran, entre otros"®, los siguientes
subapartados:

® Apoyo a actividades de lucha contra el racismo, la xenofobia y el
antisemitismo.

¢ Apoyo a actividades a favor de los derechos humanos y de la demo-
cracia en los PED (excepto América Latina y el Mediterraneo Sur).

® Procesos de democratizacion en América Latina y apoyo a
determinadas actividades de organizaciones que persiguen objetivos
relacionados con los derechos humanos.

e Ayuda para la reconstruccion economica de los paises de Europa
Central y Oriental (PHARE) y programa para la democracia en los
paises de Europa Central y Oriental.

¢ Programa especial para la democracia y el buen gobierno en Nigeria.

A continuacion, detallamos algunos aspectos de la cooperacion en los
siguientes subapartados:

1. Apoyo a actividades de lucha contra el racismo, la xenofobia y el
antisemitismo. Se trata de una cooperacidjn dirigida a la promocion de
proyectos contra el racismo, la xenofobia y el antisemitismo en el
dmbito de la UE.

2. Apoyo a actividades a favor de derechos humanos y de la
democracia en los PED (excepto América Latina y el Mediterraneo Sur).
En la descripcion de la accién se menciona:

® El apoyo a los procesos de transicion democratica (sistema
electoral, censo de electores, etc.) misiones de observacion de las
elecciones.

e F] fortalecimiento del Estado de Derecho en los paises ACP.

La consolidacion de la sociedad civil: apoyo a organizaciones locales
que promocionen los derechos humanos, fomento de la participacion
de las asociaciones de base y actividades educativas sobre derechos
humanos.

19 Los demas subapartados estén directamente relacionados con politicas de desarrollo econémico.
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® Apoyo a grupos vulnerables (minorias, pueblos indigenas, presos,
especialmente los politicos, nifios, victimas de tortura, etc.).

Se hace hincapié en el fortalecimiento del Estado de Derecho en los
paises que han vivido transiciones exitosas hacia la democracia.
Otro criterio es el apoyo a la transparencia en la gestion de
asuntos publicos.

Respecto a la consolidacién de la sociedad civil se trata de apoyar
la sensibilizacion a los derechos humanos, los medios de comuni-
cacion, la proteccion a derechos de grupos vulnerables, la
formacion de negociadores de conflictos y las misiones de obser-
vacion de derechos humanos.

3. Procesos de democratizacién en América Latina y apoyo a
determinadas actividades de organizaciones que persiguen objeti-
vos relacionados con los derechos humanos:

En la descripcién de la accidn, el documento menciona que el
crédito se destina a cubrir “las organizaciones que persigan objeti-
vos humanitarios y se ocupen de la defensa de los derechos
humanos”. También apoya el establecimiento y mantenimiento de
centros de rehabilitacion para victimas de torturas y sus familias.

4. Programa para la democracia en los paises de Europa Central y
Oriental.

El documento subraya que el programa PHARE no se centra exclu-
sivamente en los aspectos econdmicos” sino también en impulsar el
desarrollo de las ONG para “consolidar los fundamentos de la socie-
dad civil y fomentar las iniciativas de los ciudadanos, promover los
valores democraticos y reforzar la ayuda a la poblacion mas
necesitada” Para ello, se prevén tres programas de ayuda:

¢ LIEN: apoyo a través de ONG, de ayuda a la poblacion socialmente
mas necesitada (mujeres, invalidos, mayores, enfermos, etc.).

® Cooperacion: en fomento de desarrollo economico.

¢ Democracia: apoyo a “procedimientos democraticos en instancias
gubernamentales, parlamentarias, administrativas y en distintas
esferas de la sociedad (agrupaciones profesionales, asociaciones,
medios de comunicacidén)”.
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5. Programa especial para la democracia y el buen gobierno en
Nigeria:

El objetivo de esta accion es apoyar a las ONG que trabajan en la
promocion de la democracia, la paz y el respeto de los derechos
humanos en Nigeria, en especial, los prodemocraticos, las organi-
zaciones femeninas, los sindicatos, las agrupaciones locales,
iglesias y organizaciones de defensa de los derechos humanos.
También se dard apoyo a las organizaciones e iniciativas que con-
tribuyen a: el desarrollo de la democracia, respeto de las normas
internacionales, Estado de derecho, emancipacién de la sociedad
civil, prevencion de conflictos en Nigeria y la subregion inmediata,
respeto por parte de Nigeria de sus compromisos internacionales
en materia de derechos humanos, protecciéon de derechos de las
minorias y de los grupos vulnerables, ayuda a victimas de violen-
cias y torturas, ayuda humanitaria y juridica a los presos politicos
y a sus familias. El documento enfatiza que los recursos se canali-
zaran a través de ONG nigerianas o europeas reconocidas.

La cooperacion europea al desarrollo en el ambito de la gobernabilidad
hacia otras regiones no preferenciales queda resumida por las accio-
nes que la UE alli ha emprendido. Con América Latina ha habido un
especial interés a partir de los afios ochenta como consecuencia del
mayor margen de maniobra en el sistema internacional que la propia
UE tuvo al flexibilizarse la estructura jerarquizadora y monolitica de
los bloques que caracterizaron la guerra fria. Por otro lado, la demo-
cratizacién que tuvo lugar en muchos paises de la regién alenté la
presencia europea. Finalmente, entre Europa y América Latina existe
una importante comunidad de intereses y valores, que se traducen en
unas ricas relaciones entre diferentes grupos de la sociedad civil, asi
como entre los actores politicos. Quizd es con Ameérica Latina con
quien mas comunidn de creencias y valores politicos tiene Europa
entre los paises en desarrollo. Europa durante los ochenta y noventa
tuvo una presencia importante en los procesos de democratizacion y
en la pacificaciéon en Centroamérica, asi como también en el apoyo al
fortalecimiento de los procesos de integracion llevados a cabo entre
muchos paises latinoamericanos. Los mecanismos mas utilizados en la
cooperacion con esos paises son (Muiiiz y Sotillo, 1996):
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® apoyo a los procesos de paz,

® apoyo a los procesos electorales,

¢ apoyo a los procesos de integracion,

e institucionalizacion del diadlogo politico,
® apoyo a la recuperaciéon econdmica,

® apoyo a los derechos humanos.

Destaca también que en las relaciones entre ambas regiones las
instancias de dialogo estan marcadamente institucionalizadas. La
conferencia de San José reune a los paises centroamericanos con la
UE, el didlogo UE-América Latina congrega al grupo de Rio y la UE
y, finalmente, el foro parlamentario eurolatinoamericano retne a
los parlamentos de las dos regiones.

Finalmente, el Parlamento Europeo también es un importante actor
de la politica de cooperacion comunitaria, en tanto es una institu-
cién colegisladora. El compromiso con los derechos humanos y los
principios democraticos como fundamento de las relaciones birre-
gionales se debe a multiples factores -entre ellos, a la voluntad de
los actores gubernamentales y a la actuacién de las organizaciones
de la sociedad civil-, pero la contribucion de las Conferencias Inter-
parlamentarias y, en el ambito comunitario, del Parlamento
Europeo, es manifiesta. De hecho, muchos de los principios asumi-
dos por las instancias de didlogo y concertacién politica
mencionadas ya habian quedado plenamente asentados a través del
dialogo interparlamentario y podian ser consideradas parte del
“acervo comun” de las relaciones entre ambas regiones. Las dos
principales instancias son, como ya dijimos, la Conferencia de San
José y el didlogo entre la UE y el Grupo de Rio.

En lo que se refiere a la cooperacion al desarrollo y los Acuerdos con
paises terceros, durante los afios setenta y los primeros afios ochenta
los acuerdos de cooperacién y la ayuda al desarrollo de la Comunidad
Europea no estaban formalmente vinculados a los principios demo-
craticos. Desde mediados de los afios ochenta, sin embargo, el
Parlamento Europeo ha trabajado de forma continuada para que el
vinculo entre la cooperacion comunitaria, la democracia y la vigencia
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de los derechos humanos quede firmemente establecido. Este vinculo
ya se explicité en el documento de la Comisién Europea Orientaciones
para un fortalecimiento de las relaciones entre la CE y América Latina
de 1984. Las Orientaciones para la cooperacion de la CE con los Paises
en Desarrollo de América Latina y Asia 1991-95, de 1990, también se
referian expresamente al vinculo entre la cooperacién comunitaria, la
democracia y el respeto de los derechos humanos®. El 25 de marzo de
1991 la Comision presentd la Comunicacion Derechos humanos,
democracia y politica de cooperacion al desarrollo®. El 29 de junio de
ese mismo aro, el Consejo Europeo recordd, al mas alto nivel, que el
respeto a los derechos humanos y la promocién de la democracia cons-
tituyen uno de los fundamentos de la Cooperacién Politica Europea
(CPE) y de las relaciones exteriores de la Comunidad -la primera decla-
racion publica conjunta de los Estados miembros en el marco de la CPE
explicitando su compromiso con los derechos humanos en sus relacio-
nes internacionales data del 21 de julio de 1986-, y solicito la
inclusién de la “cladusula democratica” en los Acuerdos con terceros
paises®. El Parlamento Europeo se pronuncié sobre esta cuestion en su
resolucion sobre derechos humanos y politica de desarrollo del 22 de
noviembre de 1991, y el Consejo lo hizo a través de la Resolucion del
Consejo y de los Representantes de los Estados Miembros en el seno
del Consejo del 28 de noviembre de 1991 sobre los derechos humanos,
la democracia y el desarrollo® (Sanahuja, 1999).

El fundamento democratico de la cooperacién obtuvo posteriormente
un sélido fundamento juridico en el Reglamento que regula la asisten-
cia a los paises en desarrollo de América Latina y Asia, aprobado en
febrero de 1992%*, y en el articulo 130U del Tratado de la Union

20 Comision 1990.

21 Comisién Europea, 1991. Ver también Comisiéon 1992.
22 Boletin CE 6-1991.

23 Boletin CE, 12-1992.

24 Reglamenio (CEE) n® 443/92 del Consejo del 25 de febrero de 1992, que reemplazo el
Reglamento (CEE) ne 442/81 del 17 de febrero de 1981, sobre ayuda financiera y tecnica a
los PEIYALA, El articulo 2 del nuevo Reglamento establece que «De producirse violaciones
fundamenlalesly persistentes de los derechos humanos y de los principios democriaticos, la
Comunidad podria modificar y hasta suspender la cooperacion con los Estados de que se tra-
te, limitande su ayuda a las solas acciones que beneficien directamente a los grupos de
poblacion necesitadoss, Ver DOCE 152 del 27 de febrero de 1992,
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Europea que entrd en vigor el 1 de noviembre de 1993, que hace de la
promocion de la democracia uno de los tres objetivos principales de la
politica comunitaria de desarrollo®. Posteriormente, el Consejo de
Asuntos Generales del 29 de mayo de 1995 establecio, en base a la
Comunicacion de la Comision del 23 de mayo de ese afio, que todos los
acuerdos de la Unién Europea con paises terceros deberan incluir la
“cldusula democratica”. En el dictamen correspondiente, el Parlamen-
to Europeo plantea que dicha clausula debe ser aplicada a todos los
paises por igual, y que debe recurrirse a la modalidad mas avanzada de
la misma®. Es importante recordar al respecto que desde 1990 todos los
acuerdos de cooperacion firmados entre la Union Europea y paises y
grupos de paises de América Latina -esto es, desde los acuerdos llama-
dos de “tercera generacion”, con la notable excepcién de México-
incluyen esta cldusula en un lugar destacado® (Sanahuja, 1999).

En junio de 1994 el Consejo Europeo decidié renovar y dar un
nuevo impulso a las relaciones con América Latina. El 31 de octu-
bre de ese afio el Consejo de Ministros aprobo el Documento Basico
sobre las relaciones de la Unién Europea con América Latina y el
Caribe, en el que se propone una “nueva colaboracion” con Améri-
ca Latina en el marco de la PESC, destinada a «mantener la paz y
asegurar el respeto de los derechos humanos (...)». El documento
rinde tributo y manifiesta la voluntad de apoyar los esfuerzos

25 Para una vision general de los derechos humanos y la cooperacién al desarrollo. Ver
Muiiiz y Sotillo 1993, pp. 133-167, y Sotillo 1994, pp. 60-72.

26 Comision Europea 1995. Para un analisis detallado de esta cldusula. Ver Barahona (1996)
y Moreno (1896), passim.

27 Esto es, la denominada "cldusula balgara”, que junto a la "cldusula de fundamento democri-
tico” del Acuerdo incluye una “clausula de aplicacion”. Segiin esta cldusula, si una parte considera
que existe un incumplimiento del Acuerdo, deberd consultar a la otra parte antes de adoptar
medidas unilaterales. El incumplimiento de la clausula democrdtica, sin wmbarpi;u. se considera un
caso "de urgencia especial” que permite adoptar medidas unilaterales sin consulta previa. Se trata,
en suma, del modelo conocido como “cliusula bilgara”, que se aplica de forma generalizada en
los distintos acuerdos de la Union Europea con paises terceros. Ver Moreno 1996, p. 32.

28 Segin se informd, México se negd a aceptar esta clausula en el acuerdo “de tercera
generacion” firmado el 26 de abril de 1991, por considerarla “humillante”, y logro que fuera eli-
minada por el negociador comunitario, el Comisario Ahel Matutes, asl como ‘mr la Comisidn y
el Consejo. Aunque no existia obligacion juridica por parte de la Comunidad cuando se firmo
el Acuerdo con México, otros acuerdos anteriores -los firmados con Argentina el 2 de abril de
1990 y con Chile el 20 de diciembie de 1990 ya incluyeron esta cldusula, Ver “La UE renuncio
a la clausula democratica en México”, El Pais, 14 de enero de 1994, Aunque México se opuso A
ello, el Acuerdo “de cuarta generacion” firmado por México y la Union Buropea el 8 de diciem-
bre de 1997 sf la incluye, Ver Sanahuja 1998, pp. 360-1364,
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emprendidos por América Latina «para consolidar la democracia
representativa y el Estado de Derecho, modernizar las instituciones
y mejorar la moral publica, abrir e integrar las economias.y pro-
mover la justicia social. Si asi se desea, estamos dispuestos a
contribuir con nuestro asesoramiento y, en caso necesario, con
nuestra ayudar. Se afiade que «el respeto de los derechos humanos
y las libertades fundamentales, asi como la participacién de todos
los ciudadanos en la configuracion de su futuro politico y en el
progreso economico y social de su pais son vitales para el desarro-
llo pacifico, tanto a nivel nacional como internacional. En
consecuencia, condenamos todas las violaciones de los derechos
humanos y pedimos el castigo de los responsables. Se debe velar
mediante una actuacion decidida y una administracién eficaz de la
justicia para que las violaciones de los derechos humanos no que-
den impunes» (puntos 1 a 4} (Sanahuja, 1999).

Esta importante declaracion ha dado paso a un rapido proceso de
renovacidn de las relaciones que ha incluido nuevos Acuerdos “de
cuarta generacion” con Mercosur, Chile y México, en los que se
incluye un didlogo politico a diversos niveles basado en el mutuo
compromiso con la democracia, concretado en las correspondientes
“clausulas democraticas” y en otras disposiciones referidas a la
estructura y contenido del didlogo®.

En el marco de este esfuerzo de renovacion, en octubre de 1995 la
Comision definié también las orientaciones generales para la coo-
peracién comunitaria con América Latina en el periodo
1996-2000, a través del documento Actualidad y Perspectivas del
Fortalecimiento de la Asociacion 1996-2000%. Segun la Comision,
el fortalecimiento de la asociacion eurolatinoamericana debe estar
basado en el estrechamiento de los vinculos politicos a partir de
una accion comun en favor de la paz, la democratizacion y los
derechos humanos. Seguin la Comision, entre los “ejes prioritarios”
de la cooperacién se encuentran la consolidaciéon democratica,

29 Arenal 1997, pp. 129-131.

30 Entre 1985 y 1990 esas “Orientaciones” tenian caracter anual, y no hacian referencia a
esla cuestion. Desde 1990, tal y como habia demandado reiteradamente el Parlamento Euro-
peo, se formulan con caracter quinquenal. Ver Comisiéon Europea 1990 y 1995a.
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incluyendo el fortalecimiento del poder legislativo y el judicial, el
estimulo del “buen gobierno” y la reforma del Estado. En el infor-
me parlamentario en el que se examina esta Comunicacion
-el llamado “Informe Bertens”- y en la resoluciéon correspondien-
te, adoptadas en diciembre de 1996, el Parlamento Europeo
respalda estas medidas de apoyo y estimulo y reclama que la clau-
sula democratica se aplique “realmente y por igual” a todas las
regiones geograficas.

4.2.2. La Cooperacion Espaiiola

La actual politica de cooperacién al desarrollo de Espafia es el
resultado de iniciativas y esfuerzos realizados en el transcurso de las
ultimas dos décadas. La puesta a punto de un modelo de cooperacion
espafiola no ha sido una cuestion facil. Para muchos lo que hay
actualmente ni siquiera es un modelo, para otros es el marco mini-
mo que gobierna la accion exterior de los diversos agentes que
operan en el ambito de la cooperacién. Cuestiones historicas, politi-
cas, economicas y de los llamados intereses nacionales han
determinado el actual modelo de cooperacién. Ha de sefialarse que la
cooperacion al desarrollo no es una politica publica facil, sino por el
contrario muy compleja, puesto que al tiempo de recoger los ideales
de solidaridad internacional estd mediatizada también por el interés
nacional. La cooperacidn al desarrollo es compleja habida cuenta que
esta cruzada por cuestiones controversiales. Por un lado, es una poli-
tica -en todos los casos, con intensidades diversas- subordinada
muchas veces a los intereses nacionales y, por otro, reserva de la soli-
daridad internacional. Actualmente, las politicas de cooperacion al
desarrollo estan también inspiradas en la consecusién de los llama-
dos bienes publicos globales (Kaul, Gormberg y Stern, 1999), como
la estabilidad financiera, la seguridad humana o la reduccién de la
contaminacién del medioambiente y esto concierne tanto a los acto-
res nacionales de la cooperacion como a los internacionales.

3 Parlamento Europeo 1996b. Resolucion del 16 de diciembre de 1996 sobre la Comunicacion
de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo “Unién Europea-América Latina: actua-
lidad y perspectivas del forlalecimiento de la asociacion 1996-2000" (DOCE C 033 del 2 de

febrero de 1997, p, 22).
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La politica de cooperaciéon al desarrollo espafiola comienza a
finales de los afios setenta una vez se pasa de ser un pais receptor
de ayuda al desarrollo a ser un pais donante. Este proceso se va
desarrollando paralelamente a la transicion a la democracia, asi
como junto a la transformacién economica y social de ese pais. En
los afios setenta comienzan los primeros pasos hacia la formulaciéon
de una politica de cooperacién al desarrollo. Un hito destacado fue
la creacion del Fondo de Ayuda al Desarrollo en 1976. Este fondo
articulé la ayuda oficial al desarrollo (AOD) a través de la concesion
de créditos concesionales a paises en vias de desarrollo, pero vincu-
lados a la adquisicidn de bienes y servicios espafioles. Este extremo
fue una cuestion polémica para la cualificacion de esos préstamos
como ayuda al desarrollo. Durante los afios setenta comienza a
tomar cuerpo también la estructura organizativa de la cooperacion
espafiola. Asi se cre6 la Direccion General de Cooperacion Técnica
Internacional en el seno del Ministerio de Asuntos Exteriores.

En los ochenta la cooperacion espafiola estuvo marcada por
algunos hitos importantes, a saber: el ingreso a la entonces Comu-
nidad Europea, el mejoramiento -especialmente en el segundo
lustro- del desarrollo de la economia espafiola y la consolidacién
del régimen democratico. Este contexto fue favorable para el incre-
mento de la ayuda oficial al desarrollo. El ingreso en la Unidén
Europea y en otros organismos internacionales® llevd a que la
politica de cooperacion pasara de un caracter bilateral a multilate-
rizarse. En el caso espafiol, junto a este fendmeno de
multilateralizacién, se produce una mayor demanda desde los entes
descentralizados de una mayor participacién e iniciativa en el
ambito de la cooperacion al desarrollo. En 1987 se aprob¢ el docu-
mento “Lineas directivas de la Politica Espafiola de Cooperacion al
Desarrollo” que recogeria los principios rectores, objetivos, finali-
dades, medios e instrumentos de la politica de cooperacion al
desarrollo. Los principios rectores contenidos en esta decision se
basan en la aceptacion del principio de responsabilidad solidaria,

32 Con el advenimiento de la democracia, Espafia comienza progresivamente a normalizar
sus relaciones externas, especialmente participando en los organismos internacionales BM,
FMI, UE, OCDE en los 90
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esto es, que la ayuda al desarrollo responde a un deber ético de
solidaridad humana e internacional. En particular, se considera que
ésta se debe orientar hacia la satisfaccion de las necesidades huma-
nas basicas, al crecimiento econémico de los PED, promoviendo la
mejor distribucion de la renta, la extension cultural y -haciendo
una primera contribucion expresa hacia temas de gobernabilidad-
hacia el desarrollo institucional democratico y la justicia social.

El modelo organizativo que llevd a cabo la politica de cooperacién
espafiola y que ha sido implantado durante estos afios, se articulo
en la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional y para
Iberoamérica (SECIPI) creada en 1985, quien se encargaria de la
direccion politica de la cooperacion espafiola. También se cre6 en
1988 la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI),
encargandose de la gestion y ejecucion de esa politica.

En los noventa Espafia ingresa en el CAD de la OCDE, lo que
supone la finalizacién de la incorporacién espafiola al sistema
internacional de ayuda al desarrollo y el reconocimiento a su evo-
lucion. Con ello, Espafia queda sometida al rigor de la evaluacion
de su politica por el CAD. Desde principios de los noventa comen-
z0 un gran debate politico y parlamentario sobre hacia donde debia
ir la cooperacion espafiola. De este debate se derivan la formula-
cion de una ley de cooperacion y el fortalecimiento de las
estructuras organizativas encargadas de llevarlo a cabo, asi como
la creacién de un espacio para incorporar a los actores sociales. La
cooperacion deja de ser un asunto exclusivamente de Estado. En
1998 se aprobé la Ley de Cooperacion Internacional para el Desa-
rrollo que regula el régimen juridico de la politica espafiola de
cooperacion: medidas, recursos y capacidades. La ley enfatiza entre
otros aspectos basicos como objetivos fundamentales de la politica
de cooperacion espafiola: la defensa y promocion de los derechos
fundamentales y de las libertades politicas. Algunos analistas,
como A. Cerrillo (1999), critican que esta ley establezca como obje-
tivo la ayuda a la accion exterior espafiola y a la promocion
economica, politica y cultural de Espaiia, y no tenga como objeti-
vo a nivel equivalente el desarrollo. La ley destaca como prioridad
sectorial el fortalecimiento de la democracia y de la sociedad civil,
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asi como la promocion de los servicios sociales basicos, la proteccion
de medio ambiente, la mejora de infraestructuras, etc. Por otra
parte, la ley también establece un modelo organizativo distinto.

La politica de cooperacién espafiola, al igual que sus homologas
nacionales e internacionales, ha ido modificando su agenda y estra-
tegia en funcion de los cambios que se han ido produciendo en la
conceptualizacion del desarrollo y de sus problemas. En ese sentido,
se ha ido pasado de una cooperaciéon utilitarista hacia otra mas
sustantiva en la que se contemplan otros aspectos como el fortaleci-
miento institucional. Con todo, la cooperacion esparfiola va haciendo
este transito a un ritmo mas lento de lo esperado. Los documentos
basicos recogen los objetivos en temas de gobernabilidad, pero no se
han traducido en acciones sistematicas que respondan a un modelo
integral. Quizas esto ocurra porque la cooperacion espafiola aun esta
en un proceso de definicién que no acaba de consolidarse.

A través de un documento publicado en mayo de 1999, la Secretaria
de Estado para la Cooperacion Internacional avanza una primera
propuesta para un primer Plan Director cuatrienal de cooperacion
internacional para el desarrollo (1999-2002) aunque es el momento
de redactar estas lineas, el Plan Director aun no ha sido aprobado y
se desconoce, por tanto, el contenido que finalmente adoptara. El
citado documento dedica, por su parte, un apartado especial a expo-
ner el “cambio en la concepcion del desarrollo” de la Agencia
Espafiola de Cooperacion, donde enfatiza la necesidad de cubrir
aspectos no solamente econdmicos en la ayuda internacional, sino
también politicos y sociales. El subdesarrollo es definido como “una
categoria social y no meramente economica”, concepcién que con-
cuerda con la formulada por el PNUD acerca del desarrollo humano,
entendido como “las mayores oportunidades y capacidades de
opcion de los individuos de una determinada sociedad” Dentro de
las herramientas necesarias para lograr este desarrollo destacan no
solamente la dimension economica, en particular, el acceso a los
recursos econémicos, sino también la dimensién social, que tiene
que ver con “la distribucién del ingreso, la cobertura de las necesi-
dades basicas de la poblacién y con las posibilidades que la sociedad
brinda para que los individuos desarrollen sus capacidades humanas”.
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Si bien, esto ultimo determina el IDH (indice de Desarrollo
Humano), el documento recoge la advertencia del PNUD, acerca de
la importancia de la dimension politica en el proceso de desarrollo.
Esta dimension integra el tema de los derechos humanos, las liber-
tades democraticas y los niveles de participacion social en los
mecanismos de decision colectiva. De acuerdo con el PNUD, dificil-
mente se puede concebir un proceso de desarrollo humano, basado
en la ampliacién de las capacidades de las personas, si éstas no pue-
den tomar parte en el proceso de decision politica o se les limitan
sus derechos como ciudadanos; por lo que la dimension politica es
prioritaria dentro de los proyectos de ayuda al desarrollo.

En consonancia con este “nuevo enfoque” sobre el desarrollo humano,
en lo que respecta a la dimension politica y la gobernabilidad, se
sefiala dentro de sus areas sectoriales prioritarias el “fortalecimiento
de la sociedad civil, desarrollo de las instituciones y buen gobierno”.
Se destaca asi el papel crucial de las instituciones en la promocién del
desarrollo, al afirmar que “sélo a través del fortalecimiento de la
sociedad civil, de la participacion y de la articulacion social, es posi-
ble alimentar un proceso de apropiacién creciente del desarrollo por
parte de los propios pueblos que lo protagonizan”. Para que este desa-
rrollo se produzca, “es necesario que los paises receptores dispongan
de instituciones responsables, con capacidad de gestion, que manten-
gan un compromiso firme con el objetivo del desarrollo y que sean
capaces de elaborar programas solventes para conseguirlo”.

Dentro de las prioridades geograficas, se sefiala como uno de los
criterios que define la direccion de la ayuda, el nivel de pobreza de
los paises receptores, “que son los mas necesitados de recursos inter-
nacionales”; otro criterio, es la eficacia de la ayuda, que depende del
grado de conocimiento sobre el pais receptor y su relacién con Espa-
fa, por lo que el area iberoamericana es una de las principales
receptoras de esta ayuda entre otras dreas y paises prioritarios.

En el apartado de estrategias de intervencion, se menciona la
“Participacion social, desarrollo institucional y buen gobierno” como
una “prioridad horizontal” dentro de las seis estrategias de interven-
cion de la ayuda espafiola para el desarrollo. Esta estrategia en parti-
cular, parte del reconocimiento de la relacion estrecha entre un “buen
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gobierno” y un “proceso continuado de desarrollo”, en la que el
primero es requisito necesario para el segundo y a su vez, el desarro-
llo “sienta las bases para la consolidacion de las instituciones y de las
practicas propias de una adecuada y eficaz gobernabilidad” La
conviccion de fondo es que “no es posible un proceso de desarrollo
humano continuado si el sistema politico que lo respalda; excluye o
margina sectores de la poblacion que debieran constituirse en prota-
gonistas del cambio; si se transgreden los derechos de las personas o
se limitan sus libertades; si se debilitan o anulan los sistemas de parti-
cipacion de la sociedad en los procesos de decision colectiva y si las
instituciones y los procedimientos publicos son arbitrarios, abiertos a
la corrupcion o condescendientes con la ineficacia”. De acuerdo con lo
anterior, el objetivo de la ayuda es “contribuir a modificar esta situa-
cion, al objeto de consolidar un sistema de gobierno -instituciones y
procedimientos- capaz de promover, de la forma mas vigorosa y eficaz
posible, un proceso de desarrollo humano sostenible”.

En el mencionado documento se identifican nueve rasgos basicos,
basados en el analisis del PNUD, acerca del buen gobierno:

e Participativo: donde se propicia la participacion de todos los
ciudadanos en los procesos de decisién colectiva, sobre la base
del respeto a las libertades democraticas y los derechos de las
personas.

e Respeto a la ley: dotacion de un sistema regulatorio que
sea aplicado imparcialmente a través de las instituciones
correspondientes.

e Transparencia: de los procedimientos y asuntos publicos, de
manera que estén abiertos al conocimiento de los ciudadanos.

¢ Representatividad: de las decisiones politicas, de forma que
recojan la opinién de la mayor parte posible de ciudadanos.

¢ Consenso: dentro del sistema institucional, para que goce del
maximo respaldo ciudadano.

e Equitativo: que el sistema de instituciones y los procedimientos
tiendan hacia la igualdad de oportunidades y combata la
marginacion y la discriminacion.
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® Eficaz y eficiente: las instituciones deben hacer un uso
adecuado y eficiente de los recursos.

® Responsable: que responda ante los sectores sociales que
representa por las decisiones adoptadas.

* Capacidad estratégica: con un sistema capaz de promover
intereses del conjunto y de largo plazo de la sociedad.

Los actores relevantes en el sistema de gobierno son, seguin sefiala
el documento, el Estado, el sector privado y la sociedad civil, y les
reconoce a cada uno un papel diferente en el desarrollo del
“cuerpo social”: la Administracién del Estado, sus instituciones y
procedimientos ocupan un lugar central en el sistema de gobierno
de la sociedad, y en particular, “le cabe un protagonismo notable
en la tarea de generar el marco necesario para un desarrollo soste-
nible”; el sector privado tiene un papel crucial en el proceso de
crecimiento econdmico, de manera que “no parece posible un pro-
ceso de continuado progreso en los niveles de bienestar de la
sociedad si no existe un sector privado sélido, dindmico y compro-
metido”; finalmente, la sociedad civil, entendida como “el conjunto
de organizaciones de las que se dotan los ciudadanos para partici-
par en la vida econdmica, politica y social”, articula la distribucién
y el acceso a los recursos publicos y los procesos de decisién colec-
tiva, de manera que es un “capital social” o “activo” que “fortalece
las sociedades y las dota de mayor vitalidad”

Finalmente, se subraya la necesidad de que el Estado intervenga para
evitar los costes de la libre actuacion de los agentes sociales en el mer-
cado y para fortalecer el tejido asociativo y la participacion social y
el fortalecimiento de los sectores mds pobres. Intervencién que sélo
puede darse desde el respeto a las libertades, la existencia de institu-
ciones participativas y las politicas de igualdad de oportunidades.

Desde esa perspectiva, la ayuda internacional al buen gobierno debe
basarse, principalmente, en las siguientes dos razones: la primera, es
que el desarrollo se funda en los derechos de las personas, que “recla-
man la existencia de sistemas de gobierno que defiendan la libertad
de las personas”. En el fondo, esta la idea de que “no existe desarro-
llo, en su sentido pleno, si se reprimen los derechos de las personas,
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si se les excluye de los procesos de decisién, si se fomenta la
desigualdad de las oportunidades de los diversos grupos sociales, si
no existe marco legal reconocible imparcial, si el sistema institucio-
nal se fundamenta en la arbitrariedad o en la corrupcion o si, en
definitiva, se tolera la ineficacia de los poderes publicos™ La segun-
da razon remite a un principio de eficacia: el buen gobierno es una
condicion necesaria para lograr objetivos de desarrollo del modo més
eficaz posible” Por ello, es necesario un marco de gobierno “trans-
parente, participativo, eficaz y predecible”. Ademds seflala que los
sistemas de gobierno influyen directamente en la eficacia de la
ayuda, desde tres perspectivas complementarias: una, porque son los
sectores mas pobres los que padecen mdas el coste de gobiernos
corruptos, ineficaces y autoritarios; otra, por el papel del Estado en
la administracion de los recursos que requiere compromiso, eficacia
y responsabilidad de gestion; y por ultimo, “porque las formas de
gobierno condicionan el impacto atribuible a la ayuda”

La estrategia de la cooperacién espaiiola sobre desarrollo participativo
y buen gobierno debe fundarse en “la defensa de los derechos
humanos y de las libertades democraticas y el fortalecimiento ins-
titucional de la sociedad civil, el apoyo del buen gobierno, como
prioridades sectoriales determinadas por la Ley de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo”

De todas las intervenciones de la cooperacion espafiola en
materia de buen gobierno, destaca el programa desarrollado con
el PNUD sobre “Gobernabilidad democratica en América Central”,
como aquella que ha tenido el caracter mas ambicioso. Este pro-
grama tiene su antecedente en la participacién espafiola en los
procesos de paz en la subregion: El Salvador, Nicaragua y Gua-
temala. La consolidacion de la paz requeria de la consolidacion
de la democracia, el fortalecimiento institucional y el buen
gobierno, por lo que en 1995, el PNUD y el gobierno espafiol sus-
criben un Memorandum de Entendimiento para crear un “Fondo
Fiduciario para respaldar el fortalecimiento a la gobernabilidad
en América Central” . Este programa de fortalecimiento tenia un
triple objetivo: “contribuir al desarrollo de la democracia, apoyar
a los gobiernos de la region en sus programas de modernizacion
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del Estado y financiar proyectos de desarrollo humano sostenible
que impulsen el crecimiento econémico y la cohesion social”.

En particular, el Fondo Fiduciario concentré su actividad en tres
ambitos basicos: “la mejora de la justicia y la seguridad ciudadana,
la descentralizacion y el desarrollo local, la reforma tributaria,
haciendo especial énfasis en la formacion y profesionalizacion de
la funcion publica y en la necesaria cohesion social”. También se
incluye la participacion de funcionarios iberoamericanos en cursos
y otras actividades de formacion organizadas por instituciones
espafiolas, y se destaca su papel multiplicador de los objetivos de
capacitacion y modernizacion institucional.

En cuanto al disefio de la estrategia de cooperacion en este campo,
se sostiene que, si bien se deben tener en cuenta las caracteristicas
especificas de cada pais, “se seguiran algunas orientaciones gené-
ricas, referidas a los objetivos”, entre las cuales esta:

1. La defensa de los derechos humanos:

® Apoyar y promover el cumplimiento de las Convenciones
Internacionales en esta materia.

® Apoyo a las denuncias de las violaciones de derechos humanos y
respaldo a las organizaciones nacionales e internacionales
especializadas en la materia.

® Defensa de las libertades y de los derechos democraticos.

® Promocion de las practicas y de las normas que promuevan el
tratamiento equitativo de las personas.

2. Apoyo al Estado de Derecho y al imperio de la ley:

¢ Garantizar el imperio de la ley a través de la existencia de un
marco normativo publico, objetivo y estable, emanado de los
representantes del pueblo.

® Apoyo a la conformacién de un sistema judicial solvente y
eficaz, encargado de aplicar las normas de manera imparcial.

¢ Formacion de jueces, fiscales y magistrados.

® Apoyo a la formacién de un ejército y de unas fuerzas de orden
sometidas al poder civil.
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3. Promocion de la participacidn social:

o Fortalecimiento de la sociedad civil a través de un marco normativo
adecuado y del apoyo a los procesos auto-organizativos de la
sociedad.

* Apoyo a los procesos electorales democraticos transparentes y
abiertos a la participacion social.

¢ Apoyo a la estructura parlamentaria.

e Estimulo a la participacion y empoderamiento de los sectores
sociales mas vulnerables.

¢ Apoyo a la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres.

¢ Generacion de un clima de didlogo entre culturas, de respeto y
entendimiento mutuo.

4, Desarrollo de las instituciones:
¢ Apoyo a la reforma y modernizacién de la Administracion.

e Capacidad financiera de las instituciones publicas y de la
Administracion.

¢ Gestion eficaz y responsable de los recursos publicos.

e Reforma tributaria que permita a la Administracion la prestacion
de servicios y la redistribucion de la riqueza.

¢ Funcién publica competente y profesionalizada.

® Promocién de la responsabilidad publica de las instituciones, de
sus politicas y procedimientos.

¢ Apropiada descentralizacion para estimular la maxima implicacion
de los ciudadanos en la gestion y control de los asuntos publicos.

5. Practicas de buen gobierno:

e Eficacia y eficiencia de la actividad publica.

¢ Promocion de la cohesion social y la equidad.

¢ Garantizar el funcionamiento adecuado de los mercados.
¢ Transparencia informativa.

e Politica macroeconomica para la estabilidad y el crecimiento.
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e Politicas publicas solventes y acordes con el objetivo de promover
el desarrollo y de combatir la pobreza.

En la politica de cooperacién al desarrollo espafiola una intervencién
orientada a los temas de gobernabilidad fue el Fondo Fiduciario con
el PNUD para asistir al fortalecimiento institucional en los
paises centroamericanos. La politica espafiola de cooperacion se
fundamenta en la defensa de los derechos humanos, las libertades
politicas, la democracia y la participacion ciudadana. En particular,
son prioritarios el fortalecimiento de las instituciones democraticas y
de la sociedad y la proteccién de los derechos humanos. Estos se
consideran requisitos indispensables para el crecimiento econdémico
y el reparto equitativo de los beneficios del desarrolio.

Respecto a la cooperacion efectuada, se orient6 a la transmision de
experiencias en el terreno de la transicion democratica y la pacifi-
cacion en los conflictos civiles armados de Centroamérica, donde
Espaiia formé parte del “grupo de paises amigos”. También ha par-
ticipado en procesos de verificacion de los acuerdos de paz y en la
observacion de la transparencia de los procesos electorales.

En cuanto a la gobernabilidad, Espafia suscribié con el PNUD, el
Acuerdo de Constitucion del Fondo Fiduciario para el fortalecimien-
to de la Gobernabilidad en Centroamérica, en octubre de 1995, con
un triple objetivo: “contribuir a consolidar la democracia en Améri-
ca Central, apoyar a los gobiernos de la region en sus programas de
modernizacion del Estado y financiar proyectos de desarrollo huma-
no sostenible que impulsen el crecimiento econémico y la cohesion
social”. Con estos recursos se han puesto en marcha proyectos de
consolidacion de la democracia y el Estado de Derecho en Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.

En 1996 se acordo acotar el campo de trabajo del Fondo a cuatro
areas que cubrieran la gobernabilidad de forma integral: 1) la reforma
judicial 2) la seguridad ciudadana 3) la reforma tributaria y 4) la des-
centralizacion administrativa, con énfasis en el acceso de los pobres a
la justicia y la profesionalizacion de la funcion publica. Respecto a la
reforma judicial se ha hecho hincapié en la mejora de la formacién de
los distintos operadores juridicos en los seis paises del Istmo y el
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fortalecimiento de las defensas publicas para mejorar el acceso de los
mas desfavorecidos a la justicia. Con un presupuesto menor (el 20%),
el area de seguridad ciudadana se ha dirigido a garantizar los derechos
humanos y a acompafiar procesos de modernizacion legal en El
Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.

A continuacion, resumimos los proyectos que se impulsaron en los
distintos paises de la region, directamente vinculados con el tema
de la gobernabilidad:

1. En Costa Rica se ha impulsado el proyecto de cooperacion para
la modernizacién de la Administracion financiera, con el objetivo
de mejorar la eficacia y eficiencia en la utilizaciéon de los recursos
publicos.

2. En El Salvador se ha desarrollado un “programa de defensa
publica penal” que se centro en la formacion de un grupo de defen-
sores publicos, la reorganizacion del Departamento de Defensoria
Publica y el reforzamiento de su infraestructura. Otra actividad ha
sido el apoyo al Consejo de Seguridad Publica, sobre la base de la
proteccion a los derechos humanos y la proteccion al ciudadano.

3. En Guatemala destaca el proyecto de “fortalecimiento a la defensa
publica”, cuyos principales objetivos son la contrataciéon y capaci-
taciéon de profesionales, la dotacién de medios necesarios para su
funcionamiento y la coordinacidon de las instituciones para desa-
rrollar un sistema de defensa publica independiente, eficaz y
respetuoso con los derechos humanos.

4., En Honduras, el proyecto ha sido de “fortalecimiento del Estado de
Derecho” que se lleva a cabo dentro del contexto mas amplio de
‘reforma de la Administracion de Justicia. Para ello, se ha centrado en
cinco grandes objetivos: mejorar el programa de defensa publica,
apoyar el programa de reduccién del numero de presos preventivos,
mejorar la calidad carcelaria, implantar una legislacion de la nifiez y
evaluar la productividad de los érganos judiciales.

5. En Nicaragua, se impulsa el “proyecto de modernizacion y apoyo a
la Corte Suprema de la Republica de Nicaragua”, en particular, se
dirige a los aspectos cualitativos y de modernizacion institucional apo-
yando esfuerzos de capacitacién profesional de jueces y magistrados.
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6. En Panama4 se desarrolla el “proyecto de sistemas de ejecucion de
penas y rehabilitaciéon del recluso” El objetivo es conseguir una
reforma penitenciaria mediante el fortalecimiento institucional, la
formacion de defensores y jueces penales y el mejoramiento de
actividades penitenciarias tendentes a dignificar el cumplimiento
de la pena.

Finalmente, otro proyecto es el “regional de capacitacion judicial
continuada”. Este se apoya en la conviccién de que la capacitacidon
de los operadores del sistema judicial es uno de los modos de con-
tribuir al fortalecimiento de la gobernabilidad democratica en los
paises centroamericanos.

Desde la incorporacion de Espafia, en los afios noventa, al Comité
de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE, la cooperacion espafiola
es sometida a una serie de exdmenes. Hasta ahora la cooperacion
espafiola ha pasado dos exdmenes en 1994 y en 1998. Su objetivo
es velar por la adecuacion de las politicas de cooperacion de los
Estados miembros a los principios del CAD. De esta forma, el CAD
busca “mejorar los esfuerzos” de los miembros del CAD en materia
de cooperacion para el desarrollo.

Respecto a las orientaciones politicas de la ayuda, el informe de
1998 destaca que las iniciativas de la ayuda espafiola se centran en
“el alivio de la pobreza, el sector social y el buen gobierno”. Sobre
este ultimo afirma que “Espafia ha dedicado especial tiempo y
atencion al desarrollo de las politicas en los aspectos del buen
gobierno y del Estado de Derecho (incluida la resolucidon de
conflictos como en el caso de Guatemala)”, ademas del desarrollo
econdmico y medioambiental, la igualdad de género, y el desarro-
Ho social para los mas desfavorecidos y los pueblos indigenas.

El informe destaca que “uno de los aspectos mas positivos de la
ayuda espafiola es el apoyo para la resolucion de conflictos, la pre-
servacion de la paz y la democracia”. Se refiere a las directrices
sentadas por el Senado en 1994 de la ayuda espafiola a “progra-
mas orientados a eliminar tensiones sociales y apoyar procesos de
paz, fortalecer la democracia y modernizar las instituciones estata-
les”. Entre los ambitos prioritarios de la ayuda, la Administracién
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considera: la construccién de la paz, la consolidaciéon de la
democracia y el Estado de Derecho. Se destaca como una ventaja
para esta ayuda, el hecho de que Espafia haya logrado acumular
una experiencia exitosa en la transiciéon hacia la democracia.

En esta direccién, el informe seflala que Espafia ha contribuido
activamente en procesos de paz en varios paises de Centroamérica,
en particular, El Salvador, Nicaragua y Guatemala; también, en
Oriente Medio, Bosnia Herzegovina y en algunos paises africanos.

Junto con sus actividades bilaterales, el informe sostiene que
Espaiia lleva a cabo conjuntamente con el PNUD un “Programa de
apoyo al fortalecimiento de la gobernabilidad en Centroamérica”,
cuya finalidad de fondo es:

a) contribuir a la consolidacion de la democracia.
b) modernizar los sistemas educativos.
¢) financiar un desarrollo humano sostenible.

Durante el primer afio los proyectos se centraron en: 1) la reforma del
poder judicial y de los cuerpos de seguridad 2) la descentralizacién 3) la
equidad social 4) la profesionalizacion de la Administracion Publica.

Al respecto, se resalta la ayuda de Espafia al fortalecimiento de la
democracia en Guatemala, como un ejemplo del apoyo a la “recon-
ciliacion nacional, el fortalecimiento de la democracia y el buen
gobierno”. Esta ayuda pretende “dedicar la atencion a garantizar la
participacion activa de los sectores menos privilegiados de la
sociedad”. Para ello, la ayuda se ha centrado en:

e modernizar el Estado y sus instituciones.

e apoyar la reintegracion de veteranos y el cumplimiento de los
acuerdos de paz.

e ¢l desarrollo humano integrado, de la produccién y la formacién
profesional.

e la cooperacidn cultural en relacion con la potenciacion de los
pueblos indigenas.

En lo que respecta al fortalecimiento de las instituciones, los
proyectos hacen referencia a:

282



¢ reforma de las fuerzas de seguridad.

¢ reforma del sistema judicial (formacién de jueces, magistrados
y fiscales y fortalecimiento de la defensa publica).

¢ apoyo al poder legislativo.

¢ formacion para los partidos politicos.

¢ apoyo a la descentralizacion.

¢ programa de devolucion de armas a cambio de alimentos.

En cuanto a la distribucién de la ayuda, el informe 1998 indica que
Iberoamérica en particular, recibe una cuota mucho mayor compara-
da con la de otros donantes del CAD. Esta proporcién responde a
criterios de vinculacion histdrica y cultural, lingiiistica y a intereses
comerciales. Dicho informe sefiala que “el grueso de la ayuda espa-
nola fue a parar a paises de renta media dentro de Iberoamérica”. El
apoyo al Norte de Africa (un 30% de la ayuda), responde a la proxi-
midad geografica, a presiones migratorias e intereses comerciales.

Otra diferencia que sefiala el informe acerca de la ayuda espafiola
respecto al resto de donantes, es que responde a criterios de grupos
de renta de los beneficiarios. En este sentido, “los principales bene-
ficiarios en los afilos 1991 al 1996 han sido en su orden: China,
México, Marruecos, Argentina, Argelia, Indonesia y Ecuador”

En lo referente a las ayudas bilaterales, el informe sefiala grandes
diferencias en las pautas de distribucion geografica. Los beneficia-
rios son en su orden: Guinea Ecuatorial, Congo, Peru, Bolivia y
Costa de Marfil.

En otro apartado, el informe sefiala el “Programa de ayuda de la
Generalitat de Catalunya y del Ayuntamiento de Barcelona”, como
“ejemplos de la llamada “cooperacion descentralizada.” Previamen-
te, el informe advierte que se ha incrementado de forma
significativa la “ayuda descentralizada” de las comunidades auténo-
mas y municipios espafioles, canalizada a través de las ONG, “como
una parte especialmente innovadora de la ayuda espafiola”.

Entre los objetivos del programa catalan de ayuda se menciona: “el
desarrollo participativo, el fomento de los derechos humanos, la
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construccion institucional y el crecimiento de la economia
sostenible”. En cuanto a la distribucion geografica, el programa
catalan se centra, especialmente, en Iberoamérica (sobre todo, Gua-
temala, El Salvador, Nicaragua, Cuba, Bolivia y Perti). Un 30% esta
destinado al Magreb y al Africa Subsahariana y el resto a territo-
rios palestinos y a Bosnia. Una de las prioridades que se mencionan
de los proyectos de ayuda es “la creacidn de instituciones princi-
palmente en el ambito de los derechos humanos y la democracia,
ademas de la cooperacién para el desarrollo econdmico” A este res-
pecto cabe agregar que el gobierno de la Generalitat de Catalunya,
a través de la Conselleria de Governacid, ha firmado en julio de
2000 con el PNUD un acuerdo para poner en marcha la “Red y Sis-
tema Latinoamericanos de Informacién y Conocimiento sobre
Gobernabilidad” (LAGNIKS)* ejecutado por el Instituto Internacio-
nal de Gobernabilidad (IIG). LAGNIKS tiene el propdsito de
contribuir al avance de las capacidades de gobernabilidad demo-
critica para el desarrollo humano en los paises de la region
mediante la facilitacidén del acceso, la absorcién y la utilizacién del
conocimiento relevante para el fortalecimiento de la gobernabili-
dad democratica por parte de los actores gubernamentales y no
gubernamentales del desarrollo. En esta perspectiva el programa
espera construir un sistema de informacién y de conocimiento para
la prevencidn de crisis de gobernabilidad, una red de informacién
sobre gobernabilidad, de un sistema de capacitacion para el desa-
rrollo de las capacidades de cooperacidn, entre los objetivos mas
destacados.

4.2.3. El Banco Mundial

El Banco Mundial en la propuesta de un marco integral para el
desarrollo (Wolfensohn, 1999) plantea que la gobernabilidad es
uno de los componentes principales de los aspectos estructurales,
sociales y humanos del desarrollo de los cuales el Banco Mundial
debe ocuparse. En esta visién integral, holistica, del desarrollo

33 LAGNIKS, siglas en inglés que significan: Latin American Governance Network and
Mformation/Knowledge System.
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Wolfensohn destaca entre sus requisitos estructurales la existencia
de un gobierno limpio y honesto. Plantea Wolfensohn (1999, 9)
que “la equidad es inalcanzable cuando en el gobierno reina la
corrupcion y los funcionarios publicos son ineficientes y no
estan capacitados” Es necesario, pues, un eficaz sistema legal y
juridico. El Estado de Derecho es una pieza clave de la nueva
definicion de gobernabilidad del Banco Mundial. Sin abandonar
las politicas y sector piblico como objeto de la ayuda al desa-
rrollo, la gobernabilidad se ha extendido a una concepcion del
Estado mas amplia, no sélo al conjunto de las burocracias, inclu-
yendo los poderes publicos, los aspectos regulatorios y el
gjercicio del poder politico. En 1997, el Banco Mundial dedicé el
World Development Report exclusivamente a la reforma del Esta-
do, donde desde una perspectiva mas institucional que
gerencialista se destaco la necesidad de replantear el papel del
Estado en un contexto mundial en transformacion. El Informe
reconoce la necesidad de adecuar el rol del Estado a la nueva
realidad econémica y politica que exige la globalizacién. La
perspectiva de transformacién del Estado que adopta el Informe
es claramente institucionalista: “el fortalecimiento de la capaci-
dad del Estado (...) sélo es posible si se modifican los incentivos
de los gobiernos y las instituciones estatales. Reforzar la capaci-
dad (estatal) no es tarea facil. Los pequefios éxitos y los muchos
fracasos de las actividades de asistencia técnica durante decenios
ponen de relieve la necesidad de cambiar los incentivos que
determinan el comportamiento”.

En 1998 el Banco Mundial saca otro documento titulado “Mas alla
del consenso de Washington. La hora de la reforma institucional”
(Burki y Perry, 1998), que parte del reconocimiento del fracaso
relativo de las reformas basadas en el llamado consenso de Was-
hington. Estas se centraron en la gestion macroeconémica del
Estado, las privatizaciones y la liberalizacion comercial. Este libro
es un avance importante en el reconocimiento de la estrecha
relacion entre instituciones y desarrollo. Los autores proponen la
utilizacion de conceptos de economia politica para analizar la nece-
saria reforma institucional, centrandose en cuatro areas de reforma
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institucional: finanzas, educacion, justicia y Administracion Publica,
que se consideran prioritarias para alcanzar los objetivos del desa-
rrollo. Este libro es el resultado de otro intento de evaluacion de
las reformas emprendidas a comienzo de los noventa en América
Latina: “La larga marcha” (1997).

Este nuevo pensamiento sobre el desarrollo ha sido incorporado
en las estructuras internas de las agencias multilaterales y esta
siendo parte integral de las agendas de sus politicas de desarro-
llo. En el Banco Mundial existe la division denominada
“Gobernabilidad, Finanzas y Regulacion”, la cual esta encargada
de los asuntos relacionados con los temas que nos interesan. De
ella se desprenden dos importantes grupos de trabajo, a saber: el
grupo de gobernabilidad y el del sector publico. Este ultimo reco-
ge las primeras iniciativas del Banco en el area de desarrollo
institucional y politicas publicas. El objetivo de este grupo es
desarrollar iniciativas para mejorar el funcionamiento de los
gobiernos en todos sus niveles. En este grupo se presta atencion a
diferentes issues del sector publico: servicio civil, descentraliza-
cidon, gasto publico, reforma de las empresas del Estado y la
Administracion y politica tributaria.

El llamado grupo de “Derecho y Justicia” esta dedicado a contribuir
a fortalecer y reformar los sistemas legales y la justicia para
que sean mas limpios, eficientes y efectivos. Se parte del
planteamiento que sin Estado de Derecho, ni garantias legales de
los derechos propiedad, ni seguridad juridica en los contratos, no
hay garantias de desarrollo sostenible.

El grupo sobre gobernabilidad esta desarrollando un programa para
mejorar la gobernabilidad de las instituciones publicas basado en el
Centro de Recursos de Gobernabilidad y Anti-corrupcion. Para ayu-
dar a mejorar el rendimiento del sector publico, el programa
enfatiza la construccion de capacidades y la eficiencia a partir de
un sector publico mas abierto, mas responsable (accountability) y
transparente (World Bank, 1998). De ahi que se esté prestando espe-
cial atencién a los temas de lucha contra la corrupcion. La
perspectiva que el Banco Mundial esta utilizando para el disefio de
sus estrategias de lucha contra la corrupcion tienen un fondo
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marcadamente institucionalista. Se parte de la constatacién que la
corrupcion genera unos altos costes sociales y economicos (Mauro,
1995) y que la corrupcion esta rigurosamente vinculada a un mar-
co de incentivos y constrefiimientos que fomenta este tipo de
comportamiento. De ahi la relevancia de emprender el cambio
institucional (World Bank, 1998).

Con el auge del interés por establecer correlaciones entre
gobernabilidad y desarrollo, en el Banco Mundial han prolifera-
do ultimamente estudios y trabajos con una finalidad mas
empirista. Good governance ha sido hasta ahora un concepto
muy resbaladizo y poco operacionalizable. Los trabajos que a
continuacién citaremos han pretendido minimizar ese déficit.
Good governance Matters (1999) de Daniel Kaufmann, Aart Kray
y Pablo Zoido-Lobatdn, y Aggregating good governance Indica-
tors (1999) de los mismos autores, son dos importantes esfuerzos
en el camino de elaborar indicadores de gobernabilidad. Los
autores concluyen que existe una sélida evidencia empirica que
avala la relacion causal entre gobernabilidad e impactos positi-
vos del desarrollo, tales como, altos ingresos per capita, bajas
mortalidad infantil y altas tasas de alfabetismo. Ambos trabajos
parte de una definicion de gobernabilidad “como las tradiciones
e instituciones por las cuales una autoridad en un pais es ejerci-
da para el bien comun. Esto incluye (1) el proceso a través
del cual las autoridades politicas son elegidas, monitoreadas y
reemplazadas (2) la capacidad del gobierno para gestionar efecti-
vamente sus recursos € implementar politicas (3) el respeto de los
ciudadanos y el Estado hacia las instituciones que gobiernan sus
interacciones econdmicas y sociales (Kaufmann, Aart Kray y
Pablo Zoido-Lobatdén, 1999a). El avance en esta linea de investi-
gacion sera clave para focalizar las estrategias de ayuda al
desarrollo en temas de gobernabilidad y, consecuentemente, para
medir su impacto en el desarrollo.

La reflexiéon en torno a temas de gobernabilidad en el Banco
Mundial no se ha agotado aqui, pues el, hasta hace muy poca,
vice-presidente y economista jefe, Joseph Stiglitz, ha pronuncia-
do importantes discursos y elaborado textos donde destaca la
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relevancia del tema. Entre los mas recientes podemos mencionar:
On Liberty, the Right to Know, and Public Discourse: the role of
transparency in Public Life (1999), Redefining the role of State
(1999) y Participation and Development: Perspectives from the
comprehensive development paradigm (1999).

En suma, el Banco Mundial es una de las instituciones de ayuda
multilateral que mas esfuerzo estd haciendo por comprender la
importancia de las instituciones en el desarrollo. Es un tema que ha
entrado en la agenda del Banco, como lo destaca el presidente Wol-
fensohn en su propuesta de un marco integral de desarrollo. Se
estan desplegando estrategias en esas dreas, aunque todavia se ve
cierta dispersion, fundamentalmente, como consecuencia de la
poca claridad en la definicién de gobernabilidad. Con todo, los
esfuerzos del grupo de trabajo apuntan a una mayor precisiéon de
los issues de gobernabilidad.

El Informe del Banco Mundial sobre la Evaluacidn de la Ayuda en
1999 destaca que el fracaso de muchos proyectos es atribuible a la
desatencion que se le ha dado al area de las instituciones y a un
vacio de apreciacion del rol que deben jugar los incentivos en las
organizaciones publicas. Segun Dethier, solo el 40% de los
proyectos financiados por el Banco Mundial tienen un impacto
substancial en el desarrollo de instituciones (1999, 50).

4.2.4. El Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD)

El PNUD a diferencia de los bancos de desarrollo no ofrece su ayuda
a los paises en desarrollo en forma de préstamos y asistencia finan-
ciera. El PNUD, como institucién multilateral no financiera, es una de
las mas importantes fuentes de asistencia técnica multilateral. Esta
fundamentalmente busca facilitar y fortalecer habilidades técnicas y
de gestion. El PNUD declara que su “mision es ayudar a los paises en
sus esfuerzos para conseguir el desarrollo humano sostenible a través
de la asistencia en la construcciéon de sus capacidades para disefiar y
llevar a cabo programas de desarrollo de erradicaciéon de la pobreza,
creacion de empleo, etc. El PNUD ademads, asiste a los gobiernos en la
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construccion de capacidades para la gobernabilidad, la participacion
popular y el desarrollo del sector publico y privado”, Para la realiza-
cion de esta tarea el PNUD se apoya en una extensa red de
representantes residentes que ejercen, entre otras funciones, de coor-
dinadores operacionales de los proyectos realizados en cada pais. Esta
situacion se traduce, como sefiala Prats (1995), en una ventaja com-
parativa para el PNUD, ya que los empleados de sus proyectos
nacionales estan generalmente bien cualificados en el conocimiento
de los constrefiimientos culturales de cada pais huésped. Para los
proyectos de gobernabilidad este conocimiento es un recurso impor-
tantisimo de comprensién de los problemas institucionales.

El enfoque que ha adoptado el PNUD es el concepto de
gobernabilidad que recoje el denominado “desarrollo humano sos-
tenible”. La gobernabilidad estd entre las areas focales de los
proyectos del PNUD. Pobreza, género y medioambiente son las
otras. Desde 1990, el PNUD publica anualmente el Informe sobre
el Desarrollo Humano, cuyo concepto, en el cual se basa, refleja las
capacidades de las personas para conseguir sus realizaciones a tra-
vés de un proceso de ampliacién de sus oportunidades. En el
Informe sobre el Desarrollo Humano de 1991 se planteaba que “la
mejor manera para conseguir el desarrollo humano es promover
un crecimiento econdmico equitativo y un mayor grado de parti-
cipacion™. Este segundo elemento es una componente destacado
de gobernabilidad y evidencia un nuevo concepto de desarrollo. El
PNUD fue una de las primeras agencias multilaterales que plante-
aron la insuficiencia de las reformas instrumentales en la
economia y la administracion para alcanzar las metas del desarro-
llo. El mismo concepto de gobernabilidad para el desarrollo
humano sostenible es mas amplio que las concepciones reduccio-
nistas de tipo instrumental. El concepto de desarrollo humano da
cuenta de una realidad mas amplia que la reflejada por los indica-
dores econdmicos, reconociendo la importancia de las libertades
politicas y civiles, de la educacion y de la salud.

El concepto de gobernabilidad que utiliza el PNUD es “the exercise

34 Citado en: Prats (1995).
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of political, economic and administrative authory to manage a
nation's affairs. It is the complex mechanisms, processes, rela-
tionships and institutions through wich citizens and groups
articule their interests, exercise their rights and obligations and
mediate their differences” (PNUD, 1997). Desde esta perspectiva,
la gobernabilidad puede ser definida por (1) la forma de la auto-
ridad politica que existe en un determinado pais (parlamentario o
presidencial, civil o militar, autoritario o democratico), (2) los
medios a través de los cuales la autoridad es ejercida en la ges-
tion de los recursos economicos y sociales, y, (3) la habilidad de
los gobiernos para cumplir sus funciones efectiva, eficiente y
equitativamente a través del disefio, formulacién e implementa-
cion de politicas solidas. Si el good governance, asi definido, esta
dirigido exclusivamente a la asignacion y gestion de los recursos,
entonces estariamos frente a una definiciéon de caracter instru-
mental. Sin embargo, si en aquélla definiciéon incluyéramos
algunos de los problemas institucionales mas acuciantes de los
paises en vias de desarrollo, como, por ejemplo; la debilidad del
Estado de Derecho, la falta de participacion, la opacidad de los
asuntos publicos, la fragilidad, cuando no, inexistencia de meca-
nismos de rendicion de cuentas, y la ineficiencia e inequidad de
las politicas, entonces estariamos ampliando el arco de nuestra
definicion de gobernabilidad hacia un concepto mas institucio-
nal. Cada Bureau regional del PNUD pone el énfasis en distintos
focus de gobernabilidad, de acuerdo a la realidad cultural, politi-
ca, economica y social de cada region. Ello no quiere decir que
no existan muchos problemas y elementos comunes entre las
regiones en vias de desarrollo.

Actualmente, para el PNUD las estructuras de gobernabilidad son
un factor clave del desarrollo humano sostenible (PNUD, 1997).
No obstante, el PNUD fue de las primeras agencias multilaterales
que vieron esa relevancia, ya en 1994 el administrador del PNUD
describia la posicion de la organizacién como sigue, “the goal of
good governance initiatives should be to develop capacities that
are needed to realise development that gives priority to the poor,
advances women, sustains the environment, and creates needed
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opportunities for employment and other livelihoods"*. Como las
otras agencias multilaterales, el PNUD también evolucion6 desde
un concepto de gobernabilidad centrado en las mejoras de la ges-
tion del Estado hacia una definicion mas comprehensiva que
incluye la dimension de la sociedad civil y el sector privado y
profundiza en la concepcion de la gobernabilidad de un sector
publico entendido de forma mas amplia que el conjunto de las
burocracias. Las dreas focales de gobernabilidad son (a) las insti-
tuciones de gobierno (poder legislativo, poder judicial, sistemas y
cuerpos electorales), (b) gobernabilidad descentralizada (regiones,
distritos, gobiernos y comunidades locales), (c) gestion del sector
publico y rendicidon de cuentas (transparencia, eficiencia, reforma
servicio civil), (d) desarrollo urbano, (e) gobernabilidad en paises
en crisis, (f) desarrollo de capacidades tanto en el sector publico
como en el privado y la sociedad civil (PNUD, 1998).

El cambio en la concepcion del desarrollo y de la importancia que
se llegaria atribuir a la gobernabilidad en el PNUD quedé también
reflejado en la estructura organizativa dedicada a esta reflexion.
En 1989 se creo el Managment Development Programme que en
1995 se convertiria en la Divisién de Managment Development
and good governance (MAGNET). Esta ultima ha sido la que se ha
estado ocupando de analizar, debatir y divulgar conocimientos
sobre gobernabilidad desde el PNUD. Con todo, los bureaus regio-
nales también tienen sus propios organismos de reflexion y
andlisis, los cuales ponen el acento en las cuestiones clave para
la region pertinente.

4.2.5. El Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

La agenda de gobernabilidad del BID estuvo centrada en los ochenta
en los temas de la reforma del Estado y las politicas publicas. El con-
cepto de ayuda al desarrollo estuvo muy ligado al mejoramiento y
fortalecimiento de las capacidades del Estado para la formulacién
e implementacién de las politicas publicas (Prats, 1995). Esta estrate-
gia se situd en una perspectiva tecnocratica de la reforma del

35 Citado en: PNUD (1997)
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Estado, sin que se considerara el marco institucional en el que se
producia aquélla. Con la tercera ola de democratizacion, cuyo colo-
fon fue la liberalizacién a inicios de los noventa de los paises del
bloque soviético, las demandas de fortalecimiento de la sociedad
civil, del sector privado y de los gobiernos locales se incrementaron
notoriamente®. El nuevo rol del Estado en la economia, el fortaleci-
miento de la economia de mercado fueron elementos destacados de
la estrategia de desarrollo del BID. Todos ellos contenian una impor-
tante dimensiéon de gobernabilidad. Antes, a finales de los ochenta,
el ajuste estructural basado en las medidas adoptadas en el llamado
consenso de Washington fue el elemento central de la estrategia de
desarrollo del BID. Esto comport6 una seria preocupacion por la cali-
dad de la gestidn macroeconomica, la liberalizacion comercial y las
privatizaciones de las empresas estatales (BID, 1997a). Se partia del
reconocimiento de que el modelo de desarrollo centrado en el
Estado, habia fracasado en la gestion de la macroeconomia, los
impuestos y la distribucidon equitativa de los ingresos (Prats, 1995).
Sin embargo, el fracaso relativo de las reformas estructurales, refle-
jado en un crecimiento economico insatisfactorio y un incremento de
las desigualdades, abri6 el camino al replanteamiento de las estrate-
gias de desarrollo en la region (Tomassini, 1993).

La reforma del Estado en un sentido amplio, que va mas alla de las
burocracias y politicas publicas, pasa a ser considerada no s6lo como
un elemento importante en términos de profundizacion de la demo-
cracia, sino también una condicion esencial para incrementar la
eficiencia econdmica en cada pais (Prats, 1995). Esta perspectiva
comprehensiva y sistematica de la reforma del Estado serd el foco
principal de la accion del BID en la agenda de gobernabilidad para el
desarrollo. Los temas que se abordaran a partir de este enfoque son:
1) los poderes del Estado: ejecutivo, legislativo y judicial 2) 1a moder-
nizacién del sector publico 3) la modernizacion de la gestion de las
politicas publicas 4) el fortalecimiento del sector privado y de la
sociedad civil. A partir de 1994 el BID comienza a plantearse con

36 Para un interesante vision de las olas de democratizacién, véase el libro de Samuel
Huntington (1991) The Third Wave, Democratization in the late twentieth century, The Johns
Hopkins University Press.
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fuerza un enfoque basado en la reforma institucional para garantizar
la sostenibilidad del desarrollo. Un documento del BID, citado en
Prats (1995), declara que “the economy operates within the frame-
work of a set of values, institutions, and regulations wich emanate
Jrom society and from state”, reconociendo asi la necesidad de ade-
cuar las reformas a los patrones de accion tradicionales de cada pais.
Se parte, por tanto, de la necesidad de ahondar en el conocimiento
de lo que North (1993) llama el “path dependence” de cada pais.

A la agenda instrumental de las reformas econdémicas se afiade un
enfoque claramente institucional de modernizacién del Estado, de
fortalecimiento de la sociedad civil y politica. Se enfatiza la rela-
cion directa entre desarrollo econémico y calidad de gobierno”. La
idea del BID es incorporar la reforma econdmica, la reforma social
y la reforma del Estado en una agenda integrada unica (BID,
1997hb). Estos asuntos serdn las piezas claves de la agenda de
ayuda al desarrollo del BID.

En lo que respecta a la organizacién que se ocupa en el BID de los
temas de gobernabilidad, a comienzos de los noventa se cred el
grupo de trabajo sobre reforma del Estado, el que seria el antece-
dente de la mas reciente Unidad de Modernizacion del Estado y de
Fortalecimiento de la Sociedad Civil. Habria que sefialar desde una
perspectiva critica que en el BID la unidad organizativa que se
ocupa de los temas de gobernabilidad no tiene una estructura des-
tacada en el organigrama del banco. Con ello no queremos concluir
que su capacidad de influencia sea menor, solo resaltar el lugar
poco destacado que tiene en el disefio organizacional, no obstante
su relevancia en la estrategia del Banco.

4.2.6. El Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la
OCDE

El CAD como parte de la OCDE es el principal drgano coordinador
de la ayuda oficial al desarrollo de los paises desarrollados. Su

37 Véase primera parte de este trabajo donde enfatizamos la relevancia de la calidad de las
instituciones democriticas para el desarrollo.
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mision es fomentar estrategias de ayuda al desarrollo coordinadas,
integradas, efectivas y adecuadamente financiadas. El CAD tiene un
caracter de foro consultivo, cuyas recomendaciones no son precep-
tivas para los paises miembros, mas bien estan dotadas de fuerza
moral. Sus actuaciones abarcan las diversas areas de la ayuda al
desarrollo en casi la totalidad de los paises en vias de desarrollo.

El CAD, al igual que las otras instituciones internacionales, asume la
nueva agenda de la cooperacion al desarrollo que incluye los temas de
democracia y gobernabilidad, entre otros. En 1996, el CAD aprob6 un
importante informe denominado Shaping the 21 st Century: The con-
tribution of development co-operation, en el que se destaca la llamada
fatiga de la ayuda, cuyo reflejo mas evidente es la declinacion de los
presupuestos de AOD en los paises avanzados. El documento propone
medidas para reactivar la cooperaciéon y hacerla mas efectiva -que
realmente tenga un impacto sobre el desarrollo de los paises recepto-
res-. En este sentido, el documento postula una nueva asociacion entre
los donantes y paises receptores de la ayuda al desarrollo, la que debe-
ria basarse en una mayor implicacién y compromiso de los ultimos en
los programas de ayuda. En el documento se reconoce, asimismo, la
necesidad de formular nuevas estrategias de ayuda al desarrollo mas
comprehensivas e integrales, en las cuales los temas de gobernabilidad
ocupan un lugar destacado (CAD, 1996a: 13). De hecho, se plantea que
alli donde la ayuda no ha sido efectiva es precisamente en aquellos
paises que adolecen de estructuras de gobernabilidad que no fomentan
la accion colectiva®. Esta vision sintoniza claramente con las perspec-
tivas del Banco Mundial y el PNUD que destacan la calidad de las
instituciones como elemento clave del éxito de la ayuda y, consecuen-
temente, del desarrollo de los paises menos avanzados.

A comienzos de los noventa el CAD incorporé las primeras nociones
de gobernabilidad en su agenda de cooperacion al desarrollo. El Senior
Level Meeting del CAD*) de 1990 concluyd que el circulo vicioso del
subdesarrollo sélo puede ser roto a través de estrategias y politicas de

38 El documento del CAD habla estrictamente de bad governance (CAD, 1996, 1).

39 El Senior Level Meeting son reuniones con especialistas en determinadas 4reas focales
definidas por el CAD.
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desarrollo que integren entre sus objetivos y requerimientos el
desarrollo participatorio y el medioambiente, promoviendo el creci-
miento economico sostenible y permitiendo una amplia participacion
de la gente en los procesos productivos y una distribucion mds
equitativa de sus beneficios (CAD, 1996b). La nocion de desarrollo par-
ticipativo esta dirigida, en consecuencia, tanto a los aspectos politicos
como economicos de la mas amplia participacion de la gente en los
procesos de desarrollo de sus paises. De esta idea se derivan las estra-
tegias de ayuda dirigidas a los sistemas politicos, derechos individuales,
garantia de los sistemas econdmicos, desarrollo local, autogobierno,
derechos humanos, sistemas legales, sector privado y mercados com-
petitivos. Obviamente, el contexto de democratizacion iniciado en los
ochenta en América latina, que se extendio hacia los paises de Europa
Central y Oriental, contribuy¢ a fomentar este tipo de estrategias de
ayuda. En 1992, el High Level Meeting® del CAD anadio a la impor-
tancia del respeto a los derechos humanos, el desarrollo democratico y
de la reduccion de los gastos militares, su preocupacion por los temas
de la corrupcion. “Fighting corruption and improving financial accoun-
tability is an essencial element of good governance”, destaco el CAD en
1992 (CAD, 1996b; 60). La incorporacién de la lucha contra la corrup-
cion, como tema clave de gobemabilidad y desarrollo sostenible, en la
agenda de la ayuda, comportaria el surgimiento de nuevos programas
y politicas dirigidas a ese objetivo. En el documento del CAD de 1995
titulado Development Partnerships in the New Global Context se iden-
tifican los temas de gobernabilidad como elementos claves que
requieren ser integrados en las estrategias para el desarrollo sostenible
(CAD, 1995b). Los elementos que destacan son derechos humanos,
desarrollo participativo, Estado de Derecho y democratizacion.

Good governance es definido por el CAD, en sintonia con las
concepciones dadas por la mayoria de las instituciones de coope-
racién multilateral, como el uso de la autoridad politica y el
ejercicio de control en una sociedad en relacion a la gestion de

40 El High Level Mecting son los cncuentros anuales del CAD en lus gue perlicipan
ministros o jefes de las agencias nacionales de cooperacion. En estos encuentros de alto nivel
politico se adoptan las orientaciones bisicas de las politicas para el trabajo del CAD y de los
esfuerzos comunes de los paises miembros.
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sus recursos para el desarrollo social y econémico (Santiso, 1998).
Esta definicidon contiene el rol que se le atribuye a las autoridades
publicas para establecer el contexto, esto es, el marco de reglas,
en el cual los actores econdmicos operan, y para determinar la
distribucion de los beneficios, asi como la naturaleza de la
relacion entre los gobernantes y gobernados. Las estrategias van
dirigidas principalmente: 1) al fortalecimiento del Estado de Dere-
cho o primacia de la ley (2) gestion del sector publico (3) lucha
contra la corrupcion, y, (4) reduccion de los gastos militares

El CAD define el desarrollo participativo como “el proceso que
consiste para los individuos en participar activamente en la ela-
boracion de decisiones que influiran sobre sus vidas” (CAD,
1995a). El CAD destaca la relevancia del desarrollo participativo
en la medida que permite negociar y controlar las actuaciones
gubernamentales, asi como también, aumentar la eficiencia, la
eficacia y la viabilidad de los programas a favor del desarrollo. La
democratizacion y los derechos humanos son dos dimensiones de
la gobernabilidad que también estan siendo abordadas por el
CAD.

En torno a la idea de gobernabilidad se ha producido en los noven-
ta una intensa reflexion en el CAD a través del Grupo de Trabajo
sobre Desarrollo Participativo y good governance. Este grupo ha
elaborado interesantes informes sobre gobernabilidad y desarrollo,
por ejemplo, el Final Report of the ad-hoc Working Group on Par-
ticipatory Development and Good governance (CAD, 1997).

4.2.7. El Fondo Monetario Internacional (FMI)

En este ultimo apartado nos interesa exponer la agenda de gober-
nabilidad de las estrategias de cooperacion de otras instituciones
internacionales que no hemos podido analizar en este trabajo. No
es que ellas carezcan de importancia, ni que su agenda sea menos
relevante, simplemente que, como ya declaramos, este trabajo tie-
ne una perspectiva introductoria y por tanto nos ha sido imposi-
ble abordar todas las instituciones que actualmente tienen en sus
politicas de ayuda al desarrollo dimensiones de gobernabilidad.
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Comenzaremos por el Fondo Monetario Internacional (FMI). El
FMI si bien es una institucion financiera multilateral, no es una
organizacion de ayuda al desarrollo. Su finalidad es la coopera-
cion financiera y monetaria, la que tiene un impacto importante
en la politica econémica de los paises receptores y, por consi-
guiente, en el desarrollo de esos paises. Su financiacion no se
considera ayuda oficial al desarrollo. En una reciente publicacién
titulada “Good governance. The IMF’'Role”, el FMI refleja su
creciente interés por los temas de gobernabilidad y su reconoci-
miento de la relevancia de éste para la eficiencia y el crecimiento
economico. Las reformas institucionales, enfatiza el documento,
son necesarias si los paises quieren establecer y mantener la con-
fianza del sector privado. La preocupacion del FMI por la
gobernabilidad queda fuera de su dmbito tradicional de accidn:
buena gestién macroeconomica, reduccidn de la inflacidn, refor-
mas de mercado, liberalizacion comercial, entre otras. La
importancia que el FMI le atribuye a los temas de gobernabilidad
radica fundamentalmente en la contribucién que éstos puedan
hacer a la estabilidad macroeconomica y al desarrollo sostenible
de sus paises miembros (FMI, 1997). Asimismo, en una direcciéon
similar, el FMI destaca que su interés en la gobernabilidad debe-
ria limitarse a los aspectos econdmicos. La contribucion que el
FMI, segun el documento, espera hacer para la gobernabilidad
descansa en dos esferas: (1) mejoramiento de la gestion de los
recursos publicos a través de la reforma de instituciones del sec-
tor publico, incluyendo procedimientos administrativos (2) apoyar
el desarrollo y mantenimiento de un contexto regulatorio econo-
mico estable que conduzca a que las actividades del sector
privado sean eficientes. La corrupcion es una de los temas desta-
cados en la agenda de gobernabilidad del FMI.

Los medios a través de los cuales el FMI estd actuando son: su
politica de asesoria y la asistencia técnica. A través de la primera,
el FMI asiste a sus paises miembros en la creacion de sistemas que
limiten la accién de los “capturadores de rentas”, de procesos
decisionales ad hoc, el trato preferencial de personas u organiza-
ciones. La asistencia técnica, esta ayudando a los paises miembros
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a fortalecer su capacidad de disefio e implementacion de politicas
economicas, a construir instituciones efectivas de formulacion de
politicas, y en el mejoramiento de la rendicién de cuentas del
sector publico. Asimismo, el FMI esta enfatizando los temas de
transparencia y probidad en el sector publico.

5. Conclusiones

Los afios noventa han sido los de la relevancia de la democracia.
Se ha extendido a practicamente todos los rincones del mundo.
Las grandes metas y valores del desarrollo, por otro lado, se han
ampliado. El concepto de desarrollo humano sostenible refleja
esa ampliacion. Desarrollo humano sostenible significa creci-
miento, democracia, equidad y sostenibilidad medioambiental.
Esa perspectiva integral del desarrollo ha dado cuenta de la rele-
vancia de la calidad de las instituciones para los procesos de
desarrollo. Las instituciones, las reglas del juego, son el marco de
incentivos y constricciones donde operan los variados y diferen-
tes actores individuales y organizacionales del desarrollo. Este
marco de reglas y procedimientos determinara como se ejerce el
poder, como se gestionan los recursos publicos, como se distri-
buyen, como se relacionan los gobernantes y gobernados. Este
conjunto de estructuras que determinan lo que hemos llamado la
accion colectiva es la gobernabilidad de una sociedad dada. Cada
sociedad tiene la suya como fruto de un proceso historico de
aprendizaje social.

Desde comienzos de los noventa las organizaciones multilaterales
se han interesado, con intensidades distintas, por ampliar su coo-
peracion a este nuevo ambito del desarrollo. Con todo, el
enfoque y las estrategias que cada agencia multilateral adopto
estuvo determinado por su concepcion de lo que es gobernabili-
dad. Constatamos que si bien hay elementos comunes, aun
el concepto de gobernabilidad denota realidades diversas, las
que muchas veces estan relacionadas con las “clientelas” de
las propias agencias. De otro lado, cada agencia tiene sus
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propios instrumentos y acciones para impulsar su estrategia de
gobernabilidad para el desarrollo, los cuales obedecen a un
acervo de practicas muy arraigado en cada institucion.

Los temas implicados detras del topico de la ayuda a la democracia
son muy diversos y se expanden cada dia mas. Entre ellos podemos
mencionar: la creacion de instituciones, la reforma del sector publi-
co y del Estado, la descentralizacion, el fortalecimiento de la
sociedad civil, los partidos politicos, la potenciacion de la mujer, el
fortalecimiento del Estado de Derecho, la administracion de justicia,
etc. La tendencia de futuro en la consolidaciéon de la dimension de
gobernabilidad en las agendas de cooperacién al desarrollo multila-
teral y bilateral. Ello pasa necesariamente por un esfuerzo de
definicion de la nocion gobernabilidad y de la evaluacion del impac-
to en el desarrollo de los programas hasta ahora llevados a cabo.

Muchas de las agencias multilaterales, como el Banco Mundial, el
BID, el PNUD, y el CAD, entre otros, estdn llevando a cabo cambios
importantes en sus estructuras internas para adaptarlas al objetivo
de la democracia y la gobernabilidad como componente indispen-
sable del desarrollo. Con todo, aun queda mucho por hacer con el
objeto de dar mas claridad y transparencia a las acciones que se
estan emprendiendo.

Uno de los temas clave que no hemos podido abordar es la
introduccidén de los temas de gobernabilidad como condicionalidad
para la ayuda. Aunque entre las agencias fue un lugar comun plan-
tear la inclusién de una forma de condicionalidad democratica para
la ayuda externa. La democracia, en suma, es promovida a través
de las agencias multilaterales, sea directamente bajo este enuncia-
do explicito, o bien bajo programas relacionados con la agenda de
promocion de la democracia, tales como la gobernabilidad y la
construccion de capacidades. La UE tiene muy en cuenta la condi-
cionalidad para establecer relaciones con algunos paises: “la UE y
sus Estados miembros haran constar de forma explicita la conside-
racion de los derechos humanos como elemento de sus relaciones
con los paises en vias de desarrollo”, En la medida en que la glo-
balizacién va alcanzando también al variado concepto de
gobernabilidad se va haciendo menos polémico la aplicacion de
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esas medidas de condicionalidad. Sin embargo, el tema no deja de
ser algido, maxime cuando muchos paises receptores no ven con
buenos ojos asuntos que en otras épocas eran una clara injerencia
en asuntos internos, pero que cada vez lo son menos. Sin duda que,
una condicionalidad basada en el respeto de los derechos humanos
y la observancia de los principios democraticos no genera tanta
resistencia como probablemente otras dimensiones de gobernabili-
dad, como la transparencia, la eficacia y equidad en la gestion de
los recursos publicos, la vigencia del Estado de Derecho, etc.

Para analizar el impacto de la agenda de gobernabilidad de las
agencias multilaterales en el desarrollo de los paises, asi como de
la evolucidn que ha tenido después de diez afios de aplicacion, hace
falta una investigacion de mayor envergadura. Es un tema nuevo
en la cooperacién al desarrollo y no ha recibido por parte de los
estudiosos la atencion suficiente y andloga a los esfuerzos que se
desplegaron en su momento para evidenciar la conexidn entre las
instituciones y el desarrollo. La tarea esta por hacerse.

La ayuda a la democracia ha estado mas relacionada con el acceso al
poder y se refiere a la primera ola de la asistencia a la democracia
(Santiso, 2000). El ejercicio del poder y las estructuras de gobernabi-
lidad que lo determinan son -o deberian ser- las preocupaciones de la
segunda fase de politicas de asistencia de gobernabilidad. En la pri-
mera parte de los noventa las politicas de cooperacion al desarrollo se
centraron mds en como garantizar elecciones limpias y libres y la
alternancia en el poder que a entrar realmente en los temas clave de
la gobernabilidad: los marcos institucionales en donde se produce la
accion colectiva que a su vez genera las politicas publicas. El buen
gobierno no puede constituirse en un lujo de los paises desarrollados.
Sabemos que hay problemas acuciantes, como la pobreza, la insegu-
ridad alimentaria, etc. pero la gobernabilidad es una condicion
necesaria para el desarrollo. El problema del desarrollo no es una
cuestion que dependa exclusivamente de la disponibilidad de recur-
sos, sino también del establecimiento de un contexto institucional que
genere incentivos y procesos que contribuyan a una redistribucion
mas justa y duradera de esos recursos. Esto demanda la consolidaciéon
de las instituciones estatales y politicas.
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Uno de los temas pendientes es la superacién del déficit de una
vision integral de la gobernabilidad. Como ya hemos dicho, no hay
una concepcion univoca del significado de la gobernabilidad y los
elementos que denota. Ello imposibilita que se desarrollen estrate-
gias internacionales de cooperacion compartidas. Con todo, desde
los noventa, el CAD ha hechos sugerentes avances en esa cuestion
al afirmar la conexidn entre los sistemas politicos abiertos y demo-
créticos con el funcionamiento de economias eficientes y equitati-
vas. La evaluacion de las politicas de cooperacion de los Estados
miembros y la creacion del grupo de trabajo sobre gobernabilidad
y desarrollo participativo pueden contribuir a esa armonizacién tan
necesaria.
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1. Introduccion

El peso creciente que, en los ultimos afios, ha tenido la ayuda
humanitaria (AH) como componente de la ayuda oficial al desa-
rrollo (AOD) ha dado lugar a todo tipo de discusiones y
planteamientos sobre la especificidad de este instrumento y la
necesidad de su vinculacion con el resto de instrumentos que
componen el concepto de AOD. Se olvida, en ocasiones, que
aunque la AH sea, a efectos presupuestarios, considerada como
una parte de la AOD en tanto que supone transferencia de
recursos a paises en desarrollo, la ayuda humanitaria tiene ori-
genes, motivaciones y condicionantes bien distintos que, no
siempre, es facil articular con el resto de instrumentos de la
AOD con diferentes, aunque complementarios, objetivos.

Desde una perspectiva historica, acciones de atencidon a victimas
de conflictos u otras catastrofes se dan en el mundo desde hace
muchos siglos y, en cualquier caso, la accion humanitaria
moderna que nace a mediados del siglo XIX con la creacién
de la Cruz Roja y el Derecho Internacional Humanitario es ante-
rior al propio concepto de cooperacidon para el desarrollo o su
formulacién mas técnica como AOD.
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El presente trabajo pretende analizar el papel actual de la AH y
aventurar algunas perspectivas sobre como puede evolucionar
en los préoximos afios en relacidn, sobre todo, con el resto de ins-
trumentos. Especial referencia se hara a cémo se plantea este
asunto dentro de la cooperacion de la Union Europea.

2. El auge de las cuestiones humanitarias en el

nuevo escenario internacional

Motivado por el aumento y creciente complejidad de los conflictos o
por el agravamiento de muchos de los llamados desastres naturales, es
un hecho que, durante los afios noventa se ha producido un enorme
incremento de la accién humanitaria como respuesta, insuficiente pero
necesaria, a estas situaciones. Al mismo tiempo, junto a este aumento
de la actividad humanitaria, ha habido un cierto desarrollo del Dere-
cho aplicable a estas situaciones y un cierto reverdecimiento del
Derecho Internacional Humanitario (DIH). Las razones profundas de
ambos fenomenos son complejas y como analiza Adams Roberts, a
veces, contradictorias entre si'.

El fin de la guerra fria trajo consigo la aparicion de nuevas tipologias
de conflictos y de situaciones que se han dado en llamar “emergencias
complejas” a las que la comunidad internacional se enfrenta casi
siempre de modo reactivo y en muy pocas ocasiones preventivo. El
liberalismo triunf6 pero no ha tenido respuestas para hacer frente a los
conflictos armados internos en Estados fragiles. El humanitarismo,
considera Roberts “emerge como una respuesta, cuando no como una
sustitucion o un suplemento a la ideologia liberal y democratica. Pese
a ofrecer una respuesta a las crisis, es dificil saber hacia donde se
dirige ese humanitarismo ante la realidad de lo dificil que es la recon-
ciliacién posbélica en conflictos con raices étnicas o religiosas™.

1 Adam Robherts, “El Impcl de las cuestiones humanitarias en la politica internacional en los
anos noventa”, en Unidad de Estudios Humanitarios, Los retos de la accion humanitaria, Ica-
ria, Barcelona, 1999.

2 José Antonio Alonso (director), Estrategia para la cooperacidon espaiiola, Ministerio de
Asuntos Exteriores, Madrid, 1999, p.348.
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Al mismo tiempo, otros factores como el creciente papel de los
medios de comunicacion en las opiniones publicas y los gobier-
nos, el interés de los Estados de buscar un “minimo comun
denominador” para sus respuestas {que es en muchos casos la
ayuda humanitaria), la dejacion de sus responsabilidades respec-
to del Derecho Internacional, la mayor “visibilidad” de la accién
humanitaria frente a otras acciones como la cooperacién para el
desarrollo, entre otras razones, han ido configurando un panora-
ma en el que la accién humanitaria ha ido consolidandose en la
escena internacional.

Una de las constataciones que nos interesa destacar a los efectos
de este articulo es el aumento de los fondos dedicados a ayuda
humanitaria por los Estados donantes y los donantes multilate-
rales en unos momentos en los que el conjunto de la AOD esta
en disminucidn. Si en el bienio 1985-86 la ayuda humanitaria
suponia el 1,9% del total de AOD, diez afios después, en el peri-
odo 1994-96, la asistencia humanitaria absorbié cerca del 5,4%
del total de AOD mundial’. En algunos paises del CAD como en
Austria, Suecia y Noruega esta tendencia ha sido aun mas pro-
nunciada llegando a ser la ayuda humanitaria mas del 15% del
total de AOD.

Aunque, como veremos, hay que ser prudentes con las cifras
dada la falta de homogenidad en su uso por parte de distintos
donantes, segun datos de la Union Europea, el gasto mundial
(oficial) en ayuda humanitaria en 1998 fue de 531.200 millones
de pesetas (3.200 Millones de Euros) de los que algo mas del 50%
correspondio a la Unidn Europea. A esto habria que sumar los
fondos provenientes de campaiias de captacion realizadas direc-
tamente por ONG u otras entidades, que en el caso de la AH son
significativas.

3 Ibidem, p.13.
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Grafico 13. Gasto mundial (oficial) en ayuda humanitaria.
Algunas cifras de 1998
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El gasto mundial en ayuda humanitaria (AH) se elevé a 3.200 millones de euros,
es decir, 531.200 millones de pesetas.

(Los datos de la UE son suma de los de la Comisidn y los Estados miemhros gl los de Estados
Unidos suma también de los de diversos organismos de la Administracion, USAID y Departa-
mento de Estado,)

Los datos de 1999 auin sin publicar indicarian un fuerte crecimiento
debido al conflicto de Kosovo. Habria que afiadir a esta lista de razo-
nes que explican la relevancia de las cuestiones humanitarias en el
mundo de hoy, el aumento de los desastres naturales en las ultimas
décadas y su impacto en vastas regiones del planeta. Segun datos de
la Federacion Internacional de Cruz Roja y Media Luna Roja, en
1999 hubo mas de 105.000 personas muertas por desastres naturales
y mas de 126 millones de personas afectadas’. Sucesos como el efec-
to del fenomeno El Nifio, el Huracan Mitch, las inundaciones en

4 Interational Federation of Red Cross and Red Crescent Societies, World Disasters Report,
Ginebra 1999, p.151
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China, Bangladesh o Mozambique han puesto de relieve la gran
vulnerabilidad fisica y ecologica de estas y otras zonas del planeta.
La comunidad internacional utiliza la ayuda humanitaria para
responder a las consecuencias de estas emergencias que estan
comenzando a ser vistas como “no tan naturales” y que ponen en
cuestion modelos de desarrollo poco respetuosos con los ecosistemas.

3. Una nueva preocupacion por el Derecho

Internacional.

Otro de los elementos importantes de la década, para Roberts, es el
de los cambios y desarrollos en materia de Derecho Internacional.

El Derecho Internacional Humanitario (DIH) y, en general, todo el
aparato juridico disefiado para hacer frente a los conflictos armados,
lo que hoy se conoce como Derecho Internacional de los Conflictos
Armados (DICA) fue disefiado fundamentalmente para guerras inte-
restatales. Aunque el Protocolo II de los Convenios de Ginebra
aprobado en 1977 trataba de adecuarse a los conflictos no interna-
cionales, es cierto que el actual DICA no es suficiente para abordar los
actuales conflictos, emergencias complejas y situaciones en las que se
produce un verdadero colapso del aparato estatal. Si la aplicacion del
DICA es siempre problematica, en estas situaciones donde se produce
una enorme proliferacion de actores no estatales lo es aun mas®.

En 1999 se ha conmemorado el cincuenta aniversario de la firma de
los Convenios de Ginebra de 1949 y el centenario de los Convenios
de La Haya de 1899 y el balance hecho por el Comité Internacional
de la Cruz Roja (CICR) con este motivo estd lleno de claroscuros.
Numerosos Estados han firmado los cuatro Convenios y se han
adherido al Protocolo I; se han producido avances en la regulacion
de ciertos tipos de armas y se han prohibido, a partir del Tratado de
Ottawa en 1997, las minas antipersonas. En este “haber”, el hecho

5 Ver a este respecto Daniel Thiirer, “The “failed state” and international law”, International
Review of the Reid Cross, december, 1999. Vol 81, n° 836 p.731.
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mas destacado de la década ha sido la puesta en marcha de los
Tribunales Penales especiales para la Antigua Yugoslavia y Ruanda
y, sobre todo, la aprobacién en la Conferencia de Roma del Estatuto
del Tribunal Penal Internacional. En el “debe”, aparte de la renuen-
cia de muchos Estados poderosos, sobre todo los Estados Unidos, a
suscribir y ratificar estas normas, estaria la falta de responsabilidad
colectiva de los Estados Partes en los Convenios de Ginebra y en sus
Protocolos adicionales de hacer respetar sus obligaciones.

En efecto, como ha sefialado Yves Sandoz, “desde la adopcion de
los Protocolos de 1977 hay que leer el articulo primero del Proto-
colo. I en correlacién con el 89, el cual, en caso de violaciones
graves al Derecho Internacional Humanitario, exige que los Estados
actuen conjunta o separadamente en cooperacion con las Naciones
Unidas y en conformidad con la Carta de las Naciones Unidas™. Y
es obvio que esta corresponsabilidad de los Estados en conformidad
con la Carta de las Naciones Unidas no se da.

Estas limitaciones a las que hemos hecho referencia han abierto un
debate, que sin duda continuard, sobre la necesidad de adaptar el
DICA a los actuales conflictos y reforzar el control de la aplicacion
del Derecho. Para Sandoz “aunque el Derecho Internacional Huma-
nitario ocupa un lugar marginal y quizds provisional en la historia,
el porvenir de la humanidad depende en gran parte de reforzar la
cohesion alrededor de los valores fundamentales defendidos por
este Derecho: su respeto prepara la paz.en medio de la guerra y
debe guiar a todos, en todo tiempo, en el combate -esencial y per-
manente- que hay que librar contra las raices de esta ultima™’.

Las diversas Conferencias realizadas en 1999 con motivo del
Aniversario de los Convenios de Ginebra han puesto de manifiesto
estas carencias del DICA y han abordado las cuestiones que
permanecen abiertas o sin resolver por éste®,

6 Yves Sandoz, “El Medio Siglo de los Convenios de Ginebra", Revista Internacional de la
Cruz Reja, Ginebra, n* 834 junio 1999.

7 Ibidem.

8 Seguimos parcialmente a Sandoz, Op. Cit.Ver también, Francois Bugnion, “The Geneva
Conventions of 12 August 1949: from the 1949 Diplomatic Conference to the dawn of the
new millenium”, International Affairs, Vol.76, Number 1, January 2000.
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1. Normas relativas a los conflictos internos. El Protocolo II de 1977
desarrollo ciertas normas pero subsisten problemas de interpretaciéon
por parte de los gobiemos que ven en él mismo un reconocimiento
de la legitimidad de las fuerzas insurgentes y una limitacion de su
soberania.

2. Normas relativas a la conduccion de hostilidades. Nociones como la
definicion de objetivo militar, la proporcionalidad de los ataques enten-
dida como la provocacion del menor dafio posible, las necesarias
precauciones, etc. recordadas en el Protocolo I se han visto como dema-
siado vagas a la luz de la experiencia de la Guerra del Golfo y, mas aun,
en los bombardeos de la OTAN contra la Republica Federal Yugoslava.

3. El problema de las armas nucleares. Durante la época de la disuasion
se considerd que estas armas quedaban fuera de las consideraciones
del DIH, pero como decia el propio CICR “nadie podria aceptar el
postulado de que las armas nucleares estan al margen del Derecho
Internacional Humanitario” Un nuevo contexto internacional exigiria
avanzar en este tema.

4. Prohibicion o restriccion de nuevas armas. El Tratado de Ottawa es
un primer paso, pero la investigacion sobre nuevos tipos de armas
continua y serd preciso acelerar la creacion de normas que prohiban o
regulen su uso.

5. Aplicacion del DIH por las fuerzas de la ONU. El concepto de
operacion de mantenimiento de la paz, donde el uso de la fuerza por
parte de las fuerzas de la ONU estaba muy limitado, ha cambiado
mucho y las tropas de la ONU se han visto confrontadas a situaciones
en las que deberian aplicar el DIH. La ONU, como tal, no es parte en los
Convenios pero los numerosos casos de abusos por sus fuerzas deberia
hacer avanzar el compromiso de la ONU con el DIH.

6. Control de la ayuda humanitaria. El DIH prevé un control de los
socorros pero no precisa los criterios y mecanismos para garantizar ese
control.

7. Proteccion especifica de las mujeres. La experiencia de muchos
conflictos recientes donde la violacion y el maltrato a las mujeres es un
arma de guerra deberia servir para tomar conciencia de la necesidad de
mayor proteccion.
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8. Responsabilidad colectiva de los Estados Partes en los Convenios de
Ginebra y en sus Protocolos adicionales para hacer respetar sus obli-
gaciones, como ya se ha dicho.

Aparte de estas consideraciones, dentro del DICA convencional,
cabria sugerir el avanzar en la definicion de un verdadero derecho
de intervencion humanitaria que clarificara la responsabilidad de la
comunidad internacional e impidiera el uso, a todas luces arbitra-
rio, que se ha hecho hasta ahora de esta cuestion.

4, La asistencia humanitaria como derecho: un

debate abierto

En este panorama de luces y sombras, {Puede hablarse de un derecho
de las victimas a recibir asistencia humanitaria?. ;Puede considerarse
la asistencia humanitaria como un derecho humano fundamental?.
¢Estaria este derecho por encima de los Estados y por tanto no podria
ser considerado, en ningtin caso, como injerencia?. ;/Choca este dere-
cho con el “sacrosanto” principio de soberania de los Estados?

Desde un punto de vista estrictamente juridico, existe discusion
sobre quién seria el titular de este derecho de asistencia humanita-
ria y, para algunos, son los Estados o las autoridades de facto en
casos de desintegracion del Estado, los que tienen derecho a solici-
tar asistencia. Para otros, entre los que me encuentro, siguiendo al
profesor Carrillo Salcedo “es preciso conceder la debida relevancia
a la posicion juridica de la persona en el derecho internacional pos-
terior a la Carta de Naciones Unidas y a la Declaracion Universal
de Derechos Humanos™ y es por tanto preciso situar a las victimas
como sujetos de este derecho a recibir asistencia humanitaria.

Junto a esto y como recoge Joana Abrisqueta®, las Resoluciones de

9 J.A. Carrillo Salcedo, “La asistencia humanitaria en Derecho Internacional contemporaneo”,
VV.AA. La asistencia humanitaria en Derecho Internacional contemporaneo, Universidad de
Sevilla, 1997.

10 Joana Abrisqueta, “El derecho a la asistencia humanitaria: fundamentacidon y limites”,
Unidad de Estudios Humanitarios, Los desafios de la ayuda huntanitaria, Icaria, Barcelona, 1999,
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Naciones Unidas y los numerosos testimonios por parte de las ONG
han creado un clima de opinién alrededor de la idea de que existe
también un deber de asistencia humanitaria que es complementario
al derecho a recibirla. No hay que olvidar, ademas, que al margen del
mayor o menor compromiso por parte de los Estados en su defensa,
existen unos derechos recogidos en el “nucleo duro” de la Declara-
cion Universal de los Derechos Humanos reconocidos como
inviolables: derecho a la vida, a la integridad fisica, al alimento, etc.
Toda formulacidn del derecho a la asistencia humanitaria debe par-
tir del reconocimiento de estos derechos.

Este “nuevo” derecho, que como se ha dicho, estaria en fase de
creacion y no todavia como derecho subjetivo definido y articulado,
formaria, para algunos, parte de los llamados derechos de tercera
generacidon o de la solidaridad, llamados asi por oposicion a los de
primera generacion -derechos civiles y politicos- y a los de segunda
-econdmicos, sociales y culturales-. En esta tercera generacion esta-
rian el derecho a la paz, al desarrollo, al medio ambiente sano y
otros, que responden a una nueva toma de conciencia sobre las
necesidades y problemas que afectan a la humanidad y surgen como
respuesta a éstos. Esta idea de los derechos humanos como algo vivo,
historico y en constante expansion, como ya decia René Cassin, es
la que importa destacar, al margen de que los textos juridicos lo
hayan recogido adecuadamente o se precisen nuevos instrumentos.
La preocupacion por el sufrimiento humano y el deseo de actuar a
favor de las victimas en situaciones de extrema urgencia, es ante
todo un imperativo moral y responde a una actitud ética de solida-
ridad con los otros en situaciones de urgencia cualquiera que sea su
origen.

Por ello, desde diversos foros, tanto de juristas como de ONG,
se han elaborado Reglas o Cédigos de Conducta que enfatizan
este protagonismo de los derechos de las victimas y del com-
promiso humanitario con ellas como elemento fundamental de
la accion humanitaria. Los Estados deben asegurar que esta
ayuda humanitaria se proporciona y, al menos, autorizar el
libre paso de la misma, porque como dijo Fran¢ois Miterrand
“ningun Estado es propietario del sufrimiento que engendra o
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acoge” y, por tanto, los Estados también tienen el derecho de
ofrecer a otros Estados su asistencia si aquél carece de medios
para actuar.

La tensiéon entre el principio de soberania de los Estados y el
derecho-deber de asistencia humanitaria sigue presente pero
comienza a aparecer con mayor claridad la necesidad de situar a las
victimas en el centro de la preocupacion dado que dejar a éstas sin
asistencia constituye una amenaza a la vida y un atentado a la
dignidad inherente a todo ser humano.

5. Algunas precisiones terminologicas sobre lo

“humanitario”: acuerdos y desacuerdos

El concepto de ayuda humanitaria se ha consolidado durante los afios
noventa y es de uso creciente por parte de los diversos organismos
internacionales y ONG, aunque subsisten aun ciertos elementos de
confusion. La creacion del DHA (Departamento de Asuntos Humanita-
rios), primero, y la OCHA (Oficina para la Coordinacion de los Asuntos
Humanitarios), después, en las Naciones Unidas y de ECHO (Oficina de
Ayuda Humanitaria de la Comunidad Europea), que incorporan en sus
propios nombres el término humanitario ha ido “popularizando” y
generalizando el uso del término y, en alguna medida, ha ido acotan-
do su utilizacion y definiendo mas rigurosamente el tema. Algunos
donantes y ONG, no obstante, siguen empledndolo s6lo como sindni-
mo de socorro, de ayuda de emergencia, de ayuda a desastres, etc. lo
que en el uso convencional del término no es correcto.

5.1. Posiciones y debates en las ONG

El socorro, per se, no es necesariamente humanitario. En lo que
algunos llaman el paradigma clasico, lo humanitario no se refiere sélo
a lo que se hace sino a cdmo se hace. La acciéon humanitaria no es sélo
suministrar cuidados, socorrer, sino hacerlo de modo que se realice y sea
percibido como imparcial, no discriminatorio, independiente de cual-
quier ideologia, religion, etc., y dirigido a salvar vidas, mantenerlas con
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dignidad, suministrar proteccion y resolver necesidades humanas
basicas de las victimas. Prevenir y aliviar el sufrimiento humano sin
ninguna distincion; este es el concepto de accién humanitaria que sur-
ge desde Solferino, en 1859, y que se recoge en el Cddigo de Conducta
de las ONG, el Proyecto Esfera y otros documentos.

Tabla 2. Codigo de Conducta para el Movimiento Internacional
de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja y las ONG en
la Ayuda en Desastres (Resumen)

El Codigo de Conducta en la Ayuda en Desastres, elaborado en 1994 por el
Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja y otras ONG
de relevancia, tiene como objetivo definir unas normas de conducta y garantizar
la independencia, la eficacia y la repercusion de las operaciones de ayuda huma-
nitaria. Los principios elaborados para las ONG que participan en programas de
ayuda humanitaria para catastrofes incluyen los siguientes:

e el imperativo humanitario es lo primero; la ayuda se entrega con independencia
de la raza, credo o nacionalidad de los receptores y sin distincién de ningun
tipo;

® las prioridades de la ayuda se evalian unicamente en funcién de la necesidad;

no se utilizard la ayuda para promover un punto de vista politico o religioso
determinado;

¢ las ONG intentaran por todos los medios no actuar como instrumentos de la
politica exterior de los gobiernos;

¢ Jas ONG respetaran la cultura y las costumbres locales;

¢ las ONG intentardn basar su respuesta a la catdstrofe sobre las capacidades
locales;

® se buscaran medios para implicar a los beneficiarios de los programas en la ges-
tién de la ayuda humanitaria;

¢ la ayuda humanitaria deberd hacer lo posible para reducir la vulnerabilidad
futura ante las catdstrofes, asi como satisfacer necesidades bésicas;

® las ONG rendirdn cuentas tanto ante los beneficiarios como ante los donantes.

e en las actividades de informacién reconoceremos a las victimas como seres
humanos dignos y no como objetos desesperanzados que inspiran compasion.
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Pese a las muchas diferencias ideologicas que subsisten entre las
diversas ONG que se autoproclaman humanitarias y a algunas
diferencias de interpretaciéon del propio Cédigo, esta concepcion
de la accion humanitaria es ampliamente compartida y mas de 170
ONG habian firmado el Cédigo en 1999.

Tras la aprobacion del Codigo, las ONG han dado un paso mas en
1998 con la puesta en marcha de la primera parte del llamado
Proyecto Esfera de “Carta humanitaria y Normas minimas de res-
puesta humanitaria en casos de desastre”. De modo muy resumido,
Esfera refleja no solo el compromiso ético y moral que ya conte-
nia el Cédigo sino una determinacion y compromiso de mejorar la
eficacia de la asistencia y de asumir una verdadera responsabili-
dad frente a los beneficiarios. La Carta y las Normas se aplican en
toda situacion en la que la poblacion deja de disponer de los
medios normales para asegurarse la vida en condiciones dignas,
sea a causa de un desastre natural o debido a una catdstrofe
provocada por seres humanos cualquiera que sea el pais o conti-
nente donde esto ocurra.

La Carta enfatiza algunos elementos del Cédigo “reafirmando
nuestra creencia en el imperativo humanitario y su primacia.
Entendemos por ello la conviccion de que se deben adoptar todas
las medidas posibles para prevenir y aliviar el sufrimiento huma-
no provocado por los conflictos y calamidades, y que la
poblacion civil victima de esas circunstancias tiene derecho a
asistencia y proteccion”". Tras ello, se afirma la importancia de
tres principios:

- El derecho a vivir con dignidad
- La distincién entre combatientes y no combatientes

- El principio de no devolucidn (non refoulement) de los refugia-
dos a su pais de origen.

A diferencia del Codigo de Conducta que, como acuerdo entre
quienes lo firman, las ONG, no contiene otro tipo de obligaciones
juridicas, la Carta Humanitaria se ha hecho tomando en

11 Existe versidn castellana del Proyecto Esfera en www.sphereproject.org
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consideracion lo que ya esta dispuesto en tres tipos de normas
principales: la Declaracién Universal de Derechos Humanos, el DIH
y el Derecho de los Refugiados, en especial, la Convencion de 1951.

Posteriormente, las Normas minimas establecen -criterios e
indicadores en cinco ambitos:

- Abastecimiento de agua y saneamiento

- Nutricion

- Ayuda alimentaria

- Refugios, asentamientos y planificacién de emplazamientos.
- Servicios de salud

En el afio 2000, tras algunas experiencias piloto de uso del
Esfera, se estd iniciando una segunda fase que recoge las conclu-
siones y ensefianzas de la primera e introduce nuevos temas como
aspectos de género, medioambiente, etc.

La conveniencia o no de tanta estandarizacion y, sobre todo,
la posibilidad real de llevarla a cabo son aun objeto de discusion
e interpretaciéon entre las ONG humanitarias, pero un cierto
acuerdo de base sobre que ésta debe ser la tendencia para el tra-
bajo humanitario, en general, parece existir en el dmbito no
gubernamental.

5.2. Un consenso fragil entre donantes y ONG: la
Declaracion de Madrid

Uno de los esfuerzos mas serios para definir lo que es la ayuda
humanitaria desde la perspectiva de los donantes fue la Cumbre
Humanitaria de Madrid de 1995 en la que, pese a que las visiones
y enfoques diferentes que tenian los participantes se manifesta-
ron, ello no impidié que se alcanzara un cierto consenso basico
que condujo a la aprobacion de la Declaraciéon de Madrid. Este
documento es tanto un acuerdo entre las organizaciones que lo
suscribieron como un llamamiento a la opinidon publica y a la
comunidad internacional en torno a la gravedad de las crisis y la
necesidad de algunos planteamientos comunes para abordarlas.
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El consenso alcanzado se considero de gran importancia, ya que
por vez primera establecia posiciones comunes sobre ayuda
humanitaria entre los donantes (Comision Europea y Gobierno
norteamericano, a través de su agencia de ayuda USAID, basica-
mente), los organismos internacionales (Unicef, Departamento
para la Ayuda Humanitaria de las Naciones Unidas, Alto Comi-
sionado de Naciones Unidas para los Refugiados ACNUR,
Programa Mundial de Alimentos PAM), las organizaciones no
gubernamentales humanitarias (Comité Internacional de la Cruz
Roja CICR, Médicos sin Fronteras) y también el Comité de Enla-
ce de las ONG de desarrollo europeas (CLONG).

Como todo consenso, se trataba de un documento de minimos o
de lugares comunes y, como dijo la comisaria Emma Bonino, no
era muy ambicioso'?. Pero aun asi, definia algunas cuestiones
comunes para todos los donantes tales como el respeto a la inde-
pendencia e imparcialidad de la ayuda, el libre acceso a las
victimas, la seguridad del personal humanitario y la no conside-
racion de los civiles como objetivo deliberado de los ataques,
entre otros. En la citada declaracion se insistia en el “interés en
que se respete el caracter humanitario y no politico”” y se afir-
maba que la tarea de las organizac¢iones humanitarias “se guia
por los principios de humanidad, imparcialidad, neutralidad e
independencia” y que “se presten atencién inmediata y protec-
cion a todas las victimas, dando prioridad a las mujeres los nifios
y los ancianos que son invariablemente la gran mayoria de las
victimas de los conflictos armados™.

Posteriormente, las cosas no han sido tan claras y algunos
donantes, basicamente los Estados Unidos, han cambiado de
posicion vinculando claramente la ayuda humanitaria a las
opciones de politica exterior', Lamentablemente, esta tendencia
parece estar contagiando, como veremos, al resto de donantes.

12 Emma Bonino, “El retorno de la barbarie”, El Pais, 22 de mayo de 1997.
13 Declaracién de Madrid, punto 2.11, Madrid, diciembre de 1995.

14 Para ese debate ver Francisco Rey, “Visiones de la acciéon humanitaria en 1997", en
Anuario CIP 1998, Madrid, Icaria, 1999.
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5.3. El Reglamento de ayuda humanitaria de la UE

Tal vez, el esfuerzo mas conseguido por definir la ayuda
humanitaria desde la perspectiva de los gobiernos ha sido el
Reglamento de ayuda humanitaria de la Unién Europea de
1996"..El reglamento recoge y explicita una concepcion de la
ayuda humanitaria independiente de los intereses de la politica
exterior o de otro tipo y orientada hacia la prevencién y dismi-
nucion del sufrimiento humano, en linea con la Declaracién de
Madrid y otros documentos. Algunos de sus puntos mas relevan-
tes, desde este punto de vista, son los siguientes:

® El derecho a recibir asistencia humanitaria. La ayuda
humanitaria como derecho. En el preambulo se recoge con
claridad el derecho de las victimas de catastrofes naturales,
guerras u otros conflictos a recibir una asistencia humanitaria
internacional cuando se demuestre que no pueden ser eficaz-
mente socorridas por sus propias autoridades. El reglamento
no entra a discutir temas mas complejos como el derecho de
intervencion humanitaria o a la injerencia por motivos huma-
nitarios, temas que afectarian a la soberania de otros Estados,
sino que se centra en el derecho de las victimas a recibir ayuda
humanitaria. Lo relevante es la poblacion afectada y no el
Estado en que esta poblacion habita. En un contexto en el que
subsisten ciertas ambigiiedades sobre el estatuto juridico de la
asistencia humanitaria en el ordenamiento internacional, es
importante esta orientacion de la Comision Europea hacia las
victimas como sujetos de este derecho.

¢ El objetivo de la ayuda humanitaria de la Unién Europea. El
reglamento concreta el objetivo general de prevencién y dis-
minucion del sufrimiento humano contenido en el preambulo
en una serie de objetivos concretos como “salvar y preservar
vidas humanas en situaciones de emergencia o inmediatamen-
te posteriores y como consecuencia de catdstrofes naturales

15 Reglamento CE 1257/96 del Consejo de 20 de junio de 1996 sobre la ayuda humanitaria.
DOCE L 163/1.

16 Ver a este respecto Juan Antonio Carrillo Salcedo, op. cit.

Perspectivas de la ayuda humanitaria en la ayuda oficial al desarrolio 325



que hayan provocado pérdida de vidas humanas, sufrimientos
fisicos, psicolégicos y morales y dafios materiales” De igual
modo y frente a concepciones simplemente de emergencia de
la ayuda, el reglamento plantea “suministrar la asistencia y el
socorro necesario a las poblaciones afectadas por crisis mas
prolongadas, en particular como consecuencia de conflictos o
guerras”.

e Los diversos tipos de ayuda. El reglamento, sin ser exhaustivo,
establece un listado de posibles acciones susceptibles de ser
apoyadas por la Comision Europea dentro de la ayuda huma-
nitaria, que van desde operaciones tras una catastrofe hasta
acciones de rehabilitacion a corto plazo, de preparacion para
desastres o de apoyo a acciones civiles de proteccién en favor
de las victimas de conflictos. Del mismo modo, el reglamento
aboga por relacionar la ayuda con los objetivos de desarrollo a
largo plazo.

¢ No condicionalidad de la ayuda humanitaria. A diferencia de
la cooperacion para el desarrollo, que en su evolucion ha
incorporado elementos de condicionalidad en materia de
derechos humanos y que en la politica comunitaria de coope-
racion ha incluido la llamada cldusula democratica”, no
existe en el reglamento ninguna alusion a este tema ni ningu-
na referencia que permita vincular la ayuda a la politica
exterior y de seguridad comun (PESC) o a otros aspectos de la
politica comunitaria.

5.4. Las definiciones del Comité de Ayuda al
Desarrollo

Por ultimo, en esta panoramica de como se ha ido consolidando
desde diversos puntos de vista una cierta convencion sobre el
concepto de ayuda humanitaria, citariamos el Comité de Ayuda

17 Sobre la clatisula democrdtica y su interpretacion por la Comision Europea hay una
abundantisima literatura. Ver la revision de Almudena Moreno, La clausula democritica en
la accion exterior de la Uniéin Europea, Serie avances de investigacién, Instituto Universita-
rio de Desarrollo y Cooperacion, Madrid, 1996.
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al Desarrollo (CAD) de la OCDE, que ha incorporado sélo
parcialmente la terminologia humanitaria y eso ha dado lugar a
algunas malas interpretaciones. Asi, en las Directrices del CAD
sobre los conflictos, la paz y la cooperacidn para el desarrollo, de
1997 que fue acompafiada de una Declaracion de principios de los
Ministros de Desarrollo y otros altos cargos de los organismos de
cooperacion de los paises de la OCDE, se habla en muchos lugares
de ayuda humanitaria pero no se introduce el término como tal en
el apartado “términos y marcos temporales” que habria aclarado
mucho la cuestion al tener el CAD una misién especifica en la
elaboracion de doctrina, acufiacion de términos, etc.

Tabla 3. Términos y marcos temporales de la ayuda humanitaria
segun el CAD"

® La prevencidén de conflictos, a los fines de las presentes Directrices, se refiere
a las acciones que se emprenden a corto plazo para reducir tensiones mani-
fiestas y prevenir el estallido o la repeticién de un conflicto violento.

® La construccién de la paz y la reconciliacién engloba el conjunto de medidas
a largo plazo para poner en marcha y apoyar instituciones politicas, socio-
econdmicas y culturales viables, capaces de abordar las causas fundamentales
de los conflictos, y en el apoyo a dichas instituciones, asi como otras inicia-
tivas encaminadas a crear las condiciones necesarias para una paz y una
estabilidad sostenidas. Estas actividades también tratan de promover la inte-
gracion de grupos con intereses divergentes o marginados dentro de la
corriente mayoritaria de la sociedad, proporciondndoles un acceso equitativo
a la toma de decisiones politicas, las redes sociales, los recursos econémicos
y la informacién, y pueden implantarse en todas las fases del conflicto.

® La estabilidad estructural abarca varios objetivos estrechamente relacionados
y que se refuerzan entre si: la paz social, el respeto a las leyes y a los dere-
chos humanos, el desarrollo social y economico, respaldados por instituciones
politicas dindmicas y representativas capaces de gestionar el cambio y de

resolver las disputas sin recurrir al conflicto violento.

18 Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE, Directrices del CAD sobre los conflictos la paz
y la cooperacidn para el desarrollo, Ministerio de Asuntos Exteriores, 1999, Madrid, p. 33-34.
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® La ayuda de emergencia implica la ayuda inmediata, de supervivencia, a las
victimas civiles de crisis y conflictos violentos. La mayoria de las operaciones
de ayuda se inician muy rapidamente y tienen un periodo de implantacion bre-
ve, en el que los objetivos del proyecto se completan generalmente en el plazo
de un afio. El principal propdsito es salvar vidas. Muchas veces predominan las
aportaciones economicas y de personal externas. Las operaciones de ayuda mas
complejas son las derivadas de conflictos civiles prolongados.

® Las operaciones de rehabilitacion se solapan frecuentemente con las operaciones
de ayuda y el cumplimiento de sus objetivos suele fijarse dentro de un plazo de
dos afios. Las principales metas son iniciar la reconstruccion de la infraestructu-
ra en los ambitos nacional y local y preservar los medios de vida. Dado que uno
de sus objetivos mas importantes es la autosuficiencia de los beneficiarios, la
gestion de los programas pasa progresivamente al control local. Pueden introdu-
cirse mecanismos de recuperacion de costes, proyectos generadores de empleo en
gran escala y operaciones de fondos rotatorios. En situaciones de inestabilidad
continuada, son aspectos esenciales de los planes de rehabilitacion la prevencion
de catastrofes (evitar que la situacion de emergencia se reproduzca) y su mitiga-
cion (reducir el impacto de las consecuencias y el deterioro de la situacién).

® Las operaciones de desarrollo tienen objetivos a largo plazo, que se extienden
durante un plazo superior a los dos aiios, y parten del supuesto de que existen
determinadas condiciones de seguridad y una administracion en funcionamien-
to que persigue objetivos y estrategias nacionales en asociacién con actores
externos. Ellas incluyen normalmente estudios de viabilidad y una evaluacion
exhaustiva del proyecto, tasas de rendimiento econdmico, evaluaciones del
impacto medioambiental y analisis sociales (que incluyen todo lo relativo al
género). Debe buscarse la participacion de los beneficiarios y del gobierno local
respecto de los proyectos.

Es importante sefialar que la ayuda de emergencia, las operaciones de rehabilitacién
y las operaciones de desarrollo no son necesariamente consecutivas, sino que a
menudo se llevan a cabo de forma simultanea. Estas formas diferentes de ayuda
pueden clasificarse en funcién de sus objetivos inmediatos y de su duracién, mas
que segun una supuesta secuencia logica o cronolégica que va desde la ayuda
humanitaria hasta el desarrollo, que rara vez se ve en la realidad. Sin embargo, si
no se garantiza la estructuracion de estas operaciones de tal forma que se refuercen
mutuamente, puede que se debiliten entre ellas.
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6. Matices conceptuales, confusiones contables

La prudencia del CAD para no incorporar el término con mas
decisidn tiene que ver con la propia manera de contabilizar los
diferentes componentes de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD).
En efecto, en la distribucion de los diversos componentes de la
AOD el CAD sigue incorporando, coherente con sus definiciones,
la categoria ayuda de emergencia y no ayuda humanitaria.

Una de las funciones fundamentales del CAD debiera ser,
precisamente, el establecer criterios comunes para los donantes y
como resultado de esto proponer formas de contabilizar los diver-
sos componentes de la ayuda, también similares. Desde hace afios
el CAD ha propuesto Directrices sobre estadisticas para orientar a
los paises a la hora de notificar sus desembolsos®. En la edicién de
1995 se establecia un codigo (el 070) para que los paises incluye-
ran los fondos destinados a ayuda de emergencia distinta de la
alimentaria. Asi, se definia “la ‘emergencia’ como una situacién
urgente creada por un suceso anormal a la que un gobierno no
puede hacer frente con sus propios recursos y que provoca sufri-
miento humano y/o perdida de ganado. Estas situaciones de
emergencia pueden ser consecuencia de: a) desastres repentinos
naturales o provocados por el hombre, o b) la escasez de alimen-
los derivada de malas cosechas como consecuencia de la sequia,
plagas y enfermedades”. Dentro de este apartado se incluia
la ayuda a refugiados tanto en sus paises de origen como en pai-
ses donantes (cédigos 106 y 105) acogiéndose a definiciones
convencionales sobre el derecho de refugio. Respecto a la ayuda
alimentaria no se establecian criterios diferenciadores entre la de
emergencia y la estructural o de desarrollo.

19 El texto original en inglés, accesible en la pagina web www.ocdeorg/

doc/htm/doc.dirht-code062, dice: "an ‘emergency’ is an urgent situation created by a abnor-
mal event which a government cannot meet out of its own resources and which results in
human suffering and/or loss of crops or livestock. Such an emergency can result from: i)
sudden natural or man-made disasters, including wars or severe rivgh unrest; or ii] food scar-
city conditions arising from crop failure owing to drought, pests and diseases”. Tamhién se
wede encontrar en castellano con el titulo de “Directrices sobre estadisticas del CAD

CD/DAC" traducidas por Ja OPE del Ministerio de Asuntos Exteriores en julio de 1996,

20 Ibidem. P.34.
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En las mas recientes propuestas del CAD sobre estas materias se
ha avanzado algo en el desglose de los diversos conceptos y asi
se establecen diferencias entre una ayuda alimentaria de desa-
rrollo (Cédigo 060) y una ayuda alimentaria de emergencia que
se incorpora al apartado emergencia. De este modo, en la actual
distribucion del CAD la ayuda de emergencia y socorro (linea
I.A.1.4) incluiria la ayuda de emergencia convencional (cédigo
070), la ayuda alimentaria de emergencia (codigo 062) y la ayu-
da a refugiados, excluyendo medidas de medio y largo plazo.
Junto a esto se incorpora la preparacidon ante desastres como
concepto a incluir en el apartado ayuda de emergencia en linea
con la Unién Europea.

Este tema de los sistemas y métodos de contabilizaciéon de la AOD
en general y de aquella destinada a fines humanitarios en particu-
lar no es un tema menor ya que no contribuye a dar una idea de
claridad y transparencia sobre el sistema internacional de ayuda y
se presta a manipulaciones de los datos o a interpretaciones intere-
sadas de los mismos.

El formato de los 14 puntos

Para paliar, en alguna medida, estas inconsistencias entre los
diversos sistemas de contabilizacion de la ayuda, los Estados miem-
bros de la Unién Europea llegaron al acuerdo en 1996, tras la
aprobacion del reglamento de ayuda humanitaria, de comunicar a
ECHO y al DHA todas las decisiones de fondos destinados a ayuda
humanitaria mediante un formulario comun: el formato de los 14
puntos. Se pretendia con esta iniciativa conocer todas las opera-
ciones humanitarias puestas en marcha por los Estados miembros y
contabilizar mas adecuadamente lo dedicado especificamente a
ayuda humanitaria.

El Vademecum para rellenar los 14 puntos es bastante exhaustivo y
debe ser enviado por los Estados a ECHO y a la DHA (OCHA a par-
tir de 1998) dentro de las 24-48 horas siguientes a la decision de
ayuda. El objetivo explicito es “conocer todas las decisiones de
ayuda humanitaria” tomadas por los Estados. Sin embargo, resulta
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paradojico que el propio Vademecum deja bastante abierto los
conceptos. “La definicién de lo que constituye ayuda humanitaria
-y por tanto, debe comunicarse- se deja a los Estados miembros.
Sin embargo, por razones de compatibilidad, un apartado del
formulario trata de identificar las operaciones que se ajustan al
mandato de ECHO tal y como lo define el reglamento de ayuda
humanitaria diferenciandolo de otro tipo de operaciones”.

De un modo mas detallado el formato de los 14 puntos recoge lo
siguiente:

Tabla 4. Formato de los 14 puntos sobre ayuda humanitaria

1. Donante: Estado que toma la decisién de ayudar.
2. Valor: monto de la decisidon especificando si es en efectivo o en especie.

3. Pais receptor: especificando cada pais si se trata de decisiones
regionales.

4. Tipo de desastre o crisis objeto de la decision: por ejemplo “crisis de los
Grandes Lagos”.

5. Fecha de la decisién y codigo de la operacion.

6. Canal a través del cual se realizara la operacion. Por ejemplo, si hay ONG
involucradas, citarlas; si se trata de los propios Estados o agencias de
Naciones Unidas, también.

7. Socio local, si existe.
8. Area de destino: concretar la regién del pais de destino.

9. Descripcidn de la ayuda. En este apartado hay que incluir en
sub-apartados el objetivo, los beneficiarios, el sector o sectores (saneamien-
to, logistica, alimentacion, etc.). Este apartado es logicamente el mds complejo
y el Vademecum propone diferenciar entre lo humanitario en sentido estricto
seglin el reglamento (“core humanitarian” se dice) y otros tipos de ayuda aun-
que se deja muy abierto. También propone diferenciar las fases dentro del
llamado “continuum” humanitario: ayuda, rehabilitacién, desarrollo.

21 ECHO, Vade Mecum for completing the 14 point fax. Accesible en www.reliefweb.int,
Diciembre 1996.
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10. Fuente presupuestaria. El origen de los fondos y el departamento
ministerial responsable.

11. Contacto: persona que puede dar mas informacion y fecha en que la
informacion puede hacerse publica, el llamado “embargo” de la informacidn,
muy frecuente en organismos internacionales.

12. Descripcién de productos si se trata de ayuda en especie.
13. Transporte: coste del transporte, sobre todo, si se trata de ayuda en especie.

14. Fecha estimada de llegada de los bienes.

El uso del formato de los 14 puntos .que algunos paises y
organismos utilizan con gran rigor, y otros menos, ha aclarado cier-
tas cosas y establecido una diferencia entre los conceptos de ayuda
humanitaria que permitirian ser incluidos segun el reglamento y
otro tipo de ayudas que no entrarian en esta consideracion. En este
segundo tipo de ayudas se incluirian, por ejemplo, las acciones de
socorro que algunos gobiernos han emprendido usando las Fuerzas
Armadas. Las orientaciones del CAD impiden que estos gastos,
incluso los derivados de operaciones de paz, sean considerados
como AOD pero es un hecho que muchos paises incluyen estas ope-
raciones en las que comunican a través de los 14 puntos, con lo que
subsisten ciertas diferencias de criterio®.

La utilizaciéon del formato de los 14 puntos y su comunicaciéon
rapida a ECHO y la OCHA, asi como su publicacién en tiempo real a
través de Internet, permiten tener una idea bastante aproximada de
la reaccion de los Estados y organismos internacionales ante
las crisis y desastres. Seria deseable para el futuro, que los principa-
les organismos implicados: ECHO, OCHA, CAD, USAID... a los que

22 La inclusion de los gastos derivados de las operaciones de paz como AOD ha dado lugar a
ciertos debates en nuestro pais y ¢l Senado t\le Espania propuso al gohierno en 1995 que
estudiara este tema y propusiera al CAD un cambio dll): criterio. De hecho el CAD en sus Direc-
frices sobre estadisticas permite incluir algunos conceptos de c¢stas operaciones como AOD,
pero en campos que tengan que ver con los derechos humanos, la reinsercion de desmoviliza-
dos, ¢l desminado y otros. Tambien la Ley de cooperacion internacional de 1998 recoge las
operaciones de paz en ¢l apartado ayuda humanitaria, Para una discusion de este tema ver
Francisco Rey, “Visiones de 1a ayuda humanitaria®, Anuario CIP 1998, Madrid, learia, 1999,
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estamos haciendo referencia llegaran a un acuerdo para fijar criterios
comunes tanto de lo que debe considerarse ayuda humanitaria como
del modo de contabilizarla en relacion a otros instrumentos de ayu-
da. Y dado que las ONG son las destinatarias de la mayor parte de
los fondos que las opiniones publicas dedican a ayuda humanitaria,
que hubiera también una incorporacion de las ONG, sobre todo de las
més importantes redes de ONG internacionales, a un proceso de este
tipo que permitiera una mejor rendicion de cuentas (accountability)
de todos los fondos y del impacto de la ayuda.

Para lo que no esta sirviendo el formato de los 14 puntos es para
aumentar la coordinacién entre donantes ya que la notificaciéon que
los paises hacen es siempre posterior a la toma de decision. En los
Estados miembros de la UE se ha planteado este tema pero atin no
se han propuesto soluciones.

Como vemos, aunque con matices, la ayuda humanitaria se entiende
convencionalmente como el conjunto de intervenciones que tienen
como objetivo el prevenir y aliviar el sufrimiento humano, realiza-
das con criterios de imparcialidad, orientacion a las victimas en
funcién de su necesidad, no condicionalidad, etc. y dirigidas tanto
a prestar asistencia como proteccion®. Valores bien distintos de los
que dieron lugar a la cooperacion al desarrollo. Y origenes histori-
cos y evoluciones también distintos.

El abuso y mal uso del término han contribuido a crear confusién
¥y, en alguna medida, a hacerle perder cierta legitimidad. Raro es el
dia en que en alguna noticia de los medios de comunicacién no se
hace alguna referencia al término humanitario, ya sea la peticién
de no extradicién para el ex dictador Pinochet, la venida a Espafia
de una nifia descendiente de espafioles para ser operada ya que en
su pais de origen, Senegal, no es posible, la actuacién tras los suce-
sos de El Ejido, los bombardeos de la OTAN sobre la Republica
Federal de Yugoslavia y otras muchas cuestiones de muy distinta
indole. Unas claramente humanitarias y otras... menos.

23 Algunos proponen hablar de accion humanitaria incluyendo en ella las actividades de
denuncia y advocacy junto a la asistencia y ayuda. A los efectos deeste articulo no nos pare-
ce muy relevante reconociendo que el término es mds omnicomprensivo.
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7. Lo humanitario en relacion a otros enfoques e

instrumentos de ayuda

Por supuesto que el humanitarismo, la accién humanitaria, se
relaciona y tiene que ver con otros muchos ambitos de la accion inter-
nacional y de la accion humana en general pero tiene una cierta
especificidad y debe tener, por tanto, una cierta autonomia.

En primer lugar, se relaciona con el humanismo y los Derechos
Humanos: ambos parten del mismo concepto del ser humano como
sujeto de derechos y de la universalidad de éstos, pero para algunos
“lo humanista y lo humanitario emanan de dos moralidades muy dife-
rentes que han sido confundidas, manipuladas e instrumentalizadas
para crear las condiciones necesarias para justificar acciones tan dis-
pares como las Cruzadas, la operacion Lifeline Sudan, la colonizacion
y la descolonizacién europeas, la intervencion estadounidense en
Granada o el bombardeo de Kosovo™*. Para esta corriente, entre
humanitarismo y humanismo hay una dicotomia ética: “el humanis-
mo abarca a la especie humana en general, el humanitarismo perte-
nece al dominio de las victimas” y mds adelante “unos intentan
humanizar el mundo y los otros la guerra; unos se preocupan por la
calidad de vida, otros por la vida misma; unos hablan de derechos, los
otros de salud; el humanismo reconoce a los humanos por las carac-
teristicas biologicas que comparten (todos los hombres son iguales),
en el humanitarismo el elemento unificador es el dolor (todas las
victimas son iguales)"”.

Al margen de que reconozcamos las diferencias de enfoque entre
ambos tipos de accion que perviven desde su origen y que dan lugar
a debates entre las diversas organizaciones lo que nos interesa desta-
car aqui es la necesidad de complementariedad entre ambas. Distintas
si, pero no incompatibles. Para el propio Raich el problema surge
cuando “las organizaciones humanitarias contemporaneas intentan
inconscientemente combinar lo incombinable: dos moralidades

24 Jordi Raich, “Evolucidn ética de la idea humanitaria®, Papeles de Cuestiones Internacionales,
n° 68, Madrid, 1999

25 Ibidem, p14.
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intrinsecamente antagonistas en las que se basan las doctrinas
humanistas y humanitaria. Disecar el moderno animal bicéfalo puede
ayudarnos a comprender mejor el boom caritativo que vivimos; sus
mensajes ambiguos y contradictorios; la excitaciéon de la sociedad
occidental por todo lo que lleve la etiqueta humanitaria; la confusion
moral reinante, y las peleas existentes entre gobiernos, organizaciones
oficiales, ONG, etc.",

Otras opiniones no son tan drésticas e incluso se proponen cada vez
mas incorporar la dimension de los derechos humanos a las operacio-
nes humanitarias”. La evidencia de la que parte el documento de ECHO
y las reflexiones de muchas ONG es clara: la ayuda humanitaria por si
sola no responde a las necesidades que plantean las actuales emer-
gencias complejas en las que la violacion sistematica de los derechos
humanos, fundamentalmente, de la poblacién civil es un objetivo y
no solo un efecto del conflicto. La relacion de la AH con los derechos
humanos, es sin duda, un tema de futuro pero la experiencia muestra
las dificultades de la tarea. Y como en otros dmbitos de la AH el pro-
blema no es si hay que hacerlo sino de cémo hacerlo.

La relacion entre la ayuda humanitaria y el desarrollo:
el debate continia

La relaciéon que nos interesa destacar mas a los efectos de este
articulo es, sin embargo, la relacién entre la accién humanitaria
y la cooperacion al desarrollo y mas en concreto con el resto de
instrumentos que componen la AOD. En la vision tradicional,
sobre todo cuando se hace sindnimo de ayuda de emergencia, la
ayuda humanitaria no se ha considerado, estrictamente, coopera-
cion al desarrollo ya que tendria una funcién meramente
asistencial y se llevaria a cabo en situaciones de emergencia y
conflicto en las que no se dan las condiciones necesarias para el
desarrollo®. La excesiva division que ha habido durante décadas

26 Ibidem. p.16.

27 Ver a esle respecto el informe elaborado por ECHO “Towards a human rights approach to
European Commission Hunianitaiian Aid?". ECHO Discussion paper, mayo 1999.

28 Manuel Gomez Galin y José Antonio Sanahuja, “El sistema internacional de cooperacion para
el desarrollo: una aproximacidn a sus actores e instrumentos”. CIDEAL, Madrid, 1999, p- 33.
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entre las organizaciones de desarrollo y las especificamente
humanitarias e, incluso, en el seno de las organizaciones que
trabajan en los dos dmbitos entre los “humanitarios” y los de
“desarrollo”, ha ido creando formas de trabajo y enfoques diversos
que ahora se pretenden superar.

Han ido surgiendo asi, diversas propuestas que tratan de avanzar en la
complementariedad de ambos tipos de intervencion, dando una logica
mas integral a los dos tipos mas relevantes de actuacién en coopera-
cién internacional: la ayuda humanitaria y la cooperacion al desarrollo,
de modo que puedan establecerse sinergias y no absurdas competen-
cias que solo han ido en perjuicio de las poblaciones beneficiarias.

El llamado continuum humanitario ha sido, hasta ahora, el enfoque
que mas ha centrado la atencion de los organismos de ayuda y
cooperacion y, aunque se hacen de ¢l muchas interpretaciones y
criticas, ha tenido la virtud de provocar un debate y una practica
diferente en la mayor parte de instituciones tanto gubernamentales
como no gubernamentales™.

En la vision convencional la relacién entre la ayuda humanitaria
-entendida s6lo como de emergencia- y la cooperacion para el
desarrollo, se presentaria dentro de un proceso lineal con logicas
diferentes en las que ayuda de emergencia, rehabilitacion, coopera-
cion para el desarrollo y preparacién ante desastres serian las fases
de este proceso. Desde esta perspectiva secuencial, el problema cen-
tral es asegurar una transicion armonica entre las distintas etapas,
asi como entre los agentes encargados de ejecutar cada una de las
fases, que suelen ser distintos. A eso se llamaria el continuum™
humanitario.

Desde la perspectiva de algunos donantes interesados no solo en los
aspectos de fondo sino en los problemas administrativos y en la

29 Para uha discusion en profundidad sobre el tema ver José Antonio Sanahuja, La
vinculacion entre los socorros; la rehabilitacién y el desarrollo: mas alla del “continuum
humanitario, documento de discusién para la Comision de Desarrollo de la Federacion Inter-
nacional de Sociedades de la Cruz Roja y la Media Luna Roja, agosto, 1999 (mimeo).

30 Para rizar ¢l tizo, otros hablan de configuum recalcando el hecho de que diversos tipos
de intervencion pueden coexistir , pero ese debate en torno a “latinajos” es mds formal que
otra cosa y tiene poca trascendencia.
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distribucién de competencias entre diversos organismos esta vision
lineal puede resultar util. Asi, en el caso de la Comision Europea la
publicacion del informe sobre la Vinculacion de la Ayuda, la Reha-
bilitacion y el Desarrollo en 1996* contribuyd a la aprobacion de
nuevos reglamentos y partidas presupuestarias especificas para
cada etapa del proceso gestionadas con cierta independencia unas
de otras. Si esto se hace con criterios de complementariedad, cohe-
rencia y coordinacién como propone la Comision, esta distribucion
puede ser eficaz™.

El modelo de continuum, por otra parte, puede ser util en ocasiones
para enfrentar las consecuencias de desastres naturales o de situa-
ciones de crisis producidas por circunstancias relativamente
aisladas como inundaciones, huracanes, etc., pero no es, en gene-
ral, valido para la mayor parte de situaciones donde es necesaria la
asistencia humanitaria.

La actual concepcion de los desastres rompe con el esquema
tradicional de un origen monocausal que afectaba indiscriminada-
mente a la poblacion. Por el contrario, hoy entendemos el riesgo de
sufrir un desastre como funcion de dos variables al menos: la amena-
za y la vulnerabilidad. Las amenazas pueden ser fendmenos naturales
o producidos por el ser humano y en ocasiones escapan a nuestro
control. La vulnerabilidad es siempre una construccion social y sobre
ella y sobre la creacion y fortalecimiento de capacidades podemos
actuar. Como resume Sanahuja, “en otras palabras, lo que convierte
un hecho fisico-natural -sea terremoto, inundacion, huracan, ciclén o
sequia- en un desastre es tanto la magnitud de ese hecho como la
situacion de vulnerabilidad de las personas y las comunidades a las
que golpea y las capacidades con las que cuentan™,

Si es dudoso que la idea de continuum sea aplicable a desastres de

31 Comision de las Comunidades Europeas, "La vinculacion de la ayuda la rehabilitacion y el
desarrollo” (VARD). Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo. COM {96)
153 final. Actualmente estd en discusion un nuevo documento de la Comision sobre el mismo
tema tratando de concretar mas y dar orientaciones mds practicas sobre politicas.

san

32 Maria Muiiiz, “Los nuevos Reglamentos de la politica comunitaria de cooperacion”, Revis-
ta Espatiola de cooperacidn, n° 1, Madrid, 1997.

33 Sanahuja, op.cit. p.9.
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fuerte componente natural, estd claro que no lo es a las crisis
contemporaneas y conflictos del momento actual y a lo que se ha
dado en llamar emergencias complejas. Por su caracter multidimen-
sional, por ser resultado de la accién humana, por tener un
contenido esencialmente politico, por involucrar numerosos actores,
entre otras razones, no resulta eficaz el enfoque lineal que la idea de
continuum propone. El propio CAD es bastante critico con la idea de
continuum ya que “la experiencia confirma que los conflictos socia-
les profundamente enraizados no siguen ninguna pauta, modelos
predecibles ni ciclos. Muchas de las medidas para la prevencion de
conflictos y la construcciéon de la paz podrian ser también utiles
para alcanzar una paz duradera después del conflicto™*.

Frente a la idea de continuum se ha propuesto la de “desarrollo en
situaciones de conflicto” que trata de enfatizar la idea de que en la
actual tipologia de conflictos es necesario fortalecer las capacida-
des de la poblacion durante el conflicto para poder sobrevivir con
los propios medios y asi poder realizar una contribucion positiva al
proceso de paz y desarrollo”. También esta idea ha recibido criticas
como las de Duffield que argumenta que el desarrollo en situacio-
nes de conflicto “refleja el acomodo de los gobiernos donantes y de
las organizaciones de ayuda a las situaciones de crisis permanente
y/o guerra provocadas por el fracaso de un modelo de desarrollo y
de unas relaciones norte-sur incapaces de generar Estados y
sociedades viables, basados en la equidad y la inclusion™.

Con una optica mas pragmatica y tal vez mas eficaz, el CAD ha
terciado en este debate en diversos apartados de las Directrices. Su
enfoque es valorar cual de los instrumentos es mas conveniente en las
diversas fases en la evolucion de una situacion de crisis, sobre todo, en
las emergencias complejas. Asi, segun el CAD, “hemos visto que la
ayuda humanitaria no puede sustituir un compromiso y una accion de

34 Comité de Ayuda al Desarrollo Directrices del CAD sobre los conflictos la paz y la
cooperacion para el desarrollo, Ministerio de Asuntos Exteriores, 1999, Madrid, p.23.

35 Para profundizar en los dehates sobre este tema ver VV.AA, Desarrollo en Estados de
Guerra, Icaria Editorial, Barcelona , 1998,

36 Marc Duffield, "Coniplex emergencies and the crisis of developmentalism”, Simon
Maxwell y M. Buchanan- Smith (eds.), IDS Bulletin: Linking Relief and Development, Vol.
25, n" 3, octubre, p. 38-45,
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cardcter politico y sostenido para evitar las crisis y apoyar la paz. Los
organismos humanitarios, al tratar de responder a las necesidades de
las poblaciones vulnerables en situaciones de conflicto, se enfrentan de
forma cada vez mas creciente a dilemas morales. La cooperacion para
el desarrollo también debe desempefiar una funcién en la prevencion
de los conflictos y la construccién de la paz, junto con todos los demas
instrumentos de que dispone la comunidad internacional, tanto eco-
nomicos como sociales, juridicos, medioambientales y militares. Hacen
falta todos los instrumentos de la comunidad internacional que pue-
dan atacar a las raices de estas crisis. La comunidad humanitaria no
puede ser el unico vehiculo para responder a las crisis complejas. Exis-
te una clara necesidad de respuestas internacionales mas coordinadas,
coherentes e integradas, entre gobiernos, y organizaciones interguber-
namentales y no gubernamentales (ONG).

Los paises en desarrollo son en ultima instancia los responsables de su
propio desarrollo. Hay que respetar este principio esencial de la
cooperacion para el desarrollo, incluso en paises en crisis, e incluso
cuando reina la divisién y las capacidades locales estdn gravemente
debilitadas. La tarea de la ayuda internacional es contribuir a fortale-
cer las capacidades locales de cada pais. Esto debe hacerse de forma
ecuanime y de modo que fomente la participacion general de toda la
sociedad. Esto también significa garantizar que los programas abordan
las necesidades especiales de las mujeres, los nifios y los jovenes, que
a menudo sufren la peor parte de las consecuencias del conflicto™”.

Este énfasis en el fortalecimiento de capacidades y en su complemento,
la reduccion de vulnerabilidades es uno de los puntos clave de acuer-
do entre la mayor parte de los organismos de ayuda en estos
momentos y de los ambitos donde puede haber un trabajo comun de
“desarrollistas” y “humanitarios” con un enfoque integrado®.

En este contexto, el CAD también analiza las relaciones entre ayuda
y conflicto y entre desarrollo y conflicto llegando a la conclusion de

37 CAD, Op. Cit. p. 22

38 Para una discusién sobre el tema de la vulnerabilidad ver Karlos Pérez de Armifio,
“Vulnerabilidad y desastres. Causas estructurales y procesos de la crisis de Africa”, Hegoa
Cuadernos de trabajo, HEGOA, Bilbao, 1999.
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que “el declive econémico prolongado puede ser una fuente de
conflicto. Por otra parte, el crecimiento econdmico por si solo no
impide ni resuelve los conflictos violentos, y a veces, puede incluso
intensificar las tensiones en la sociedad. Los esfuerzos destinados a la
cooperacién para el desarrollo deben tratar por todos los medios de
lograr un entorno de estabilidad estructural que sirva de base para un
desarrollo sostenible. Este concepto abarca los objetivos, que se
refuerzan mutuamente, de la paz social, el respeto a los derechos
humanos, la rendicién de cuentas por parte de las fuerzas armadas y
el desarrollo social y econdémico general y compartido; respaldados
por unas estructuras politicas dinamicas y representativas capaces de
gestionar el cambio y de resolver las disputas por medios pacificos”*.

Asi pues, las relaciones entre ayuda humanitaria y cooperacion para
el desarrollo no deben ser vistas como algo lineal sino como algo que
debe tratar de adecuarse, en cada caso, a la dindmica de la crisis o del
conflicto.

Si analizamos el propio Cédigo de Conducta de las ONG veremos que
trata de huir de una vieja concepcién exclusivamente asistencialista
de la ayuda e incorpora aspectos que han sido clasicos en la coopera-
cién para el desarrollo pero que no lo eran de la ayuda humanitaria.
Aspectos como el respeto a las costumbres locales, el fomento de las
capacidades locales, la participacion de los beneficiarios, la reduccion
de la vulnerabilidad ante futuros riegos, etc. (puntos 5,6,7,8) surgen
de un andlisis autocritico de la ayuda convencional y tratan de incluir
elementos de desarrollo.

8. Del debate a la accidn: diversos actores,
problemas similares
La evolucion de los conceptos sobre ayuda humanitaria ha tenido

influencia en los organismos internacionales y, en general, en el
sistema internacional de cooperacion al desarrollo. Analizar,

39 CAD, op. cit. pp. 23
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aunque sea someramente, esta influencia, la realidad actual del
discurso y la practica en los diversos organismos y las perspectivas
de evolucion en el futuro puede sernos de gran utilidad.

8.1. Las Naciones Unidas. Una coordinacion que
nunca llega

“Afrontar el reto humanitario: hacia una cultura de la prevencion” es
el sugerente titulo con el que comienza el primer capitulo de la
Memoria Anual de la ONU de 1998* presentada por su Secretario
General, Kofi A. Annan. Deja asi claro el Secretario General que los
grandes retos de la organizacién para el futuro se centran en la pre-
vencion de los conflictos y los desastres naturales y en la accion
humanitaria.

Dentro del Sistema de las Naciones Unidas la incorporacion de los
temas humanitarios ha sido, como en el resto de donantes, algo tar-
dia. La UNDRO (Organizacion de las Naciones Unidas para el socorro
en los desastres) centro6 su labor hasta los afios noventa en los desas-
tres naturales, compartiendo su labor con el resto de Agencias como
la OMS, UNICEF y otras. No es hasta 1992 con la creacion del Depar-
tamento de Asuntos Humanitarios (DHA) cuando se crea un
organismo dentro del sistema con funciones de coordinacion de las
labores humanitarias. La sustitucion en 1998 del DHA por la Oficina
de Coordinacion de Asuntos Humanitarios (OCHA) rebaja las funcio-
nes anteriores del DHA, pero al mismo tiempo clarifica las funciones
de coordinacion del mismo. Las funciones principales de la OCHA
son: coordinacién de la accion humanitaria, desarrollo de politicas
sobre el tema y la promocién de la accién humanitaria.

En los afios noventa se celebro también el Decenio Internacional
para la Prevencion de los Desastres Naturales que culminé con
un foro en Ginebra en julio de 1999 en el que se aprobd una
estrategia general para la reduccion de desastres en el siglo XXI
que fue aprobada por el Consejo Econdmico y Social y que

40 ONU “Prevencion de la Guerra y los desastres: un desafio mundial que va en aumento”
Memoria anual sobre la labor de la organizacién, Depariamento de informacion piiblica de
las Maciones Unidas, Nueva York, 19999,
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propone continuar las actividades coordinadas y multisectoriales
de las Naciones Unidas para reducir los efectos de los desastres.

En su actual estructura y funciones la OCHA divide su trabajo,
precisamente, en dos grandes apartados: emergencias complejas y
desastres naturales. La labor coordinadora de OCHA vy, en general,
del sistema de Naciones Unidas parece irse abriendo paso poco a
poco con dificultades como mostrarian los siguientes datos:

¢ Fl Sistema de Llamamientos Unificados Interinstitucionales (CAP en
la jerga onusiana) va consolidandose paulatinamente. La OCHA
consiguio realizar el llamamiento general para 1999 en diciembre
de 1998 y a 31 de julio de 1999 tenia ya cubiertos el 49% de can-
tidad global solicitada. Sin embargo, la respuesta de los gobiernos
donantes fue muy desigual y si no se cuenta la cantidad destinada
a crisis humanitarias en la regién de los Balcanes, la respuesta fue
de solo el 31,6 %, ligeramente superior a la de 1998. Como mani-
fiesta Kofi Annan en su presentacion de la Memoria de Naciones
Unidas, “causd particular desaliento la escasa respuesta a que die-
ron lugar las crisis de Africa en un momento en que muchos paises
donantes disfrutaban de periodos de prolongada prosperidad™'. Este
dato, estremecedor, habla por si solo del reciente uso de la ayuda
humanitaria como instrumento “realista” de politica exterior en detri-
mento de los fines, que al menos retéricamente, deben impregnarla:
orientacion hacia las victimas, no discriminacion, imparcialidad, no
condicionalidad, etc.

e Naciones Unidas ha tratado de dar un enfoque mas coordinado y
coherente a las diversas cuestiones que tienen que ver con el
entorno necesario para la accién humanitaria: libertad de acceso
a las victimas, negociaciones con las partes en conflicto, respeto
de los principios humanitarios. Ademas coincidiendo con el ani-
versario de los Convenios de Ginebra el Consejo de Seguridad
celebré dos reuniones abiertas sobre la observancia y aplicacion
de las normas del Derecho Humanitario y la proteccion de las
poblaciones civiles en los conflictos.

41 Naciones Unidas, op. cit. pp.75.
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¢ Se inicid un proceso de discusién entre las diversas agencias de
Naciones Unidas para el tema de los desplazados internos, ya que
no existe ningdn organismo con competencia especifica sobre
esta cuestion. Tratando de coordinar la labor del ACNUR y del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos se han iniciado diversas acciones que permitan asignar
responsabilidades en caso de crisis con gran numero de despla-
zados internos. Al mismo tiempo se han elaborado estudios sobre
paises afectados por este problema y un compendio de précticas
eficaces basadas en experiencias de terreno.

Pese a estos avances en materia de coordinacién, la propia
complejidad del Sistema de Naciones Unidas hace que se haya
avanzado poco en el trabajo conjunto entre las agencias dedicadas
al desarrollo, sobre todo el PNUD, y las humanitarias. El sistema de
llamamientos consolidados interagencias esta contribuyendo a un
cierto avance pero aun de modo insuficiente.

En el otro gran ambito de trabajo de las Naciones Unidas en materia
humanitaria, el de las operaciones de paz ha habido recientes
cambios con la publicacion del Informe del Panel de expertos
independientes sobre Operaciones de Mantenimiento de la Paz el
pasado 23 de agosto™. Las principales recomendaciones del Informe
van en el sentido de:

¢ Dar mas poder y autonomia politica al Department of Peacekeeping
Operations (DPKO) en la ONU.

¢ Aprobar mandatos que sean imparciales pero no necesariamente
neutrales, especialmente si una de las partes en conflicto usa la
violencia.

¢ Cuando el Consejo de Seguridad de la ONU decide autorizar una
mision de mantenimiento de la paz, ésta debe tener el firme com-
promiso de cumplir su mandato y debe contar con los medios,
inclusive militares, para ello.

¢ Definir una estrategia de “despliegue rapido y efectivo” que

42 Informacion sobre el Panel, miembros, recomendaciones, resumen y texto completo en:
http://www.un.org/peace/reports/peace_operations/menu.htm
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permita situar en 30 dias tropas en el terreno para misiones
tradicionales de mantenimiento de la paz y 90 dias para misiones
mas complejas

¢ Impulsar a los Estados miembros a crear fuerzas de aproximadamente
3.000/5.000 efectivos que puedan estar disponibles para misiones de
la ONU en 30 dias.

e Establecer una lista de efectivos militares y policiales que puedan ser
llamados con urgencia, on-call list, para actuar en siete dias y que
ayuden a poner en marcha operaciones de mantenimiento de la paz.

® Autorizar unos fondos de 50 millones de dolares al Secretario
General de la ONU para que comience a planificar operaciones de
paz con anticipacion.

® Asegurar que las operaciones de paz tienen fondos suficientes
para ir acompafiadas de proyectos rapidos que mejoren las
condiciones de vida de las personas en las zonas afectadas.

e Crear un grupo de trabajo (fask force) para cada misién en las que
se combinen analisis politico, operaciones militares, policia civil,
asistencia electoral, ayuda a los refugiados y desplazados, infor-
macion publica, logistica, finanzas y reclutamiento.

En una primera lectura, las recomendaciones parecen bastante
lucidas y razonables vistas las limitaciones y los fracasos de
muchas de las operaciones de paz de la década pasada. En cualquier
caso, es aun pronto para valorar su impacto real.

8.2. El Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE

Coincidiendo con la nueva tipologia de conflictos y el agravamiento
de las emergencias complejas en los afios noventa, el Comité de
Ayuda al Desarrollo de la OCDE (CAD) comenzo a preocuparse
también por el efecto sobre el desarrollo de los conflictos, y en
general sobre la necesidad de dar coherencia y complementarie-
dad a los diversos instrumentos de la ayuda incluyendo, por
supuesto, la ayuda humanitaria. Fruto de esta preocupacion fue la
creacion en el seno del CAD del grupo de trabajo sobre la relacion
entre los conflictos, la ayuda humanitaria, la rehabilitacion y el
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desarrollo que desde 1995 ha producido diversas posiciones y
documentos que reflejan la posicion de los paises donantes sobre
estos temas.

El resultado mds importante del Grupo Especial fue, como se ha
dicho, la publicacién en 1997 de la Directrices del CAD sobre los
conflictos la paz y la cooperacion para el desarrollo, que fue
acompafiada de una Declaracién de principios de los Ministros de
Desarrollo y otros altos cargos de los organismos de cooperacion
de los paises de la OCDE, que resume los elementos esenciales de
las Directrices y establece los compromisos y acciones claves
necesarias para responder a la necesidad de prevenir los conflic-
tos y construir la paz.

En efecto, tras la publicacion en 1996 del informe del CAD
Shaping the 21st Century: The Contribution of Development Co-
operation®, se propuso un enfoque comun hacia la cooperacidon
para el desarrollo. Este enfoque de caracter general, que ha mar-
cado el trabajo del CAD durante estos afios, puede desempefiar
también un papel vital en relacion a la actuacion en el ambito de
los conflictos y en la construccion de la paz, y se fue concretan-
do en las Directrices y la Declaracion de Principios.

Para el CAD, aunque con sus particularidades, la ayuda humanitaria
es un instrumento de la ayuda al desarrollo que debe utilizarse en
ciertas situaciones en las que tiene ventajas comparativas con
otros. Lo interesante del trabajo del CAD en este terreno es que,
tras varias décadas en las que no prestd atencidon al asunto, des-
de el afio 1995 ha desplegado un enorme trabajo de produccidn
de doctrina sobre diversos aspectos de la relaciéon ayuda y
desarrollo. En esta linea, el CAD ha ido publicando documentos
sobre la reduccién de los gastos militares y su papel en el desa-
rrollo, sobre la participacion de los militares en las operaciones
humanitarias y el uso de medios militares en ellas analizando sus
ventajas y desventajas, sobre el uso de incentivos y “desincenti-

y

vos” como estrategias para promover el desarrollo y mas

* Hay version espaiiola con el titulo de “La cooperacidn para el desarrolio en los albores del
siglo XX1", editada en México.
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recientemente materiales sobre evaluacién de la ayuda en
emergencias complejas o sobre la creacion de un “ombudsman
humanitario™.

Las conclusiones de muchos de estos trabajos reflejan la preocupacion
del CAD por situar la ayuda en un contexto mas amplio pero restrin-
giendo su uso a los fines estrictamente humanitarios, El CAD también
ha visto con preocupacién el crecimiento de los fondos de ayuda
humanitaria en momentos de “fatiga de la ayuda” -esto es, el declive
tendencial de los presupuestos de AOD y las dudas crecientes respecto
a su efectividad- que se observa tras el fin de la guerra fria*.

En definitiva, el CAD ha sido mas sensible que la mayor parte de
los Estados miembros del mismo para tratar de mantener los mon-
tos de ayuda al desarrollo y el uso mas riguroso del conjunto de
instrumentos de ayuda. El problema es que muchas de sus reco-
mendaciones e informes no se plasman luego en las politicas de los
paises que lo componen.

8.3. La ayuda humanitaria de la Union Europea. ;En la
encrucijada?

Los origenes de la ayuda de emergencia de la Comunidad Europea
se remontan, practicamente, a la propia creacion de la Comunidad,
pero no es hasta 1992 con la creaciéon de ECHO (Oficina Humanita-
ria de la Comunidad Europea) que la Comunidad se dota de un
instrumento especifico para hacer frente a las crisis humanitarias.
No es, por supuesto, casual este surgimiento que trata de adecuar la
maquinaria de la Comision a nuevos retos y problemas: aumento de
emergencias complejas, crisis en los Balcanes, agravamiento de la
situacion en Los Grandes Lagos, etc. Con la aprobacion del Regla-
mento de ayuda humanitaria en 1996*, se consolida esta accién
humanitaria de la Comunidad y se la dota de la base juridica

43 Ver Francisco Rey y Mabel Gonzdlez Bustelo, El Camité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de
la OCDE y los conflictos, la paz y la cooperacion para el desarrollo, Ministerio de Asuntos
Exteriores, pendiente de publicacion.

44 Manuel Gémez Galdn y Jose Antonio Sanahuja, Op. Cit. pp.105.
45 Reglamento (CE) n° 1257/96
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adecuada. De este modo, la Comisién Europea ha contado desde
1992 con un instrumento agil y eficaz para responder a los desas-
tres naturales y los conflictos armados y otras situaciones similares.

Sin embargo, en algunas ocasiones, la ayuda humanitaria se ha
convertido en una suerte de accion sustitutoria en situaciones que
hubieran requerido una respuesta politica por parte de la Comunidad
Europea. Recordemos el inicio del conflicto en los Balcanes tras la
separacion de Croacia y Eslovenia de la Republica Federal Yugoslava
y la falta de acuerdo entre los paises de la Comunidad Furopea de la
época para abordar de modo comun las consecuencias politicas de
esta separacion. La Comision Europea destino a paliar las desastrosas
consecuencias del conflicto enormes cantidades de dinero a través de
ECHO pero fue muy poco activa, sobre todo en las primeras fases del
conflicto, en la propuesta de soluciones politicas al mismo.

Durante estos afios, del 1992 a 1998 la UE se ha convertido en el
primer donante mundial de ayuda humanitaria (sumando las apor-
taciones de los Estados miembros y la de la Comunidad), y a través
de ECHO ha podido impulsar numerosas operaciones en todo el
mundo y la estructura, modos de trabajo, enfoques, criterios, etc. ha
permanecido relativamente estable®.

Grafico 14. Evolucion de la financiacion de ECHO
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46 Todos los datos de ECHO proceden de ECHOSTAT suministrados por el funcionario de
ECHO Pablo Ibifez, a quien agradecemos su colaboracion.
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Estos fondos se han distribuido de modo geografico de la siguiente
forma.

Grafico 15. Distribucidn geografica de los gastos de ECHO (1996

a 1999)
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La distribucion es reflejo de una politica de concentracién de recursos
en ciertas zonas, basicamente los Balcanes y la Region de los Gran-
des Lagos, que ha comenzado a diversificarse a partir de 1998 hacia
otras zonas con grandes necesidades en materia humanitaria como
Asia o la CEL

8.3.1. La evaluacion de la ayuda humanitaria comunitaria.

Junto a lo puramente cuantitativo, el propio Reglamento de ayuda
humanitaria de 1996 incluia en su articulo 20 el compromiso por par-
te de la Comision de presentar al Parlamento Europeo y al Consejo
una evaluacion global de las acciones financiadas por la Comunidad
con arreglo a ese Reglamento, tres afios después de su entrada en
vigor. También recogia la necesidad, en su caso, de proponer
sugerencias y propuestas de modificacion que surgieran de la expe-
riencia evaluada. Consciente de que quedaba un periodo sin cubrir, el
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anterior al Reglamento, el Consejo solicité también una evaluacion de
toda la ayuda comunitaria al desarrollo entre 1991 y 1996 incluyen-
do la ayuda humanitaria. Pues bien, en 1999 la Comisidn presento al
Parlamento y al Consejo el fruto de estas evaluaciones del que se pue-
den extraer, como veremos, algunas conclusiones”. La Comision,
como es habitual, realiz6é sus comentarios y aportaciones a las
evaluaciones y sus propuestas de cara al futuro.

La primera conclusiéon de importancia de las evaluaciones, que es
compartida por la Comision, es que el Reglamento de ayuda humani-
taria de 1996 es “basicamente adecuado y sigue siendo vélido” Una
mayor codificacion podria ir en detrimento de la necesaria flexibili-
dad de la AH que tan util, se dice, ha resultado en el pasado. Lo
importante es establecer el compromiso con los principios recogidos
en el Reglamento, mejorando los modos de actuacién pero sin cam-
biarlo. Los comentarios de la Comision a este respecto son claros pero
al mismo tiempo sorprendentes ya que se considera que “aun estando
de acuerdo en que la AH constituye una parte importante de la ima-
gen externa de la UE, se considera importante que la AH se manten-
ga a distancia de la politica exterior para proteger su imparcialidad y
tiene la intencion de seguir desarrollando directrices a este efecto”.

En segundo lugar, respecto del mandato, el estatuto y el cometido de
ECHO se hacen muchas consideraciones de interés. ECHO desde su
creacion ha debido adaptarse a un escenario internacional cambiante
y lo ha hecho de modo eficaz aunque, a veces, las expectativas que se
depositaron en su actuacién fueron muy superiores a la capacidad y
a las que razonablemente cabria esperar. La existencia y el estatuto de
ECHO siguen estando ampliamente justificadas.

En tercer lugar, aunque el Reglamento permite que sea la Comision
quien ejecute directamente las actividades de asistencia, en la practi-
ca, ECHO canaliza ¢sta a través de sus socios operativos (ONG,
Sistema de Naciones Unidas, Cruz Roja} mediante el Acuerdo Marco
de Asociacion. Esto se valora como algo original y positivo y el

47 Comision de las Comunidades Europeas, “Comunicacién de la Comisién al Consejo y al
Parlamento Europea, Evaluacion y futuro de las actividades humanitarias de la Comunidad”,
Bruselas, COM (1999}468 final de 26.10.1999
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andlisis de como ha evolucionado esta financiacion es interesante,
pues refleja una clara tendencia a financiar las ONG y una tendencia
a la baja para los organismos de Naciones Unidas.

Grafico 16. Distribucion de los recursos entre los socios de
ECHO (1993-1996)
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Esta distribucién cambié en el periodo 1997-1999 del siguiente
modo:

Grafico 17. Distribucion de los recursos entre los socios de
ECHO 1997-1999
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Donde UE-ONG son ONG de la Unién Europea y iONG otras ONG
internacionales.

El debate entre los paises nordicos, mas proclives a la financiaciéon
de las agencias de la ONU, y los paises del Sur de Europa, favo-
rables a las ONG europeas es ya un “clasico” en los debates sobre
la ayuda comunitaria.

Tal vez el aspecto que mas nos interese de las evaluaciones y de la
respuesta de la Comision es el de las llamadas “zonas grises”, es
decir, aquellos programas o proyectos situados a caballo entre la
ayuda humanitaria y el desarrollo. Debido a la velocidad y flexibi~
lidad para financiar operaciones por parte de ECHO y a la lentitud
de los otros instrumentos de la UE, ECHO ha ido ocupando estas
zonas grises con proyectos de rehabilitacidon, reconstruccidon y
otros, lo que para los evaluadores resulta insostenible.

Para tratar de resolver este tema se han considerado tres opciones:
la vuelta a una definicion més estricta de la ayuda de emergen-
cia; una llamada estrategia de doble via en el marco de la propia
ECHO; o la creacion de una estructura de planificacién a largo
plazo fuera de ECHO responsable de estas acciones en la zona
gris. La segunda opcion parece ser la que cuenta con mas adeptos
argumentando que un ECHO mas consciente y seguro de su papel
humanitario puede incrementar su impacto en el largo plazo,
desarrollando una vision mds estratégica y una mejor supervision
de resultados. La nueva Comisién Europea con la creacion de la
DG Desarrollo y una agrupacion de las funciones de ECHO y la
antigua DG VIII bajo el mandato de un mismo Comisario deberia,
al menos en teoria, servir para dar mayor coherencia a esta cues-
tion de las zonas grises.

La Comision recalca en sus respuestas la necesidad de vincular la
ayuda humanitaria y el desarrollo lo que constituye un reto para
todos los donantes, y reafirma su compromiso de que todos los
servicios implicados en programas de cooperacion para el desa-
rrollo concedan prioridad al objetivo de colmar el intervalo de la
transicion de modo que ECHO pueda aplicar una estrategia
efectiva de salida en el momento concreto mas temprano.
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De hecho, la financiacion a actividades de rehabilitacion, aunque
se matice que sean de emergencia, ha sido una de las partidas mas
grandes de la financiacion de ECHO.

La Comisién ha tratado por diversas vias de resolver este tema pero
de modo todavia poco satisfactorio. La Comunicacion de la Comi-
sion Europea al Parlamento y al Consejo, de mayo de 1993, sobre
un “programa especial de apoyo a la rehabilitacion de los paises en
desarrollo” destacaba ya el caracter especifico y la importancia de
las necesidades de ayuda a la rehabilitacién y reconstruccion en los
paises que han sufrido graves destrucciones como consecuencia de
periodos de guerra, de problemas civiles o de desastres naturales y
motivé que el Consejo de Desarrollo de diciembre de 1993 estudia-
ra el tema y definiera ciertos criterios, condiciones y objetivos para
esa ayuda y subrayara la necesidad de hacerla en colaboracién con
los Estados miembros®.

Fruto de aquellas decisiones, se fueron aprobando en el Parlamento
Europeo, desde 1994, diversas partidas presupuestarias dentro del
presupuesto comunitario para la financiacidn de programas de
rehabilitacion: B7-3210 para programas de rehabilitacion en Africa
Austral y B7-6410 para acciones de rehabilitacion y reconstruccion
en los paises en vias de desarrollo (PVD).

En noviembre de 1996 tras su discusion en el Parlamento Europeo se
publica, por fin, el Reglamento (CE) N° 2258/96 sobre acciones de
rehabilitaciéon y reconstruccion a favor de los paises en desarrollo
que dota de base politica y juridica las acciones de cooperacion en
este ambito de la UE.

Pese a ello, al no existir claridad sobre hasta donde llega el mandato
de ECHO y donde comienza el de otros servicios encargados de la
administracion de esas lineas presupuestarias, los problemas han
subsistido.

La conclusiéon global mas importante de las evaluaciones es que hay
que seguir avanzando en las famosas tres “C” de la cooperacién

48 Francisco Rey, “La politica de rehabilitacion de la Unién Europea: el caso de Guatemala” en
Mariano Aguirre y Tamara Osorio (eds.), Después de la Guerra, lcaria, Madrid, 1999.,
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europea: coherencia, coordinacion y complementariedad mejoran-
do la articulacién entre los diversos instrumentos y las sinergias
entre ellos. Nada nuevo si tenemos en cuenta que estas tres “C”, y
sobre todo la coherencia son ya clasicas en los planteamientos de
la Unién Europea. Ya el TUE en su articulo 130V del Titulo XVII
(178 en el TCE actual) tocaba este tema expresando que “la Comu-
nidad tendra en cuenta los objetivos contemplados en el articulo
130 U (cooperacién al desarrollo) en las politicas que aplique y que
puedan afectar a los paises en desarrollo”.

Este articulo, llamado precisamente articulo de la coherencia ha
sido la base para buscar la coherencia entre politicas con objeti-
vos tan diversos y, en ocasiones, contrarios como la Politica
Agricola Comun (PAC), la Politica de Pesca y otras, como la Poli-
tica de Desarrollo®. En la reciente Comunicacion de la Comision
sobre Politica de Desarrollo de la Comunidad Europea que, de
alguna manera, supone un cambio tras las elecciones europeas, y
la entrada de un nuevo Colegio de Comisarios se dedica un apar-
tado a lo que se denomina “evitar una incoherencia no
intencionada” en el que se dice que “este control de la coherencia
es importante en muchas esferas de las politicas comunitarias,
entre otras, el comercio, la agricultura, el medio ambiente, la
energia, la investigacion y el desarrollo tecnologico, la pesca, la
inmigracidn, el asilo, la prevenciéon de conflictos, la sanidad, la
competencia, la proteccion del consumidor y la ayuda humanita-
ria”®. Este reconocimiento de las posibles incoherencias entre
desarrollo y ayuda humanitaria en unos momentos en que, jpor
fin! dependen de un unico Comisario, es importante y debe servir
para aumentar la coherencia entre estas dos intervenciones. La
coherencia, sin embargo, esta afectando actualmente mas, como
veremos a continuacion, a la Politica Exterior y de Seguridad
Comun (PESCQ).

49 Sobre este tema ver Peter Hoebink, Coherencia y Politica de desarrollo en la Union
Europea, Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacién, n° 2, Madrid, 1998.

50 Comision de las Comunidades Europeas, Comunicacion de la Comision al Consejo y al
Parlamento, Politica de Desarrollo de la Comunidad Europea, COM (2000} 212 final,
Bruselas, abril 2000 p. 13-14.
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8.3.2. La ayuda humanitaria y la Politica Exterior y de
Sequridad Comin (PESC)

Al coincidir la presentacion de las evaluaciones con la celebracion
de elecciones europeas y la entrada de una nueva Comisidén y
ciertos cambios en la estructura misma de competencias de la
Comisidn, se ha abierto un debate sobre el papel que la ayuda
humanitaria debe jugar en la Union Europea y el mejor modo de
llevarla a cabo, que aun no puede darse por concluido”.

El Tratado de la Unioén Europea firmado en Maastricht en 1992
incorpord la cooperacion para el desarrollo como una de las politi-
cas comunitarias en el Titulo XVII, articulos 130 U y siguientes,
afianzando asi las bases de la politica comunitaria de cooperacion.
Durante la negociacion y discusion del Tratado de Amsterdam
algunos propusieron que al haber tomado carta de naturaleza pro-
pia y ser una de las sefias de identidad de la accion exterior de la
Union Europea, la ayuda humanitaria se incorporara también al
nuevo Tratado. Esto no fue asi, y la unica alusion que el Tratado de
Amsterdam hace a los temas humanitarios es en el titulo V “Dispo-
siciones relativas a la Politica Exterior y de Seguridad Comun” en
cuyo articulo 17.2 (antiguo J.7) se dice: “las cuestiones a las que se
refiere este articulo incluiran misiones humanitarias y de rescate,
misiones de mantenimiento de la paz y misiones en las que inter-
vengan fuerzas de combate para la gestion de crisis, incluidas las
misiones de mantenimiento de la paz”. Es asi, a través de las
llamadas Misiones de Petersberg, donde se encuentra la tnica refe-
rencia a lo humanitario en el Tratado de Amsterdam. Y eso puede
tener, estd teniendo implicaciones sobre la proxima evolucion de la
ayuda comunitaria.

En efecto, el Tratado de Amsterdam “resucita” en cierta medida a
la Unién Europea Occidental (UEO) al considerarla en su articulo 17
como “parte integrante de la Unién” y como medio que le permite
acceder a cierta capacidad operativa. La UEO en junio de 1992 en

51 No olvidemos que durante 1999 la Comision se vio envuelta en una serie de criticas por
mala gestign de fondos en los que ECHO fue objeto de especial atencién por parte de algu-
nos diputaduns.
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la reunion de su Consejo de Ministros celebrada en Bonn aprobd la
llamada desde entonces Declaracién de Petersberg que en el apar-
tado II dedicado al reforzamiento de la capacidad operativa de la
UEO preveia la posibilidad de usar las unidades militares de los
Estados miembros en operaciones de mantenimiento de la paz, ges-
tion de crisis y ayuda humanitaria. Desde aquella Declaracion ha
habido mucha participacion de medios militares de los Estados
miembros en diversas operaciones de paz o de otro tipo pero con
un escaso peso de la UEQ*.

Los partidarios de esta mayor vinculacién de la AH con los
mecanismos de la PESC cuentan pues con argumentos para defen-
der algun tipo de vinculacién de AH y PESC pero, desde luego, no
de toda la AH comunitaria. Las posiciones de la Comision Europea
y el Consejo Europeo en este asunto no son coincidentes y aun es
pronto para ver como evolucionara. Ya vimos como la Comisiéon
aboga por seguir con los “valores” y concepcion de la AH que
refleja el Reglamento y no dar pasos hacia su politizacion. Estas
discrepancias son generalizables a otros aspectos de la puesta en
marcha de la PESC ya que” persisten una diversidad de concepciones
y opciones diversas cuando no, pese a cierta retorica, sencillamen-
te incompatibles. Sobre todas ellas destacan las concepciones
“atlantistas”, partidarias e encuadrar los aspectos de seguridad mili-
tar y defensa en la OTAN y las de corte “europeista”, partidarias de
enmarcarlas dentro de una organizacion netamente europea como
la UEO. El concepto de “Identidad Europea de Defensa” es un
ensayo de compatibilizacion de dificiles perfiles™.

Los Consejos Europeos de Colonia y Helsinki han avanzado
diversas facetas de la PESC pero poco todavia en ésta de la AH.
Es mads, en la propia Comision se estan dando pasos buscando
un mayor protagonismo y una mayor diversificacion de instru-
mentos como refleja la reciente propuesta de “Rapid Reaction
Facility” (abril 2000) por parte del Comisario de Relaciones

52 Silvo en la Operaciin Adridtico controlando el embargo decretado por el Consejo de
Seguridad en 1993, en El Danubio en 1993 o en Mostar en 1994,

53 Araceli Mangas y Diego Lifian, Instituciones y Derecho de la Union Europea, Mc Graw
Hill, 1999, Madrid, p.369.
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Exteriores Chris Patten que trata de poner medios civiles para ser
movilizados ante ciertas crisis que incluyen aquellas con conse-
cuencias humanitarias. Mas alla de la repercusiéon mediatica que
ésta y otras disputas entre el Comisario Patten y “Mr. PESC”
estan teniendo, lo relevante es que reflejan una falta de claridad
por parte de los Estados miembros respecto a la puesta en mar-
cha de una accién humanitaria de perfiles claramente merecedores
de ese nombre.

La posicién de las ONG europeas ha sido desde el principio
contraria a esta dependencia de la ayuda humanitaria respecto
de la PESC y en diversos foros asi se ha expresado. VOICE
(Voluntary organizations in co-operation in emergencies) que es,
de hecho, la Coordinadora de ONG humanitarias europeas lo
expresa rotundamente: “La ayuda humanitaria comunitaria debe
distribuirse hacia aquellos que mas la necesiten sobre bases de
no discriminacién y sin consideraciones de tipo politico. No
debe ser sujeto de condicionalidad politica. La ayuda humanita-
ria europea debe permanecer independiente de la PESC, la cual
debe también comprometerse a continuar la provision de asis-
tencia humanitaria sin ataduras politicas. La ayuda humanitaria
comunitaria debe definirse ampliamente, incluyendo la ayuda
continuada a crisis crénicas, la rehabilitacidn, la preparacidn
ante desastres y la construccion de capacidades junto a las acti-
vidades de socorro y debe encaminarse a buscar soluciones
duraderas”*.

El debate sobre el papel, los objetivos y los instrumentos de la
AH estd abierto y se ird cerrando en estos arfos. Ese es el reto al
que esta enfrentada la AH de la Unidon Europea: si quiere seguir
manteniendo los principios que la dieron origen o se vincula mas
con el resto de mecanismos de la PESC. Rebasa los fines de este
articulo el debatir sobre otros aspectos politico-organizativos
como seria el caracter intergubernamental que cobraria la AH
dependiendo de la PESC versus su caracter comunitario de hoy.

54 VOICE, The future of European humanitarian aid, The NGO view. Position paper,
Bruselas, 1999.
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8.4. Algunas notas sobre la ayuda humanitaria en la
cooperacion espafola

Si la cooperacién en general, como hemos visto, es muy reciente en
Esparia la ayuda humanitaria lo es aun mas. Si en el conjunto de pai-
ses del CAD el componente ayuda humanitaria supera el 5% del total
de.AOD y en algunos paises como Suecia o Austria supera el 15%, en
el caso espafiol no llega al 2% (1,91%) pese a haberse duplicado en
1998, Este escaso peso del componente humanitario en la coopera-
cion espaiiola es explicable por varios factores entre los que estarian:
el papel marginal que, hasta ahora, ha tenido para la Secretaria de
Estado para la Cooperacion Internacional y para Iberoamérica (SECIPI)
y dentro la Agencia Espaiiola de Cooperacidon Internacional (AECI), la
falta de debate sobre la vinculacién ayuda rehabilitacion, desarrollo (el
llamado continuum) en nuestra cooperacion, un cierto desorden admi-
nistrativo con participacién de varios Ministerios y mecanismos e
coordinacion poco eficaces, la muy reciente implantacion en Espaifia
de las ONG especializadas que, salvo Cruz Roja y Caritas, se instalan
en Espafia en los ailos ochenta, entre otros®.

En cualquier caso, esta situacion esta evolucionando rapidamente y las
diversas propuestas que se han ido conociendo de Plan Director y la
Estrategia para la cooperacion espafiola proponen un fuerte avance,
aun sin concretar cuantitativamente, y un mayor trabajo de la coope-
racion en este terreno, desde la prevencién de conflictos, la ayuda
humanitaria de emergencia y la rehabilitacién y reconstruccién post-
conflicto, en una logica de coherencia y de busqueda de sinergias entre
los diversos componentes de la ayuda®.

55 Oficina de Planificacion y Evaluacion de la SECIPI del Ministerio de Asuntos Exteriores.
Seguimiento del Plan Anual de Cooperacion Internacional 1998, Madrid, 1999, De todas foi-
mas habria que ser cautelosos con el manejo de las cifras ya que no incluyen algunas
partidas actualmente aceptables como ayudi humanitaria v no son coincidentes con los
datos de gasto de la AECL

56 El balance de la ayuda humanitaria espafiola en estas dos décadas no estd realizado
aungue hay algunas iniciativas en marcha, alguna de ellas en fase de publicacion. Asi,
Mariano Aguirre y el autor de este capitulo hemos realizado un trabajo para un nimero espe-
cial sobre Politica Exterior espafiola para la Revista Mediterranean Politics, Developement
Co-operation and humanitarian action in spanish foreign policy y José Antonio Sanahuja
otro sobre La ayuda humanitaria en Espafia para el libro "La realidad de la ayuda” de Inter-
mon que profundiza y anahiza estos temas.

57 José Antonio Alonso (ed.), Estrategia para la Cooperacion Espariola, Ministerio de
Asuntos Exteriores, 1999. Documento para la elaboracion del Plan Director.
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El ultimo Borrador de Plan Director de la Cooperacién espafiola
2000-2004 dice claramente que “la reforma del sistema espafiol de
actuacién humanitaria incidira sobre la planificacién de los recur-
sos y la mejora de las estructuras de gestion, definiendo estos
aspectos en un Plan de Intervencion formulado para cada crisis y
que se constituird en instrumento rector de la formulacion estraté-
gica de gestion de esa crisis. También se efectuaran las mejoras
institucionales y financieras necesarias para fortalecer la Unidad de
Ayuda Humanitaria de la AECI". La reforma de la AECI en lo que
afecta a la ayuda humanitaria es algo unanimemente aceptado por
funcionarios y ONG.

El movimiento de ONG especificamente humanitarias o de ONG
de desarrollo que desarrollan también operaciones humanitarias
ha crecido rapidamente y a ello no es ajena la financiacion de la
Unidn Europea a través de ECHO en la que las ONG espafiolas son
las terceras en obtencion de financiacion. Al dia de hoy las ONG
espafiolas de ayuda humanitaria tienen una experiencia compara-
ble a la de sus homoélogas europeas y han tenido un crecimiento
espectacular en lo que se refiere a captacion de recursos privados.
No obstante, la participacién de ONG espafiolas en los debates
sobre temas humanitarios en la Unién Europea y en otros foros
internacionales ha sido hasta la fecha muy escasa. Asi, en la dis-
cusion del Codigo de Conducta de ayuda humanitaria® o el
Proyecto Esfera las ONG espafiolas y, en general el mundillo
humanitario espafiol ha estado bastante ausente. Lo que nadie
conoce al dia de hoy con rigor es el peso cuantitativo de las ONG
humanitarias espafiolas en estas dos décadas. Algunas campaifias
de captacion de fondos como las de Ruanda 1994 y 1996 y, sobre
todo, tras el huracan Mitch que asolé Centroamérica en 1998
obtuvieron resultados espectaculares y una masiva respuesta de la
opinion publica, pero aparte de eso no se ha analizado en pro-
fundidad este aspecto de nuestra cooperacion.

58 SECIPI, Borrador de Plan Director de la Cooperacion espafiola 2000-2004, p. 17, Madrid,
Julio 2000.

59 Codigo de Conducta relativo al socorro en casos de desastre para ¢f Movimiento Internacional
de la Cruz Roja y la Media Luna Roja y las Organizaciones no Gubernamentales.
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En este contexto, y pese a que el debate politico y social sobre la
ayuda humanitaria dentro de la cooperacidn espafiola tiene ya
algunos afios, subsisten ciertas confusiones conceptuales entre los
diferentes actores que habra que resolver. El Gobierno del Parti-
do Popular ha insistido siempre y lo ha llevado al Parlamento,
como hemos comentado, en contabilizar los gastos derivados de
la participacion espaifiola en operaciones de mantenimiento de la
paz como AOD, lo que estd expresamente prohibido por el CAD.
Asi, por ejemplo, el Senado de Espafia en el Informe sobre la Poli-
tica espafiola de cooperacion para el desarrollo dice textualmente
que“ habra que trabajarse a favor de la toma en consideraciéon
como acciones propias de cooperacion para el desarrollo y, por
tanto, susceptibles de ser computadas como gastos integrantes de
la AOD, al menos de algunos aspectos de las misiones de mante-
nimiento de la paz auspiciadas por la ONU, en la que nuestras
Fuerzas Armadas viene desarrollando un importante papel en
colaboracion con personal civil”®,

Precisamente, esta participacion de Fuerzas Armadas Espafiolas
en operaciones de paz y, en ocasiones, humanitarias de diverso
tipo ha contribuido a popularizar la ayuda humanitaria y a
impulsar el debate sobre el papel que ésta debe tener en nuestra
politica de cooperacion y sobre la participacién que en ella deben
tener las FE.AA.

8.4.1. Del humanitarismo a la intervencién militar en el
caso espafiol®

En el proceso de integracion en los mecanismos e instituciones
de la comunidad internacional, Espafia encontré una importante
oportunidad en las misiones humanitarias que realizé Naciones
Unidas a partir del fin de la Guerra Fria. Esta participacion
en misiones de mantenimiento de la paz le permitieron tanto

60 Informe elaborada por la ponencia sobre la Politica espaiiola de cooperacién para el
desarrollo. BOCG Senado. V Legislatura. Serie L. 28 de noviembre 1994. n'201.

61 Muchos de los datos que siguen estin tomados de Aguirre, Mariano y Rey Marcos,
Francisco, Developement Co-operation and humanitarian action in foreign Spanish policy
Mediterranean Politics, pendiente de publicacion.
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encontrar una mision para las fuerzas armadas como para ocupar
un sitio en el espectro de la comunidad de naciones. Esta volun-
tad de participar se manifest6 institucionalmente en la Directiva
de Defensa Nacional de 1992 en la que se establecié que uno de
los objetivos era “participar solidariamente en las iniciativas de
paz, desarme y control de armamentos de Naciones Unidas, y en
sus misiones de pacificacién y ayuda humanitaria” (articulo 11).
También la Ley de Cooperacion Internacional a la que hemos
hecho referencia cita las operaciones de mantenimiento de la paz
como una de las acciones posibles de ayuda humanitaria (articu-
lo 12) lo cual constituye una cierta confusion®.

Desde 1989 en que comenzo en la independencia de Namibia y en
Angola, Espafia ha aportado fuerzas a los procesos de paz en Amé-
rica Central (El Salvador y Guatemala) y otros lugares. También ha
realizado diversas misiones de formacion de personal militar y poli-
cial en América Central, Angola y Mozambique. Por otra parte,
envio fuerzas navales alejadas del escenario de confrontacién en la
guerra del Golfo y en el Mar Adridtico con motivo de la guerra de
Bosnia-Herzegovina para verificar el ambargo de armas. En las
guerras de los Balcanes de la década de los 90, las fuerzas armadas
espafiolas cumplieron un papel mas activo, con presencia desde
noviembre de 1992 en Croacia y Bosnia como parte de la fuerza de
proteccién de Naciones Unidas (UNPROFOR).

A partir del acuerdo de Dayton, fuerzas espafiolas pasaron a formar
parte de la fuerza de la OTAN. En el mismo afio efectivos espafioles
e italianos actuaron conjuntamente en Albania como fuerza de esta-
bilizacion ante la entonces inminente desintegracion de ese pais. En
1999 la fuerza aérea espafiola formo parte de los escuadrones de ata-
que a Serbia y a blancos serbios en Kosovo para obligar a Belgrado
a retirarse de esa provincia. El gobierno espafiol adopto el discurso
oficial de la OTAN de la “guerra humanitaria”, liderado el presidente
de EEUU, Bill Clinton, y el primer ministro britanico, Tony Blair.

Esta importacion y adaptacion del discurso de la intervencion

62 Ver a este respecto Rey Marcos, Franeisco, Visiones de la accion humanitaria en 1997, en
Anuario CIP 1998, Icaria, Barcelona, 1998.
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militar humanitaria de la OTAN fue aceptado por el gobierno de
José Maria Aznar sin matices ni discrepancias, como las que mani-
festo el gobierno de Italia. La actitud provocé las primeras disputas
entre ONG criticas del humanitarismo armado y del desplazamien-
to que habia sufrido la ONU por parte de la OTAN en la guerra
de Kosovo. Previsiblemente, en futuras operaciones humanitarias
que tengan un componente militar liderado por la OTAN esta
confrontacion podria reproducirse.

Tabla 5. Participacion espaiiola en misiones de paz

Verificacién en Haiti)

Nombre de la mision | Fecha [Participacion espafiola Funciones
UNAVEM-I (Mision de | 1989-1991 | 21 observadores militares | Verificar el
Verificacion de NN UU en relevos redespliegue y retirada
en Angola} de tropas cubanas
UNAVEM-II (Angola) |'1991-1995 | 75 observadores Verificacion del alto el
militares en relevos fuego y supervision de la
actuacion de la policia
UNTAG (Grupo de la 1989-1990 | 250 militares el Ejército Control y supervision de
ONU de Asistencia a la del Aire; 6 aviones C-212 | elecciones para asegurar
Transicion en Namibia) Aviocar; 1 C-130 Hércules | la independencia de
Namibia
ONUCA (Grupo de 1989-1992 | 171 observadores Vigilar el cese de ayuda
Observadores de NN militares en relevos. a fuerzas irregulares y
UU en Centroameérica) Jefatura de la operacién | movimientos
insurreccionales.
Supervision de la
desmovilizacion de la
resistencia nicaragiiense
y del alto el fuego.
ONUSAL (Observadores | 1991-1995 | 512 observadores Vigilar el cese del alto
de NN UU en El militares en relevos. el fuego entre el FMLN
Salvador) Jefatura de la mision. y el Gobierno de El
Salvador
ONUVEH (Mision de 1990 9 oficiales Apoyar al Gobierno de

Haiti en la supervision
de las elecciones de
1990. Asesoramiento
en orden publico y
seguridad.
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Nombre de la misién | Fecha |Participacién espafiola Funciones
Guerra del Golfo 1990 2 corbetas y 1 fragata Conseguir por medio
de la fuerza la retirada
iraqui de Kuwait
Operacién Provide 1991 Agrupacién Tactica con | Proteccion de
Comfort (Norte de 586 efectivos del Ejército | refugiados kurdos
Irak-Turquia) de Tierra. 7 helicopteros, | (transporte,
80 vehiculos, 31 construccion de
remolques. campos, hospital de
campaila, distribucién
de ayuda humanitaria
espafiola)
ONUMOZ (Mision de 1992-1995 | 50 observadores Verificacién de los
NN UU en militares en relevos acuerdos de paz entre
Mozambique) el Gobierno y la
RENAMO.
UNAMIR (Mision de las | 1992-1996 | 20 efectivos del Ejército | Envio de ayuda
NN UU en Ruanda) del Aire; 1 avién CN-235 | humanitaria y apoyo a
las ONG espafiolas
operando en la zona.
UNSCOM (Comision Desde 1995 | 5 oficiales expertos en Contro! de la
Especial de NN UU para | de forma misiles capacidad de Irak en el
Irak) discontinua area de armas
quimicas
MINUGUA (Mision de | 1992-act. |43 observadores militares | Verificacion del acuerdo
las Naciones Unidas en en 1997. Jefatura espafiola | sobre derechos humanos
Guatemala) de la mision. Actualmente | del Gobiemo y la
hay siete asesores militares | URNG. Posteriomente
verificacion del alto el
fuego, desmovilizacién
y desarme.
UNPROFOR (Fuerza de | 1992-1995 | 19 Observadores Asistir y proteger el
Proteccion de la ONU militares; una reparto de ayuda
en Bosnia- agrupacion tactica de humanitaria.
Herzegovina) 1.200 soldados; 20 Interposicion y
oficiales en el Cuartel proteccion de areas
General. seguras.
Operacion Sharp Guard | 1992-1996 | Dos fragatas, 1 buque de | Vigilancia del embargo
(operacién conjunta apoyo,-1-avion de patrulla | naval a la antigua
OTAN/UEOQ) maritima y 1 submarino. | Yugoslavia
Operacion Deny Flight | 1992-1995 | Destacamento del Apoyo aéreo a

Ejército del Aire; 6
cazabombarderos F-18; 2
aviones de
reabastecimiento en
vuelo y uno de enlace.

UNPROFOR e IFOR
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Nombre de la mision | Fecha |Participacion espafiola Funciones

IFOR (Fuerza de 1995-1996 | 1 brigada con 1.700 Continuacion de

Implementacion de la hombres; 1 fragata; 6 UNPROFOR con la

OTAN en Bosnia- cazabombarderos F-18 y | finalidad de hacer

Herzegovina) 3aviones de transporte cumplir los aspectos
militares de los
acuerdos de Dayton

SFOR (Fuerza de 1996-act. |1 brigada con 1.300 Continuacion de IFOR

Estabilizacion de la hombres; 1 fragata; 6 con la finalidad de

OTAN en Bosnia- cazabombarderos F-18 y | permitir el

Herzegovina) 2 aviones de transporte | cumplimiento de los
aspectos civiles de los
acuerdos de Dayton

ECMMY (Mision de la | 1991-act. | Ma4ximo de 50 militares | Asistir a la UE en la

OSCE para la ex y 3 diplomaticos. busqueda de una

Yugoslavia) Actualmente 9 militares | solucién duradera al

y 1 diplomatico conflicto de la ex

Yugoslavia.

ECTF (Fuerza Especifica | 1994-1995 | 3 oficiales en el Cuartel | Coordinacién de la

de la UE para Ayuda General de Zagreb. ayuda humanitaria de

Humanitaria a la ex Jefatura espafiola de la la UE en Eslovenia,

Yugoslavia) mision. Croacia y Bosnia-
Herzegovina

EUAM (Administracién | 1994-1996 | 3 oficiales como asesores | Administracién de la

de la Unién Europea en militares del ciudad y

Mostar) administrador de la UE desmilitarizacién.

CIAY (Mision de la 1994-1995 | Comandantes y oficiales | Vigilancia del cierre de

Conferencia Int. para la transferidos de ECMMY | fronteras de Serbia y

ex Yugoslavia para el Montenegro con los

control de la frontera serbios de Bosnia

del rio Drina) {excepto ayuda huma-
nitaria)

Vigilancia del embargo | 1993-1996 | Contingente de Ia Control del trafico

en el rio Danubio Guardia Civil fluvial para el embargo
de mercancias no
permitidas hacia la ex
Yugoslavia

IPTF (Mision de Policia | 1996-act. | Contingente de la Desarrollo de

de las NN UU para Guardia Civil estructuras policiales

Bosnia-Herzegovina) eficaces y
procedimientos de
justicia criminal.

IPTF (Mision de Policla | 1996-act. | Contingente de la Desarrollo de estructuras

de las NN UU para
Bosnia-Herzegovina)

Guardia Civil

policiales eficaces y
procedimientos de
justicia criminal.
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Multinacional de
Seguridad para Kosovo)

Infanteria Ligera (1.200
efectivos); unidad de
apoyo logistico con
transmisiones; escalon
médico avanzado.

Nombre de la mision | Fecha |Participacion espafiola Funciones
Grupo de la OSCE de 1995-1997 | 3 oficiales del Ejército de | Promover el respeto por
Asistencia a Chechenia Tierra los derechos humanos
(desarrollo de
instituciones). Apoyo a la
distribucién de ayuda
humanitaria. Regreso de
refugiados y desplazados.
Mision de la OSCE para| 1996-1997 | 3 suboficiales Facilitar negociaciones
Moldavia para la solucién
pacifica del conflicto
Mision de la OSCE para| 1995-1996 | Un oficial Verificar la protecciéon
Croacia de los derechos
humanos. Promover la
reconciliacion.
Mision de la OSCE para| 1993-act |3 oficiales Promover las negocia-
Georgia ciones entre las partes
Operacion Alba (Fuerza 1997 Un grupo tactico con Ayudar a establecer un
Multinacional para 325 hombres medio seguro. Facilitar
Albania) la entrega humanitaria
en condiciones de
rapidez y seguridad.
KDOM (Mision 1998 Un oficial Misién dependiente de
Diplomatica de ECMMY para la verifi-
Observacion en Kosovo) cacién e informacién
KVM (Mision de 1998-1999 | 12 observadores Busqueda de una
Verificacion de la OSCE militares solucidn pacifica al
para Kosovo) problema de Kosovo y
Metohija
Operacion Alfa-Charlie | 1998-1999 | 1.000 efectivos. Buques | Operacion de cardcter
anfibios. Equipos humanitario para la
médicos. Aviones de reconstruccion de los
transporte paises afectados por el
huracan Mitch
KFOR (Fuerza 1999-act. | Un Batallén de Impedir la reanudacion de

hostilidades; verificar el
cumplimiento de los
acuerdos; apoyo al retor-
no de refugiados y des-
plazados. Proporcionar
seguridad publica y admi-
nistracion civil basica.

Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Defensa®

63 En la elaboracion de las tablas ha colaborado Mabel Gonzalez Bustelo del CIP.
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Como vemos, la participacién espaiiola en operaciones de paz ha
avanzado notablemente desde su comienzo hace diez afios, en un
proceso de internacionalizacién de las Fuerzas- Armadas que el
Ministerio de Defensa tiene gran interés en potenciar. Aparte de su
protagonismo en las operaciones realizadas en Centroamérica, don-
de el mando era espaiiol, otro foco de atencion han sido los
conflictos en la ex Yugoslavia. Las tareas asumidas reflejan la evo-
lucion del concepto de “mantenimiento de la paz”, ya que no sélo
incluyen la desmovilizacion y desarme de ex combatientes y la
supervision de un alto el fuego, sino la supervision de procesos
electorales, asesoramiento en seguridad y orden publico, distribu-
cion de ayuda humanitaria y otras.

Para algunos mandos militares “el futuro del ejercito militar pasa
por la ayuda humanitaria”* y la reciente actividad del Ministerio
de Defensa parece ir en esta linea. Sin embargo, no existen valo-
raciones cuantitativas y cualitativas sobre el impacto que han
tenido estas intervenciones, sobre su coordinacién con otras ini-
ciativas, sobre el trabajo con las ONG, etc. que permitan avanzar
una definicion, como existe en otros paises, de lo que seria el papel
especifico de las fuerzas armadas en la accion humanitaria
espariola.

64 Declaraciones del Jefe del Estado Mayor del Ejercito de Tierra, Alfonso Pardo de
Santayana y Coloma, en Pamplona. El Diario de Navarra, 15 octuhre 1999,
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La cooperacion al desarrollo
en un mundo en cambio

Los profundos y acelerados cambios que actualmente se estdn
produciendo en la sociedad internacional dan lugar, entre otras
consecuencias, a una revision de los fundamentos, objetivos e
instrumentos de la cooperacion al desarrollo la cual ha de
cumplir su funcion en un escenario diferente al de décadas
anteriores.

El nacimiento y progresiva configuracion de una sociedad de
ambito mundial con nuevas caracteristicas y contradicciones vy,
a la par, con urgentes necesidades a las que hay que dar
respuesta, implica un necesario replanteamiento de  ciertos
aspectos de la cooperacion al desarrollo gque, desde diferentes
perspeclivas convergentes, son tratados en este libro.
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