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FE DE ERRATAS

En la pagina 26, en el segundo parrafo de la primera columna debe
anadirse la frase que se destaca con negrita y la referencia final:
“En este decenio, parece confirmarse una reduccion de la AOD di-
rigida a la region de América Latina y el Caribe. En la década de los
sesenta la region recibié el 12,7 por 100 de la AOD mundial, y ac-
tualmente recibe menos del 8 por 100. La reduccion, en opinion de
Tezanos y Martinez de la Cueva (2009), no se explica tanto por el
progreso econdémico logrado en la regidn, sino por un cambio en
el propio sistema de ayuda debido al cambio de prioridades que
suponen la agenda de los ODM. Este cambio, ademas, se acentua
en la Cumbre del Milenio + 5, ya que supuso una transformacion
en la perspectiva de cumplimiento de los ODM desde una logica
global a otra nacional (Tezanos y Martinez de la Cueva, 2009, p. 5).
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INTRODUCCIONY MARCO ANALITICO

Christian Freres

UN CONTEXTO GLOBAL CAMBIANTE

El mundo esta cambiando a marchas for-
zadas. Ademas de las presiones cons-
tantes que ejerce la globalizacion que se
inicié hace unas décadas, existen otros
factores de impulso de cambio, entre los
cuales destaca la crisis econdmica global
que explotd a fines de 2007 y que sigue
provocando estragos en todo el planeta.
En los ultimos anos también han surgido
con fuerza «nuevos» actores y temas. En-
tre los primeros destacan especialmente
«paises-continentes» como China o la
India, pero también, a escala mas regional,
otros como Brasil o Sudéfrica. ;Quién hu-
biese imaginado hace tan solo cinco anos
que paises como Brasil participarian en
programas internacionales de rescate de
un estado miembro de la Union Europea
(Grecia)?

Los actores emergentes no se limitan a
los estados pues los agentes no estatales,
como las empresas, algunas organizacio-
nes no gubernamentales (ONG) interna-
cionales, mafias transnacionales, grupos
terroristas, etc., estan teniendo un impac-
to notable en la conformacién -y frag-
mentacion- del sistema global. Por ulti-
mo, es necesario citar algunos temas,
particularmente aquellos relacionados
con bienes publicos globales y regiona-
les, como el cambio climatico, que no
solo reciben cada vez mas atencion en
los foros internacionales, sino que estan
teniendo una incidencia directa en la vida
de millones de personas. Ademas, si-

guen teniendo relevancia algunos males
publicos globales como la pobreza, pues
todavia mas de mil millones de personas
malviven con menos de un euro al dia.

Ante este panorama de transformacion,
cuyos elementos solo se presentan aqui
a pinceladas, las herramientas para abor-
dar los grandes desafios de hoy y mana-
na tienen que evolucionar. Dentro de los
instrumentos disponibles, la coopera-
cion internacional tiene un papel fun-
damental.

Sin embargo, el sistema de relaciones in-
ternacionales, como se observa en un ar-
ticulo reciente de la revista semanal The
Economist no se ha adaptado aun a los
cambios en el mundo, en particular en el
llamado «tercer mundo»'. En efecto, da
la sensacion de que la cooperacion no
evoluciona al ritmo de los cambios en los
paises en desarrollo. Esto es particular-
mente cierto en el caso de la ayuda oficial
al desarrollo (AOD), pues actualmente se
detecta mayor dinamismo en otras for-
mas de cooperacion, en especial en la co-
laboracion entre paises «en desarrollo»,
la llamada Cooperacién Sur-Sur.

ESTRUCTURA DE LA INVESTIGACION:
OBJETIVOSY MARCO TEORICO

Esta investigacidn se inserta en el contexto
antes referido, y tiene el siguiente objetivo
general: «Perfilar la insercion actual y po-

' «Seeing the world differently. Rethinking the 'Third World'», The Economist, 10 de junio de 2010.
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tencial de los paises latinoamericanos en
la agenda internacional de desarrollo, par-
ticularmente de cara a los principios de efi-
cacia de la ayuda, e identificar como Es-
pana, en el marco de la Unién Europea,
puede contribuir a reforzar dicha inser-
cion». Este objetivo ambicioso intenta res-
ponder a la necesidad de una reflexién
profunda sobre como puede Espana, en
el contexto de la UE, incidir més decisi-
vamente en la definicion de la «arquitectu-
ra de la ayuda» en América Latina, no solo
por sus propios intereses y como via para
mejorar la calidad de su ayuda, sino tam-
bién porque asi contribuiria a realzar la po-
sicién de esta region en este ambito y sus
capacidades de desarrollarse.

Este estudio es una investigacion explo-
ratoria que no pretende agotar totalmen-
te la materia, pues ello requeriria ampliar
significativamente el alcance del mismo.
Aunque el estudio sigue las pautas co-
munes de cualquier investigacion acadé-
mica (revision de literatura, trabajo de
campo y analisis de datos), aspira mas a
contribuir a la reflexion para la toma de
decisiones de politica que a abultar la li-
teratura escolastica. El aporte mas origi-
nal y empirico de la investigacion se en-
cuentra en los estudios de casos en tres
paises latinoamericanos (Bolivia, Chile y
Peru) y en el analisis de datos e informa-
cion sobre la cooperacion europea y es-
panola en América Latina. En cualquier
caso, la pretension modesta del equipo
de investigacion consiste mas en mapear
los temas y en senalar algunas de las
preguntas importantes, que en dar res-
puestas contundentes.
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Son tres los objetivos especificos que se
derivan del objetivo general. En primer
lugar, en este estudio se analiza como
Ameérica Latina (AL) se esta insertando
en la emergente arquitectura internacio-
nal de desarrollo.

En un primer nivel de analisis, de caracter
general (Capitulo 1), se definiran los ele-
mentos principales de la «nueva arquitec-
tura del desarrollo» (sea lo que fuere este
término algo sobre-utilizado) y sus impli-
caciones para AL. En esta linea se analiza-
ré el tema de la cooperacion con paises de
renta media (PRM) que Espana ha intenta-
do impulsar, pues es hacia ese grupo de
estados donde ha enfocado gran parte de
su ayuda. Es un tema que no ha cuajado
entre los donantes tradicionales, muchos
de los cuales orientan sus politicas mas
hacia objetivos como los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), pero si esta
siendo util para economias/donantes emer-
gentes. Una pregunta importante que se
intenta abordar en esta investigacion es si
el enfoque de «cooperacién con PRM»
puede incidir de manera mas potente en
definir la emergente arquitectura de la
ayuda o, por el contrario, seguira siendo
un elemento secundario. Espana podria
tener un papel importante para lograr una
respuesta positiva a esta cuestion.

Por otro lado, se trata de explorar las ten-
dencias generales de la cooperacion inter-
nacional en América Latina (Capitulo 2),
tanto en términos cuantitativos como cua-
litativos. El estudio aborda no solo la AOD
proveniente de los paises del Comité de
Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE



Introduccidon y marco analitico

(respondiendo a diversas preguntas, co-
mo: quién se va de AL, quién se queda,
dénde, como y por qué, y quién esta en-
trando), sino también de otras fuentes, asi
como los flujos de cooperacidén que gene-
ran los propios paises (i.e., la Cooperacion
Sur-Sur). ;Qué peso tienen estos flujos en
términos del PIB y gasto publico de los
paises receptores, y como instrumento de
incidencia en politicas de desarrollo? jHa
«tocado suelo» la AOD para AL o puede
seguir cayendo? La cooperacion Sur-Sur
intra-latinoamericana parece estar intensi-
ficandose: jaumentara su relevancia de
manera que tendra un peso propio seme-
jante a la cooperacién tradicional? ;Cudl
sera lainterrelacion entre estos flujos?

Otra vertiente de este analisis tiene que
ver con la implementacion de la agenda
de la Declaracion de Paris (DP) en Amé-
rica Latina. No se trata de recorrer me-
canicamente la aplicacién de los cinco
principios de la DP, aunque como se ha
visto en otros estudios recientes, estos
pueden aportar un marco analitico util.
En este texto se trataria de analizar la
adecuacion del contexto regional (y na-
cional en los tres casos abordados) para
determinar si facilita o complica esta
agenda; jcual es el debate en la region
al respecto y cuales son las distintas po-
siciones? ;El debate incorpora perspec-
tivas de actores de la sociedad civil o es
principalmente intergubernamental?

En septiembre de 2010 se realiz6é una eva-
luacion de los logros hasta ahora y los

desafios para alcanzar en 2015 los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio (ODM). Los
datos preliminares para AL no son tan
malos, pero la regién sigue sin avanzar
apenas en el ODM 1 referido a la reduc-
cioén a la mitad de la pobreza absoluta.
Este hecho refleja que necesita crecer ra-
pidamente durante varios anos y mejorar
su distribucién para superar las desigual-
dades profundas que apenas han cambia-
do en los ultimos anos. A escala interna-
cional se ha empezado un debate sobre
qué se debe hacer después de 2015 con
relacion a estos objetivos: si se deben es-
tablecer nuevas metas, ampliar los objeti-
vos o cambiar totalmente de enfoque.

Para América Latina en general los ODM
han tenido una relevancia menor que en
otras zonas en desarrollo, lo cual queda
muy patente en los tres estudios de caso
realizados. Algunos observadores han
criticado el hecho de que los ODM no in-
cluyen aspectos importantes para la re-
gion como la gobernabilidad, la des-
igualdad, el desarrollo econémico, etc.
Ademas, se tiende a centrar en los ODM
1-7 que se refieren a desafios de los pai-
ses en desarrollo, dejando poco atendi-
do el unico ODM, el octavo, que tiene
que ver con responsabilidades de los
paises ricos con el desarrollo. Este deba-
te es importante para AL?, pero los paises
de la region no tienen intereses total-
mente homogéneos, por lo que no es se-
guro que puedan forjar una posicidn co-
mun suficientemente fuerte para incidir
efectivamente.

2 Ver, al respecto, el apartado 1.2. del trabajo de José Antonio Sanahuja (2008).
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Este ultimo tema es una importante cues-
tion en si misma, pues la heterogeneidad
de AL hace que sus paises encaren las
amplias teméaticas de la arquitectura in-
ternacional de la ayuda de manera cada
vez mas variada. Aunque en esta investi-
gacion solo se abordan tres casos en cier-
ta profundidad, aportan datos claros so-
bre la variedad presente en la region. En
este contexto, una incognita que se plan-
tea es si es posible superar esta situacion
con la fragilidad institucional regional
existente y las visiones politicas tan con-
trarias que cohabitan en América Latina.

El segundo objetivo especifico de la in-
vestigacion es determinar las implica-
ciones que la politica de ayuda de la UE
tiene para América Latina (Capitulo 3).
Se trata de definir los elementos princi-
pales de dicha politica, y los cambios
que se han producido en su enfoque.

Se analizan como distintas iniciativas de
politica de desarrollo de la UE —por ejem-
plo, el Consenso Europeo de Desarrollo
(2005) y el Cédigo de Conducta sobre
complementariedad y la division de tra-
bajo (2007)- inciden (o no) en la practica
de esa cooperacion en América Latina.
Asimismo, este estudio aborda textos
centrados en las relaciones entre la UE y
América Latina como la comunicacién
«La Unién Europea y América Latina:
Una asociacion de actores globales» de
2009 que indica la necesidad de «adaptar
y adecuar los programas de coopera-
cidén» a la variedad existente en la region;
«aun concentrando los recursos financie-
ros en los paises mas pobres, la UE debe
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buscar nuevas formas de cooperacion
con paises con niveles de desarrollo mas
elevados». Se explora en este trabajo si
esta comunicacion significa un giro en la
politica de cooperacién para que respon-
da mas a la situacién de renta media de
muchos paises. Si es asi, jtiene la Comi-
sion la capacidad -y los estados miem-
bros, la voluntad- de llevarla a cabo?

También se aborda por encima las posi-
bles implicaciones que pueden tener la
puesta en practica del Tratado de Lisboa
que entrd en vigor a fines de 2009. El foco
de la investigacidn se centra en el poten-
cial impacto de cambios en la estructu-
ra interna de la Comision, la creacién
del Servicio Europeo de Accién Exterior,
el peso de la Comision y del Parlamen-
to Europeo en la politica de cooperacion,
etcétera.

El tercer objetivo concreto de esta inves-
tigacion consiste en examinar las reper-
cusiones que la nueva realidad tiene para
Espana (Capitulo 4). Este objetivo es qui-
zas el mas relevante en cuanto a las posi-
bles recomendaciones que puedan ema-
nar del estudio. Entre 2004 y 2008 ha
crecido la AOD espanola de manera no-
table. Sin embargo, una de las facetas
mas destacables de la ultima etapa ha
sido la reduccién del peso relativo de
América Latina en la cooperacion espa-
nola. Aunque esta regién sigue domi-
nando -recibiendo alrededor de 4 de
cada 10 euros de ayuda espanola—, suim-
portancia se ha reducido notablemente,
tanto en términos cuantitativos como
cualitativos. Por ejemplo, en el lll Plan Di-
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rector de la Cooperacion Espanola 2009-
2012 no se establece un objetivo cuanti-
tativo minimo para esta cooperacién ni
aparece como region destacable en el ca-
pitulo referido a las prioridades geografi-
cas.Tampoco existe un documento estra-
tégico para esta region tanto para las
relaciones en general como para la coope-
racion al desarrollo en particular.

Mas allad de estas tendencias internas,
esta investigacion pretende analizar
como Espana ha transformado (o no) su
cooperacion para reflejar cambios en
América Latina y en el contexto de la UE.

Por ultimo, es importante senalar lo que
no se pretende con este estudio. No se
trata de evaluar en profundidad la eficacia
de la cooperacion internacional en gene-
ral, o la espafnola en particular, con Améri-
ca Latina. Tampoco se pretende analizar
en detalle la cooperacidon espanola o eu-
ropea en esta region —-mas alla de los tres
casos analizados- por lo que no se inclu-
yen datos muy desagregados. Siendo es-
tos objetivos interesantes en si mismos,
superan el alcance de este trabajo.

LA BUSQUEDA DE RUMBOS PROPIOS EN
AMERICA LATINA

Antes de entrar en el contenido conviene
dejar presente algunas cuestiones que
sustentan la vision del equipo de investi-
gacion al abordar este estudio. La prime-

ra es que no conviene presentar la re-
duccion de los flujos de ayuda hacia
América Latina de manera dramética.
Por un lado porque histéricamente esta
region nunca ha recibido mucha AOD.
Solo para algunos pocos paises la ayuda
ha tenido un peso importante con rela-
cién a su PIB o gasto publico respectivo
(o en términos per céapita), mientras para
el resto de regién ha sido un flujo resi-
dual y, demasiado inestable como para
incorporarla adecuadamente en planes
de desarrollo de medio o largo plazo.

Sin embargo, también hay evidencia de
que la ayuda internacional ha desempe-
nado un papel importante con relacién a
algunos procesos concretos durante pe-
riodos limitados en América Latina. Por
ejemplo, su rol en el apoyo a las fuerzas
democraticas opositoras y en la defensa
de los derechos humanos durante las dic-
taduras en los anos setenta y ochenta fue
notable®. Asimismo, y mas alla de valora-
ciones sobre lo adecuado del enfoque, la
cooperacion internacional jugd un rol cla-
ve en el impulso de las reformas econdmi-
cas en las décadas siguientes (que, para-
dojicamente, les ayudd a superar ciertos
efectos de la crisis econdmica actual, a di-
ferencia de los paises ricos). Por ultimo, la
comunidad internacional ha tenido un pa-
pel relevante en estimular los procesos de
descentralizacion y de fortalecimiento de
la sociedad civil en los ultimos anos.

Por el contrario, la ayuda internacional
también puede haber contribuido a agra-

3 «El Apoyo Internacional a la Democracia en América Latina», Revista Sintesis 21, Madrid, 2004.
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var tensiones asociadas con transforma-
ciones socioeconomicas. No obstante,
pocas personas en la regién realmente
son conscientes de estos procesos, pues
la cooperacion no ha tenido una presen-
cia tan fuerte como la que se observa en
otras regiones. Por ello, las percepciones
y actitudes latinoamericanas ante la ayu-
da internacional son distintas —general-
mente de mayor escepticismo— a las que
se encuentran en otras zonas del sur.

Esto nos lleva a otro concepto, el de paises
de renta media. América Latina es una re-
gién donde predomina esta «categoria»
de paises, aunque otra vez es importante
cualificar esta situacion, pues el grupo de
los PRM* es muy heterogéneo, incluyen-
do en un extremo algunos estados que
podrian considerarse «fragiles» y, en el
otro extremo, otros que son economias
emergentes o potencias regionales con
un rol cada vez mas relevante en los foros
globales®.

Pero, casi todos los paises se encuentran
inmersos en su propio proceso de desa-
rrollo, en el cual los avances son cada vez
mas costosos en términos institucionales
y econdmicos, y las posibilidades de re-
gresiones en indicadores sociales o situa-
ciones politicas estdn muy presentes. En
definitiva, algunos paises se «atascan» en
este proceso o incluso retroceden. Asi ob-
servamos como en varios casos en la re-
gion la calidad de la democracia va en cla-

ro declive, mientras en otros se consolidan
las instituciones democraticas.

En todo caso, parece haber un elemento
nuevo en la region relacionado con esta
discusion. Es decir, los paises latinoameri-
canos estan buscando reforzar su papel
en la escena internacional (especialmente
evidente en el caso de Brasil y Venezuela)
y su responsabilidad sobre su propio futu-
ro; de ahi el surgir de nuevos modelos de
desarrollo y nuevos esquemas de integra-
cion que buscan diferenciarse de los anti-
guos y, especialmente, de la «ortodoxia»
eurocentrista, como la Alianza Bolivariana
para las Américas/ALBA o la Union de Na-
ciones Sudamericanas/UNASUR.

Estos procesos de macro-politica o geoes-
trategia reflejan aparentes tendencias
mas profundas. Una es el creciente inte-
rés en buscar soluciones propias, reforzar
los mecanismos de apoyo mutuo y alen-
tar la horizontalidad en las relaciones.
Desde luego, no toda esta actividad refle-
ja una postura de solidaridad sincera,
—sino gran parte surge por necesidades
de realpolitik- pero esta teniendo efectos
reales en la practica. Una de ellas es el re-
surgir de la cooperacién Sur-Sur. Este
tipo de cooperacion responde en parte a
la caida de la AOD tradicional, pero en
nuestra opinién refleja corrientes mas
profundas de autoafirmacion de los paises
de laregiéon en un momento en que Amé-
rica Latina no aparece como prioridad

4 El estudio mas exhaustivo sobre este tema es seguramente el libro de Alonso (2007).
5 Un tema en el que insiste mucho un informe reciente de la CEPAL (2010) referido a la situacién de los

ODM en la América Latina y el Caribe.
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para las preocupaciones globales en ma-
teria de desarrollo.

Por ello, es en esta region donde se en-
cuentran muchas dudas sobre algunos
aspectos de la «arquitectura» actual
como son los principios de la eficacia de
la ayuda (i.e., Declaracion de Paris), a pe-
sar de las similitudes que estos guardan
con los principios propios de la coopera-
cién Sur-Sur (p. ej. en el Plan de Accion
de Buenos Aires de 1978 para la coopera-
cion técnica entre paises en desarrollo)®.

Esta situacion presenta desafios impor-
tantes para los donantes, especialmente
para algunos como Espana que si han
priorizado a América Latina en su coope-
racion al desarrollo. Pues, mas alla de
los indicadores generales, la situacion
en la regiéon, y muy especialmente al inte-
rior de los paises, es que conviven varias
realidades, pues persisten una serie de
unas desigualdades profundas.

En algunas zonas se observan condicio-
nes sociales problematicas, fragilidad
institucional, vulnerabilidad ambiental,
etc. Al lado, hay otras partes muy cerca-
nas en las cuales se encuentra gran dina-
mismo econdmico e innovacion. Varios
gobiernos dependen en gran medida del
apoyo internacional para sustentar in-
versiones publicas basicas, mientras
otros estan dando un giro completo en
la cooperacion, convirtiéndose en «ofe-
rentes» netos, con acciones, proyectos y
programas en otros paises de la region e

incluso fuera de ella. Asimismo, terceros
actores, como China, estan entrando en
América Latina con una cooperacion eco-
nomica fuerte sin condicionantes politi-
cos (aunque si de otro tipo), ofreciendo
una alternativa interesante a la cada vez
mas escasa ayuda occidental.

¢Como puede la cooperacion tradicional
abordar semejante complejidad? Para
Espana el contexto es particularmente
complejo, pues aunque se ha posiciona-
do como el primer donante europeo en
la zona, su liderazgo no es incuestionable
ni es determinante en muchas cuestio-
nes, en parte por el tipo de cooperacion
que ofrece (generalmente compuesta
de muchas intervenciones de reducida
dimension, aisladas entre si y general-
mente de caracter reactivo) y también
por la falta de una definicidén estratégica
precisa que le permitiria focalizar sus
recursos hacia unos objetivos mas am-
biciosos. El resultado de ello es que el
peso politico y el impacto de la coope-
racion espanola es menor que su rele-
vancia cuantitativa.

De ahi que sea necesario realizar una re-
flexién profunda sobre como puede Es-
pana, en el marco de la UE, incidir mas
decisivamente en la definicion de la «ar-
quitectura de la ayuda» en América Latina
no so6lo por sus propios intereses y como
via para mejorar la calidad de su ayuda,
sino porque asi contribuiria a realzar la
posicién de esta region en este ambito y
sus oportunidades de desarrollo. Este

6 Este documento se puede encontrar en [http:/ssc.undp.org/Buenos-Aires-Plan-of-Action.22.0.html].
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estudio pretende ser un insumo para di-
cha reflexion.

APUNTES METODOLOGICOSY
ESTRUCTURA DEL DOCUMENTO

Esta investigacion ha sido realizada por un
equipo de investigacion dirigido por Chris-
tian Freres, investigador asociado del Insti-
tuto Complutense de Estudios Internacio-
nales (ICEl). Los otros dos miembros del
equipo son Oscar Angulo, consultor boli-
viano, e Ignacio Martinez, Investigador del
ICEI.

La investigacidon consta de varias fases
desarrolladas entre enero y junio de 2010.
Al principio del proyecto se elabor6 un
documento de orientaciones que sirvid
de base para el marco analitico de toda la
investigacion. Se basé en un analisis de
la literatura, revision de informes y datos
de cooperacion y reflexiones de los in-
vestigadores.

Aunque la investigacion aparentemente
descansa mucho en fuentes secundarias,
lo cierto es que también se fundamenta
bastante en el conocimiento adquirido
gracias a la experiencia particular de los
miembros del equipo, especialmente del
director del mismo, quien fue asesor prin-
cipal de la Direccién de Cooperacion con
América Latina y el Caribe de la Agencia
Espanola de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (AECID) entre 2004 y
2009. Durante ese periodo participd en
el proceso de definicidon estratégica de
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AECID en la region y coordiné el primer
ejercicio de programacion operativa, entre
otras actividades relevantes. Asimismo,
su trayectoria investigativa de mas de vein-
te anos se ha centrado en la cooperacion
europea y espanola con América Latina.

El componente mas original del proyec-
to ha sido la realizacién de los estudios
de caso por parte de Oscar Angulo (Boli-
via y Peru) e Ignacio Martinez (Chile), en
los meses de marzo y abril de 2010. Es-
tos paises fueron elegidos por dos moti-
vos principales. En primer lugar, porque
se quiso disponer de una variedad de ca-
sos que reflejaran distintas situaciones
en la regién pero que tuvieran a la vez al-
gun elemento comun. Se escogi6 Bolivia
como pais tradicionalmente dependiente
de la ayuda internacional, y Chile por ser
uno de los primeros paises de la regién
en «graduarse» como receptor. Peru se
encuentra en medio de estos dos extre-
mos y es interesante por la presencia alli
de multiples actores de la cooperacion
espanola. Los tres paises comparten el
espacio andino de América del Sur y tie-
nen fronteras en comun.

Un segundo motivo fue vinculado a la
seleccion del equipo. Se decidio que era
importante incluir en el mismo un inves-
tigador de la propia regidn con experien-
cia relevante con la cooperacion espano-
la. Oscar Angulo ha sido consultor para
el gobierno de su pais en materia de po-
liticas de cooperaciéon y para varios do-
nantes, incluyendo, en la actualidad, la
oficina local de AECID. Entre otras activi-
dades destacables, ha participado en la
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realizacion de la Evaluacién de la imple-
mentacion de la Declaracion de Paris en
Bolivia. Por ello, parecia logico incluir a
este pais entre el conjunto de casos ana-
lizados. Se eligio Peru para que él pudiera
contrastar la situacion alli con la expe-
riencia boliviana. De ahi que Chile apare-
cia como una opcion légica para el tercer
caso, por su cercania geogréficay alavez,
su contexto diferente. Para este caso y de
manera general, Ignacio Martinez traia al
equipo una experiencia investigativa im-
portante relacionada con la actuacién de
las ONG y la cooperacién descentraliza-
da espanola.

No se pretende que este conjunto de
paises represente totalmente la reali-
dad compleja de América Latina pero
sin duda constituyen ejemplos que ilus-
tran los desafios que enfrenta la mayo-
ria de los paises de la region en materia
de cooperacion.

Para el andlisis de los estudios de caso
se ha empleado una metodologia de ana-
lisis cualitativo desarrollada en varias
fases: una primera de andlisis bibliogra-
fico y documental, una segunda fase de
trabajo de campo consistente en la reali-
zacion de entrevistas a actores relevan-
tes del sistema de cooperacion interna-
cional en cada uno de los tres paises
seleccionados, y una tercera de trata-
miento y analisis de la informacion.

En la fase de analisis bibliogréafico y do-
cumental se ha revisado la documenta-
cion oficial e institucional de los actores
que participaron en el relevamiento y un

andlisis de la literatura académica exis-
tente para cada uno de los tres paises.

El trabajo de campo consistio en la ela-
boracién de entrevistas semiestructura-
das a varios de los actores relevantes en
materia de desarrollo. En los tres paises
se selecciono a un grupo de informantes
que, aunque reducido debido a las pro-
pias limitaciones de la investigacion, fue-
ra representativo de los distintos colecti-
vos y actores involucrados en el sistema
de cooperacion internacional. Para ello
se entrevistd en los tres casos a algun re-
presentante gubernamental con respon-
sabilidad en la gestion de la cooperacion
internacional, a los representantes de la
cooperacion espanola y a varios de los
donantes bilaterales mas relevantes en
cada uno de los paises. El listado de per-
sonas entrevistadas se completé con re-
presentantes de donantes multilaterales,
representantes de organizaciones de la
sociedad civil y de ONG, académicos y
observadores independientes.

La informacion resultante de ambas fa-
ses dio lugar a un abundante cuerpo de
informacion que fue tratado y analizado
en una tercera fase. Tras varias revisio-
nes y discusiones del equipo de estudio,
y contraste del analisis de los paises con
en analisis regional, el resultado de los
estudios de caso dio lugar a textos que
se encuentran en el capitulo 4 del pre-
sente documento.

Una vez realizada la investigacion de
base, el equipo tuvo una reunidon en Ma-
drid con el fin de analizar el conjunto de
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la informacion extraida, poner en co-
mun impresiones y definir algunas de
las principales conclusiones del estudio.
Fue también una ocasion para revisar
los primeros borradores de los tres in-
formes de estudios de caso y aportar su-
gerencias para su mejora. Asimismo, se
realizé un breve taller con otros investi-
gadores del ICEl y se presentaron los re-
sultados preliminares al personal de la
Fundacion Carolina.

Con relacion a la parte del proyecto refe-
rido al contexto de la cooperacién de la
UE, se llevd a cabo una revision de estu-
dios y documentos oficiales. El director
del proyecto realizé un viaje de investi-
gacion a Bruselas con el fin de realizar
algunas entrevistas en instituciones eu-
ropeas y se hizo un seguimiento relati-
vamente estrecho de la cumbre entre la
Union Europea y América Latina y el Ca-
ribe que se celebré en Madrid a mediados
de mayo de 2010, debido a sus impor-
tantes implicaciones para la coopera-
ciéon birregional. Asimismo, se realizaron
algunas entrevistas en AECID para com-
pletar informacion relativa a la coopera-
cion actual con esta region.

El documento se organiza en cinco capi-
tulos aparte de esta introduccién y las
conclusiones al final del mismo. Esta In-
troduccién, partiendo de los objetivos
identificados, establece una especie de
marco analitico para toda la investiga-
cion, basado en un analisis general de la
situacién y tendencias del desarrollo y la
cooperacion internacional en América La-
tina. De ahi, en el primer capitulo se pre-
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senta unas reflexiones generales acerca
de la arquitectura internacional de la ayu-
da, destacando en especial los elementos
mas relevantes para América Latina. En el
segundo capitulo, se explora el cambian-
te contexto en América Latinay cdbmo eso
incide en la cooperacion internacional. El
Capitulo 3 aborda la cooperacién al desa-
rrollo Union Europea-América Latina den-
tro del marco general de la politica de co-
operaciéon de la UE y de las relaciones
birregionales, tanto hasta ahora como a
partir de la reciente Cumbre de Madrid. El
cuarto capitulo del documento aterriza en
la cooperacidon espanola en esta region,
trazando su evolucién e identificando al-
gunas carencias, en especial la falta de ar-
ticulacion de una vision estratégica de
medio-largo plazo, y potencialidades.

Los estudios de caso de paises latino-
americanos, el principal aporte empirico
de la investigacion, se presentan en el
Capitulo 5. Se incluye una introduccién
breve en la cual se explica la eleccion de
casos y se identifican elementos compa-
rativos. A continuacion se encuentran los
textos referidos a Bolivia, Chile y Peru.

Las conclusiones, aparte de incluir unas
reflexiones finales que destacan algu-
nos puntos que han salido a lo largo del
texto, presentan algunas recomendacio-
nes de politica orientadas principalmen-
te a la cooperacién espanola.

Para terminar, es preciso agradecer la
confianza de la Fundacion Carolina que
encargo esta investigacion al director del
equipo. Fue una decisidon oportuna pues
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es un momento critico en la regidony en la
cooperacion espanola, por lo que estu-
dios de este tipo pueden constituir impor-
tantes insumos en las reflexiones de po-
litica que deben realizarse ahora y en el
futuro. En particular se agradece a Igna-
cio Suarez por su acompanamiento a lo
largo del proceso.

Asimismo, los miembros del equipo de
investigacion quieren expresar un agra-
decimiento especial a Cristina Aldama

(coordinadora de la Oficina Técnica de
Cooperacion -OTC-de AECID en Santiago
de Chile), Sergio Martin-Moreno (coordi-
nador de la OTC-AECID en La Paz, Bolivia),
Maite Nunez y Luis Puentes (coordinado-
ray responsable de Programas, respecti-
vamente, de la OTC-AECID en Lima, Peru),
por su apoyo en la preparacion del traba-
jo de campo, y a todas las personas en-
trevistadas por su colaboracion desinte-
resada con este estudio.
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1. REFLEXIONES ACERCA DE LA ARQUITECTURA INTERNACIONAL

DE LA AYUDA

Christian Freres

En este capitulo se presentan algunas re-
flexiones generales acerca de la llamada
arquitectura internacional de la ayuda,
para luego abordar un elemento com-
plementario y muy relevante para Amé-
rica Latina, la cooperacion con los paises
de renta media.

I.  ¢QUE ES LA ARQUITECTURA
INTERNACIONAL DE LA AYUDA (AIA)?

La arquitectura de la ayuda es un térmi-
no que se utiliza cada vez mas’ y, sin
embargo, muchas veces carece de pre-
cision y utilidad practica. Por un lado,
porque muchos hablan de ello sin defi-
nir a qué se refieren, dando por supues-
to que «todo el mundo entiende de qué
va». Por otro lado, los que intentan aco-
tarlo no se ponen de acuerdo en qué es.
En suma, se trata de un concepto que
tiene su interés como valor normativo o
politico (pues muchas veces se utiliza
para hablar de lo que debe ser, no de lo
que realmente existe), pero desde el
punto de vista metodoldgico, su utilidad
no es tan clara.

En nuestra concepcidn la arquitectura
de la ayuda no es monolitica; no esta
determinada inequivocamente, sino que
consta de elementos convergentes y di-

vergentes. Como indican Burall y Max-
well (2006, p. 5):

«La arquitectura internacional de la ayuda
no se ha desarrollado como resultado de
un plan maestro ni tiene un arquitecto
central. Hay poca coordinacién de los in-
sumos y procesos entre agencias de do-
nantes grandes y no existe un enfoque
Unico sobre los objetivos y resultados de
los programas de ayuda.»

En esencia, la AlA constituye «las institu-
ciones y sistemas que gobiernan la provi-
sion, ejecucion y gestion de la ayuda»
(Hammad y Morton, 2009, p. 1). Como tal,
es un fendmeno dinamico. Asi, al «tradi-
cional» sistema compuesto por donantes
bilaterales de los paises miembros de la
OCDE, organismos multilaterales y ONGD
se han ido sumando un gran namero de
actores publicos, privados y mixtos, desta-
cando los «donantes emergentes» —paises
en desarrollo/economias emergentes que
llevan a cabo programas propios de coope-
racion Sur-Sur— grandes fundaciones y
fondos globales multi-actores.

El panorama se hace cada vez mas com-
plejo, de ahi que se plante regularmente la
necesidad de una reforma de la actual ar-
quitectura. El «sistema»? ha evolucionado
como resultado de una serie de factores
politicos e incentivos institucionales.

' Ver, por ejemplo, los estudios de Burall y Maxwell (2006); Claessens, et al. (2007); Corre (2008); Hammad
y Morton (2009); y la Mesa Redonda 9 del Foro de Alto Nivel de Accra sobre eficacia de la ayuda, en

[http://www.accrahlf.net].

2 En realidad consiste en varios sistemas y muchos actores que no se acoplan formalmente a ningln es-

guema concreto.
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Ahora bien, es un sistema compuesto por
normas generales no vinculantes pues no
existe un érgano encargado de gobernar-
lo. EI Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la OCDE es una asociacion de
donantes miembros de la organizacidon
que define ciertos estandares y promueve
el intercambio de buenas practicas pero
no tiene la capacidad de imponer sus cri-
terios. Ademas, al no incorporar la voz de
los paises en desarrollo, de instituciones
multilaterales y de organizaciones de la
sociedad civil, el CAD carece de represen-
tatividad suficiente.

Sin embargo, es una institucién impor-
tante porque es alli donde se acumulan
varias décadas de sistematizacion de
experiencias y una reflexion permanen-
te sobre como mejorar la calidad de la
ayuda al desarrollo. El principal fruto de
ello es la Declaraciéon de Paris sobre efi-
cacia de la ayuda, aprobada por el CAD
y otros paises en 2005.

Ademas, hasta el dia de hoy no existe
otra alternativa que tenga suficiente ca-
pacidad institucional y representatividad.
En los ultimos anos se habla creciente-
mente de que el Foro de Cooperacion al
Desarrollo (FCD) creado por el Consejo
Econdmico y Social (ECOSOC) de Nacio-
nes Unidas deberia desempenar ese pa-
pel, pero se trata aun de un érgano es-
tructuralmente modesto cuyo principal
aporte es ser un espacio donde todos los
paises pueden contribuir a un debate que
se centra en analizar las tendencias de la
cooperacion, mejorar la coherencia y re-
forzar el vinculo normativo y operativo en
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Naciones Unidas. Una ventaja que tiene
sobre el CAD es gque se centra en aspec-
tos de politica (no técnicos) y que tiene
mayor representatividad, pero al igual
que el CAD, no tiene competencias para
la toma de decisiones, sino su principal
valor es servir como referente.

En ambos organismos se han procurado
incorporar las visiones de actores fuera
de los donantes tradicionales. En el caso
del CAD se creé el Working Party on Aid
Effectiveness (WP-EFF) para abordar la
eficacia de la ayuda no solo desde la
perspectiva de los paises miembros,
sino también integrando voces de orga-
nizaciones de la sociedad civil y otros
paises, en particular del sur, sean estos
donantes o no. Ademas, como resultado
del Foro de Alto Nivel sobre eficacia de
la ayuda celebrado en Accra, Ghana, en
2008, se decidio crear un grupo de tra-
bajo especifico para incorporar el tema
de la cooperacion Sur-Sur en los deba-
tes sobre eficacia de la ayuda (TaskTeam
on South South Cooperation).

Por su parte, el FCD destaca en su manda-
to su papel de promover un mayor cono-
cimiento sobre la cooperacion Sur-Sur y
su papel en el sistema internacional.

Las limitaciones de estos dos foros se
relacionan con un problema subyacente
al sistema de cooperacion internacional:
el problema de la accion colectiva. Se
trata de un concepto de la teoria referi-
do al hecho de que cuando varios acto-
res se unen en una agrupacion, aunque
cada uno opera segun una logica clara,
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el resultado final puede no ser el 6pti-
mo. En el caso del sistema de coopera-
cién, cada uno de los actores —donantes
bilaterales y multilaterales, ONG, paises
socios, cooperantes emergentes, etc.—
contribuye positivamente a los objeti-
VOs comunes; sin embargo, como cada
uno define esos objetivos de distinta
manera y considera que su manera de
llegar alli es la correcta, se produce un
sistema con muchas contradicciones.

Superar esto no es nada facil con la actual
«gobernanza» del sistema pues depende
totalmente de la voluntad de los miem-
bros. Ademas, han entrado en escena mu-
chos actores que desprecian o ignoran las
normas establecidas y no hay forma de
obligarles a «comportarse». Uno de los
objetivos politicos de la Declaracion de
Paris sobre eficacia de la ayuda de 2005
fue abordar este dilema, a través de una
redefinicion de las relaciones de coopera-
cion. Sin embargo, en gran medida esta
agenda ha quedado en una desiderata
tecnocratica (Alonso et al., 2010), cuya im-
plementacién no parece avanzar tan rapi-
damente como se ha querido.

De hecho, esa falta de avance esta gene-
rando una frustraciéon con la propia
agenda. Este hecho, junto con una cre-
ciente preocupacién por asegurar la efi-
ciencia y la fiscalizacion de la ayuda®

puede hacer que el impulso de Paris y
Accra se vaya difuminando.

Algo parecido puede ocurrir con los
ODM. Hace un par de anos se inicié una
serie de debates para valorar el progre-
so hasta la fecha y la posibilidad de lo-
grar las metas en 2015. Los datos dispo-
nibles sobre el progreso en el logro de
estos objetivos demuestran que en mu-
chos paises no ha habido avance sufi-
ciente. Ante esta situacion algunos abo-
gan por abandonar esta agenda, otros
dicen que hay que seguir, ampliandola
después de 2015. La respuesta no sera
facil pues la negociacion de un nuevo
consenso probablemente sera mucho
mas dificil hoy que en 2000; el contexto
global es mucho mas complejo y polari-
zado hoy. Ademas, si la valoracién final
del ejercicio es que el mundo no ha sido
capaz de lograr unas metas relativa-
mente modestas (por ejemplo, solo se
plantea reducir la pobreza absoluta en la
mitad, lo cual dejaria aun a muchos mi-
llones de personas en esta situacidn en
2015), jcomo se podria plantear objeti-
vos mas ambiciosos?

El otro escenario de ampliar los objeti-
vos a ambitos como la gobernabilidad,
derechos humanos, etc., aunque desea-
ble, no parece tan factible por la crecien-
te polarizacion sehalada.

3 Ver al respecto, el articulo de opinion del flamante primer ministro inglés, David Cameron («Our aid will
hit the spot», The Guardian, 3 de junio de 2010) cuyo mensaje principal es que hay que asegurar que se gas-
ta bien la ayuda y evitar que se pierda a través de la corrupcion. Anuncia la creacion de un 6rgano de vigi-
lancia de la ayuda para asegurar que hay «value for money» (el dinero utilizado tiene resultados utiles). Es
positivo en que se busca orientar los esfuerzos hacia el logro de resultados, pero puede contribuir a orientar
la ayuda hacia programas y proyectos de alta visibilidad en las cuales es facil demostrar resultados.
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Il.  ;QUE RELEVANCIATIENE ESTA
ARQUITECTURA PARA AMERICA
LATINA?

La arquitectura internacional de la ayuda
tiene relevancia para todos los paises en
desarrollo, pero su importancia varia de
forma considerable. Hasta muy reciente-
mente el foco de las instituciones y siste-
mas estaba en los paises receptores de la
ayuda, y dentro de esta amplia categoria,
habia un notable sesgo hacia los paises
de renta baja.

Esto tiene que ver con un hecho impor-
tante que hay que destacar sobre la AlA.
Si bien no hay un érgano central, si exis-
ten paises que ejercen cierto liderazgo
sobre el conjunto de la comunidad de do-
nantes, sea por el volumen de AOD que
manejan (Estados Unidos y Japon) o por
el prestigio que tienen por el reconoci-
miento de que su ayuda es de una alta
calidad. En este segundo grupo se des-
taca sobre todo el grupo de los donan-
tes «Nordic plus» (Dinamarca, Finlandia,
Paises Bajos, Irlanda, Noruega, Suecia y
el Reino Unido).

Los donantes «Nordic plus» han tenido
un papel clave en impulsar procesos
como los Objetivos de Desarrollo del Mi-
lenio y la Declaracién de Paris, dos ele-
mentos centrales de la «normativa» ac-
tual del sistema de ayuda. Ademas de
contribuir en general a mejorar la ayuda,
estos procesos han tenido el efecto de re-
forzar el foco en los paises de renta baja,
prioridades principales de las politicas de
desarrollo de este grupo de paises.
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No es que estos procesos sean inade-
cuados o irrelevantes para los paises de
renta media (PRM), pero no siempre re-
flejan las prioridades e intereses de este
amplio y diverso grupo de paises.

En esta linea, Andrew Rogerson et al.
(2004) senalan cuatro tipos de tensiones
que estan presentes en los debates so-
bre la arquitectura de la ayuda:

1. Multiples objetivos de politica exte-
rior y seguridad que pueden vincu-
larse o no con objetivos de desarro-
llo, pero sin un sistema comun de
criterios para establecer un balance
entre los objetivos.

2. La existencia de obstaculos institu-
cionales que aislan los programas
de ayuda, de distinta manera, de las
limitaciones presupuestarias y de la
presiones politicas relacionadas con
los mismos.

3. Lareducida voluntad, o capacidad, de
utilizar la ayuda en su forma actual
entre dos extremos de paises recepto-
res: paises de renta media que recha-
zan el intervencionismo extranjero, y
paises mas pobres que necesitan
ayuda pero no pueden demostrar su
capacidad de utilizarla («huérfanos»).

4. Una relacion simbidtica con organi-
zaciones privadas y ONG, parcial-
mente financiados por la AOD, pero
compitiendo con las agencias oficia-
les por la atencion del contribuyente.

Esta lista no agota las posibles tensiones,
pero es un referente util para abordar el
tema desde la perspectiva de América
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GRAFICO 1. Evolucion de la cooperacion con paises de renta media, 2000-2008
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Fuente: elaboracién propia con base a datos del CAD/OCDE, en [http://stats.oecd.org/qwids/].
Nota: PRM-Baja=Paises de Renta Media Baja; PRM=Paises Renta Media Alta.

Latina en particular el tercero que se rela-
ciona con el siguiente apartado.

Il. LA COOPERACION CON PAISES DE
RENTA MEDIA VISTA DESDE AMERICA
LATINA

Cerca del 40 por 100 de la poblacién
mundial vive en paises de renta media,
aquellos cuya renta per capita se sitla
entre los 976 ddlares norteamericanos y
los 11.905 ddlares (UNGA, 2009). Esta
categoria incluye a todos los paises lati-
noamericanos. En los paises de renta
media residen 600 millones de pobres,
lo que supone el 80 por 100 de los po-
bres del mundo. La pobreza no es el mo-
tivo principal para apoyar a este grupo
de paises, pero no es un tema irrelevan-
te, pues en los mismos existen grupos
considerables de personas viviendo en
la miseria. De hecho, segun un estudio

muy reciente, «la mayoria de los pobres
del mundo ya no viven en paises pobres
sino en los paises de renta media que
concentran 1.300 millones de personas
en pobreza» (Sumner, 2010).

La cooperacion internacional con este
grupo de paises se mantiene relativa-
mente estancada en la década actual, re-
presentando un poco menos de la cuarta
parte de toda la AOD mundial. Dentro de
los PRM los paises de renta media baja
han avanzado un poco en estos anos
aunque también se detecta una reduc-
cién en los flujos desde 2005 (Grafico 1).

En 2008 (Grafico 2) los paises de renta
media baja (unos 55 paises) recibieron
casi la misma proporcion de AOD que
los paises menos adelantados (52 paises),
con lo cual su peso relativo sigue siendo
relevante, aunque la ayuda recibida con
relacion a su PIB o poblacién es poco
significativa.
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La AOD desembolsada en 2008,
por grupos de paises

(no incluye la categoria de
paises no especificados)

GRAFICO 2.

B PMA
Otros LIC
PRM Baja

B PRM Alta

Fuente: elaboracion propia con base a datos del
CAD/OCDE.

Nota: PRM-Baja=Paises de Renta Media Baja;
PRM=Paises Renta Media Alta; PMA=Paises menos
adelantados; LIC=Paises de renta baja.

Muchos PRM no entienden por qué, a pe-
sar de haberse comprometido plenamen-
te con los principios y objetivos suscritos
en la Declaracion del Milenio aprobada
por la Asamblea General de las Naciones
Unidas en septiembre de 2000 y otros
compromisos internacionales relevantes,
se les «castiga» con menos ayuda. Se su-
pone que la ayuda debe incentivar el buen
comportamiento, pero también compen-
sarlo. La decision de algunos donantes de
salir de paises de renta media porque con-
sideran que «se han graduado» (o sea,
que ya no necesitan su apoyo), contradice
el espiritu del pacto implicito en los ODM
(en particular en el ODM 8 referida a la
asociacion global para el desarrollo).

En concreto, Latinoamérica es una region
heterogénea cuya realidad no se ve refle-
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jada en su categorizacién como zona de
renta media. La realidad socioeconémi-
ca de los paises de renta media baja que
caracteriza a varias naciones latinoame-
ricanas, los sitia mucho maés cerca de
los PMA que de aquellos paises que go-
zan de rentas medias altas. Por otro lado,
incluso en aquellos paises que tienen
una renta media relativamente elevada
se esconden enormes desigualdades en
la distribucion de la riqueza, lo que gene-
ra unos indices altisimos de exclusion
social.

Esa desigualdad es lo que determina
que, a pesar de los avances en el cum-
plimiento de muchos de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, América Lati-
na siga rezagada en cuanto a la lucha
contra la pobreza. Asi, 180 millones de
latinoamericanos (33 por 100 del total)
son pobres, y la tercera parte de éstos
viven en la extrema pobreza con menos
de 1,25 dolares al dia (CEPAL, 2009b).

Al respecto, los donantes encaran un dile-
ma complejo. Por un lado, es evidente la
necesidad de contribuir a sociedades mas
justas e igualitarias, pero, por otro lado,
no parece oportuno «subsidiar» a gobier-
nos que tienen la responsabilidad de pro-
veer servicios a sus ciudadanos y que, en
principio, cuentan con los recursos nece-
sarios. El problema en muchos de estos
Estados es que su presion fiscal es relati-
vamente baja (aunque en América Lati-
na ha habido un esfuerzo importante de
aumentarla en los ultimos anos, de ma-
nera que paises como Brasil o Uruguay es-
tan en niveles similares a Europa) y/o la



Reflexiones acerca de la arquitectura internacional de la ayuda

gestiéon publica es muy ineficaz e inefi-
ciente*. De ahi que algunos donantes cen-
tran parte de su cooperacion en el fortale-
cimiento de la administracién publica y
de los sistemas fiscales (aunque las me-
joras en ambos objetivos dependen de
acuerdos o pactos sociales en los cua-
les los donantes tienen poca capacidad
de incidir).

En esta linea, los gobiernos de la region
argumentan que la falta de cohesién social
que la desigualdad conlleva repercute no
solo en el desarrollo econémico sino tam-
bién en la capacidad de los estados latino-
americanos de atender por si mismos to-
das las demandas de sus sociedades. Por
ello, en su opinién, es fundamental que la
cooperacion internacional mantenga y re-
nueve sus esfuerzos con esta region.

Ademads, argumentan que es mision de la
cooperacién internacional acompanar a
las politicas publicas de los gobiernos la-
tinoamericanos de forma que contribu-
yan eficazmente en favor de una mayor
inclusion social. La evidencia demuestra
que el crecimiento econdémico, siendo
muy necesario, debe ser complementado
por una mejor distribucion de la riqueza
para traducirse en una mayor inclusién
social. Algunos paises latinoamericanos
han tenido indicadores econémicos rela-
tivamente alentadores que se han combi-
nado, paradodjicamente, con una mayor
exclusion social.

Por otro lado, muchos paises de América
Latina son especialmente vulnerables
desde el punto de vista comercial y finan-
ciero. Sus estructuras productivas son
poco diversificadas y, por lo tanto, muy
vulnerables a las oscilaciones de precios
internacionales y crisis repentinas (UNGA,
2009). Ademas, la carga de la deuda exter-
na apenas deja margen financiero para
llevar a cabo politicas publicas eficaces.

Mas alla de estas preocupaciones, la co-
munidad internacional también tiene un
interés claro en asegurar la estabilidad
sostenida de esta regién. En efecto, de
la «salud econdmica»®y la reducciéon de
la pobreza en los paises latinoamerica-
nos depende en cierta medida la situa-
cién de muchos de los llamados «bienes
publicos globales» como el medio am-
biente, la paz o la salud. Los paises lati-
noamericanos también pueden contri-
buir a la consolidacion de un sistema
multilateral mas eficaz y mas justo.

Ademas de reclamar un cese de la salida
de la AOD de la region, los gobiernos la-
tinoamericanos llaman la atencién sobre
la necesidad de adecuar mejor la oferta
de la cooperacién a las necesidades di-
versas del grupo de los PRM. En este
sentido, el «paquete ODM» tiene ele-
mentos de interés para todos los paises,
pero ni hay una perspectiva Unica en
América Latina sobre el mismo, ni existe
acuerdo total sobre otras prioridades.

4 En esta linea, Sumner (2010) cree que el principal problema de los PRM no es que reciban mas o menos
AOQOD, sino que su gobernanza y sus politicas fiscales y de redistribucion necesitan reforzarse.

5 Segun un nuevo estudio del Banco Mundial (Canuto y Giugale, 2010), los paises en desarrollo, y en espe-
cial los llamados «emergentes», se convertiran en la nueva locomotora de la economia mundial.
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Si viéramos al proceso de desarrollo co-
mo algo continuo, no cabria «graduar» a
paises simplemente por llegar a cierta
renta per capita. Recordemos que inclu-
so Espana recibe hoy el apoyo de sus so-
cios de la UE a través de los fondos es-
tructurales (aunque a partir de 2013 se
reduciran estos fondos sustancialmente)
pues se valora en este grupo regional la
convergencia de rentas como elemento
cohesionador asi como factor de impulso
al desarrollo del conjunto.

Asi, un numero importante de paises de
renta media de América Latina pueden si-
multanear el papel de receptor modesto
de AOD con el de cooperante con otros
paises en desarrollo. Para tal fin, la coope-
racion puede cumplir varios obijetivos:

1. Apoyar el fortalecimiento de capaci-
dades institucionales para que los
paises puedan atender sus necesida-
des de desarrollo con mayor eficacia.

2. Aportar una cooperacion en ambitos
vinculados al desarrollo econémico y
la generacion del empleo (como el co-
mercio, investigacion y desarrollo, in-
novacion, infraestructuras.), etcétera.

3. Respaldar mas activamente la coope-
racion horizontal entre paises en de-
sarrollo.

4. Reforzar la capacidad para que los
PRM contribuyan mas activamente
a bienes publicos regionales y glo-
bales, incluyendo el cambio climati-
co, la integracién regional, etcétera.

5. Por motivos politicos, mantener este
apoyo también es una forma de ase-
gurar que estos paises no se alejen
demasiado de consensos interna-
cionales importantes.

La importancia de esta agenda es evi-
dente en el hecho de que se incorpora
regularmente a las declaraciones de
Conferencias y Cumbres internacionales
que los paises latinoamericanos prota-
gonizan®, por ejemplo durante la Il Con-
ferencia Internacional sobre coopera-
cion con paises de renta media que se
celebré en El Salvador en 2007. Aunque
el tema ha perdido cierto peso en la co-
munidad de donantes, sigue siendo re-
levante como lo atestigua el interés de la
Comision Europea en crear un instrumen-
to financiero para apoyar a los paises de
renta media en ambitos que no encajan
en su instrumento financiero de coope-
racion al desarrollo, muy sesgado hacia
objetivos tradicionales de la ayuda.

Espana liderd la campana internacional
por poner este tema en la agenda de de-
sarrollo, pero ultimamente no se esta
esforzando con el mismo vigor a pesar
del interés propio que le debe motivar.
Este momento de cierto impasse en la
arquitectura internacional de la ayuda
podria ser una oportunidad para que Es-
pana retomara este tema, seguramente
contando con el apoyo activo de sus so-
cios iberoamericanos.

6 Este es un tema que se aborda desde el ambito académico. Un reciente estudio publicado en México in-
cluye una serie de reflexiones sobre la tematica desde la perspectiva latinoamericana (Ayala y Pérez, 2010).
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2. EL CAMBIANTE CONTEXTO LATINOAMERICANO ANTE LA
COOPERACION INTERNACIONAL

Christian Freres e Ignacio Martinez

En esta investigacion se espera contri-
buir a conocer la insercién actual y po-
tencial de los paises latinoamericanos
en la agenda internacional de desarro-
llo. De ahi que este capitulo —sin preten-
der agotar el tema- se centre en el con-
texto latinoamericano, basado en la
premisa de que tendria que ser un factor
determinante para la cooperacion inter-
nacional que se destina a esta region.

Sin embargo, la préactica de los donantes
en América Latina ha demostrado que
este factor no parece figurar siempre en
un lugar preferente. La evidencia mas
clara para sustentar esta afirmacion es
que la comunidad internacional ha defi-
nido una agenda de cooperacidn que
aplica a los paises latinoamericanos a pe-
sar de que dicha agenda se orienta prin-
cipalmente a abordar unas condiciones
mas propias de los paises de renta baja.
Hasta ahora, no parece que se haya dedi-
cado mucho esfuerzo a buscar formas de
adaptar esa agenda a realidades distin-
tas, en particular las del amplio grupo de
los paises de renta media, entre los cua-
les estan los Estados latinoamericanos.

Dicho de otra manera, la agenda inter-
nacional no solo no se adecua del todo a
la realidad latinoamericana, sino que
esta realidad ha ido cambiando rapi-
damente, de manera que hay un impor-
tante desajuste entre la oferta de la coo-
peracidon y las demandas y la situacién
de la region.

. TRANSFORMACIONES EN EL
ESCENARIO REGIONAL

Existe un elevado consenso acerca de
las principales transformaciones que se
estan produciendo en el contexto latino-
americano, en la agenda de desarrollo y
en el sistema de cooperacién interna-
cional, asi como sobre las consecuen-
cias que dichas transformaciones tienen
para la region latinoamericana (CEPAL,
2009b; Prada y Sagasti, 2009).

Estas transformaciones configuran una
realidad distinta que exige una nueva mi-
rada tanto de los actores latinoamerica-
nos como de aquellos actores internacio-
nales que se relacionan con esta region.
Entre estos cambios se puede destacar,
en primer lugar, «una nueva realidad po-
litica, econdmica y social en la regidén en
la que, por un lado, conviven un crecimien-
to macroecondmico con la existencia de
fuertes inequidades y desequilibrios es-
tructurales» (Ballon, 2010, p.1).

En los ultimos meses varios informes de
instituciones internacionales destacan
el hecho de que muchos paises de Amé-
rica Latina han logrado sortear la actual
crisis econémica global y se pronosti-
can relativamente altas tasas de creci-
miento en la region (especialmente en
comparacion con décadas pasadas y
con los ritmos observados en los paises
industrializados)'. Se trata de una situa-
cién muy positiva, resultado de anos de

' Ver, por ejemplo, este informe del Fondo Monetario Internacional, en
[http://www.imf.org/external/spanish/pubs/ft/reo/2010/whd/wreo0510s.pdf]
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preparacion, gracias a haber sufrido y
superado crisis econémicas anteriores.
Sin embargo, problemas estructurales
subyacentes como la baja productividad,
la limitada presion fiscal en la mayoria
de los paises y multiples desigualdades
persisten, aun cuando se ha logrado re-
ducir los niveles de pobreza.

Por otro lado, uno de los resultados de
la actual crisis econdmica es que ha evi-
denciado el limitado papel de los esta-
dos en relacion a los actores econémicos.
Las instituciones nacionales y locales en
algunos paises de la regidon no avanzan
tanto en su caracter democratico y parti-
cipativo (por el contrario, en algunos ca-
sos, hay claros retrocesos en la calidad
democratica), a pesar de dos décadas
de elecciones mas o menos libres y un
discurso politico progresista en muchos
paises.

También se presentan en la region nue-
vos escenarios politicos, con visiones al-
ternativas del desarrollo. Desde algunos
sectores de la sociedad civil latinoameri-
cana surge un discurso muy critico con
el modelo de desarrollo contemplado en
la agenda de los donantes, en el propio
sistema de cooperaciéon internacional
para el desarrollo, y sobre el que gravita
la agenda internacional.

Las organizaciones civicas no siempre
comparten las mismas respuestas, pero
si presentan preguntas comunes: ;qué
desarrollo es el que se busca?, jqué en-
foque estad guiando actualmente latoma
de decisiones politicas globales y nacio-
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nales?, ;hay una perspectiva propia de
la cuestion desde América Latina? (Cro-
ce, 2009, p. 45).

Il. AMERICA LATINA ANTE EL SISTEMA
DE AYUDA: ;UNA REALIDAD
REGIONAL O REALIDADES
DIFERENCIADAS?

Es cada vez mas frecuente la insistencia
en la literatura académica y en los discur-
sos politicos de que «no hay una sola
América Latina». Es decir, que no convie-
ne unir en un bloque analitico paises que
se difieren tanto con relacion a su tama-
no (que va desde una isla como Repu-
blica Dominicana hasta un pais-conti-
nente como Brasil), producto nacional
y renta per cépita, perfil étnico-cultu-
ral, posicién geopolitica, historia, etc.
(Cuadro 1).

Esta aclaracion es importante al estudiar
cualquier fendmeno econdémico, politico,
social, cultural, medioambiental, y segu-
ramente de cualquier indole. Lo es tam-
bién a la hora de analizar la interaccién
entre la region y el sistema de coopera-
cion internacional para el desarrollo.

En este sentido, se puede coincidir (al
menos en parte) con el analisis de Sho-
enrock (2009, pp. 67-68) en la existencia de
grupos de paises diferenciados en rela-
cién a su insercion en el sistema de coo-
peracidn internacional, aunque este au-
tor lo hace especificamente en relaciéon
a la asuncién y aplicacion de la Declara-
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cuabro 1. AOD recibida por paises latinoamericanos, 2000-2008

— Evolucion AOD (millones de délares corrientes)
Neta Nivel
recibida renta*

B —— 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Haiti 13,1% PMA 135,9 | 1254 | 153,2 | 209,0 | 283,8 | 363,3 | 434,3 | 556,1
Nicaragua 11,5% PRMB | 714,6 | 2872 | 521,7 | 856,2 | 509,6 | 3854 | 4939 | 531,2
Honduras 4,1% PRMB 422,3| 2978 | 2314 | 328,3 | 456,3 | 384,6 | 289,56 | 3459
Bolivia 3,9% PRMB 535,7 | 482,1 | 552,9 | 5572 | 4372 | 569,7 | 352,7 | 495,3
Guatemala 1,4% PRMB | 201,17 | 199,6 | 216,0 | 203,6 | 219,0 | 445,1 | 412,4 | 465,6
El Salvador 1,1% PRMB | 231,0 2179 | 170,3 | 201,7 | 162,6 | 150,6 71,4 | 203,8
Paraguay 0,8% PRMB 58,2 50,8 55,4 26,4 54,9 62,1 82,6 97,6
Ecuador 0,5% PRMB 1475 | 2050 | 173,6 | 158,4 | 192,7 | 170,5 | 180,4 | 192,3
Peru 0,4% PRMB | 425,5 | 462,9 | 4476 | 439,3 | 388,6 | 3748 | 171,2 | 384,6
Colombia 0,4% PRMB | 372,3 | 426,1 7670 | 481,6 | 571,6 | 9170 | 628,6 | 898,1
girr):ibnliis:na 03% | PRMB | 101,8 | 138,1 | 60,4 | 844 | 553 | 129 | 250 | 789
Costa Rica 0,2% PRMA 6,1 4,5 30,9 1,3 25,0 20,1 48,3 61,0
Panama 0,1% PRMA 171 23,2 31,3 25,2 17,2 19,2 -139 273
Uruguay 0,1% PRMA 10,7 6,7 77 9,8 2,7 10,7 19,9 12,8
Cuba Sin datos | PRMA 33,7 49,6 59,2 69,7 68,0 56,8 56,9 91,7
México 0,0% PRMA 40,6 92,6 73,6 78,9 | 160,3 | 208,9 78,9 | 104,4
Brasil 0,0% PRMA | 156,7 1976 | 184,2 1471 | 174,3 | 74,73 | 269,8 | 378,4
Chile 0,0% PRMA | 39,64 | -13,7 61,4 25,8 75,5 64,2 97,9 51,8
Argentina 0,0% PRMA 10,1 51,9 98,1 78,5 77,7 80,9 63,7 871
Venezuela 0,0% PRMA 33,5 42,0 64,1 28,3 20,6 32,8 44,5 46,6

Fuente: elaboracidn propia con base a datos de OCDE/CAD.
* PRMB=Pais de Renta Media Baja; PRMA=Pais de Renta Media Alta; PMA= Paises menos adelantados.
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cién de Paris sobre la eficacia de la ayu-
da (2005). Shoenrock divide los paises
latinoamericanos en tres grupos; si bien
no conviene crear categorias de analisis
rigidas, esta clasificacion sirve para in-
tentar abordar una realidad compleja y
dindmica.

Un primer grupo estaria formado por
paises con una relativamente alta de-
pendencia de la ayuda (Haiti, Nicaragua,
Bolivia y Honduras)?. Se trata de paises
que acusan una debilidad institucional
para gestionar eficazmente las acciones
de cooperacion. Estos paises han suscri-
to la Declaracion de Paris (DP) y para
ellos es un referente importante. Habria
que introducir dos cambios importantes
en este grupo pues en los Ultimos anos,
tal y como se puede observar en el es-
tudio de caso del Capitulo 5, Bolivia ha
reducido sustancialmente su grado de
dependencia de la AOD de tal forma que
ya no puede considerarse tan «alta»,
aunque en términos relativos este sea
mayor que el promedio latinoameri-
cano. Por otro lado, Nicaragua ha pasa-
do de ser un promotor activo de la agen-
da de la DP a ser un socio que cuestiona
abiertamente algunas de sus esencias.

Un segundo grupo estaria compuesto
por los denominados «donantes emer-

gentes» latinoamericanos, entre los que
este autor destaca a Argentina, Chile,
Brasil y México, y a los que habria que
anadir Cuba, Colombia y Venezuela. Son
paises con protagonismo en la coopera-
cion Sur-Sury en la cooperacion triangu-
lar. Salvo Colombia y México, son paises
que muestran un grado importante de
escepticismo o incluso rechazo abierto
hacia la DP.

El tercer grupo es altamente heterogé-
neo, y estaria formado por el resto de
paises (Costa Rica, Panama, Republica
Dominicana, El Salvador, Guatemala,
Ecuador, Paraguay, Uruguay y Peru) ca-
racterizados por un bajo nivel de depen-
dencia de la ayuda, y al mismo tiempo
una modesta actividad (en términos de
volumen relativo) como «oferentes» de
cooperacién Sur-Sur.

. CAMBIOS EN LOS FLUJOS DE AOD
HACIA AMERICA LATINA

En este apartado se exploran las tenden-
cias generales de la cooperacion interna-
cional en América Latina, tanto en térmi-
nos cuantitativos como cualitativos®. La
AOQOD recibida por América Latina y el Cari-
be desde 1960 asciende a un total de

2 El tema de la dependencia de la ayuda constituye, segun José Antonio Alonso, et al. (2010), uno de los
ingredientes que falta a la agenda de eficacia de la ayuda, pues segun muchos estudios analizados, por
encima de un minimo de alrededor de 4-5 por 100 del PIB, la AOD tiene efectos negativos en las

instituciones de los paises socios.

3 Con relacion al analisis de la asignacion de la AOD para América Latina se recomienda un estudio
reciente dirigido por SergioTezanos (2010) pues aborda el tema en mucho mas detalle, con una metodologia

bastante elaborada.
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CUADRO 2.
Caribe, 2010

Objetivos de Desarrollo del Milenio: Tabla de progresos de América Latina y el

ODM/Meta

Situacion relativa de ALC en 2010*

OBJETIVO 1: Erradicar la pobreza extrema y el hambre

Reducir la pobreza extrema a la mitad

pobreza moderada

Empleo productivo y decente

déficit moderado de empleo decente

Reducir el hambre a la mitad

hambre moderado

OBJETIVO 2: Lograr la ensefianza primaria universal

Educacion primaria universal

alta matriculacion

OBJETIVO 3: Promover la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer

Equidad en la matriculacién de nifas en la escuela primaria

paridad

Proporcion de mujeres en empleos remunerados

alta proporcién

Igualdad de representacién femenina en parlamentos nacionales

Representacion moderada

OBJETIVO 4: Reducir la mortalidad de los nifios menores de 5 aiios

Reducir en dos tercios la tasa de mortalidad en menores de 5 afos

baja mortalidad

OBJETIVO 5: Mejorar la salud materna

Reducir en 3/4 la tasa de mortalidad materna

Mortalidad moderada

Acceso a la atencion de la salud reproductiva

mucho acceso

OBJETIVO 6: Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades

Detenery revertir la propagacion del VIH/SIDA

Prevalencia moderada

Detener y revertir la propagacion de la tuberculosis

baja mortalidad

OBJETIVO 7: Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

Revertir la pérdida de bosques

cubierta forestal extensa

Disminuir a la mitad la proporcion sin agua potable mejorada

alta cobertura

Disminuir a la mitad la proporcion sin servicios sanitarios

Cobertura moderada

Mejorar la vida de los habitantes de barrios marginales

Proporcion moderada de habitantes de
zonas marginales

OBJETIVO 8: Fomentar una alianza mundial para el desarrollo

Usuarios de Internet

alto uso

Fuente: En [http://mdgs.un.org/unsd/mdg/Resources/Static/Products/Progress2010/MDG_Report_2010_Pro-

gress_Chart_Es.pdf].

* Metas senaladas en gris son aquellas en las que ALC ya alcanzé la meta, esta cerca de hacerlo o si se

mantiene la actual tendencia no tendria problemas en alcanzarla.
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GRAFICO 1.
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304.000 millones de ddlares, lo que equi-
vale al 0,48 por 100 del PIB de la regién
en este periodo. En 1990 la AOD repre-
sentaba el 0,54 por 100 del producto re-
gional, cifra que en 2007 se situaba en
un 0,22 por 100 (Tezanos y Martinez de la
Cueva, 2009, pp. 5y 8-9).

En este decenio, parece confirmarse
una reduccién de la AOD dirigida a la re-
gion de América Latina y el Caribe. En la
década de los sesenta la regidn recibid
el 12,7 por 100 de la AOD mundial, y ac-
tualmente recibe menos del 8 por 100.
La reduccion no se explica tanto por el
progreso econémico logrado en la re-
gion, sino por un cambio en el propio
sistema de ayuda debido al cambio de
prioridades que suponen la agenda de
los ODM. Este cambio, ademas, se acen-
tia en la Cumbre del Milenio + 5, ya que
supuso una transformacién en la pers-
pectiva de cumplimiento de los ODM
desde una légica global a otra nacional.
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La situacion de la regidon en cuanto a su
avance hacia el logro de los ODM es re-
lativamente alentadora, pues solo pare-
ce que tiene problemas en el &mbito de
la sostenibilidad ambiental. Ha habido
importantes progresos en casi todos los
Objetivos (Ver Cuadro 2), incluyendo el
de la reducciéon del nimero de personas
viviendo en la miseria: las personas que
viven con menos de 1,25 dodlares al dia
en América Latina y el Caribe disminuyé
de 11 por 100 en 1990 a 8 por 100 en
2005, y aunque es posible que este avan-
ce se haya visto afectado por la actual
crisis econdmica global, no parece que
la regresién sera muy significativa.

Paradojicamente, es precisamente por
estos avances, entre otros factores, que
algunos donantes hayan decidido redu-
cir su ayuda para América Latina. Asi,
observamos que entre 2000 y 2007 el
promedio de la tasa de crecimiento de la
AOD mundial fue del 12 por 100 para el
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GRAFICO 2.
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conjunto de los paises en desarrollo y
del 6 por 100 para América Latina (SEGIB,
2009, p. 122), lo que supuso una pérdida
de peso de laregidon en la recepcion de la
AOD mundial (Gréfico 1).

La pérdida de peso de la regién en la re-
cepcion de AOD se ha visto minimizada
por un ciclo alcista de los flujos de AOD,
lo que ha supuesto que en términos ab-
solutos el volumen no haya descendido.
La crisis econdmica mundial, no obstan-
te, puede incidir de manera significativa
en la proporciony en el total de la ayuda
recibida en la region.

El peruano Eduardo Ballon (2010) insiste
en laidea que han apuntado otros autores
al afirmar que los cambios en el sistema
de ayuda han perjudicado notablemente a
la region latinoamericana. Este autor iden-
tifica cuatro aspectos que han influido en
la pérdida de peso de la regién: la agenda
de los ODM, la «africanizacién» de la agen-
day la consiguiente salida de América La-

tina de varios donantes [en realidad po-
dria afirmase que es una Unica causa]; pai-
ses que no han mantenido sus compromi-
sos en materia de ayuda —senala Estados
Unidos y Reino Unido-y por ultimo; la «se-
curitizacion» de la agenda de desarrollo,
que ha contribuido a alejar ain més a la
region de las prioridades de los donantes.

Son causas que residen fundamentalmen-
te en el comportamiento y las decisiones
de los donantes. No obstante, aunque timi-
damente, Ballon hace caer la responsa-
bilidad también en los gobiernos de la re-
gioén, que no han sido capaces de definir
un posicionamiento y una accion conjunta
en respuesta a estas transformaciones.

Una mirada a los cambios de largo plazo
en los flujos de ayuda oficial a América
Latina y el Caribe revela un cambio nota-
ble en laimportancia relativa de los prin-
cipales donantes (Gréfico 2). En 1980, los
dos primeros donantes para esta region
fueron Estados Unidos y Alemania. En
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GRAFICO 3.

Flujos de cooperacion para América Latina y el Caribe de paises no miembros
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2000, Japon sustituye a Alemania, y, en
2007, Espana se sitila como segundo do-
nante bilateral, con la Comision Europea
aportando cantidades similares.

Otra manera de ver este tema es analizar
la posicién relativa de América Latina en
la AOD total de algunos donantes. Desde
mediados de los anos noventa, los paises
del CAD tienen comportamientos muy
distintos (ver Graficos A1-A4 en el anexo).
El caso mas voluble es el de Estados Uni-
dos que pasa de destinar cerca de la quin-
ta parte de su ayuda a América Latina en
la década de 1990 a menos de la décima
parte en la década actual. Espana es el
Unico donante que muestra una clara pre-
ferencia por la region, aunque su peso en
la cooperacion total ha sufrido ciertos alti-
bajos. La cooperaciéon alemana y de la
Comisién Europea han sido las mas cons-
tantes hasta ahora, dedicando en prome-
dio cerca del 10 por 100 de su AOD total a
ALC entre 1980 y 2008.

En el periodo 2006-2007 el 8,1 por 100 de
la AOD neta de los socios del CAD fue des-
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tinado a la region de ALC. Por encima de
este promedio estuvieron: Bélgica con el
8,9 por 100 de su AOD, Suecia y Noruega
con el 9,1 por 100 de su AOD, Paises Bajos
con el 9,2 por 100, EEUU con el 9,7 y Fin-
landia con el 9,8 por 100 de su AOD. Ade-
mas de estos paises, por encima del pro-
medio CAD y con un peso significativo
sobre su AOD (mas del 10 por 100) estu-
vieron Suiza (11,2 por 100), Luxemburgo
(13,6 por 100), Canada (14,7 por 100) y Es-
pana (29,5 por 100) (Fernandez, 2009, p. 34).

En relacion a la distribuciéon de la ayuda
en los distintos paises latinoamericanos
Balbis y Tovar (2009, pp. 93-94) afirman
que la Unién Europea (la Comisién Euro-
pea y los estados miembros) estd modifi-
cando en su conjunto su politica de coope-
racion en la regioén al calor de los debates
sobre los paises de renta media. Lo estan
haciendo, en opinion de estos autores, a
través de la concentracion en un reducido
numero de paises. Esta concentracion es-
taria privilegiando a los paises centroame-
ricanos y andinos en detrimento de otros
paises con mayores niveles de desarrollo.
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En cuanto a la comparacion de la evolu-
cién de la AOD y de otros flujos de finan-
ciacion, Prada y Sagasti (2009) apuntan
el importante aumento de los flujos de fi-
nanciacion privada -fundamentalmente
de la IED (Inversion Extranjera Directa) y,
en menor medida, de las remesas-. Es ilus-
trativo el hecho de que en el periodo 1990-
2006 los flujos privados netos han sido
12 veces mayores que los flujos oficiales
netos. Se trata de una diferencia que es la
mayor de todas las areas en desarrollo:
en el sudeste asiatico y el Pacifico la dife-
rencia es de ocho veces, en Europa y Asia
central de seis y en Africa subsahariana
de 0,8 (Prada y Sagasti, 2009, p. 7).

Hay otros flujos oficiales que llegan a
Ameérica Latina de paises que no son
miembros del Comité de Ayuda al Desa-
rrollo de la OCDE que es importante re-
gistrar (Grafico 3). Han aumentado de for-
ma significativa en los ultimos anos pero
siguen estando en niveles modestos (por
debajo de 100 millones de ddlares), con
lo cual no parecen ofrecer aun una alter-
nativa de los paises del CAD a la AOD en
términos de volumen, aunque su aporta-
cion al desarrollo puede ser significativa.

IV. ¢LA COOPERACION SUR-SUR COMO
ALTERNATIVA A LA AOD?

Ante este contexto, la cooperacion Sur-
Sur intra-latinoamericana parece estar
intensificandose. El interrogante que sur-
ge es si aumentara su relevancia de ma-
nera que tendra un peso propio semejan-

te a la cooperacién tradicional, y cual
sera la interrelacion entre estos flujos.

Como se indico anteriormente, en el cor-
to plazo es dificil que la cooperacion Sur-
Sur suponga una fuente de financiacién
sustitutiva a la cooperacion tradicional,
al menos desde el punto de vista cuanti-
tativo. La cooperacién Sur-Sur horizontal
en la region latinoamericana, teniendo
en cuenta las limitaciones en la recolec-
cién de la informacidn, fue ligeramente
superior a 13 millones de délares en
2008 (SEGIB, 2009, p. 11), cifras que estan
muy alejadas de la cooperacion tradicio-
nal. De estos 13 millones, 10,3 millones
correspondieron como oferente a Brasil
(80 por 100) y el resto (2,7 millones de do-
lares) a Chile, con algo mas de 1.215.000
délares (9 por 100), Argentina, México y
Colombia (SEGIB, 2009, pp. 11y 71).

Quizas lo importante de la cooperacion
Sur-Sur no sea tanto el volumen de dinero
que moviliza (en realidad, solo se cuenta
con estimaciones muy globales), sino el
numero de acciones, muchas de las cuales
de dimensidon modesta, breve duracién y
bajo coste. En este rubro se detecta un di-
namismo importante pues entre 2007 y
2008 las acciones de cooperacion Sur-Sur
aumentaron en un 27 por 100, de 1.480 a
1.879 (SEGIB, 2009, p. 31). Ahora bien, esto
no significa necesariamente un aumento
de este tipo de cooperacidén, sino que pue-
de tener otras dos causas: por un lado, una
mejor recogida de la informacion, de hecho
esto es asi en el caso de Brasil, Uruguay y
México; y por el otro, una mayor fragmen-
tacion de las acciones.
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RECUADRO 1. La cooperacion tradicional Norte-Sur y la cooperacion Sur-Sur

Algunas voces afirman la existencia de una marcada diferencia entre la coopera-
cion Sur-Sur y la cooperacion tradicional Norte-Sur (NS). Apoyandose en el Plan
de Accion de Buenos Aires (PABA) de 1978, muchos indican que una diferencia
importante radica en el enfoque tematico, mas amplio en la cooperacion Sur-Sur
que en la NS. La cooperacion Sur-Sur engloba mas dimensiones que la coopera-
cion tradicional, ya que la AOD esta determinada por una agenda de objetivos
mas restringida que la cooperacion Sur-Sur (SEGIB, 2009, p. 17).

Con frecuencia, la concepcidn de la cooperacion Sur-Sur que se difunde reprodu-
ce una vision algo dulcificada. Sus promotores plantean como un rasgo distinti-
vo el hecho de que esta cooperacion se basa en la solidaridad y en un compromi-
so voluntario entre paises que quieren abordar conjuntamente los desafios de
desarrollo y los retos de la pobreza y la desigualdad. Este rasgo, sin embargo,
también puede encontrarse en la cooperacion tradicional Norte-Sur.

Otro reclamo es que la cooperaciéon Sur-Sur se fundamenta en relaciones hori-
zontales. No obstante, no siempre logra evitar la verticalidad en las relaciones y
el enfoque asistencialista caracteriza a muchas acciones realizadas*.

Por ultimo, se afirma que este tipo de cooperacion se basa en las reciprocidades,
pero no es evidente en todos los casos.

Ahora bien, siguiendo el andlisis de la SEGIB, lo que si constituye un rasgo distintivo
de la cooperacion Sur-Sur es que esta impulsada por paises que enfrentan proble-
mas de desarrollo similares, lo que «facilita la adecuacion de las acciones o necesi-
dades y perspectivas comunes» (SEGIB, 2009, p.18). Asimismo, como afirma tam-
bién dicho informe, la cooperacién Sur-Sur puede ser un impulso para la integracion
regional, asi como para establecer alianzas con paises socios de otras regiones.

* Al respecto, un caso reciente que ilustra el asistencialismo es una parte importante de la coopera-
cion Sur-Sur latinoamericana destinada a Haiti. Recientemente, Venezuela envio un barco lleno de ali-
mentos «vencidos» que se tuvo que devolver.

Cooperacion triangular

El informe citado de la SEGIB sugiere
que la cooperacidn triangular ofrece a
los donantes tradicionales una via para
cumplir con los compromisos interna-
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cionales sin desvincularse de la region
latinoamericana (SEGIB, 2009, p. 82). Esta
propuesta parece atractiva, pero tiene su
lado problematico, ya que la cooperacién
triangular tiene poca capacidad, hasta la
fecha, de movilizacién de recursos eco-
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némicos®. En términos de aprendizaje y
de fortalecimiento institucional si puede
ser un componente sustitutivo impor-
tante —aunque en realidad seria mas co-
rrecto hablar de complementariedad-,
pero no en términos de financiacion.

Segun datos de SEGIB en 2008 se lleva-
ron a cabo 72 acciones de cooperacion
Sur-Sur y triangular en la regién. Japon
y Alemania son los principales donantes
en esta modalidad («segundo socio ofe-
rente»), con un 67 por 100y un 24 por 100
de las acciones (SEGIB, 2009, p.11). Es-
pana esta creciendo en este terreno, pero
desde niveles relativamente bajos (se
estima que el presupuesto anual de la
AECID para este rubro no supera los dos
millones de euros).

En los estudios de caso se destaca el he-
cho de que Chile se haya significado en
este ambito, llegando a ser el «primer
socio oferente» de la region, canalizan-
do el 34,7 por 100 de las acciones de co-
operacion triangular (SEGIB, 2009, p. 87).
Por su parte, Peru tiene una actividad
muy incipiente como «oferente» y Boli-
via es un importante receptor de iniciati-
vas de cooperacion triangular de otros
paises latinoamericanos.

En cuanto a los sectores de actuacion,
las acciones de cooperacion triangular

se diferencian de las acciones de coo-
peracion Sur-Sur. Las triangulaciones
dan lugar a acciones con un marcado
caracter multisectorial y por regla ge-
neral con un grado mayor de compleji-
dad cientifico-tecnoldgica que las ac-
ciones de cooperacion Sur-Sur (SEGIB,
2009, p. 92).

Una limitacién tanto de la cooperacién
triangular como de una parte importan-
te de la cooperacion Sur-Sur es que los
paises receptores siguen siendo mas
objeto que sujeto de las operaciones rea-
lizadas (AECID, 2010). En este sentido,
no parece tan facil superar la asimetria
caracteristica de la cooperacion tradicio-
nal a través de estas modalidades.

V. RETOS DE LA NUEVA ARQUITECTURA
DE LA AYUDA PARA AMERICA LATINA

El nuevo escenario de desarrollo plantea
profundos retos para la region. Schulz
(2009) senala los siguientes cambios
contextuales en América Latina: menor
dependencia, creciente autoafirmacion,
crecimiento econdmico, la cooperacion
Sur-Sury la entrada de nuevos donantes.
¢(Coémo inciden estos cambios en como
se enfoca la agenda de la eficacia de la
ayuda en América Latina?®.

4 Al respecto ver AECID, 2010, en [http://www.dev-practitioners.eu/fileadmin/Redaktion/GroupsFolders/
Division_of_Labour/triangular_cooperation/EU_triangular_cooperation_workshop_report_and_concept_note_

170310.pdfl.

5 En este trabajo no se analiza la implementacién de la agenda de eficacia en detalle, aunque los estudios
de caso revelan informacion interesante al respecto. En su investigacion Nils-Sjard Schulz (2009, Anexo
2) recupera informacién sobre la aplicacion de la Declaracion de Paris en 6 paises signatarios (Bolivia,
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En cuanto al primer tema, la dependencia
de la ayuda ha disminuido en paises lati-
noamericanos apoyados por la Asocia-
cién Internacional de Fomento (AIF) del
Banco Mundial. Como se puede observar
en el caso de Bolivia, analizado en el Ca-
pitulo 5, esto contribuye a relativizar mu-
cho los esfuerzos de los donantes por
avanzar en agendas como la division de
trabajo. En Bolivia la iniciativa «fast track»
no avanzé mucho porque, entre otros
motivos, el gobierno local no se ha impli-
cado (debido a cambios de ministro, pero
también a diferencias de opinion al inte-
rior del gobierno y la sensacién de que no
era una agenda tan esencial).

Bolivia es sintomatica del cambio que
se ha producido en la regién, pues este
pais fue uno de los signatarios origina-
les de la Declaracién de Paris, participo
activamente en la preparacion de una
consulta regional antes del Foro de Ac-
cray llevé a cabo una de las mejores
evaluaciones de la implementacion de
la DP en un pais socio.

Actualmente, el gobierno mantiene una
posicion escéptica frente a la agenda de
eficacia del CAD, no participa activamen-
te en los debates al respecto; no se situa

en contra de la DP, como Venezuela, pero
tampoco hace mucho por defenderla.

En su lugar, ha surgido Colombia® y Méxi-
€O como paises mas préoximos a la agen-
da de la DP. Ambos paises no se conside-
ren adalides de la agenda de eficacia pero,
a través de su participacion en el Working
Party on Aid Effectiveness, buscan cierto
papel de puente entre los escépticos de su
region y los donantes tradicionales. Este
papel se vio por vez primera a través de su
activa negociacion en el Foro de Accra,
pero ha tenido una continuidad desde en-
tonces. En esta linea, el CAD y el Gobierno
de México organizaron un seminario de
dialogo entre donantes y paises socios en
Ciudad de México en septiembre de 2009,
mientras Colombia fue anfitrion y organi-
zador principal del Evento de Alto Nivel
sobre Cooperacién Sur-Sur y Fortaleci-
miento de Capacidades, en Bogota en
marzo de 2010.

Una segunda cuestion de contexto la
constituye la creciente autoafirmacion
nacional en esos paises, asi como en
otros como Venezuela. Esta tendencia re-
percute en la posicidon mas critica que va-
rios paises toman con respecto a los do-
nantes tradicionales. Quizas el ejemplo

Colombia, Honduras, Nicaragua, Peri y Republica Dominicana). Los datos son dispares y a veces
contradictorios, pero revelan avances importantes en algunos indicadores (p. e., asistencia técnica
coordinada), retrocesos en otros (previsibilidad) y estancamiento en varios (ayuda no ligada). En todo
caso la situacion no es estatica y resulta que dos de estos paises ya no se encuentran tan comprometidos
con la agenda, y otro busca su reubicacion en el sistema de cooperacion.

6 Sobre el caso de Colombia se recomienda el trabajo de McGee y Garcia (2010) pues es de los pocos
estudios que indaga en las motivaciones por las que un pais latinoamericano se asocia a la agenda de la
Declaracion de Paris, senalando que estas muchas veces son mas propias de la politica exterior que de la

politica de desarrollo.
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mas extremo sea Nicaragua, cuyo gobier-
no llegoé a tener conflictos abiertos con
muchos donantes’. En otros paises la si-
tuacién no ha llegado a tanto, pero en Bo-
livia, como se indica en el estudio de
caso, hay un creciente distanciamiento
entre el gobierno y algunos donantes que
no comprenden los cambios politicos
profundos que vive aquel pais andino.

El tercer factor contextual, las tasas de
crecimiento econdmico relativamente
elevado y sostenido (en comparacion
con los anos noventa en particular) han
hecho que la necesidad de AOD baje con-
siderablemente en la region. Esto ha te-
nido implicaciones muy notables en la
capacidad de los donantes de la OCDE de
imponer sus agendas, incluyendo la de
eficacia. Incluso si el crecimiento amino-
ra algo en los proximos meses y anos,
por efecto de la crisis, no es probable que
se vuelva a la posicidn anterior de cierta
complacencia con los donantes.

El cuarto aspecto se refiere a la coopera-
cion Sur-Sur como nuevo paradigma. Co-
mo se pudo observar en el apartado ante-
rior, no se trata Unicamente de una nueva
fuente de recursos, sino supone un obijeti-

vo importante para toda la regién como
medida de reafirmacién y para avanzar di-
versos intereses de accion exterior.

Como elemento positivo, la aparicion de
nuevos «donantes»® en la region supo-
ne una oportunidad para incorporar su
perspectiva en la reforma del sistema
de ayuda®. No obstante, es un reto inte-
grar la cooperacion de estos paises y
evitar una mayor fragmentacion.

Finalmente, la presencia cada vez mas
importante de donantes no convencio-
nales que ofrecen recursos adicionales,
con frecuencia sin las condiciones one-
rosas que a veces imponen los paises del
CAD, ha tenido un impacto importante
en la arquitectura de la ayuda. Ademas,
estos nuevos actores frecuentemente
muestran una clara reticencia hacia los
principios de la agenda de eficacia. La
aparicion de nuevas modalidades y nue-
vos actores hace aln mas compleja la
busqueda de complementariedades y
la division del trabajo (Prada y Sagasti,
2009, p. 12).

Sin duda, tanto en el caso de los nuevos
donantes como en la cooperacién Sur-Sur,

7 Al respecto, ver el estudio de Nils-Sjard Shulz, Nicaragua: Un duro despertar en el laboratorio de la
eficacia de la ayuda FRIDE, Madrid, 2007, en [http://www.fride.org/publicacion/285/nicaragua:-un-duro-
despertar-en-el-laboratorio-de-la-eficacia-de-la-ayudal.

8 «Donantes» es un término que los paises latinoamericanos no les gusta que se utilice para caracterizarles,
pero aun no existe una alternativa ampliamente aceptada: algunas que se encuentran en la literatura son
«oferentes» 0 «cooperantes».

9 De hecho, es interesante ver como uno de los grupos mas activos dentro del Working Party on Aid
Effectiveness del CAD es el Grupo de Trabajo sobre Cooperacion Sur-Sur, liderado por Colombia. Fue
este grupo el que organizé el Evento de Alto Nivel sobre Cooperaciéon Sur-Sur y Fortalecimiento de
Capacidades en Bogota, en marzo 2010, en [http://www.impactalliance.org/ev_en.php?ID=48980_201&ID2=
DO_COMMUNITY].
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se plantea un gran desafio en la puesta en
practica de los principios que la coopera-
cion Norte-Sur no ha sido capaz de cum-
plir: horizontalidad, ayuda no ligada, ayu-
da predecible, etc. La evidencia al respecto
no es concluyente, pero permite vislum-
brar muchas limitaciones.

A la vez la nueva situacion de la coope-
racion en la region abre escenarios in-
ciertos para las organizaciones de la so-
ciedad civil. En paralelo a la reduccién
en los flujos oficiales, se detecta una re-
tirada, algo mas gradual pero clara, de
ONG internacionales. Mas alla de este
cambio que puede tener su lado positi-
vo —se reduce la dependencia del exte-
rior— este hecho puede contribuir a que
América Latina tenga cada vez menos
relevancia en la agenda de los debates
de las ONG del norte sobre temas de de-
sarrollo (Recuadro 2).

Un desafio mas amplio es aprovechar el
papel de algunos paises de la regién en
foros globales (G-20) y el emergente pa-
pel de otros para impulsar reformas del
sistema internacional de financiacion
del desarrollo desde una perspectiva re-
gional. Ballon (2010) incide en la idea de
una regulaciéon del sistema financiero
internacional con una participacion im-
portante de los paises emergentes como
gran oportunidad para la region.

En suma, en el escenario latinoamerica-
no se ha producido una serie de cam-
bios que afectan significativamente al
sistema de ayuda en la region: existe
una menor dependencia de la ayuda —-en
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parte por el descenso de ésta y en parte
por el crecimiento econdmico-, se ha
producido una mayor autoafirmacion
nacional en determinados paises -y por
lo tanto una menor capacidad de los do-
nantes de imponer opciones politicas de
su propio interés—, también se ha produ-
cido un crecimiento econémico elevado
y sostenido, ha emergido la cooperacion
Sur-Sur como nuevo paradigma, y se ha
registrado una mayor presencia de do-
nantes no convencionales.

Se esta produciendo, como consecuencia
de estas transformaciones, una oportu-
nidad «para disenar una agenda regio-
nal de la eficacia de la ayuda» (Schulz,
2009, pp. 3-4). Esto se ha podido ver en
el Foro de Alto Nivel de Accra sobre efi-
cacia de la ayuda en septiembre de 2008
cuando los paises latinoamericanos fue-
ron muy activos en los esfuerzos de am-
pliar la agenda para incluir a la coopera-
cion Sur-Sur (aunque varios estados de
la region resistian aspectos como la ex-
tensién del concepto de apropiacion
mas alla de los estados), y en el Evento de
Alto Nivel Sobre Cooperacion Sur-Sur y
Fortalecimiento de Capacidades de Bo-
goté en la cual afirmaron su capacidad
de definir una agenda propia (aun cuando
no hay unanimidad sobre la misma den-
tro de la regién ni con relacién a otras
partes del Sur).

Sin embargo, dicha agenda comun no ha
surgido aun, pues persisten diferencias
profundas de visidn entre los paises acer-
ca del posicionamiento que deben tener
ante la eficacia. Algunos paises asumen
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RECUADRO 2. Retos de la sociedad civil

Algunas organizaciones de la sociedad civil (OSC) de América Latina observan los
cambios en el sistema internacional de cooperacidon con preocupacion. Reclaman
el establecimiento de un didlogo con sus contrapartes europeas para definir un
posicionamiento comun ante los cambios que sitle a la region latinoamericana
en una posicion relevante en la agenda global de desarrollo y, por otro lado, para
situar a la perspectiva de la sociedad civil en un lugar central de dicha agenda.

Para la agenda de didlogo entre la sociedad civil europea y latinoamericana sur-
gen temas como: la existencia de nuevos enfoques de desarrollo; la redefinicion
de los procesos de integracion regional y su incorporaciéon de sociedades plura-
les; la necesidad de una nueva arquitectura financiera internacional que incorpo-
re la vision y responda a las demandas de los paises emergentes; la diversidad
cultural en el modelo de desarrollo; y el papel de las empresas (nacionales y
multinacionales, responsabilidad social corporativa/RSC) la eficacia de la ayuda
no aparece como un tema prioritario en este didlogo.

También surge el tema de la financiacién de las organizaciones sociales latinoame-
ricanas: json bienes publicos que deben ser financiados publicamente?, ;como
romper la dependencia respecto a las empresas y la cooperacion internacional?

Alo largo de recientes andlisis (Ballon, 2010; Biekart, 2006) late la idea de la nece-
sidad de restablecer unas relaciones que se han deteriorado en los Ultimos anos
y que apuntan una «crisis de relaciones» entre las organizaciones europeas vy la-
tinoamericanas. Una razon fundamental parece ser la despolitizacion de las rela-
ciones, que impide articular un debate, y definir una agenda politica.

La caida de las dictaduras, la profesionalizacion del sistema de ayuda, la frag-
mentacion de las fuentes de financiacion son factores que han contribuido a esta
despolitizacion y a fomentar unas relaciones de marcado caracter técnico, en tor-
no a los recursos. Este tipo de relaciones, y este marcado enfoque técnico, limita
la capacidad de la cooperacién no gubernamental de contribuir al fortalecimien-
to de la sociedad civil y reduce el papel de las OSC como actores de desarrollo.

una politica de abierto rechazo a todo el
proceso de la Declaracién de Paris, mien-
tras otros creen que es necesario dialogar
con los donantes aun cuando no se com-
parte su punto de vista. Los intentos del
Banco Interamericano de Desarrollo o la

Organizacion de Estados Americanos, a
través de los didlogos regionales, no han
logrado incorporar todas las voces y es-
tas organizaciones carecen de legitimi-
dad en este ambito. La Secretaria General
Iberoamericana (SEGIB) ha tenido mejor
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suerte, vinculando los principios de la DP
con los de la cooperacién Sur-Sur, pero
algunos paises latinoamericanos siguen
resistiéndose en asociarse, de ninguna
manera, con lo que perciben como una
agenda de los paises donantes.

Otra lectura que se puede hacer es que
la misma concepcion de la ayuda ha de-
jado de tener sentido para América Lati-
na. No es que todos sus problemas se
hayan resuelto, pero la regién ha alcan-
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zado cierto nivel de desarrollo que obli-
ga a los paises industrializados a abor-
darla con un instrumental mas amplio.
Conviene, pues, pasar de una agenda de
la ayuda a una agenda de la coopera-
cion al desarrollo que contempla otros
mecanismos, flujos distintos y, sobre
todo, una mayor horizontalidad en las
relaciones. Todo un reto que aln parece
lejano al observar las reflexiones sobre
la ayuda en el norte que muchas veces
parecen muy ensimismadas.
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ANEXOS
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3. LA COOPERACION AL DESARROLLO DE LA UE CON AMERICA
LATINA EN EL MARCO DE SU POLITICA GLOBAL DE
COOPERACIONY DE LAS RELACIONES BIRREGIONALES

Christian Freres

Si se considera en conjunto, la Union
Europea (UE) es el principal donante del
mundo, aportando cerca del 60 por 100
de toda la AOD. Pero, en realidad, la UE
se descompone en al menos 28 donan-
tes separados, pues la cooperacion al
desarrollo no es una competencia co-
munitaria, sino es compartida entre los
estados miembros y las instituciones
comunitarias. En cualquier caso, ade-
mas de su papel como donante (gestio-
na alrededor de 7500 millones de euros
al ano, con lo cual es el quinto donante
del mundo), la Comision Europea cons-
tituye un actor importante en el sistema
europeo como impulsor de los objetivos
de coordinacion, complementariedad y
coherencia de politicas -las «3 Cs»—, asi
como de la agenda europea de eficacia.

Este capitulo empieza con un repaso al
marco general de la politica de coopera-
cion al desarrollo de la UE, pues resulta
determinante para entender la coopera-
cion con América Latina. El otro factor
clave para este fin es el marco de las re-
laciones birregionales, por lo que tam-
bién se aborda en este capitulo. Con rela-
cion a este ultimo tema se analiza como
un reciente hito, la Cumbre UE-América
Latina y el Caribe celebrada en Madrid
en mayo de 2010, que ha afectado la coo-
peracion al desarrollo de la UE con esta
region.

I. EL MARCO GENERAL DE LA POLITICA
DE DESARROLLO DE LA UEY LA
COOPERACION CON AMERICA LATINA

La actual politica de desarrollo de la UE es
el resultado de diversos factores, inclu-
yendo la historia, cambios en la propia UE
y la evolucion del contexto internacional.

En cuanto a la historia, el punto de partida
de cualquier analisis es la propia funda-
cion de la Comunidad Econémica Europea.
En un primer momento la cooperacion se
establece como una especie de extension
de la presencia colonial (y luego postcolo-
nial) de varios de los estados miembros
fundadores. Este hecho explica en gran
medida porque no habia logrado una es-
tructura institucional mas coherente de
abordaje del conjunto de los paises en de-
sarrollo en la Comisién hasta ahora’, y es
un factor clave detras el sesgo hacia Africa
subsahariana en la politica de desarrollo
dela UE.

Solo a principios de los anos setenta, con
la entrada en la CEE del Reino Unido, se
encuentra una primera referencia a Amé-
rica Latina en la todavia incipiente politi-
ca de cooperacidén comunitaria: un regla-
mento de cooperacion con los paises en
desarrollo de Asia y América Latina. Sin
embargo, se trataba de una normativa
para un grupo residual dentro del conjun-

1 Se refiere al hecho de existir una Direccion General para el Desarrollo que se ocupa de definir las lineas ge-
nerales de la politica de cooperacion, pero se limita a coordinar la programacion de los paises del Grupo Afri-
ca, Caribe y Pacifico (ACP), mientras la Direccion General de Relaciones Exteriores coordina la del resto de
los paises en desarrollo, a excepcion de la zona del Mediterraneo. Con la creacién del Servicio Europeo de

Acciodn Exterior, puede superarse esta situacion.
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to sin compromisos concretos en cuanto
a recursos, y sustentado en una presencia
institucional limitada en la region (hasta
los noventa la CE solo contd con una de-
legacion en América Latina).

La entrada de Espana en la CEE en 1986
supuso el arranque del intento de incor-
porar a América Latina mas plenamente
en la politica de cooperacion comunitaria.
Por primera vez habia un estado miem-
bro claramente interesado en fomentar la
cooperacion con esta region, y desde el
momento de su propia adhesion (basado
en un tratado que incluy6 un protocolo
especifico comprometiendo a la CEE a re-
forzar las relaciones con América Latina)
se ha esforzado activamente por avanzar
en este objetivo. No hay duda de que ha
conseguido logros importantes, pero Es-
pana no consiguio (ni pudo) modificar las
prioridades geograficas de la coopera-
cién comunitaria, ni mucho menos de sus
socios de la UE.

Este hecho tiene mucho que ver con el
peso de la historia, pero también con
el efecto de las sucesivas ampliaciones, en
particular las de mediados de los noventa
y principios de esta década, a través de las
cuales se sumo una segunda prioridad
geogréfica a la original: los paises vecinos
del Mediterraneo y de Europa oriental.

De esta manera, América Latina siempre
ha estado en la parte baja de la llamada

«pirdamide de privilegios» de la coopera-
cion comunitaria (Freres, 2009).

1.1. América Latina en los
principales documentos de
estrategia y operatividad

La regién también se ha visto marginada
en los principales documentos de politi-
ca de cooperacién de la UE. Asi, cuando
se introduce una primera mencion explici-
ta a la cooperacion al desarrollo en una
norma juridica del mas alto nivel posible,
en el Tratado de Maastricht (1993), se re-
saltan los paises menos adelantados, y
se excluyen al grupo de los paises de
Africa, Caribe y el Pacifico (ACP) de las
obligaciones mencionadas, pues el Con-
venio de Cotonou es un acuerdo extra-
comunitario.

En una linea similar, la primera estrate-
gia de cooperacion de la CEE, la Declara-
cion de Politica de Cooperacion (DPC) de
2000? afirma que los paises de renta baja
requieren atencidn especial. Este sesgo
se refuerza en el Consenso Europeo de
Desarrollo (CED) de 2005 que actualiza la
DPC cuando se indica que «la UE seguira
priorizando el apoyo a los paises menos
adelantados y otros paises de renta baja
para alcanzar un desarrollo global mas
equilibrado», aunque también se orienta-
ré la ayuda hacia las personas pobres en
paises de renta media®. Asimismo, al refe-

2Ver texto en [http://europa.eu/legislation_summaries/other/r12001_es.htm].
3Ver texto en [ http://europa.eu/legislation_summaries/development/general_development_framework/

r12544_es.htm]
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rirse al compromiso de llegar a la meta
del 0,7 por 100, este documento indica
que la mitad del aumento en la AOD
se destinaria a Africa (objetivo que se
reforz6 a través de la Estrategia de la UE
para Africa, aprobada poco después
del CED)

En lo operativo, el sesgo hacia Africa
también es bastante claro. El Instrumen-
to de Cooperacion al Desarrollo (ICD)
aprobado en 2006 reemplazo a una serie
de reglamentos existentes, incluyendo
uno referido a los paises de Asia y Amé-
rica Latina de 1992. Si bien el ICD inclu-
ye una seccion referida a América Latina,
deja patente la prioridad de los paises
de renta baja (Recuadro 1).

La misma prioridad se evidencia en la
aplicacién del Codigo de Conducta de la
UE relativo a la division del trabajo en el
ambito de la politica de desarrollo, apro-
bado en 2007° y que desde entonces ha
constituido el documento de orienta-
cion programatica mas influyente. El
texto del Codigo de Conducta no hace
referencia a prioridades geograficas,
sino aboga por poner en marcha «medi-
das concretas destinadas a favorecer la
complementariedad y la divisién del tra-
bajo entre los donantes de la UE». Incluye

propuestas para la concentracion secto-
rial y geografica, entre otros objetivos.

El Cédigo de Conducta es uno de los ele-
mentos operativos mas relevantes de la
agenda de eficacia promovida por la UE. Se
trata de un documento orientado a todos
los paises en desarrollo, aunque se ha lleva-
do a la préctica principalmente en paises de
renta baja, siendo una excepcién Bolivia.

En esta linea, los documentos relevan-
tes de estrategia de cooperacién para
América Latina no visibilizan a la agen-
da de eficacia, aunque si incluyen as-
pectos derivados de esa agenda como
la armonizacion de donantes (particular-
mente en el marco de la UE) y la concen-
tracién sectorial. No se pone gran énfa-
sis en los principios de alineamiento y
apropiacion ni en la gestion para resul-
tados o la mutua rendicién de cuentas.

Evidentemente, tales aspectos son cen-
trales en comunicaciones mds genera-
les de la Comision Europea sobre efica-
cia (p. e. Consejo, 2009), con lo cual no
hay que abordar los documentos espe-
cificos para América Latina de manera
aislada. Aun asi, llama la atencion la li-
mitada explicitacion que se da a esta
agenda en dichos documentos®.

4 Al respecto, el anterior comisario de Desarrollo, Louis Michel, indicé en el prefacio del Compendium on
Development Cooperation Strategies (disponible en [http://ec.europa.eu/europeaid/infopoint/publica-
tions/development/3b_en.htm]) que la UE habia decidido focalizar su atencion en Africa porque sus nece-
sidades son significativas y porque tiene gran retraso en cumplir los ODM.

5Ver texto en [http://ec.europa.eu/development/icenter/repository/COMM_PDF_COM_2007_0072_F_ES_DI-

VISION_TRAVAIL.PDF].

8Ver, por ejemplo, la Guia sobre Cooperacion al Desarrollo UE-América Latina, Europeaid, 2010, que no cita si-
quiera la Declaracién de Paris como referente ni incluye los principios entre las prioridades de la UE en esta zona.
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Esta situacion no se debe a un desinterés
por la tematica en la comisién, sino, por
el contrario, una orientacién manifiesta
hacia objetivos de politica mas amplios
que incluyen cuestiones de desarrollo

(cohesion social e integracion regional)
pero también otras de cooperacién hori-
zontal (p. e., ciencia y tecnologia e inno-
vacion) y de colaboracion birregional
para fortalecer los bienes publicos regio-

RECUADRO 1. Ameérica Latina en el Instrumento de Financiamiento de la Cooperacion
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al Desarrollo

En el marco de las Perspectivas Financieras 2007-2013 de la UE, se decidi6 con-
solidar el cadtico marco normativo en materia de cooperacion. Para tal fin se
simplificaron los instrumentos financieros, destacando el Instrumento de Finan-
ciamiento de la Cooperacion al Desarrollo (ICD), aunque también hay otros ins-
trumentos que pueden utilizarse para apoyar a los paises en desarrollo. En prin-
cipio, el ICD no discrimina en contra de América Latina, pero al subrayar que «el
Consenso Europeo sobre Desarrollo» de 2005, con sus modificaciones posterio-
res, constituira el marco general, las orientaciones y el enfoque que guiara la
aplicacion de la cooperacion de la CEE con los paises y regiones socios en el
marco del presente reglamento», y que «los paises menos desarrollados y los
paises de renta baja seran prioritarios en la asignacion general de los recursos»,
queda claro que América Latina no es una prioridad central. A continuacién se
extrae el articulo especifico referido a América Latina:

Articulo 6
América Latina

La ayuda comunitaria a América Latina apoyara las actuaciones coherentes con
el articulo 5 y con la finalidad general y el ambito de aplicacion, y con los objeti-
vos y los principios generales del presente reglamento. Se atenderan particular-
mente los siguientes ambitos de cooperacién, que reflejan la situacién particular de
América Latina:

a) Fomentar la cohesion social como finalidad compartida y politica prioritaria
de la Comunidad y de América Latina, lo cual supone combatir la pobreza, la
desigualdad y la exclusidon. Se prestara atencion particular a las politicas fis-
cales y de bienestar social, a la inversion productiva para aumentar y mejorar
el empleo, a las politicas de lucha contra la discriminacion y contra la produc-
cion, consumo Yy trafico de estupefacientes, y a la mejora de los servicios so-
ciales basicos, en particular la sanidad y la educacion.
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b) Favorecer una integracion regional mayor, incluido el apoyo a los diferentes
procesos de integracion regional y a la interconexion de las redes de infraes-
tructuras, garantizando a la vez la complementariedad con las actividades
apoyadas por el Banco Europeo de Inversiones (BEI) y demas instituciones.

c) Apoyar el refuerzo del buen gobierno y de las instituciones publicas, y de la
proteccion de los derechos humanos, incluidos los derechos del nino y de los

pueblos indigenas.

d) Apoyar la creacion de una zona comun UE-América Latina de ensenanza su-

perior.

e) Fomentar el desarrollo sostenible en todas sus dimensiones, con atencion
particular a la proteccion de los bosques y a la biodiversidad.

Se observa, pues, un intento de senalar ciertas especificidades de la cooperacion
comunitaria con esta region, destacando la cohesidn social, la integracion regio-
nal, la gobernabilidad, la educacion superior y el desarrollo sostenible como am-
bitos principales, reflejo de su condicion de region compuesta principalmente por
paises de renta media. Al respecto, el Instrumento indica que se prestara especial
atencion a apoyar el desarrollo de la poblacion mas pobre de los paises de renta
media, «en particular de aquéllos cuya renta se encuentra en la mitad inferior».

Texto del ICD, disponible en [http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2006:378:

0041:0071:ES:PDF].

nales (especialmente el cambio climati-
co) (Comision Europea, 2009).

De todas maneras, hay avances en esta
agenda en la practica de la cooperacion de
la UE. Concretamente, a través de la «ini-
ciativa rapida» sobre division de trabajo y
complementariedad de finales de 2008, se
decide acelerar la implementacion en 21
paises, solo dos de los cuales estan en
América Latina (Bolivia y Nicaragua). Esta
seleccidn es similar al peso que tiene la re-
gién en la cooperacion comunitaria. Sin
embargo, también refleja, implicitamente,

las bajas expectativas que hay en la UE
acerca de la aplicabilidad de este enfoque
en América Latina, pues en muchos paises
la presencia de donantes europeos sobre
el terreno y el peso de su AOD con relacién
al PIB de los paises socios son reducidos,
de tal manera que los incentivos para bus-
car complementariedades son menores
que en Africa Subsahariana. Este analisis
se confirma a través de los estudios de
caso presentados en el Capitulo 5.

El tema de los incentivos no es una cues-
tion menor. En un documento reciente
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de la Comision Europea se incluye una
lista de los paises considerados priorita-
rios por al menos cuatro estados miem-
bros’. Del total de 48 paises, cinco son
de América Latina, pero solo dos de és-
tos —Bolivia y Nicaragua—, son priorita-
rios para seis o mas estados miembros.
Asi se confirma que el que haya pocos
donantes presentes no favorece necesa-
riamente la complementariedad, pues el
incentivo para ello puede resultar muy
bajo, particularmente al comparar el es-
fuerzo necesario con los medios disponi-
bles (generalmente menores a los que
existen en paises mas pobres).

El resultado es que en América Latina
apenas hay operaciones de cooperacion
delegada (hecho que se confirma en los
estudios de caso). A fines de 2009 la Co-
mision Europea presentd informacion
sobre operaciones realizadas hasta la
fecha. Del total de 40 «acuerdos de dele-
gacion» (la Comisién delega a un esta-
do miembro o al revés) solo uno fue en
América Latina®. Esta situacion puede
mantenerse mientras no se termine la
certificacion de la Agencia Espanola de
Cooperacion Internacional para el Desa-

rrollo, pues es de los pocos donantes
que tienen gran interés en avanzar en
este mecanismo en la region®.

No obstante, para avanzar en la puesta en
practica del Marco Operativo sobre efica-
cia de la ayuda (Consejo Europeo, 2009),
la UE ha empezado a elaborar un Marco
Comun de Ayuda para Bolivia. Este docu-
mento se inicié en 2010 bajo el liderazgo
de Dinamarca y Espana, apoyados por
Italia, Paises Bajos y la Comision Euro-
pea. Se trata de mejorar la programacion
conjunta en el seno de la UE como base
para el didlogo con el gobierno de Bolivia
y con el objetivo de mejorar la eficacia de
la ayuda europea. Se fundamenta en el
principio del Cédigo de Conducta y even-
tualmente podria convertirse en una es-
trategia conjunta que sustituiria los docu-
mentos elaborados por cada donante™.

El marco establece tres compromisos cla-
ves de los donantes firmantes, a saber:

—Concentrar su apoyo en no mas de
tres sectores.

—Promover el uso de fondos/cestas co-
munes a nivel sectorial y subsectorial.

7 «Commission Staff Working Paper accompanying the Communication from the Commission to the Euro-
pean Parliament, The Council, the European Economic and Social Committe and the Committee of the Re-
gions. Supporting developing countries in coping with the crisis. Aid effectiveness after Accra», Comision
Europea, Bruselas, 2009.

8Ver presentacion de EuropeAlD realizada en seminario del Practitioners’ Network for European Develop-
ment Cooperation, en [http:/www.dev-practitioners.eu/fileadmin/Redaktion/GroupsFolders/Division_of_La-
bour/Workshop_2009-10-16/20091016_Presentation_AidCo_01.ppt].

9 Sin embargo, hasta la fecha no tiene ninguna operacién alli. Sélo ha cerrado operaciones en Mali, Afga-
nistan, Camboya y Bangladesh, con otros donantes europeos, y esta en conversaciones con Bélgica para
realizar una operacién en Peru.

0 Esta informacion se extrae de un documento interno «Bolivia: Joint Assistance Framework» aun en pro-
ceso de elaboracion.
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—Fomentar la apropiacion por parte del
gobierno local de los grupos de traba-
jo sectoriales, mejorando el alinea-
miento con prioridades nacionales.

Este documento identifica sectores en
los cuales la armonizacién ha mejorado,
otros en los cuales es preciso reforzar el
liderazgo local y nuevas areas potencia-
les de coordinacion. El siguiente paso es
compartir este marco con el gobierno
boliviano para llegar a un consenso con-
junto y compromisos mas concretos.

1.2. El nuevo escenario del Tratado
de Lisboa

¢(Cambiara la situacién senalada antes
con la entrada en vigor del Tratado de
Lisboa en diciembre de 20097 Es dificil
responder a esta pregunta a sélo unos
meses de este hito. Sin embargo, el
peso de la inercia es un factor importan-
te a tener presente en cualquier valora-
cion. Desde esta perspectiva el nuevo
marco juridico de la UE no aporta ele-
mentos concretos que indiquen que la
situacion relativa de América Latina cam-
bie sustancialmente.

Las principales novedades institucionales
del Tratado son la creacion de la figura de
Alta Representante de Politica Exterior y
Seguridad, Catherine Ashton, y el estable-

cimiento del Servicio Europeo de Accion
Exterior (SEAE) bajo su mandato.Todavia
no se sabe cémo evolucionara la posi-
cion de la alta representante, pero dos in-
dicios nos sirven para hacer una primera
valoracion no demasiado optimista. Por
un lado, su desinterés por América Latina
fue muy evidente en la reciente cumbre
birregional donde apenas aparecié y no
hizo ninguna declaracion especifica so-
bre la importancia de estas relaciones™.

Por otro lado, en su propuesta para la
SEAE no ha aclarado si considera que la
politica de cooperacion al desarrollo
debe subordinarse a la de politica exte-
rior. Muchos analistas consideran que
ella (ademas de un numero importante
de estados miembros) aboga por una
cooperacion al servicio de intereses mas
tradicionales de politica exterior™,

Sin embargo, el SEAE podria evolucionar
mas favorablemente a medida que se
vaya concretando su estructura, funcio-
namiento y medios. En América Latina
donde la presencia de estados miembros
es relativamente reducida, la puesta en
marcha del SEAE puede resultar mas facil
que en otras zonas. No obstante, la reubi-
cacion prevista de lo que es hoy la Direc-
cion de América Latina de la Direccion
General de Relaciones Exteriores de la
Comision en una Direccion para las Amé-
ricas en el SEAE puede contribuir a reba-

T Al respecto, ver el texto de Carlos Malamud, «La Cumbre ALCUE de Madrid y el estado de la relacién bi-
rregional Europa-América Latina», ARI 98/2010. Real Instituto Elcano, Madrid.
2Ver, por ejemplo, Mirjam Van Reisen «Establishing the EU External Action Service (EEAS)», 21 abril 2010,

Europe External Policy Advisors, Bruselas.
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jar la atencion de la UE y diluir, al menos
en el ambito politico, el peso relativo de la
agenda de cooperacion al desarrollo. No
es un resultado inevitable, pero el contex-
to, en principio, no es favorable.

En todo caso, tanto para América Latina
como para otras regiones en desarrollo
mientras no se consoliden los cambios
institucionales de la UE, habra un impor-
tante grado de incertidumbre sobre el
marco global de cooperacion. No es pro-
bable que la situacion empeore mucho
pues nadie propone una reduccion de la
presencia de la Comision en la region (lo
cual si seria un indicio claramente negati-
vo). En la medida en que intereses de ac-
cion exterior predominen claramente so-
bre la cooperacion comunitaria, el sesgo
hacia Africa y la vecindad se puede acen-
tuar aun mas (por preocupaciones liga-
das a la migracion y la seguridad), pero
no parece probable que se reduzca la
ayuda para América Latina mucho mas
pues todos tienen un interés en que la UE
mantenga una presencia global, inclu-
yendo esta region.

Por ultimo, en la segunda mitad de 2010
se inicia una reflexidn sobre las perspecti-
vas financieras de la UE después de 2012,
por lo que se abre una oportunidad para
resituar la cooperacion con América Lati-
na en el marco de un tratamiento mas es-
pecifico de los paises de renta media. Ade-
mas, el actual comisario de desarrollo,
Andris Pielbalgs, quiere revisar el Consen-

so Europeo de Desarrollo y hacer cambios
en el instrumental de cooperacion de la
Comision que podrian favorecer una re-
novada atencion a América Latina, sin que
esto signifigue un aumento de medios™.

Il. LA COOPERACION EN LAS
RELACIONES UE-AMERICA LATINA

Habiendo visto la politica global de coo-
peracion de la UE y sus implicaciones
para América Latina, ahora giramos la
vista hacia el marco general de las rela-
ciones birregionales. La cooperacion al
desarrollo es un componente mas en
unas relaciones densas que abarcan el
dialogo politico, el comercio, las inversio-
nes, otros flujos financieros e intercam-
bios culturales y educativos. Por ello, es
importante conocer el contexto mas am-
plio de relaciones para entender el peso y
la importancia relativa de la cooperacion.

La «arquitectura» de las relaciones
birregionales

Las relaciones entre la UE y América La-
tina se estructuran en tres niveles (des-
de la perspectiva europea): con paises
individuales; con subregiones; y con la
region en su conjunto.

La UE aborda cada nivel de manera dife-
renciada, aunque hay instrumentos comu-

3Ver Andris Pielbalgs, «My vision for development policy-letter to Member States and the European Par-

liament», en [http://blogs.ec.europa.es/biebalgs/].
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nes. Todo ello se enmarca en un docu-
mento de caracter estratégico. Desde
principios de los anos noventa ha habido
varias estrategias. En un principio, se pri-
maba una vision politica y un enfoque de
dialogo «regién a region», para lo cual se
firmd una serie de acuerdos de coopera-
cion. Se fue evolucionando hacia una pro-
puesta de construir las relaciones sobre la
base de una red de acuerdos de asocia-
cion —enmarcados en los tres pilares, sien-
do un tratado comercial la principal no-
vedad- entre la UE y las subregiones,
ademas de Chile y México. Aunque no se
ha abandonado completamente esta idea,
ha resultado ser mas dificil de lo espera-
do, pues aun queda pendiente un acuerdo
de asociacion con MERCOSUR, completar
los acuerdos comerciales con Colombia 'y
Peru con otros componentes, y encontrar
un modelo reforzado de relacién con Boli-
via y Ecuador que no incluya la liberaliza-
cién comercial. Cada acuerdo incluye sus
mecanismos de seguimiento y decisién
conjunta, y se refuerzan los compromisos
mediante cumbres bianuales.

La ultima estrategia fue lanzada por la
Comision Europea en septiembre de
2009, con el titulo, «La Uniéon Europea y
América Latina: Una asociacién de acto-
res globales» (Comision, 2009).

El dialogo politico

El didlogo politico birregional se inicia con
el Diadlogo de San José en 1984, amplian-
dose a toda la region con el didlogo UE-
Grupo de Rio a partir de 1990. Hasta la

| Cumbre UE-ALC en Rio de Janeiro en
1999 ésta ultima fue la principal instancia
de dialogo politico; se mantiene actual-
mente como una especie de foro politico
«entre-cumbres» a nivel ministerial. Des-
de 1999, las cumbres constituyen el ambi-
to superior de dialogo politico. Se comple-
menta con diversos diadlogos sectoriales
para distintas tematicas de interés comun
como las drogas, migraciones y cohesién
social, entre otras, ademas de de los dia-
logos subregionales (América Central,
Comunidad Andina, MERCOSUR) y bilate-
rales (Chile y México). De manera comple-
mentaria la UE inici6 procesos de «asocia-
cion estratégica» con Brasil y México para
tener un didlogo mas profundo y mas am-
plio con estos lideres regionales.

Comercio, inversiones y remesas

Los intercambios comerciales de bienes
entre la UE y América Latina se han dupli-
cado en esta década, llegando a mas de
134.000 millones de euros en 2009, a los
cuales se suman casi 50.000 millones en
comercio de servicios. Sin embargo, el
peso del otro socio en el comercio exterior
de cada region se ha estancado: América
Latina representa el 6 por 100 del comercio
exterior de la UE y ésta, el 15 por 100 del de
América Latina. Ademas, se mantiene la
asimetria: exportaciones europeas de alto
valor anadido e importaciones principal-
mente de productos agricolas. Por otro
lado, la entrada de China en el mercado
comercial latinoamericano ya esta erosio-
nando el peso que antano tuvo Europa en
esta zona.
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GRAFICO 1. AOD recibida por ALC de la UE (en % total CAD)
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Fuente: elaboracién propia basada en datos de OCDE/CAD.

En cuanto a las inversiones directas euro-
peas en América Latina, después de una
fuerte caida entre 2000 y 2003, los flujos
han aumentado (a unos 25.000 millones
de euros en 2007), aunque sin la intensi-
dad de la década anterior (45.000 millones
en 2000).

El flujo de remesas hacia América Latina
ha sufrido una reduccién sensible debido
a la crisis econdmica global, pero se esti-
ma que en 2010 habra cierta estabiliza-
cién. No hay datos precisos actuales del
envio de remesas desde la UE a América
Latina, pero las tendencias recientes indi-
can que representan mas de 7.000 millo-
nes de euros anuales.

La cooperacion

La ayuda oficial al desarrollo de la UE (la
Comision Europea y los estados miem-
bros) para América Latina y el Caribe ha
evolucionado positivamente en esta déca-
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da, pasando de 2.500 millones de délares
en 2000 a casi 6.000 millones en 2008.
Este aumento se debe fundamentalmente
a las aportaciones crecientes de Espana
(518 por 100), Alemania (136 por 100), y la
Comision Europa (209 por 100). El resulta-
do de este auge es que la UE representa
actualmente mas del 60 por 100 de la AOD
que recibe ALC (Grafico 1).

Sin embargo, este incremento en el peso
de la cooperacion europea no se debe
solo a un mayor esfuerzo propio; tam-
bién se debe en gran medida a las reduc-
ciones en la AOD para ALC de donantes
importantes como Estados Unidos, Ca-
nada y Japoén. Por otro lado, en este pe-
riodo América Latina ha reducido sensi-
blemente su importancia relativa dentro
del total de la cooperacion de la UE (ver
Gréfico 2). Si en los afnos noventa Améri-
ca Latina representaba en promedio el 12
por 100 de la AOD total de la UE, entre
2000y 2008 esta media cay6 a menos del
8 por 100.
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GRAFICO 2.

AOD europea para ALC sobre AOD total por donante (en %)
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Fuente: elaboracién propia basada en datos de OCDE/CAD.

Los datos globales esconden un hecho
preocupante, la salida gradual de varios
donantes europeos. El Reino Unido ha ce-
rrado practicamente todas sus oficinas en la
regién; Suecia y Dinamarca siguen el mis-
mo camino y Paises Bajos e Italia han redu-
cido notablemente su ayuda hacia América
Latina en los Ultimos anos. La subida de la
AOD espanola solo ha compensado en
parte estas salidas, y los recientes recortes
en el presupuesto de cooperacién espano-
la (mas de 800 millones entre 2010 y 2011)
revelan que su crecimiento tiene limites.

ll. LA COOPERACION EUROPEA ANTE EL
CONTEXTO CAMBIANTE EN AMERICA
LATINA

Esta evolucidon negativa de la importan-
cia de América Latina para la coopera-
cion europea refleja un giro importante
en las politicas de ayuda de la UE que se
centran cada vez mas en los paises de
renta baja, en particular en Africa. Este

sesgo es un resultado logico de la cen-
tralidad que tienen los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio y la agenda de efica-
cia en la orientacion estratégica de los
donantes europeos, algo que esta gene-
rando algunas contradicciones que se
observan en la practica (ver Recuadro 2).

En ambos casos se privilegia una distribu-
cion geogréfica de la ayuda centrada en
los paises mas pobres del mundo. Améri-
ca Latina no es un foco importante dado su
avance en el logro de los ODM, aunque
para esta region el marco de los ODM es
incompleto, pues entre otros temas, no in-
cluye metas de desarrollo econémico. Por
otro lado, muchos paises latinoamerica-
nos rechazan lo que ven como una imposi-
cion de la agenda de desarrollo por parte
de los paises ricos (destacandose algunos
europeos como los mas «intransigentes»).

Todo ello se aterriza en una América Lati-
na donde existe un discurso emergente,
cada vez con mas eco, que apunta la ne-
cesidad de buscar rumbos propios. En la
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integracion regional, se enfatizan nue- técnica y ampliando significativamente
vos modelos mas «autdoctonos», mien- el volumen de recursos movilizados.
tras en el desarrollo se intensifican las

iniciativas de cooperacion Sur-Sur, ex- Si América Latina nunca fue una regién

tendiéndola mas alla de la cooperacion de foco principal de la ayuda internacio-

RECUADRO 2. La cooperacion europea en América Latina en la practica

En el capitulo 5 de esta investigacion se analiza la cooperacion europea en tres
paises latinoamericanos: Bolivia, Chile y Peru. De las ideas que surgen de estos
estudios se pueden destacar las siguientes:

¢ | a agenda de los ODM tiene una relevancia practica relativa para la coopera-
cion con los paises latinoamericanos, mientras que la agenda de la eficacia
de la ayuda tiene un papel central en pocos paises de la region.

e La presencia de cooperantes no tradicionales (China, Venezuela, Iran, Rusia,
etc.) y de fuentes alternativas de recursos para el desarrollo es creciente, re-
duciendo la necesidad de la AOD europea y su capacidad de incidencia en
procesos locales, lo cual tiene implicaciones para las posibilidades de avan-
zar en la agenda de eficacia.

¢ La coordinacién entre la Comision y los estados miembros varia mucho, pero
en general no va mucho mas alla del intercambio de informacion, salvo en los
foros sectoriales donde es mas intensa. Ademas, los paises socios latinoame-
ricanos no siempre promueven esta armonizacion, pues muchos privilegian
las relaciones bilaterales en las cuales su capacidad de incidencia sobre la
agenda es percibida como mayor que en el didlogo con un grupo de donantes.

e La «doctrina» de cooperaciéon con paises de renta media ha permeado poco
en la practica de la cooperacion europea, salvo para justificar la salida de al-
gunos paises latinoamericanos y el creciente uso de la cooperacion triangu-
lar como modalidad (aunque la Comision encuentra limites para su aplica-
cién por razones juridico-administrativas).

e Como resultado de esa salida (la ultima anunciada fue la salida de Dinamarca
de Bolivia), solo quedan Alemania, Espana y la Comision Europea con una
presencia importante en toda la region.

¢ De estos donantes, Espana surge como «lider natural», aunque sus capacida-
des de ejercer ese liderazgo son limitadas.
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nal, ahora menos. En parte es victima de
su propio éxito. Es la unica regién en de-
sarrollo donde prevalecen los regimenes
democraticos y gobiernos estables, don-
de no hay conflictos militares interestata-
les y en la cual predominan paises de ren-
ta media. El hecho de que la region haya
podido sortear bien la crisis econdmica
global es un motivo mas para que los do-
nantes se preocupen menos de su situa-
cion de desarrollo.

En este contexto, la Comision Europea su-
giere en su Comunicacion de septiembre
de 2009 un nuevo enfoque para su politica
de desarrollo, para la que propone que el
objetivo global de dicha politica —la reduc-
cién de la pobreza— debe «adaptarse a la
realidad latinoamericana». Este ajuste se
debe hacer en varias direcciones:

1. Diversificar los instrumentos y obje-
tivos segun los desafios de desarro-
llo de los paises de la regién. Aun-
que se reconoce la necesidad de
concentrar recursos en los paises
mas pobres de América Latina, la Co-
mision aboga por una atencion dife-
renciada hacia los paises de renta me-
dia alta —para lo cual ha propuesto
una ampliacion del Instrumento para
los paises industrializados (IPl+).

2. Dar mayor atencién hacia bienes pu-
blicos y desafios globales como el

cambio climatico, migraciones, in-
novacion, energia, etcétera.

3. Privilegiar formas de cooperacién de
interés comun e instrumentos que pue-
den «apalancar» recursos de institucio-
nes financieras y el sector privado. Para
tal fin, la Comunicacion anuncid la crea-
cion del Mecanismo de Inversion en
América Latina (MAIL, mejor conocido
por sus siglas en inglés, LAIF)™.

4. Explorar oportunidades de apoyar la
cooperacion Sur-Sur en la regién y de
aumentar la cooperacion triangular
para abordar retos trans-regionales’®.

5. Esforzarse por aumentar los resul-
tados tangibles de las operaciones,
inter alia, a través de una reforma
de EUROsociAL y mas atencion ha-
cia la economia productiva y la ge-
neracién de empleo.

Para tal fin, la Comisién situ6 a la Cumbre
de Madrid celebrada en mayo 2010, como
un momento clave para avanzar en esta
agenda, incorporando a los socios lati-
noamericanos en una reflexién conjunta.

IV. LA COOPERACION EN LA CUMBRE DE
MADRID

¢Cual fue el lugar que tuvo la cooperacion
en esta cumbre? A primera vista, practica-

4 Mas informacion en [http://ec.europa.eu/europeaid/where/latin-america/regional-cooperation/laif/in-

dex_es.htm].

5Ver, al respecto, presentacion de la Comision Europea (2009), en [http://www.dev-practitioners.eu/filead-
min/Redaktion/GroupsFolders/Division_of_Labour/triangular_cooperation/EuropeanCommission-TC_ex-

periences_challenges.pdf].
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mente ninguna, por lo menos en lo que a
las noticias sobre el evento se refiere.
Como ha ocurrido en conferencias ante-
riores, la atencion de los medios se centro
en dos cuestiones, por un lado, las polé-
micas politicas (en particular la amenaza
de algunos lideres de boicotear la reunién
si participaba el presidente hondureno), y
por el otro, los avances en los acuerdos de
asociacion, especialmente sobre la deci-
sion de reanudar las negociaciones entre
la UE y MERCOSUR. Sin embargo, no se
podia encontrar mucha informacion preci-
sa sobre los debates acerca de lo que se
supone eran los temas centrales del en-
cuentro: innovacion, tecnologia, desarro-
llo sostenible e integracion social.

No obstante, un analisis méas ajustado
de la Cumbre revela que si bien la coope-
racion no tuvo un papel muy destacado
(como tampoco la tiene en general en
las relaciones birregionales), si tuvo cier-
to peso, y, mas importante, parece que
se dio un paso relevante hacia un nuevo
enfoque en este ambito. Aun asi, sigue
habiendo algunas contradicciones sig-
nificativas.

Una contradiccion resefnable fue la or-
ganizacion de una «Conferencia Minis-
terial sobre Cooperacion al Desarrollo
previa a la Cumbre UE-ALC» sin que re-
sultase en ninglin documento. Se trata
de la primera vez que se haya organiza-
do un encuentro sobre este tema a esca-

la ministerial antes de una Cumbre bi-
rregional por lo que sorprende la escasa
informacién que ha trascendido. Tam-
bién ha sorprendido que durante la pre-
sidencia espanola del Consejo de la UE
no se diera seguimiento al primer en-
cuentro de donantes europeos activos
en América Latina organizado por la Co-
mision Europea en diciembre 2008,
pues seria un logico reflejo del papel de
liderazgo de Espana en la cooperacion’.

En el balance mas positivo se encuentran
los dos documentos principales de la
Cumbre -la Declaracién de Madrid y el
Plan de Accion 2010-2012—-, el Acuerdo
de Asociacién UE-América Central, el
lanzamiento del Mecanismo de Inver-
sion en América Latina, la creacién de la
Fundacién América Latina y Caribe-UE
(ALCUE) y algunas reuniones sectoriales
previas.

Por lo general, la Declaracion de Madrid
es similar a declaraciones de cumbres an-
teriores. Con relacion a la cooperacion,
este ambito no tiene un peso especifico,
pero hay menciones a lo largo del texto.
Se puede destacar el compromiso de re-
forzar la ayuda a las personas mas vulne-
rables y los pobres afectados por la crisis
econodmica. En un sentido amplio se ma-
nifiesta la «intencién de mejorar la cohe-
rencia y eficacia de [las] politicas de coo-
peracion al desarrollo» y se reitera el
objetivo de destinar el 0,7 por 100 del PIB

6 Ha sido la propia Comision que ha tomado la iniciativa, unos meses después de la Cumbre de Madrid,
de empezar a organizar un nuevo encuentro (previsiblemente en 2011) en el cual se espera cierto protago-

nismo de Espana.
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ala AOD. Como elemento notable, no hay
ninguna alusion a la cooperacion con pai-
ses de renta media, en contraste con
cumbres anteriores. Un tema nuevo en
esta declaracion es la cooperacién trian-
gular que debe recibir mas atencion aun-
que no se especifica para qué ni como.

Esos temas estan tratados en el Plan de
Accioén, una novedad metodoldgica muy
importante de esta cumbre. Es una for-
ma de poner en practica un trabajo con-
junto de planificacién, algo que contri-
buira sin duda a reforzar la asociacion. El
aporte principal del plan es que parece
dar un paso hacia un nuevo enfoque de
cooperacién, menos «asistencialista»,
que busca fomentar una colaboracién
mas horizontal entre las dos regiones
(algo que el Parlamento Europeo ha re-
clamado en una resolucion reciente), y
mas ajustado a las particularidades de
paises de renta media y a temas de la
agenda de bienes publicos regionales y
globales que interesa a América Latina.

También es positivo que el Plan vincule
estrechamente los mecanismos de dia-
logo con las actividades e iniciativas de
cooperaciéon y que se haya hecho el es-
fuerzo de senalar los «resultados espera-
dos» para la préxima cumbre en 2012 (a
celebrarse en Chile). El foco en el refuerzo
de capacidades es positivo. Sin embargo,
los objetivos son muy amplios y difu-
sos, y generalmente poco realistas (p. e.,
aumentar la integracion regional). Ade-
mas, no hay compromisos vinculantes,

se incluyen muchas actividades sin prio-
rizacion alguna y hay un claro sesgo ha-
cia cooperacion en ambitos politicos y de
seguridad frente a aquellos mas relacio-
nados con el desarrollo.

El Acuerdo de Asociacion (AA) UE-Améri-
ca Central sera «un caso de prueba» para
el nuevo enfoque de cooperacién, como
indican los profesores del Arenal y Sana-
huja (2010) en un texto sobre la Cumbre®’.
Al no disponer del texto del acuerdo, no
es facil analizar sus implicaciones, pero
segun observadores que han seguido el
proceso, la cooperacién ha estado desli-
gada de las negociaciones, las priori-
dades han sido predeterminadas (en la
Estrategia Regional 2006-2013) y no se
concretan recursos, mecanismos ni con-
tenidos. Por otro lado, las organizaciones
de la sociedad civil se quejan del poco én-
fasis en el desarrollo sostenible, la falta
de reconocimiento de las asimetrias y la
poca coherencia con el pilar comercial del
mismo Acuerdo.

De alguna manera, lo que hace este AA es
actualizar el Acuerdo de cooperacion de
2003. En el texto final de la Cumbre UE-
América Central en Madrid se dedica
poco espacio al Acuerdo y las referencias
a la cooperacién se orientan principal-
mente al ambito de la seguridad. Habra
que ver como este acuerdo se traslada a
acciones concretas en la practica. Un pri-
mer indicio sera la revision a medio térmi-
no de la Estrategia Regional, actualmente
en curso.

7Véase en [http://www.eu2010.es/es/cumbre_ue-alc/noticias/may19centroamerica.html].
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En las otras reuniones entre la UE y paises
(Chile y México) y subregiones (Comuni-
dad Andina y MERCOSUR), la coopera-
cion no recibié mucha atencion. Una ex-
cepcion fue la cumbre con Chile en la cual
las partes se comprometen a avanzar en
la puesta en marcha de la «Asociacion
para el Desarrollo y la Innovacién» y la UE
ofrece apoyo para la reconstruccion en
este pais andino.

Se aprovechd la cumbre para hacer un
acto de lanzamiento del Mecanismo de
Inversién en América Latina (MIAL), una
novedad importante para la cooperacion
birregional (siguiendo el ejemplo de un
fondo similar en marcha para Africa). Lo
importante de MIAL es que es el primer
instrumento de la Comisién para combi-
nar ayuda no reembolsable con présta-
mos, permitiéndole apoyar proyectos
de inversion de mayor envergadura en
energia, interconectividad, transporte,
medio ambiente, infraestructuras socia-
les y apoyo al sector privado. A través de
su aportaciéon de 125 millones de euros
en donaciones, la Comision espera gene-
rar inversiones por encima de los 3.000
millones hasta 2013. Este mecanismo no
es fruto directo de la Cumbre de Madrid
pero encaja bien en su nuevo enfoque.Ya
se han aprobado 3 proyectos por un va-
lor de 400 millones de euros.

El encuentro birregional de Madrid tam-
bién fue una ocasion para aprobar la crea-
cion de la Fundacion América Latina y
Caribe-UE (ALCUE). En este caso se tra-
ta de un ente creado por las dos partes,
aunque la financiacion puede ser princi-
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palmente europea al principio. Aun que-
dan pendientes muchos detalles sobre la
organizacién, ubicacion y funciones de
esta fundacion por lo que no se puede
predecir su relevancia para la coopera-
cion. En todo caso, servird como espacio
no oficial de debate de los diversos acto-
res involucrados, lo que en si mismo se-
ria un aporte importante.

V. PERSPECTIVAS DE FUTURO

La Cumbre de Madrid no constituye un
gran avance en la cooperacion europea
con América Latina pues se realiza en un
momento en que esta region esta bajan-
do significativamente en las prioridades
de la ayuda europea. Ninguna cumbre
hubiera podido cambiar esa realidad y
Espana no estaba en condiciones de pre-
sionar mucho a sus socios europeos para
revertir la situacion.

Sin embargo, este encuentro parece ini-
ciar un nuevo camino en el ambito de la
cooperacion en la cual se buscaria mayor
horizontalidad, alejandose del modelo
tradicional Norte-Sur con su foco mas
asistencialista. Se trata, de momento,
solo de una potencialidad, pues este foro,
al igual que las cumbres anteriores, peca
de un exceso de retorica y el Plan de Ac-
cidon no deja de ser una lista de buenas in-
tenciones sin un mecanismo claro de se-
guimiento ni de rendicién de cuentas.
Ademas, esta cumbre sigue la pauta de
anteriores foros de contar con poca o nin-
guna participacion de actores no oficiales
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en su preparacion. Estas limitaciones son
relevantes en si mismas, pero también
tienen implicaciones para la calidad de
los documentos (especialmente del Plan
de Accion), y por tanto de la credibilidad
de los compromisos. Después de todo,
muchos de los compromisos depende-
ran del esfuerzo de actores no estatales
que no han podido participar apenas en
el proceso. Evidentemente, un aspecto
importante de una «asociacion estratégi-
ca birregional» es la incorporacién plena
de estos actores; sin duda, a medio pla-
zo, la Fundacion ALCUE —aun por crear—
podria contribuir a este fin.

Por ultimo, es muy prematuro hacer una
valoracién definitiva del lugar de la coope-

racion en las relaciones birregionales. Ha-
bra que ver como los compromisos de-
clarados en la cumbre se llevan a la préac-
tica y también cdmo evoluciona el marco
general de la politica de desarrollo de la
UE. En ambos casos hay muchas incerti-
dumbres que nos obligan a la prudencia
en nuestro analisis. No parece que esta-
mos ante cambios radicales potenciales,
sino la disyuntiva —no dramética- es entre
un escenario de ciertas mejoras menores
o el statu quo. Ambos escenarios son po-
sibles; que se logre el primero dependera
en gran medida del liderazgo de dos acto-
res, la Comision Europea (en el actual
contexto parece poco probable que des-
empene ese papel) y Espana, objeto del
siguiente capitulo.
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4. LA COOPERACION ESPANOLA EN AMERICA LATINA:
EN BUSCA DE UN MARCO ESTRATEGICO

Christian Freres

Este capitulo aborda de manera gene-
ral la cooperacién de Espana en Améri-
ca Latina, analizando su evolucion, su
marco politico, algunas de sus caracte-
risticas principales y su relacién con la
cooperacion europea. A lo largo del
texto se insiste particularmente en la
necesidad de un marco estratégico
como elemento clave para consolidar
el liderazgo logrado en cuanto al volu-
men de ayuda. A su vez, ese marco
debe sustentarse en un refuerzo de la
calidad de la cooperacién espanola, en
general y muy especialmente en esta
region.

I. LA PRIORIDAD LATINOAMERICANA
EN LA POLITICA ESPANOLA DE
COOPERACION

No hay duda de que América Latina es
una prioridad de la politica de coopera-
cion de Espana. Ha sido asi desde que
este pais inicié su cooperacion moder-
na a mediados de los anos ochenta, y
es previsible que se mantenga esta
prioridad a medio y largo plazo. Este
hecho es reflejo de la importancia que
tiene esta region para la politica exte-
rior espanola, pero ademas ya consti-
tuye una de las senas de identidad de
su politica en materia de cooperacién
al desarrollo. De ahi que surja la polé-

mica sobre el caracter instrumental de
la cooperacion como parte de la poli-
tica exterior o si se trata de una herra-
mienta con una logica verdadera de
desarrollo.

Los datos y la informacién disponible
sustentan ambas posiciones en el caso
de la cooperacion espafnola con América
Latina. Por un lado, el mantenimiento
de la prioridad de América Latina en la
politica espanola de cooperacion, a pe-
sar de una agenda internacional cre-
cientemente orientada hacia los paises
de menor desarrollo relativo —especial-
mente de Africa subsahariana, al calor
de los ODM-, es reflejo de la importan-
cia que esta regioén tiene para intereses
fundamentales de la politica exterior es-
panola’.

Un resultado de esta prioridad es que
desde 2008 (Cuadro 1) Espana es el pri-
mer donante bilateral en el mundo para
Ameérica Latina, aportando casi 2.000
millones de dolares en ayuda oficial al
desarrollo (AOD) en ese ano. Se trata de
un hecho reciente (en 2007 fue segundo
donante) que demuestra el gran esfuer-
zo presupuestario que ha hecho el pais
en esta materia desde hace dos déca-
das, y muy especialmente en los ulti-
mos cinco anos. No obstante, el peso
relativo de Espana en cooperacidon tam-
bién es reflejo del menor interés que

" En esta linea, cuando el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE recomienda al gobierno espanol que
reduzca la gran dispersion geografica (OCDE, 2008), en el Plan Director posterior (MAEC, 2009) se decide
sacar cinco paises de la lista de receptores, solo uno de América Latina (Chile), a pesar de ser una regién

predominantemente de paises de renta media.
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cuabro 1. Diez donantes principales para América Latina y el Caribe en 2008
Ranking Donante AOD % total recibida por ALC
¢l Espana 1.976 21 %
2 Estados Unidos 1.871 20 %
3 Instituciones UE 1.108 12%
4 Alemania 818 9%
5 Canada 482 5%
6 Banco Interamericano de Desarrollo 310 3%
7 Japoén 269 3%
8 Paises Bajos 230 2%
9 Francia 213 2%
10 Suecia 200 2%
Otros donantes 1.783 19 %
Total 9.262 100 %

* En millones de dodlares

Fuente: «Development Aid at a Glance. Statistics by Region. 3. America», OCDE, Paris, 2010.

tienen otros paises para ayudar al desa-
rrollo latinoamericano?.

Los intereses de accion exterior que
sustentan esta politica son variados. Pri-
mero, la idea de que la cooperacién es
un instrumento de influencia de Espaha
en América Latina. Un segundo motivo
es que se siente una responsabilidad
histérica hacia los paises de esta zona.
Ademas, en tercer lugar, es una buena
forma de complementar intereses «du-

ros» como los comerciales o de seguri-
dad (p. e., drogas, terrorismo, etcétera).

Por otro lado, es evidente que es un inte-
rés de la politica exterior espanola refle-
jar los sentimientos de solidaridad de la
poblacion espanola, que respalda am-
pliamente la cooperacién al desarrollo.
Segun una reciente encuesta, la ciudada-
nia espanola considera que el principal
objetivo de dicha cooperacién en Améri-
ca Latina debe ser la lucha contra la po-

2Véase Freres (2009) para un andlisis de la retirada de varios donantes europeos de la region. Espana ha
pasado de aportar un poco mas de la quinta parte de la ayuda que contribuyen los estados miembros de la

Unién Europea en 2000 a méas de la mitad en 2007.
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CUADRO 2. Distribucion sectorial de la Cooperacion Espanola para América Latina y el
Caribe, 2008
*
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Espana 65,5 1,9 10,7 28,0 6,7 4,0 6,2 6,2 10,3 1,8
Media CAD 571 9,6 15,5 10,2 4,2 10,3 9,0 9,0 34 3.0

Fuente: elaboracién propia basada en OCDE (2010).

*Incluye salud y educacion basica

brezay la desigualdad. Ademas, el 47 por
100 de los encuestados piensa que se
debe mantener la prioridad latinoameri-
cana en esta politica (Fundacion Caroli-
na, 20083).

Por el contrario, la evidencia que sustenta
la afirmacién de que se trata de una politi-
ca de desarrollo existe, pero es menos
concluyente. Detras de este argumento se
pueden encontrar dos elementos princi-
pales: por un lado, la concentracion geo-
graficay, por el otro, la priorizacidén secto-
rial/tematica de la cooperaciéon. En el
primer caso, el enfoque de desarrollo se
observa a través de la designacion de 10
paises prioritarios, que son los de menor
desarrollo relativo?, este grupo de paises

reciben mas del 60 por 100 de la AOD es-
panola destinada a la regién en su conjun-
to. Es decir, aunque se mantenga la priori-
dad latinoamericana dentro de la misma
se privilegia a los mas necesitados.

Pero ademas, en los ultimos anos la coo-
peracion espanola ha aumentado no-
tablemente la ayuda orientada a Africa
subsahariana, de manera que el peso
relativo de América Latina en el conjun-
to ha bajado. Asi, la proporcién del total
de la AOD espanola recibida por esta re-
gién ha pasado del 53 por 100 entre
2001 y 2004 al 39 por 100 en 2005-2006.
Incluso en el Plan Director de la Coope-
racion Espanola 2009-2012 se ha dejado
de hacer referencia a la meta de destinar

3 Curiosamente, en esa encuesta, por primera vez, América Latina fue superada por Africa como destino

preferente de la cooperacion espanola.

4 Se trata de Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Pert y Repu-

blica Dominicana.
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al menos el 40 por 100 de la ayuda espa-
nola a Latinoamérica.

En cuanto a las prioridades sectoriales, la
segunda manera de evidenciar el enfo-
que de desarrollo, se han enfatizado los
sectores sociales, la gobernabilidad y el
desarrollo sostenible en los paises latino-
americanos (Cuadro 2) a través de lo que
la AECID ha llamado el «enfoque Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio/ODM+»5%,
consistente en una orientacion hacia tres
ejes fundamentales: gobernabilidad de-
mocratica, cohesion social y desarrollo
econdmico (con mayor peso en los dos
primeros ejes). En este caso, se han ajus-
tado el planteamiento de los ODM (que se
ha elaborado pensando mas en los pai-
ses de renta baja) a la realidad latinoame-
ricana.

Por ultimo, otro tipo de factores detras de
la designacién de América Latina como
regidn prioritaria tienen que ver con la
pertinencia y la coherencia en relacién a
las propias capacidades y experiencia de
la cooperacion espanola en la region. Pre-
cisamente es ahi donde Espana puede
justificar su presencia en la region, apo-
yandose ademas en la doctrina de coope-
racion con paises de renta media. De esta
manera la presencia de Espana, ademas
de por razones politicas y de desarrollo,
se situa en América Latina porque es en
esta regién donde puede aportar mayor
valor anadido, donde atesora mas capaci-
dades y, por lo tanto donde es mas perti-

nente que esté presente. Ademas, en el
contexto actual de busqueda de férmulas
de divisidn del trabajo, esta apuesta espa-
nola por la region latinoamericana cobra
mas relevancia.

En suma, sin pretender resolver la «polé-
mica» antes mencionada, se observa cla-
ramente que esta cooperacion se funda-
menta en bases plurales, lo cual es légico
y legitimo. De alguna manera la disyunti-
va planteada es falsa pues cualquier politi-
ca publica viene a ser un equilibrio entre
intereses y valores; la cooperacidon no va
a ser diferente, ni Espana es una excep-
cion en el escenario internacional.

Ahora bien, con este contexto, Espana
tiene dos tipos de desafios en los proxi-
mos anos. El primer grupo de retos son
politicos, mientras el otro tiene méas que
ver con la practica de la ayuda. En cuan-
to a los desafios politicos el primero es
buscar convertir su superioridad cuanti-
tativa en liderazgo cualitativo. Para ello,
la cooperacion espanola adolece de un
marco estratégico minimo que unifique
criterios politicos y de desarrollo enfoca-
do en América Latina. Existen Planes re-
gionales para Africa y para Asia, pero no
hay nada parecido para la region mas
cercana culturalmente a Espana (Gratius,
2010). Otros donantes con menos que
hacer en la regién tienen sus propios do-
cumentos estratégicos. De alguna mane-
ra los gobiernos de Madrid nunca han
considerado necesario una estrategia,

5 Citado del informe final de la programacion operativa de la regién para 2007-2008 de AECID (documento

interno).
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pues la primacia latinoamericana era y
es tan clara.

Sin embargo, esta forma de plantear la
politica ha hecho que Espana pierda mu-
chas oportunidades y que a pesar de ser el
primer donante, no tenga la incidencia
que podria tener en muchos debates so-
bre cooperacién y desarrollo en América
Latina. Este hecho estd muy claro en el
seno de la UE, donde Espana tiene un «li-
derazgo natural» en los temas latinoame-
ricanos y sin embargo no ha podido dete-
ner la tendencia de continuia reduccién de
la AOD, tanto de la Comisién Europea
como de los otros estados miembros (Fre-
res, 2009).

Los desafios de caracter mas técnico
surgen de alguna manera de esta falta
de un marco estratégico, aunque tam-
bién reflejan limitaciones mas generales
de la politica espanola de cooperacion
mencionados en el Informe del CAD re-
ferido anteriormente, como son la dis-
persion de acciones, la descoordinacién
entre actores del sistema espanol, etc. A
pesar de la mejora en la planificacion de
la cooperacion en los ultimos anos y de
los aumentos espectaculares en el volu-
men de AOD, se mantiene la percepcion
generalizada de una ayuda muy atomi-
zada, poco especializada y en general de
baja calidad relativa, especialmente en
cuanto a resultados de desarrollo (Alon-
soy Freres, 2010).

Se desarrollaran estos dos elementos
—marco estratégico y calidad-en los apar-
tados siguientes.

Il. EL RETO DE LA DEFINICION
ESTRATEGICA PARA LA COOPERACION
ESPANOLA EN AMERICA LATINA

El haber logrado ser el primer donante
regional de la cooperacion espafnola en
cuanto al volumen de AOD y una presen-
cia extensa a través de su red de oficinas
en la regidn es un logro importante, pues
hace apenas dos décadas Espana tenia
una cooperacion similar en dimensiones
a la de Paises Bajos, un pais sin intereses
tan relevantes en América Latina.

Sin embargo, la expansiéon de la coope-
racion espanola con esta regién no ha
sido acompanada de un desarrollo estra-
tégico que refleje el peso y laimportancia
de esta region en este ambito. Aunque
hubo cierta definicién de prioridades re-
gionales para ALC en el Il Plan Director
de la Cooperacion Espanola (2005-2008),
esta obedecia mas a la necesidad de or-
denar una cartera creciente y cada vez
mas compleja, que a una planificacion
mirando al horizonte. En el marco del pri-
mer ejercicio de programacion operativa
de la AECID para su cooperacién con ALC
en 2007-2008, se elabord un plantea-
miento que fue en cierta manera estraté-
gico, pero no se termin6 de asumir com-
pletamente en la propia organizacion ni
se difundié externamente.

El avance visto en el Il Plan Director no se
mantuvo en el lll Plan Director (2009-
2012), el cual no incluye algun plantea-
miento general para ALC como regién,
pues se limita a aplicar a cada pais los cri-
terios generales para todo el mundo. Esto
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no es necesariamente negativo, pues las
situaciones y condiciones varian mucho a
lo largo de este continente, pero se per-
di6 la ocasién de relevar la regién como
prioridad, en la cual hay algunas lineas
trasversales y elementos comunes en el
abordaje desde la cooperacion espanola.

A pesar de la importancia primordial que
tiene ALC para la cooperacion espanola
—sefnalada en capitulos anteriores—, la
falta de una definicion estratégica en el
contexto de rapida transformacion de la
arquitectura internacional de la ayuda y
de la cooperacion de la UE, asi como los
cambios en el contexto latinoamericano,
puede condicionar su futuro posiciona-
miento en la region. Por ello, es preciso
contar con un planteamiento basado en
una visién de medio a largo plazo, para
ir ajustando los instrumentos, las capaci-
dades institucionales propias y el dialo-
go con los paises de la region.

La falta de una estrategia regional se
debe a que la cooperacidon espanola ha
evitado —en general- profundizar en la
planificacion regional (los planes Africa
y Asia constituyen documentos politicos
mas que herramientas practicas). Ade-
mas, persiste la idea de que no hace falta
tener una estrategia para ALC pues su
significado es algo tan obvio para Espana.

Por otro lado, un marco util para abor-
dar esta regién como fue la doctrina de
cooperacion con los paises de renta media
(PRM) ha ido perdiendo peso, a pesar
del gran esfuerzo politico e intelectual
que realizd por abanderar esta causa en
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la comunidad internacional hace apenas
dos anos. En esta linea Espana y Nacio-
nes Unidas organizaron una conferencia
internacional sobre PRM en Madrid en
2008, a la que sigui6 otra ese mismo ano
en El Salvador y una tercera en Namibia
en 2009. Desde entonces, Espana ha
promovido referencias al tema en cum-
bres euro-latinoamericanas e iberoame-
ricanas. La inclusidon de esta tematica en
estas cumbres tiene una relevancia poli-
tica indudable que comparten los pro-
pios paises latinoamericanos. Sin em-
bargo, no parece que se haya avanzado
tanto esta agenda en otros foros como el
CAD, Naciones Unidas o la propia UE
que tienen mas relevancia para la agen-
da internacional de cooperacion.

Pero, quizas donde mas importa la agen-
da de los PRM es en la aplicacion de esa
doctrina en la propia practica de la coo-
peracién espanola. Si bien el Ill Plan Di-
rector crea una categoria de paises «Aso-
ciacion con paises de renta media para la
consolidacién de logros de desarrollo», no
se detalla su materializacién. En la prac-
tica apenas se ha avanzado en la defini-
cién de enfoques diferenciados para los
PRM. No se observa un aumento sensible
en la utilizacion de distintos instrumen-
tos ni un giro programatico claro en los
sectores y tipos de intervencion (en el
Cuadro 2 se observa el sesgo claro hacia
sectores sociales y la poca atencion al
desarrollo econémico y los sectores pro-
ductivos). Esto es particularmente evi-
dente en el caso de algunos PRM alta
(PRMA), donde los programas de Coope-
racion Espanola se parecen mucho a los
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que se llevan a cabo en paises de renta
baja, con la excepcion de que se excluye
la subvencion a ONGD en el primer caso
por parte de la AECID.

En la cooperacién con ALC uno de los
pocos cambios que refleja un enfoque
renovado y potencialmente mas estraté-
gico se encuentra en el uso de la coope-
racién triangular, aunque todavia movili-
za pocos recursos (menos de un millén
de euros). El caso mas claro es Chile
—que dejara de ser un pais prioritario de
la CE al final del Ill Plan Director- con el
que Espana esta definiendo una nueva
relacion centrada en reforzar capacida-
des de este pais como proveedor de co-
operacién Sur-Sur y en la realizaciéon
conjunta de intervenciones de desarro-
llo en paises terceros. En 2010, la AECID
y el gobierno de México iniciaron con-
juntamente un ejercicio para elaborar
un marco estratégico para impulsar la
cooperacion triangular con terceros pai-
ses, lo cual puede tener lecciones utiles
para el uso de esta modalidad en toda la
region.

Espana también ha contribuido a reforzar
la cooperacién iberoamericana a través
de un apoyo decidido a la Secretaria Ge-
neral Iberoamericana, a la mejora del
marco normativo para los programas y
su activa participacion en la creacion del
Programa de Fortalecimiento de la Coo-
peracion Sur-Sur. Sin embargo, no se han
buscado sinergias con su propia coopera-
cion bilateral en la region sino se mantie-
ne al iberoamericano como un ambito se-
parado.

Por otro lado, cabe mencionar como as-
pecto positivo el participar en el espacio
iberoamericano para fomentar un dialogo
mas fluido con las contrapartes de Espana
en la region. A través del foro de los Res-
ponsables de Cooperacidon Iberoamerica-
na (en el cual Espana esta representada a
través de AECID), se ha podido reflexionar
conjuntamente con los socios de la regién
sobre diversos aspectos de la agenda de
desarrollo, algo que no seria tan facil en
otros foros internacionales, especialmen-
te aquellos de caracter Norte-Sur.

lll. EL DESAFIO DE LA CALIDAD

Aungue el marco estratégico es un factor
importante, el liderazgo de la Cooperacion
Espanola dependera en gran medida de
su calidad. Como senala el CAD en su ul-
timo examen de esta cooperacion (OCDE,
2008), sus programas son, por lo general,
muy fragmentados sectorial y geografica-
mente. Ademas, se canaliza a través de
multiples actores —-comunidades auténo-
mas, entidades locales, ONGD, ministe-
rios, universidades, etc.— que generalmen-
te no se esfuerzan mucho por coordinarse
con los demas, y hacen caso omiso del
marco planificador global. En muchos pai-
ses la cantidad de AOD canalizada via
ONGD supera el programa bilateral (go-
bierno-a-gobierno), lo que dificulta esta-
blecer objetivos estratégicos sélidos en
acuerdo con los paises socios.

Otro estudio sobre la calidad en un gru-
po amplio de donantes situa a Espana
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cUAaDRO 3. Una valoracion de algunos criterios de calidad de la Cooperacion Espanola
Selectividad Alineamiento | Armonizacion | Especializacion | General
Ranking de Espana* 16 27 21 26 25

Fuente: Stephen Snack, F Halsey y N. Eubank, Aid quality and donor rankings, World Bank Policy Research

Working Paper 5290, Washington DC, 2010, p. 25.

* El rdnking es de 38 donantes, bilaterales y multilaterales.

entre los que estan por debajo de la me-
dia en cuanto a indicadores de selectivi-
dad, alineamiento, armonizacién y es-
pecializacion (Cuadro 3)°.

Salvo en cooperacién cultural y en cier-
tos campos muy concretos en algunos
paises, la cooperacion espanola no des-
taca como lider claro entre los donantes
presentes en la regién en algun dmbito
sectorial. Espana tampoco ha consegui-
do situarse como «donante de referen-
cia» en ambitos de gran interés para al-
gunos PRM latinoamericanos, como es
la innovacion, instituciones regulato-
rias, promocidon comercial, energias re-
novables, etc. La insistencia en poner el
peso en ambitos tradicionales como los
sectores sociales basicos (donde la ven-
taja comparativa espanola no siempre
es clara) no refleja la realidad en gran
parte de la region, donde el problema
central no es la falta de recursos sino la
escasa voluntad politica para afrontar
reformas politicas y deficientes capaci-
dades institucionales para implementar

politicas publicas, que reflejan y a la vez
nutren los altos indices de desigualdad
prevalentes en ALC. A pesar de ello, Es-
pana ha demostrado bastante potencial
en la gobernabilidad, a través de asis-
tencia técnica y capacitacidon en sus cen-
tros de formacién en América Latina.

Siendo el primer donante en la region,
se espera también que Espana —junto
con la Comision Europea- lidere los es-
fuerzos de aplicar los principios de la
Declaracion de Paris y el logro de los
ODM. Sin embargo, como se observa en
los estudios de caso de esta investiga-
cion, América Latina no es un terreno facil
para avanzar en estas agendas. Primero,
porque el total de la AOD es limitado
frente a otros recursos por lo que los do-
nantes tienen relativamente pocas posi-
bilidades de presionar a los gobiernos
latinoamericanos; segundo, porque mu-
chos gobiernos consideran estas agendas
como imposiciones mientras las organi-
zaciones civicas objetan su enfoque ex-
cesivamente tecnocratico (Ballon, 2010).

6 Se trata, evidentemente, de un analisis parcial y algo sujetivo pues se esta analizando aspectos cualitati-
vos con indicadores aproximados. No obstante, varios estudios recientes que utilizan distintas metodolo-
gias coinciden en valorar a la cooperacion espanola entre los donantes con una calidad menor al prome-

dio (aunque tampoco entre los peores).
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Tampoco es evidente que Espana tenga
una clara «ventaja comparativa» de expe-
riencia y capacidad en materia de eficacia,
tal y como indica el examen del CAD y
un proceso de autoevaluacién realizada
en AECID sobre la implementacién de la
Declaracion de Paris.

No obstante, el mismo informe del CAD
en el cual se analizo la cooperacion espa-
nola en dos paises latinoamericanos, El
Salvador y Colombia, indica varios ele-
mentos positivos, algunos de los cuales
estan vinculados con la agenda de efica-
cia, aunque también se senalan limitacio-
nes (CAD, 2008, pp. 91-102):

e La existencia de un didlogo abierto y
franco con el pais socio, abarcando una
diversidad de actores locales. Al res-
pecto, se senald la importancia del
componente diplomatico’ de la coope-
raciéon como igual de importante que el
mas tecnocratico. El apoyo aportado a
las capacidades de coordinacion del
gobierno socio ha sido instrumental.
En contrapunto, persiste la necesidad
de mejorar la coordinacion entre los ac-
tores de la cooperacion espanola.

® El uso de mecanismos relativamen-
te flexibles que permitan respuestas
agiles a demandas locales. Sin em-
bargo, esto contrasta con la compleji-
dad del sistema espanol, el alto grado
de dispersion, y costes elevados de
transaccion.

e El alineamiento con necesidades del
pais socio, lo cual se une desfavorable-
mente con la falta de un claro enfoque
en resultados de desarrollo.

¢ La consistencia del apoyo a través de
los cambios de gobierno en el pais so-
cio. Para algunas organizaciones civi-
cas, esta posiciéon de neutralidad le lle-
va a apoyar gobiernos que no tienen
un claro compromiso con la defensa
de ciertos derechos civicos.

e Su liderazgo en la promocion de la agen-
da de la eficacia, lo que contrasta con
una practica no siempre coherente
con los principios de la DP.

Por otro lado, una evaluacion encargada
por la AECID en Costa Rica sobre la cali-
dad de su ayuda (Sojo, 2009) profundiza
en algunos aspectos importantes. Con
relacion a la apropiacion, esta evaluacién
senala un problema con los planes de de-
sarrollo. La cooperacién espanola a veces
apoya iniciativas que no cuentan con un
sustento institucional adecuado, con el
cual se corre el peligro de que no sean
sostenibles. En cuanto al principio de ali-
neamiento, se critica el uso excesivo de
unidades paralelas de gestion, en parti-
cular en organismos multilaterales. Para
remediar este problema, en algunos ca-
sos, AECID ha incluido mecanismos que
aseguren una mayor corresponsabilidad
por parte de contrapartes nacionales. En
el capitulo de la armonizacion, se senala
la necesidad de coordinacién interna que

7 No se refiere nicamente a la labor del cuerpo diplomatico sino al papel que realizan las OficinasTécnicas
de Cooperaciéon de acercar posiciones, de servir como mediadoras ante la comunidad de donantes o de
mantener buenas relaciones con una variedad de actores del pais socio.
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GRAFICO 1.

Cooperacion de la Comision Europea con América Latina, 1980-2007
(en millones de délares)
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Fuente: elaboracién propia con base a datos de OCDE/CAD.

incluso hace dificil saber qué hace Espa-
na en el pais. La gestidon por resultados
se ve dificultada por la falta de sistemas
adecuados de informacidon que también
redundaria en la transparencia. El infor-
me incluye una lista amplia de recomen-
daciones, entre las cuales se destaca la
necesidad de concentracion.

Por ultimo, el que sea uno de los pocos
donantes con una presencia relevante en
la regidn tiene costes y beneficios. Por el
lado positivo, la cooperacion espanola
no tiene que hacer un gran esfuerzo pre-
supuestario o institucional para ser lider
en términos cuantitativos. Ademas, al ha-
ber pocos donantes en la regién, la tarea
de coordinarse con otros debe ser mas
facil. Sin embargo, por el lado mas pro-
blematico, la falta de «competencia» de
otros cooperantes puede inducir la com-
placencia y desalentar la introduccion de
mejoras continuas en la cooperacion es-
panola. También es cierto que otros do-
nantes pueden empezar a responsabili-
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zar a Espana de resolver problemas y
desafios en la regidon que superan su ca-
pacidad.

IV. ESPANAY LOS LIMITES DEL IMPULSO
A LA COOPERACION EUROPEA EN LA
REGION

Desde que entré en las Comunidades
Europeas en 1986, Espana ha impulsado
activamente una creciente atencion eu-
ropea hacia América Latina. Entre otros
logros, este activismo ha influido en un
aumento notable de la cooperacién co-
munitaria con esta region (Grafico 1).

Sin embargo, en los ultimos anos se evi-
dencia una clara tendencia a reducir los
flujos de ayuda oficial al desarrollo, tanto
de la Comunidad como del conjunto de
los estados miembros, un hecho que Es-
pana no ha logrado frenar a pesar de
constantes esfuerzos politicos por parte
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GRAFICO 2. Peso relativo de donantes principales UE en la AOD total recibida por América
Latina, 1990-2007
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del gobierno, prestigiosos eurodiputa-
dos, algunos académicos y otros espano-
les activos en la materia. Como admitio
un funcionario espanol, «lo que no cabia
era distorsionar, en favor de América Lati-
na, la piramide de preferencias firme-
mente establecida en las relaciones exte-
riores comunitarias y que la relegaban al
ultimo peldano» (Vinas, 2005, p. 477).

Ademas, estas tendencias se han dado a
pesar de que Espana haya logrado aumen-
tar su AOD de tal forma que hoy es el
primer donante bilateral de la UE para
América Latina. Con lo cual se confirma
que si bien sus socios europeos le han
permitido cierto liderazgo frente a la coo-
peracion comunitaria, sus opiniones no
influyen apenas en las estrategias de coo-
peracion bilateral de dichos socios en

América Latina. A pesar de ello, la Coope-
racion Espanola sigue siendo un referen-
te importante en términos mas practicos
pues existen muchos intercambios y co-
laboracién con otros donantes sobre el
terreno.

El «desinterés» relativo de los otros esta-
dos miembros por la region es especial-
mente evidente en la cooperacién al de-
sarrollo. Aunque América Latina nunca
ha sido un destino importante de la ayu-
da europea (generalmente un poco mas
del 10 por 100 en promedio de la coope-
racion bilateral era destinado a esa re-
gion), ciertos paises han tenido impor-
tancia (como es el caso de Nicaragua)
que justificaba mantener la presencia de
varios donantes bilaterales europeos en
la zona. En los ultimos anos, sin embar-
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go, paises como Suecia y Paises Bajos
han ido eliminando oficinas en la regién,
quedando con programas relevantes en
pocos paises. Por su parte, después de
marzo 2009, el Reino Unido carece de
oficinas en América Latina, aunque man-
tendra programas bilaterales modestos
a través de sus embajadas, cofinancia-
cidon de proyectos de organizaciones no
gubernamentales y colaboracion con or-
ganismos multilaterales. Entre los esta-
dos miembros, solo Alemania mantiene,
de momento, una presencia de su coope-
racion en todos los paises y una politica
solida para América Latina, pero tam-
bién estd contemplando la salida de va-
rios paises y, como se puede ver en el
estudio de caso sobre Chile, y una reduc-
cién sensible en otros.

Se puede decir que lo que logré Espana
en los anos noventa era «comunitari-
zar» en parte su interés por América La-
tina, mediante aumentos en el presu-
puesto de cooperacion de la Comision,
la creacion de lineas de crédito del Ban-
co Europeo de Inversiones y el acceso a
varios programas comunitarios en ma-
teria de investigacién, pero no consi-
guié realmente «europeizar» dicho inte-
rés; es decir, que sus socios en la UE
asumieran ese COMmpromiso en su coope-
racion bilateral (que es donde esta el
grueso de los recursos de AOD).

La reducida presencia de la cooperacién
bilateral podria traducirse en un interés
cada vez menor por lo que pasa en la re-
gién. Espana ha intensificado sus esfuer-
zos diplomaticos por parar este proceso,
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pero la agenda internacional presiona a
favor de una mayor atencién por los
paises menos adelantados y de orientar
toda la ayuda hacia la erradicacién de la
pobreza, asi como a paises de interés
por razones geoestratégicos (p.e., Irak).

V. PERSPECTIVAS

Las perspectivas de la cooperacion espa-
nola en América Latina dependeran de
su capacidad de avanzar con decision en
los dos ambitos senalados: el estratégico
y la calidad. Ambos se relacionan con
dos aspectos nucleares que son voluntad
politica y refuerzo de capacidades.

En cuanto a la voluntad politica, es dificil
predecir cémo esta evolucionard, pero
las senales actuales no parecen tan favo-
rables a corto plazo. El factor condicio-
nante principal es la crisis econdémica
que estd consumiendo la atencion politi-
ca y todas las demas consideraciones
evolucionaran en funcion de las decisio-
nes que se tomen respecto a politicas de
ajuste presupuestario y politicas fiscales.
En este contexto la politica de coopera-
cion parece condenada a bajar de priori-
dad durante unos anos.

En lo positivo esto significa una especie
de congelacién de la redistribucidon geo-
gréfica iniciada en 2004, y al menos eso
permitira mantener la prioridad relativa
de América Latina. La tendencia gradual
de aumentar la cooperacién en otras re-
giones tendra que postergarse a mejo-
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res tiempos presupuestarios. Sin em-
bargo, esto no significa necesariamente
que Espana asumird una apuesta estra-
tégica mas clara en la region.

Al respecto, no parece que existen incen-
tivos potentes para forjar un plantea-
miento estratégico mas decisivo. Mas
bien, todo apunta hacia una politica de
mantenimiento. No hay presiones fuer-
tes ni por parte de América Latina ni por
parte de los socios europeos de Espana.
Tampoco aparece una gran demanda en
la sociedad espanola que tendera a desin-
teresarse de reflexiones estratégicas en
el ambito de la cooperacién (en estos mo-
mentos, los que defienden esta politica
insistiran sobre todo en que se ejecute el
presupuesto si se quiere evitar su reduc-
cion; de ahi que habra poca preocupa-
cion relativa por los resultados, y por tan-
to, de una vision mas estratégica).

Por tanto, los avances so6lo podran venir
por mejoras en la calidad. En principio, la
crisis parece una buena oportunidad
para invertir en mejorar la calidad de la
cooperacién, y varios miembros del Go-
bierno espanol han senalado que esto
sera una prioridad. Hay senales de movi-
mientos positivos en la cooperacién es-
panola —por ejemplo, el inicio del pro-
ceso de elaboracion de los marcos de
asociacion (documentos de estrategia
pais) con varios paises latinoamericanos
en 2010- aunque son aun muy modestos
y habra que ver si logran contribuir a me-
joras institucionales que se puedan con-
solidar. En cualquier caso, parece eviden-
te que América Latina seguira siendo el
lugar donde se definira las principales ca-
racteristicas de la cooperacion espanola
y donde tiene las mejores oportunidades
de desplegar su compromiso con la efi-
cacia de la cooperacion.
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5. LOS ESTUDIOS DE CASO EN AMERICA LATINA

Ignacio Martinez y Oscar Angulo

INTRODUCCION A LOS ESTUDIOS DE CASO

La mirada regional de América Latina rea-
lizada en las paginas precedentes es im-
portante para conocer las transforma-
ciones, tendencias y perspectivas en la
regiéon en relacion con la cooperacién
para el desarrollo. América Latina es, no
obstante, una realidad excesivamente
amplia, compleja y heterogénea como
para aproximarse a ella exclusivamente
desde un punto de vista regional. De he-
cho, son pocos los rasgos que comparten
la totalidad de los paises latinoamerica-
nos, a excepcidn del espacio geografico,
de un sustrato identitario y de la existen-
cia de grandes -y dispares—- retos en ma-
teria de desarrollo.

Asi pues, América Latina es una cons-
truccidn historica, social y cultural que,
como objeto de estudio, plantea una
enorme complejidad dada su diversi-
dad. Tan solo en relacion al sistema de
cooperacion internacional se pueden
identificar diferentes perfiles entre los
paises latinoamericanos. Aun cayendo
en el riesgo de simplificar esta compleja
realidad se pueden identificar, como ya
se indico anteriormente, tres grandes
grupos de paises: un primer grupo cons-
tituido por paises receptores de AOD
con una significativa asignacion de coope-
racion internacional —Haiti, Nicaragua,
Bolivia y Honduras—; un segundo grupo
también constituido por paises recep-
tores de AOD -Panama, Republica Domi-
nicana, El Salvador, Guatemala, Ecua-
dor, Paraguay, Uruguay y Peru-, pero
estos con una dependencia minima de

la ayuda; y un tercer grupo de paises
—Argentina, Chile, Brasil, México, Cuba,
Colombia y Venezuela-, que aunque
también reciben AOD han modificado su
papel en el sistema de cooperacidén in-
ternacional y su principal rol en la actua-
lidad es el de actores de cooperacion
Sur-Sur y cooperacion triangular.

El presente capitulo pretende comple-
mentar el analisis regional con una mirada
mas especifica a las distintas realidades
en relacion al sistema de cooperacion in-
ternacional. Para ello se ha llevado a cabo
un estudio de un pais de cada uno de los
tres grupos citados. En concreto, se ana-
liza la situacion de la cooperacion inter-
nacional en Bolivia, Peru y Chile a la luz
de las transformaciones tanto en el siste-
ma internacional de cooperacién, como
en la regidn y en los citados paises.

Cabe destacar que esta seleccidn no pre-
tende reflejar toda la diversidad presen-
te en la regidn, pero es una muestra que
permite ilustrar distintos contextos y en-
foques nacionales y trayectorias de la
comunidad de donantes. El aterrizaje,
aunque limitado, en estos tres casos
permite profundizar en temas que son
relevantes a lo largo de toda América
Latina. Es curioso ver, ademas, como es-
tos tres paises vecinos presentan mar-
cos tan diferentes, y es seguro que de
haber podido ampliarse la investigacion
a otros estados, las casuisticas se hubie-
ran ampliado aun mas. Finalmente, aun-
que no son «tipicos» se considera que,
dejando de lado paises como Brasil o
México —por su tamano- o Venezuela
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—por su situacion politica actual- (por
mencionar algunos ejemplos), merecerian
un tratamiento aparte, los tres casos re-
flejan de alguna manera el espectro de
posibilidades y opciones que existen en
la region. En cualquier caso, estos estu-
dios sirven como elementos esenciales
de analisis para esta investigacion.

Bolivia es uno de los paises latinoameri-
canos que mas AOD recibe —el cuarto en
la region en 2008, segun datos del
CAD/OCDE-y aungue no acusa una gran
dependencia, la ayuda supuso en 2007
casi el 3 por 100 del PIB del pais. El papel
del pais dentro del sistema de ayuda no
ha variado apenas en los Ultimos anos,
en los que Bolivia se ha caracterizado
por ser un receptor neto de AOD que
hasta la fecha no ha liderado acciones de
cooperacion Sur-Sur con otros paises de
la region.

Por su parte, Peru recibié en 2008 una
AOD de 393,35 millones de ddlares, lo
que le convierte en el sexto receptor re-
gional de AOD. Sin embargo, en compa-
racion con Bolivia, la AOD dirigida a
Perd, que representa el 0,5 por 100 del
PIB, es poco significativa. Se puede afir-
mar, por lo tanto que, con excepcion de
Espana para quien Peru fue en este ano
el tercer receptor de AOD, no es un pais
prioritario para los donantes. A diferen-
cia de Bolivia, Peru tiene un papel lige-
ramente activo como actor de coopera-
cion Sur-Sur, ya que se encuentra en un
proceso mas avanzado de preparacion
para desarrollar este tipo de coopera-
cion con los socios regionales.
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El tercer pais analizado, Chile, presenta un
perfil mas diferenciado en el sistema de
cooperacion internacional que sus dos
vecinos. Con una AOD apenas resenable
que representa menos del 0,1 por 100 del
PIB, el pais se encuentra en un proceso de
transicion en relacion con su papel en el
sistema de cooperacion internacional. De
su posicion como receptor de ayuda en
los anos de la consolidacion democratica
ha pasado, con el cambio de siglo, a ejercer
un activo papel de socio de cooperacion
en la region. Su relacién con los donantes
se articula en gran medida a través de es-
quemas de cooperacién triangular, al
tiempo que ha desarrollado una notable
actividad en materia de cooperacion
Sur-Sur con diversos paises de la region.

A pesar de la trayectoria de Chile, el mo-
mento actual es relevante e incierto, ya
que el reciente terremoto sufrido por el
pais puede truncar esta transicién en el
sistema de cooperacioén, y dar lugar a
unas nuevas relaciones con los donan-
tes y los socios regionales, evidenciando
asi la debilidad en la que se encuentran
en numerosas ocasiones los paises de
renta media, que hace pertinente a su
vez el impulso de la agenda de paises de
renta media en la region.

Ademas de la distinta dependencia de
la AOD y el posicionamiento en el siste-
ma de cooperacion internacional los tres
paises presentan similitudes y divergen-
cias en relacion a los desafios en mate-
ria de desarrollo, a su relacion con los
donantes, al grado de institucionalidad
de su sistema de cooperacion, a las mo-
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CUADRO 1.

Bolivia, Peru y Chile

Resumen de algunos aspectos relevantes de la cooperacion internacional en

Bolivia

| Peru

| Chile

Ranking mundial IDH 2007

Puesto n.° 117

| Puesto n.° 78

| Puesto n.° 44

Estructura de gestion de la cooperacion internacional

Viceministerio de Inversiéon Publica 'y
Financiamiento Externo — Ministerio
de Planificacion del Desarrollo

Agencia Peruana de Cooperacioén In-
ternacional (APCI) — Ministerio de Re-
laciones Exteriores

Agencia Chilena de Cooperacién In-
ternacional (AGCI) - Ministerio de Re-
laciones Exteriores

Normativa que regula la cooperacion internacional

Normas Basicas del Sistema Nacional
de Inversion Publica

Politica Nacional de la Cooperacion
Técnica Internacional y Plan Anual de
Cooperacion Internacional No Reem-
bolsable (no engloba la cooperaciéon
reembolsable)

No existe

Principales donantes 2008

Estados Unidos, Espana, Alemania,
Comisidn Europea, Paises Bajos

Estados Unidos, Espana, Alemania,
Bélgica, Comision Europea

Alemania, Francia, Comisién Euro-
pea, Espana, Canada

Existencia de e

spacios o mecanismos de coordinacion

entre donantes

Grupo de socios para el desarrollo
(GRUS)

Foro de donantes (limitado al inter-
cambio de informacion) y el Comité
de Coordinacion Multisectorial de Co-
operacion

No de manera estable, aunque go-
bierno ha realizado convocatorias
puntuales

Papel como actor de cooperacidon Sur-Sur y triangular

Ninguno

Crecientemente activo

Activo

Retos para la cooperacion internacional

- Dificultades en el alineamiento debi-
do a la carencia de objetivos claros
de desarrollo.

- Baja capacidad de liderazgo de la enti-
dad rectora de la cooperacion.

- Lograr acciones comunes como re-
sultado de los mecanismos de coordi-
nacidn general y sectorial entre do-
nantes y el Estado boliviano.

- Adecuacién al nuevo proceso auto-
némico regional

- Busqueda de nuevas relaciones con
los donantes acordes a la situacion
socioeconomica del pais (enfoque de
renta media).

- Impulso de un verdadero mecanis-
mo de coordinacion entre donantes.
- Elaboracion de un sistema de plani-
ficacidn nacional y, para ello, de una
mayor coordinacion entre APCl y el
Ministerio de Economia y Finanzas.

- Reduccién de la desigualdad y la in-
equidad-

- Respuesta a las nuevas necesidades
generadas tras el terremoto.

- Consolidacion de un sistema nacio-
nal de cooperacion acorde con el pa-
pel de Chile.

- Fortalecimiento de la capacidad y
del papel de AGCI.

Fuente: Elaboracion propia, informacion extraida de los estudios de caso.
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dalidades de cooperacion dominantes y
a las perspectivas futuras, entre otra se-
rie de cuestiones (Ver Cuadro 1, al final).

Ademas de los aspectos senalados, los
estudios de caso pretenden reflejar el
estado de la cuestién acerca de los dis-
tintos factores que ejercen influencia en
las relaciones de cooperacion en los dis-
tintos paises. En este sentido, se puede
afirmar que tanto la agenda de los ODM
como la de eficacia de la ayuda tienen
poca relevancia practica para los paises
analizados. Asimismo, la cooperacion
europea no ha desarrollado claramente

una cooperacion en linea con la agenda
de paises de renta media, por el contra-
rio, esta parece influir mas en la justifi-
cacion de la salida por parte de determi-
nados donantes europeos de algunos
paises latinoamericanos. Este escenario
deja a Alemania, Espana y la Comision
Europea como los uUnicos actores euro-
peos que cuentan con una presencia im-
portante en toda la region. De ellos, Es-
pana esta llamada a ejercer un papel de
liderazgo, aunque cuenta con limitadas
capacidades para ello. A analizar en ma-
yor profundidad estas cuestiones se de-
dican las siguientes paginas.

LA COOPERACION EN BOLIVIA

Oscar Angulo

I. RETOS GENERALES DE DESARROLLO
EN BOLIVIA

Bolivia ha tenido un crecimiento econé-
mico constante en los Ultimos anos, en
los que se ha mostrado relativamente in-
mune a los efectos de la actual crisis fi-
nanciera mundial, debido principalmente
al estado incipiente de su mercado finan-
ciero, poco ligado a los grandes merca-
dos de capitales, asi como a las ganan-
cias que proporcionan al tesoro publico
los contratos de exportacion de gas. Para
los proximos anos se espera que la eco-
nomia boliviana se estabilice con un cre-
cimiento del PIB alrededor del 4 por 100,
aunque las proyecciones mas recientes
advierten un posible retroceso econémi-
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co como consecuencia de la caida de las
exportaciones bolivianas tanto en volu-
men como en valor, especialmente las
vinculadas a las materias primas deriva-
das de la mineria e hidrocarburos. Este
hecho podria afectar negativamente al
comportamiento futuro de la economia y
constituir el principal motivo para temer
un retroceso en el desarrollo social del
pais.

Segun previsiones de CEPAL (2009), en
2010 la economia boliviana crecera alre-
dedor del 4,5 por 100, lo que la posiciona
por encima de la media de América Lati-
na (4,1 por 100). Para el presupuesto de
2010 el Ministerio de Economia y Finan-
zas Publicas considera un déficit fiscal del
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CUADRO 2. Bolivia: Indicadores econémicos seleccionados

2006 | 2007 | 2008 2:':5 zE:1to
Crecimiento Real del PIB 4,8 4,6 6,1 3,7 4,0
PIB per capita ($US) 1.182 1.328 1.651 1.683
Inflacion acumulada a fin de periodo 4,9 1,7 11,8 0,3 4,0
Balanza Fiscal (como porcentaje del PIB) 4,5 1,9 2,8 0,1 -0,3
Balanza Fiscal sin hidrocarburos ( por 100 del PIB) -5,7 -5,9 -8,4 -8,3 -77
Balanza en Cuenta Corriente ( por 100 del PIB) 1,3 12,0 12,1 3,5 2,6

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Revision del Articulo IV - Diciembre 2009.

0,3 por 100 del PIB, una situacion favora-
ble cuando se compara con el déficit pre-
visto para el resto de la regién. Sin em-
bargo, analizando su trayectoria historica,
Bolivia ha estado reduciendo la tenden-
cia positiva de su balanza fiscal, cuyo me-
jor ano fue el 2006, con un 4,5 por 100.

Segun el indice de Desarrollo Humano
(IDH) del PNUD para el ano 2007 Bolivia
ocupaba el puesto 117.°, empeorando su
posicién con relacion al 2002, que tenia el
puesto 114.°. Es posible que el crecimiento
de los anos posteriores a 2007 y la eleva-
da inversion publica, hayan contribuido a
mejorar ligeramente esta posicion. A pe-
sar del escenario macroeconémico favo-
rable, el 59,3 por 100 de la poblacion se
encuentra en situacion de pobreza.

El PIB per capita se ha incrementado li-
geramente, al pasar de 1.328 dolares en
2007 a 1.651 ddlares en 2008, lo que situa
a Bolivia como Pais de Renta Media Baja.

Il. LA COOPERACION INTERNACIONAL
EN BOLIVIA

II.1. La AOD en Bolivia

A lo largo de su historia, especialmente
después de la Segunda Guerra Mundial y
en el marco de la «Alianza Para el Progre-
so» del Gobierno de EEUU en los anos
sesenta, Bolivia ha sido un pais receptor
de ayuda internacional en todas sus for-
mas, siendo en muchos casos un pais pi-
loto de varias iniciativas y metodologias
de gestion de la cooperacion (p. e. la crea-
cién del primer Fondo de Inversidon So-
cial y la aplicacion del Comprehensive
Development Framework/ICDF [Marco In-
tegral de Desarrollo] del Banco Mundial
[BM] a finales de los anos noventa). Adi-
cionalmente, después de la crisis econo-
mica de principios de los anos ochenta,
Bolivia ha sido un fiel implementador de
las politicas de ajuste estructural del Fon-
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GRAFICO 1.
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do Monetario Internacional (FMI), lo que
favorecio la recepcidon de un flujo impor-
tante de fondos de la banca multilateral y
de la cooperacion bilateral. No obstante,
debido a que el Gobierno tenia que aten-
der medidas de ajuste, especialmente de
reduccion del gasto, el enfoque de la
«planificacion»' a medio y largo plazo fue
sustituido por el «presupuestario» a corto
plazo (un ano), lo cual limité la vision de
desarrollo del pais.

Asimismo, por su alto nivel de endeu-
damiento, Bolivia fue elegible a finales
de los anos noventa para la Iniciativa de
Paises Pobres Altamente Endeudados
(HIPC, por sus siglas en inglés) y para
la Iniciativa Multilateral de Alivio para la
Deuda (MDRI, por sus siglas en inglés).

2004

2005 2006 2007 2008

En general, los flujos netos de AOD se
han mantenido constantes, con un lige-
ro descenso en la asignacion de fondos
entre el ano 2006 y 2007 debido a la in-
certidumbre que se tenia sobre el nue-
vo gobierno encabezado por Evo Mora-
les, volviendo a su ritmo tradicional a
partir del 2008.

Los compromisos de financiamiento
externo como parte del PIB (crédito y
donacion) en los anos noventa supu-
sieron el 5 por 100 del PIB, nivel que ha
disminuido hasta llegar a menos del 3
por 100 del PIB en 2007, siendo el volu-
men de la cooperacién no reembolsa-
ble recibida por Bolivia el 0,1 por 100
del PIB. Este escenario no se debio tan-
to a la reduccion de los fondos exter-

TEn el ano 1994 se cerro el Ministerio de Planificacion hasta su nueva creacion en 2006.
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GRAFICO 2.
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nos, como al crecimiento significativo
del PIB2.

Tradicionalmente la inversidon publica
ha dependido mayoritariamente de re-
cursos externos, pero a partir del 2006
empezd a darse un giro importante,
cuando el Estado comenzd a contribuir
con aproximadamente el 70 por 100 de
dicha inversion (Grafico 2).

El problema que actualmente existe con
la cooperacion no es la asignacion de
fondos a favor de Bolivia, sino la capaci-
dad de gasto de las distintas entidades
publicas ejecutoras de los fondos, lo
cual ha provocado que la asignacién de
algunos donantes haya disminuido. Esta
situacién aun se puede agudizar, ya que

Dinamarca ha comunicado que en los
proximos anos dejara el pais, y podria
hacerlo mas si esta tendencia es asumi-
da también por otros donantes.

lll. EL SISTEMA BOLIVIANO DE
COOPERACION INTERNACIONAL

Ill.1. Institucionalidad oficial de la
cooperacion

Bolivia es desde los anos cincuenta un
pais receptor de ayuda internacional, la
cual se concretaba a través de acuerdos
marcos de cooperacion bilateral y ope-
raciones de crédito que eran tramitados

2De 15 mil millones de bolivianos (BOB) en 1990 a 30 mil millones de BOB el 2008, segun datos de Unidad
de Analisis de Politicas Sociales y Econdmicas (UDAPE).
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por la Cancilleria de la Republica y el
Ministerio de Hacienda/Finanzas, res-
pectivamente, ya que no existia un solo
6rgano que centralizara las relaciones
con los socios bilaterales, organismos
internacionales y la banca multilateral.

Después de superar la era de las dictadu-
ras y el inicio inflacionario con el que em-
pezd la etapa democratica en los afnos
ochenta, se constituye en el seno del Mi-
nisterio de Planificacion la Direccién de
Financiamiento Externo y Monetizacion
(DIFEM), primera instancia que se crea
para unificar la gestidon de la cooperacion
internacional.

Posteriormente y debido al cierre de dicho
ministerio en el ano 1994, las funciones
del DIFEM se derivan a la nueva Subse-
cretaria de Inversién Publica y Finan-
ciamiento Externo, que en el ano 1997 se
eleva al rango de Secretaria, cuyo equi-
valente en la nueva estructura es el de Vi-
ceministerio de Inversion Publica y Finan-
ciamiento Externo (VIPFE). Hasta el ano
2006 todas estas instancias estuvieron
bajo la tutela del Ministerio de Hacienda
que, a partir de ese ano y como conse-
cuencia de la creacion del actual Ministe-
rio de Planificacion para Desarrollo, vuel-
ve a depender de este ministerio.

Como se menciond anteriormente, la
importancia de los recursos externos en
la inversion publica posicioné a esta en-
tidad como una de las mas importantes
e influyentes de la estructura del gobier-
no central, mas aun cuando sus funcio-
nes integraban la inversién publica (ya
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sea con recursos propios o externos) y la
gestion del financiamiento externo.

A lo largo de los anos se constituyd un
cuerpo de recursos humanos técnicos
especializado en la gestion de la inver-
sion publica y la cooperacion que, a pe-
sar de los distintos cambios de gobier-
no, pudo consolidarse, evitando en gran
medida imposiciones politicas.

Hasta el ano 1996 no existia una norma
orientadora de las acciones de inver-
sion publica y el financiamiento exter-
no, motivo por el cual se emite las Nor-
mas Basicas del Sistema Nacional de
Inversion Publica (SNIP), reglas que
han permitido regular, especialmente,
la gestion y coordinacién con la coope-
racion internacional. Cabe senalar, que
hasta la fecha dicho instrumento nor-
mativo sigue vigente.

Para poder tener un registro y monitoreo
de la inversién publica y financiamiento
externo en el ano 2006 fueron desarrolla-
das dos bases de datos: el Sistema de In-
version Publica (SISIN) y el Sistema de
Financiamiento Externo (SISFIN). Es im-
portante senalar, que entre los datos del
SISFIN y los del CAD existen brechas
enormes, ya que hay mucha AOD que no
se contabiliza ni se reporta al Gobierno
boliviano.

Ademas de las funciones generales
enunciadas, el VIPFE tiene la competencia
de llevar el registro de ONG, ya sean in-
ternacionales o nacionales, lo cual es un
requisito para poder operar en Bolivia.
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Actualmente, debido a la vision politica
del Gobierno, el posicionamiento influ-
yente que tenia el VIPFE en anteriores
gobiernos ha disminuido notablemente
y buena parte de su personal técnico
especializado ha sido retirado, con lo
cual ha perdido la capacidad interlocu-
tora técnica de anos anteriores.

Ademas, el papel del érgano rector de la
cooperacién internacional es complicado,
ya que aspira a ser fuerte en un proceso
autondmico en el que las regiones tendran
un papel importante en la planificacion,
por lo que se le exigira un verdadero pro-
ceso de articulacion con lo subnacional, lo
cual es mas que lo que puede actualmente
con su contexto institucional y normativo.

1ll.2. Institucionalidad no oficial de
la cooperacion

En la nueva dindmica de la politica boli-
viana, la participacion de la sociedad civil
se ve reflejada en el llamado «control so-
cial» que ejercera sobre las entidades pu-
blicas, mandato normado en la Nueva
Constitucién Politica del Estado (NCPE),
pero que aun no se conoce como se lleva-
ra a la practica. Es importante aclarar que
desde la perspectiva del Gobierno la so-
ciedad civil es algo mucho mas amplio
que la mera existencia de ONG. Estas or-
ganizaciones no representan necesaria-
mente las necesidades sociales de un
pais, por lo que en opinién del Gobierno
no pueden asumir el papel del Estado ni
el de la sociedad civil —en sentido amplio—
como motores de desarrollo del pais.

En el caso de Bolivia, para entender la
participacion de la sociedad civil, algunos
analistas consideran que primero hay
que diferenciar los limites del Estado vy
los de la sociedad civil, ya que en el ejer-
cicio del Gobierno actual esta linea dife-
rencial pareciera que se ha perdido, ya
que su participacion se ha «xnormado» y
burocratizado —de ahi el papel de control
social del Estado—, fusion que puede de-
bilitar el papel critico de la sociedad civil.
Es asi que el papel de las ONG en el con-
trol social ha retrocedido, ya que para ac-
tuar necesitan el consentimiento de las co-
munidades, las cuales tienen, de un modo
u otro, un vinculo con el Estado.

En relacién al papel de los actores subes-
tatales en la gestidon de la cooperacion,
existe un amplio consenso entre los ac-
tores consultados al afirmar que es un
ambito complejo, ya que no existe un
mecanismo que integre visiones loca-
les de desarrollo en una sola estrategia
nacional. Aunque hay que reconocer la
capacidad de los actores subestatales
de generar una planificacién territorial,
ésta no es integral, ya que no se ha de-
sarrollado un esfuerzo de consolidacion
en una estrategia nacional.

IV. MODALIDADES Y TENDENCIAS DE LA
COOPERACION

Debido a la cantidad de agencias de
cooperacion que operan en Bolivia, el pais
se encuentra en proceso de analisis de
implementacion de nuevos mecanismos
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e instrumentos de cooperacién que di-
fieren de los tradicionales (enfoque de
proyectos). A continuacion se realiza un
breve analisis de aquellos que actual-
mente ocupan la agenda del Gobierno y
los donantes.

IV.1. Cooperacion Sur-Sury
triangular

A diferencia de otros paises que han de-
sarrollado mejor sus capacidades para
compartir sus experiencias, Bolivia se
posiciona mas como un tipico pais re-
ceptor de cooperacion Sur-Sur, como lo
demuestra un reciente informe de la Se-
cretaria General Iberoamericana (SEGIB,
2009)%. Aunque existen varias acciones
de cooperacién Sur-Sur en Bolivia, éstas
no responden a una ldgica coordinada y
complementaria, légica por la que debia
velar el VIPFE.

Es innegable que la cooperacion Sur-Sur
contribuye el afianzamiento de las rela-
ciones bilaterales, especialmente en te-
mas transfronterizos (los principales pro-
yectos existentes son desarrollados con
Brasil, Argentina y Chile). La participacion
de Bolivia en distintos bloques regionales
(MERCOSUR, ALBA, UNASUR y CAN) ha
contribuido significativamente a que el
pais se beneficie de distintas iniciativas
de cooperacion Sur-Sur o triangular.

Si consideramos la categorizacion de PRM
asignada a algunos paises, la coopera-

cién Sur-Sur puede ser un instrumento
diferencial de cooperacion que reoriente
la asignacion de fondos mediante la coo-
peracion triangular, con lo cual un do-
nante puede mantener su presencia en
un PRM sin que tenga que cesar comple-
tamente su AOD. Es asi que la cooperacion
Sur-Sur le otorga al donante una opcion
viable de preservar su apoyo a la region
aprovechando las sinergias estratégicas,
politicas y econdmicas existentes entre
los paises del Sur, las cuales se van forta-
leciendo cada vez mas. Por esta razon, el
fortalecimiento de los érganos rectores
de la cooperacidén Sur-Sur es un objetivo
que se debe apoyar en el corto plazo.

IV.2. Apoyo Presupuestario

El apoyo presupuestario y el enfoque
sectorial son modalidades de ayuda vali-
das para el Gobierno boliviano, siempre
que se conformen en torno a los sectores
priorizados por éste, ya que los tradicio-
nales proyectos generan un costo admi-
nistrativo elevado. Aunque de manera
general este instrumento es marginal en
Bolivia, existen elementos de este enfo-
que en algunos planes sectoriales. No
obstante, aun es necesario trabajar sobre
ellos para poder cumplir los criterios con-
ceptuales de este instrumento (politicas,
institucionalidad, capacidades, sistemas,
seguimiento y rendicion de cuentas).

La Comision Europea es el actor que mas
ha fomentado este instrumento como

3 Bolivia ha tenido 144 acciones de cooperacion Sur-Sur en 2008.
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parte de su enfoque de cooperacion en
Bolivia. Para avanzar en su implementa-
cion es clave la apropiacidon por parte
del Gobierno, ya que los impactos que
se buscan alcanzar deben estar clara-
mente definidos en politicas de Estado.
Sin embargo, el hecho de que los resul-
tados de este instrumento sean visi-
bles a medio o largo plazo limita el inte-
rés del actor politico que gobierna, ya que
su vision de desarrollo es de corto pla-
zo, generalmente circunscrita al periodo
de gobierno.

El didlogo intragubernamental varia se-
gun las capacidades de cada cabeza de
sector. Actualmente, en el sector del agua
y saneamiento se estd preparando el pri-
mer Apoyo Presupuestario Sectorial con-
formado por mas de dos instancias (CE y
Suecia), lo cual abre el camino para que
otros financiadores, especialmente aque-
llos que sus politicas internas lo permi-
ten, se acoplen a esta iniciativa.

Otros donantes no pertenecientes a la
UE ven inviable este instrumento a cor-
to plazo, inclindndose mas hacia la con-
formacién de la «Canasta de Fondos». Ar-
gumentan que, aunque técnicamente
funcionaria, la capacidad de absorcion
y sostenibilidad de este instrumento
aun no es confiable, ya que la magni-
tud de fondos que apalanque un Apoyo
Presupuestario Sectorial puede generar
dependencia financiera y dificultar su
sustitucion por recursos propios en el
futuro.

Desde la Banca Multilateral consideran
que el Apoyo Presupuestario es una op-
cién mas eficiente que trabajar con Ca-
nasta y proyectos especificos, pero aun
no es un instrumento que en Bolivia
tengan planeado aplicar.

Finalmente, se observa un consenso
generalizado entre los actores consulta-
dos que ven el Apoyo Presupuestario
como la gran opcién, aunque es nece-
sario analizar el papel de la Asistencia
Técnica y otros instrumentos, para se-
leccionar el que contribuya mejor al ali-
neamiento y armonizacion.

IV.3. Cooperacion Delegada

La cooperacion delegada nace como una
iniciativa de eficacia que, mediante una va-
loracion de ventajas comparativas, reco-
noce las capacidades de un donante en el
liderazgo sectorial a nombre de otros,
lo que implica una reduccion de costos de
transaccion. La cooperacion bilateral,
especialmente el grupo de los llamados
«Nordic +»%, es la que mas ha recurrido a
este mecanismo de cooperacion.

Aunque existe algun ligero avance, la
cooperacion delegada aun se encuentra
en una etapa de validacién tedrica, ya
que en la préactica existen complicacio-
nes relacionadas con la inexistencia de
normativa especifica que permita a una
agencia delegar en otra mecanismos de
transferencia de fondos dinamicos. Asi-

4Reino Unido, Paises Bajos, Finlandia, Suecia, Noruega, Irlanda y Dinamarca.
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mismo, se produce una ausencia de una
verdadera cultura de delegacién, lo cual
pasa primero por una capacitacion, re-
conocimiento de ventajas comparativas
de otro e incentivos hacia el personal.
Las agencias que en Bolivia han avanza-
do hacia la delegacion en algun proyec-
to, senalan que el papel del llamado so-
cio silencioso no es tan «silencioso», ya
que demanda al socio activo una rendi-
cién de cuentas, evidenciando asi que lo
que se delega es la gestidon, pero no to-
davia la confianza.

V. LA AGENDA DE DESARROLLO EN
BOLIVIAY EL ENFOQUE RENTA MEDIA

El Gobierno instaurado en enero de
2006 presidido por Evo Morales ha es-
tablecido el denominado «Modelo Eco-
ndémico Nacional Productivo», que es
un nuevo paradigma de desarrollo que
pretende sustituir al [lamado modelo
neoliberal, bajo la premisa central de
recuperar el sector productivo de ma-
nos extranjeras para los bolivianos, con
el liderazgo econémico del Estado.

Este nuevo modelo supone una serie de
premisas en torno a la intervencion esta-
tal para dinamizar la pobre estructura
productiva actual, y puede resumirse en
cinco pilares: (i) recuperar (nacionalizar)
los sectores productivos estratégicos ge-
neradores de rentas para contar con una
base que permita expandir el «Estado

productor»; (ii) utilizar dichas rentas
para participar activa y protagénicamen-
te en el sector productivo, industrializan-
do los recursos naturales existentes en el
pais y apoyando «asociadamente» al sec-
tor agricola; (iii) centrar el apoyo estatal
al sector productivo en los nuevos socios
del modelo, las pequenas y medianas
empresas a través de la modernizacion
y tecnificacion de sus procesos producti-
vos; (iv) orientar la produccién en la sa-
tisfaccion «plena» del mercado interno,
y exportando los excedentes de produc-
cion; y (v) distribuir la riqueza generada
entre los bolivianos y no entre extranje-
ros como en el pasado®.

Aunque el enfoque de cooperacién con
paises de renta media (PRM) debiera
llevarnos a una reflexion de como hacer
una nueva cooperacion con este grupo
de paises, desde el Gobierno boliviano
se observa a este enfoque como un jus-
tificante para la reorientacién de la ayuda
de los donantes, con la consiguiente reti-
rada de Bolivia. Por ello, considera que es
una gran irresponsabilidad, ya que Boli-
via esta viviendo un proceso de cambio
para el cual necesita el apoyo de la co-
munidad donante. En este sentido, se
pregunta donde esta la «co-responsabi-
lidad» de los donantes con los resultados
gue aun estan en proceso de gestacion,
y que seran visibles a mediano y largo
plazo.

Lo que preocupa al Gobierno es saber si
la comunidad donante no quiere o no en-

5 Programa de Gobierno del Movimiento al Socialismo 2010-2015.
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tiende este proceso de cambio que esta
viviendo Bolivia. En este sentido, seria
necesario, previo analisis conjunto, dejar
de financiar las areas tradicionales, que
pueden no estar vigentes, y focalizarse
en aquellas que complementan el cambio.

Tampoco para algunas voces de la so-
ciedad civil el enfoque de renta media
es apropiado para la economia y el de-
sarrollo del pais, ya que no refleja desi-
gualdades internas, desigualdades de
capacidades, ya sean estas desigualda-
des democraticas y desigualdades de
participacién de la sociedad civil. Aun-
que se esta produciendo un crecimien-
to econdmico, éste no ha sido acompa-
nado de un cambio en la estructura
economica del pais, por lo que conti-
nua existiendo la misma concentracion
de la riqueza y una marcada desaten-
cion de las areas rurales. En general,
continlan los problemas sociales y
econodmicos internos, lo que hace nece-
saria la busqueda de otro mecanismo
de medicion que se centre en indicado-
res redistributivos de la riqueza y en los
niveles de incidencia democratica.

En opinidon de las ONGD, los donantes
no deben tomar sus decisiones acerca
de la orientacion geografica de su ayuda
teniendo en cuenta la clasificacidon de
PRM. No obstante, las organizaciones
consultadas afirman que, en la practica,
es un argumento que los donantes utili-
zan para justificar dicha orientacion vy,
concretamente, la salida de los paises
de renta media. Tal y como apuntas las
ONG, existen otro tipo de analisis mas

profundos y politicos para definir su de-
cision, aunque seguramente por ser
mas delicados, toman el camino facil de
«salirse» en vez de generar otros meca-
nismos de ayuda mas efectivos.

Para la Banca Multilateral el enfoque
PRM es una referencia. Mas alla de la se-
mantica del indicador, los bancos anali-
zan un pais desde el modelo de pobreza
multidimensional, que esta orientado a
la asignacion de créditos concesionales
0 menos concesionales, por lo que tie-
nen mayor grado de flexibilidad para en-
tender el concepto del ingreso per capita.

Lamentablemente, como indico un entre-
vistado: «el avién de la cooperacion en
Bolivia esta lleno y hay que alivianar el
peso», es asi que el enfoque PRM es una
alternativa para algunos donantes para
abandonar el avién, ya que con diversos
enfoques, perfiles y prioridades, es me-
nos costoso salirse que tratar de lograr
mayor alineamiento y armonizacion.

VI. LOS DONANTES EN EL PAIS

En el marco bilateral, los paises que tra-
dicionalmente han tenido una AOD sig-
nificativa en Bolivia son Estados Unidos,
Espana, Alemania, Paises Bajos, Japon
y Dinamarca. En lo que respecta a la
ayuda multilateral, los principales son el
BID, Banco Mundial (AIF) y la Comisién
Europea. Hay que indicar que existen
otros financiamientos externos que no
son registrados por el CAD, pero cuyos
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montos son significativos (la Corpora-
cion Andina de Fomento, China, Brasil y
Venezuela, entre otros) (Cuadro 2).

VI.1. Marco nacional para el
alineamiento

Desde el inicio del Gobierno de Evo Mo-
rales en 2006 el aglutinador normativo
de politicas en Bolivia es el Plan Nacio-
nal de Desarrollo (PND). Se trata de un
plan que, en opinion de los donantes,
tiene poco contenido operativo y carece
de una focalizacién subnacional. Ade-
mas, no existe actualmente en Bolivia un
mecanismo de didlogo intersectorial y
entre el sector con el érgano responsa-
ble de la planificacion (Ministerio de Pla-
nificacion del Desarrollo/MPD) que bus-
que concertar posiciones objetivas sobre
el enfoque de desarrollo planteado en el
PND, lo que genera un vacio conceptual
y metodolégico que conlleva a que cada
donante interprete de diferente manera
la aplicabilidad de dicho plan.

Es claro que durante estos cuatro anos
Bolivia ha vivido un cambio politico sig-
nificativo, el cual aun esta en proceso, ya
que ademds de lograr operativizar el
PND, el Gobierno se encuentra en una
fase de normar la Nueva Constitucion Po-
litica del Estado (NCPE), lo que se ha ve-
nido a llamar las «100 leyes» que orienta-
ran el rumbo del pais en los proximos
anos.

Por otro lado, es necesario consolidar
una administracién publica nacional y

84

subnacional, aunque es de esperar que,
en el contexto autondmico que vive Boli-
via, pasara tiempo hasta que se definan
las competencias y se creen las capaci-
dades institucionales necesarias para
cumplir el nuevo rol que la NCPE le asig-
na al Gobierno Nacional y Subnacional.

Con relacién a la cooperacién interna-
cional, el verdadero alineamiento se
dara cuando el Gobierno tenga claro
qué espera de la comunidad internacio-
nal y esté en condiciones de asignarle
estratégicamente sectores, regiones e
instrumentos financieros y de asistencia
técnica.

En cuanto a la sociedad civil, algunas
voces plantean que el alineamiento esta
directamente vinculado a la definicion
de los mecanismos de rendicién de
cuentas. En este sentido, sin una volun-
tad politica de avanzar, tanto del Go-
bierno como de la cooperacion interna-
cional, el cumplimiento de metas tendra
una visidn subjetiva.

VI.2. Mecanismo local para la
armonizacion

El principal marco para la armonizacion
de la ayuda en Bolivia es el Grupo de So-
cios para el Desarrollo (GRUS). EI GRUS,
que fue creado en diciembre de 2006, in-
tegra a todos los donantes oficiales y ac-
tua como punto focal entre ellos y el pro-
pio gobierno. El Gobierno, no obstante,
siente que no existe una verdadera apro-
piacion del GRUS por su parte por lo que,
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CUADRO 2. Flujos de AOD a Bolivia, 2001-2008 (millones de ddlares)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Bélgica 10 19 14 17 10 10 15 18
Canada 9 15 12 12 15 17 23 21
Dinamarca 26 31 29 28 26 26 34 36
Francia 8 34 12 18 16 40 7 14
Alemania b2 72 44 75 51 47 40 53
Japoén 66 38 32 51 a1 100 37 35
Pai
aises 73 63 50 48 47 34 48 41
Bajos
Espana 30 31 52 55 67 52 75 93
Suecia 20 16 23 29 21 18 26 28
Suiza 1 13 14 21 18 14 15 13
Reino
. 46 14 13 51 -24 9 -105 1
Unido
EE.UU. 119 128 248 138 140 193 122 124
Paises CAD, Total 536 482 553 558 442 574 361 501
Comision 27 23 73 37 39 52 44 44
Europea
AIF 90 98 138 18 63 30 15 24
BID 72 92 179 82 100 42 36 39
PNUD 1 1 2 1 1 1 2 2
WEFP 3 3 3 2 3 3 5 4
Multilateral, Total 207 207 385 227 201 276 14 127
TOTAL 744 689 938 785 643 850 477 628
EE.MM UE 328 286 242 333 221 242 151 295
Referencia EE.MM.+CE 355 308 315 369 260 294 195 339
UE/Total AOD 47,7 por |44,7 por|33,6 por| 47,0 por {40,4 por|34,5 por|40,8 por|54,0 por
100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: OCDE/CAD.

85



Ignacio Martinez y Oscar Angulo

a pesar de reconocerlo, opina que hace
falta un mayor grado de compromiso
por parte de la comunidad donante, a la
que ve alejada de la nueva realidad poli-
tica del pais.

El grado de armonizacién de la ayuda
depende claramente de los mandatos
de las sedes de caracteristicas institu-
cionales mas que de la voluntad perso-
nal, la cual a veces no coincide con las
posiciones de su entidad. En este senti-
do, la cooperacion bilateral tiene el es-
cenario mas definido (Declaracion de
Paris, division del trabajo, apoyo presu-
puestario, etc.) que la banca multilate-
ral, caracterizada por actuar en un con-
texto mas difuso.

El didlogo sectorial se produce entre
los donantes y la cabeza de sector (nor-
malmente un ministerio), espacio en el
cual el érgano rector de la cooperacion,
el Ministerio de Planificacion del Desa-
rrollo, no tiene una participacion activa,
con lo cual las visiones integrales de
desarrollo no existen, predominando
solo el trabajo sectorial sobre el multi-
sectorial.

A diferencia de GRUS, los grupos sec-
toriales han alcanzado cierta coordina-
cién y existe en ellos mayor disciplina
sobre los acuerdos. No obstante, es im-
portante la cautela para evitar crear
grupos como resultado de «priorida-
des» del donante y que no van a ser
sostenibles en el tiempo por la escasa
priorizacion que le puede dar el Gobier-
no a ciertos sectores.
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VI.3. La agenda de eficacia en

Bolivia

Todos los esfuerzos del Gobierno boli-
viano estan centrados en el proceso de
cambio politico de Bolivia, por lo que
no ha existido tiempo de dedicarle un
andlisis y seguimiento mas profundo a
la Declaracion de Paris (DP), aunque exis-
ten acciones concretas vinculadas a los
principios que la integran, éstas no estan
siendo sistematizadas.

Un elemento critico que surge entre al-
gunas ONG internacionales es el hecho
de que a pesar de que la agenda de efi-
cacia reconoce la presencia de varios
actores en el desarrollo, se centra en
evaluar a la cooperacion oficial, sin con-
siderar los criterios diferenciados que
tienen las ONG, las empresas y las enti-
dades crediticias cuyos recursos no son
contabilizados como AOD (créditos no
concesionales). Siguiendo esta misma
corriente, para algunos actores de la so-
ciedad civil, la Declaracién de Paris es el
resultado de la crisis de la ayuda de la
cooperacion oficial, la cual busca me-
diante esta iniciativa legitimar sus prin-
cipios de ayuda en los paises en desa-
rrollo y ante sus propias sociedades.

Desde su punto de vista, el papel de las
ONG en la Agenda de Eficacia esta rela-
cionado con el seguimiento de la ren-
dicion de cuentas de las acciones de la
cooperacion oficial en el pais, ya que
la participacion de la sociedad civil es un
requisito necesario para que exista una
verdadera rendicion. Las ONG se pre-
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guntan si la Declaracion de Paris es
mas importante para los donantes o
para los paises del Sur, ya que asumen
que la eficacia es un objetivo éticamen-
te exigible, mas allad de la existencia de
la Declaracién de Paris.

Finalmente, desde la Banca Multilateral
no existe una clara apuesta por la agen-
da de eficacia, en buena medida por el
desconocimiento de la naturaleza, conte-
nido y alcance de la Declaracién de Paris.

El surgimiento de fuertes relaciones
con paises emergentes, estd acompa-
nado del importante crecimiento eco-
ndémico y de las afinidades politicas
que tiene el actual Gobierno con algu-
nas naciones, lo que ha permitido que
se genere un canal de financiamiento
no tradicional y sin muchas condiciona-
lidades. Es asi que aparecen en la carte-
ra de negociaciones paises que ponen a
disposicion del Gobierno créditos cuyo
destino no se relaciona con el desarro-
llo (por ejemplo, la compra de un satéli-
te a China y armamento a Rusia).

Como percepcion de una parte represen-
tativa de la sociedad civil, la presencia de
los paises emergentes conlleva la expan-
sidon de su politica exterior de inversion
privada, acompanada de un alto valor
politico mas que técnico, lo cual rompe
toda institucionalidad de la inversion pu-
blica y de sostenibilidad, ya que se trata
de un apoyo coyuntural. En este sentido,
las ONG espanolas ven con cautela la
aparicion de los financiadores emergen-
tes, ya que es el nivel de consumo de

sus sociedades lo que les impulsa a ex-
pandir sus influencias econdémicas, que a
través de alianzas politicas y no sosteni-
bles, buscan concretar operaciones co-
merciales mas que de cooperacion.

VI.4. El papel de los paises de la
UE y la Comision Europea

Actualmente Bolivia recibe la ayuda de
ocho paises miembros de la UE (Alema-
nia, Bélgica, Dinamarca, Espana, Francia,
ltalia, Paises Bajos, Noruega y Suecia) y
la Comisidn Europea. Los estados miem-
bros de la UE y la Comisién Europea
aportaron aproximadamente el 60 por
100 de toda la AOD en 2007. Durante los
ultimos dos anos Bolivia recibié ayuda
substancial de paises que no son consi-
derados como donantes tradicionales ta-
les como Venezuela y Brasil, lo cual ha
reducido la importancia tradicional de
los donantes bilaterales, incluyendo los
paises de la UE y la Comision Europea.

Entre los donantes de la UE no existe
una reflexion clara sobre el enfoque de
PRM vy el rol de sus gobiernos al res-
pecto, especialmente cuando se busca
un mismo discurso para hablar de lo
comercial, de la inversion privada o de
la cooperacion.

A pesar de que Bolivia es un pais prio-
ritario para varios donantes, el contexto
de crisis econdmica mundial en el que
numerosos paises estan contrayendo
su gasto publico, parece apuntar una
reduccion de los flujos de AOD destina-
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dos al pais por lo menos en el corto y
medio plazo. Por otra parte, parece que
se avecina un giro politico en los go-
biernos de ciertos paises europeos; al-
gunos nuevos gobiernos —desde una
6ptica conservadora— no situan a la co-
operacion como elemento primordial
en su politica exterior. Evidentemente,
estas son circunstancias ajenas a Boli-
via, que pueden poner en riesgo el tra-
bajo realizado en relacién a la agenda
de eficacia o la divisidén de trabajo. Un
ejemplo reciente del efecto de cambios
politicos en Europa se observa en el
anuncio de la salida de Dinamarca de
Bolivia (debido a una decision global
de reducir la fragmentacion geografica)
o la reduccion de fondos de la coopera-
cion bilateral espanola (debido al re-
ciente ajuste presupuestario).

Para profundizar el debate interno entre
los paises de la Unién Europea, se ha
constituido el Grupo de los Jefes de Coo-
peracion, que busca consolidar posi-
ciones comunes de estos paises sobre
temas especificos y en el que se pueden
lograr compromisos. En el escenario de
los Jefes de Cooperacion de la UE se
trabajan los mandatos supranacionales
de la UE, los cuales deben posicionarse
sobre los nacionales, aunque esta situa-
cién aun es retodrica. Esta es una dife-
rencia con el GRUS, el cual no tiene
mandatos vinculantes que hagan que
«todos» actuen de similar manera.

En noviembre de 2008 Bolivia fue se-
leccionada por la Comisiéon Europea
para realizar un seguimiento de la im-
plementacion del Codigo de Conducta
sobre Complementariedad y Divisidon
del Trabajo (documento publicado en
2007). Dinamarca y Espana decidieron
coordinar este proceso conjunto que
consiste en varias actividades, empe-
zando con la elaboracion de un mapa
de la cartera de los donantes de la UE
por sector. A continuacion, se debian
analizar las ventajas comparativas de
cada uno de ellos. El resultado final
debe ser la definicion de oportunidades
de salida de sectores y de delegacion®.
En Bolivia se avanz6 en estas activida-
des pero no se llegaron a implementar
cambios significativos, por lo que el nu-
mero de operaciones de cooperacion
delegada es bastante bajo.

Durante la presentacion de Bolivia ante
los directores generales de la UE en
Bruselas en febrero de 2010 se expusie-
ron diversas razones por las cuales el
progreso ha sido lento. En primer lugar
porque el gobierno no ha asumido un
papel activo en el liderazgo del dialogo
sobre la Division de Trabajo de los do-
nantes. El tema de la sobre presencia en
algunos sectores y la ausencia en otros
sectores (sectores huérfanos) no se ha
tratado, o el gobierno no lo ha conside-
rado como un problema. Mientras que
el MPD considera la concentracion de

6Véase «Monitoring Report. EU Fast Track Initiative on Division of Labour and Complementarity Monito-
ring of the Status Quo (November 2008). A product of the EU Technical Seminar on Division of Labour and

Complementarity. 30.1.2009», EUROPEAID, 2009.
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los socios para el desarrollo en pocos
sectores como una ventaja, los ministe-
rios sectoriales y los niveles subnacio-
nales no lo perciben de la misma mane-
ra, ya que prefieren mantener el mayor
numero de socios posible y de esta ma-
nera asegurarse asi el acceso a multi-
ples fuentes de financiamiento.

Por otro lado, entre los donantes euro-
peos no hay mucha voluntad para aban-
donar sectores, delegar apoyo y limitar
la ayuda para optimizar resultados y re-
cursos. Ademas, la dependencia res-
pecto a las sedes, en el caso de algunos
donantes, complica los procesos gene-
rados en el terreno, como sucedio con
Dinamarca, que en el mes de abril de 2010

anuncié que dejaria Bolivia en los pro-
Xximos anos.

Aunque el panorama puede cambiar
ahora que se ha consolidado la trans-
formacion politica en el pais que afecto
la estabilidad del gobierno y su posibili-
dad de atender este proceso, no parece
claro que existan incentivos suficientes
para avanzar mucho mas.

VIl. LA COOPERACION ESPANOLA EN EL
PAIS

Espana el ano 2007 se posicion6 como
el donante cuyo incremento de AOD

CUADRO 3. AOD desembolsada a Bolivia por principales donantes (millones de dolares)

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 Cambio
2008/2001
Alemania 52 72 44 75 51 47 40 53 | 2,03 por 100
Japén 66 38 32 51 41 100 37 35 | -46,17 por 100
Paises
_ 73 63 50 48 47 34 48 41 | -43,49 por 100
Bajos
Espafia 30 31 52 55 67 52 75 93 | 213,24 por 100
Suecia 20 16 23 29 21 18 26 28 | 36,30 por 100
EE.UU. 19 128 | 248 | 138 140 193 | 122 | 124 | 4,01 por100
Com.
27 23 73 37 39 52 44 44 | 63,95 por 100
Europea
Banco
: 90 98 138 18 63 30 15 24 | -72,92 por 100
Mundial
BID 72 92 179 82 100 42 36 39 | -45,40 por 100
TOTAL 744 | 689 | 938 | 785 | 643 | 850 | 477 | 628 |-1558 por 100

Fuente: OCDE Query Wizard for International Development Statistics.
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hacia Bolivia ha sido el mas significati-
vo (45 por 100) con relacion a los de-
mas cooperantes, que en su mayoria
redujeron su ayuda.

Para el Gobierno, Espana representa un
donante que dialoga y coopera, pero
tiene ayuda que no pasa por el canal
oficial (ONG y Cooperacion Descentrali-
zada), lo que provoca que en ciertas
ocasiones su actuacion no se adecue al
contexto y la realidad del pais. El accio-
nar de las ONG deberia sujetarse a la
norma y programa de Gobierno y estar
vinculado a la orientacién del desarro-
llo que se defina por el Estado.

Existe una percepcion generalizada en-
tre los actores consultados de que, debi-
do al enfoque de PRM vigente en Latino-
américa y la posible aplicacion rigurosa
de la division del trabajo (DdT), especial-
mente en lo que respecta la focalizacion
geografica, Espana puede posicionarse
como el lider en Bolivia y en la regién.

El papel de Espana en la agenda de efi-
cacia en Bolivia es central, aunque aun
precisa fortalecer la complementacion
y coordinacién con otros donantes y
con los actores de su cooperacion (Coo-
peracion Delegada, Multilateral y ONG).
El papel que se defina que tenga que
jugar Espana en este nuevo escenario,
debe estar basado en un mandato insti-
tucional mas que en la voluntad cir-
cunstancial de los representantes en
terreno. Es importante senalar que du-
rante el 2010, la cooperacion espanola
tiene que disenar su marco de asocia-
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cién, instrumento que detallara las nue-
vas orientaciones acordadas entre los
actores de la Cooperacion Espafnola en
Bolivia, los donantes y el Gobierno.

El periodo 2007-2009, fue relevante para
las acciones de eficacia de la coopera-
cion espanola en Bolivia, resaltando la
participacion activa para la creacion del
GRUS, el apoyo financiero y técnico
para la elaboraron el Informe de Pais de
la Primera Fase de Evaluacion de la DP
(Gnico en América Latina), la creacion el
2008 del Grupo de DT en Bolivia como
mandato de la Comision Europea (Fast
Track Iniciative on DoL) que designdé en
Bolivia a Espana (con el apoyo de Di-
namarca) el Punto Focal para el segui-
miento e implementacién del Codigo de
Conducta sobre Complementariedad y
Divisidon del Trabajo, la realizacién del
estudio «Evaluacién del Programa de la
AECID en Bolivia con relacién a los Prin-
cipios de la DP» iniciativa que la AECID
presenté como un Practica Exitosa en el
[l Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de
Accra y la decision de asignar los fon-
dos de las subvenciones de 2009 direc-
tamente a las contrapartes, para que
sean ejecutados utilizando los sistemas
publicos de finanzas.

VIIl. PERSPECTIVAS PARA LA
COOPERACION EN BOLIVIA

El actual Gobierno de Evo Morales tiene
una proyeccion de inversion de mas de
30.000 millones de délares en los proéxi-
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mos cinco anos, para lo cual estad anali-
zando varias opciones de financiamiento,
mas alla de las tradicionales vias de do-
nacion y créditos de organismos multila-
terales. Dado que la brecha entre los fon-
dos disponibles y los requeridos es muy
grande, el Gobierno boliviano esta estu-
diando recibir créditos de paises emer-
gentes (Venezuela, China, Rusia e Iran,
entre otros), de la banca comercial y
hasta emisiones de bonos en el merca-
do internacional, fuentes de financia-
miento que estaran orientados a la con-
solidacion de empresas estratégicas
(petroleos, energia, telecomunicaciones,
transporte, etc.), dejando a la coopera-
cion tradicional los espacios sociales y
de lucha contra la pobreza, que seran los
de menos recursos disponibles. Asi
pues, la salida de donantes tradicionales
y/o la reduccion de la asignacion de fon-
dos puede ser compensada con otros
actores financieros y/o con recursos pro-
pios que en los ultimos anos se han in-
crementado significativamente.

Para acompanar este proceso, es im-
portante que la institucionalidad de la
entidad publica rectora de la coopera-
cion internacional se fortalezca y se
consolide. De lo contrario, el didlogo se
mantendra disperso sin una vision inte-
gral sectorial ni territorial.

VIll.1. Espana y la UE en Bolivia

Con la reciente noticia de salida de Dina-
marca de Bolivia y el proceso de DAT que
se esta impulsando en el pais, la coope-

racion espanola se enfrenta al reto de
asumir un papel de facilitador del didlogo
politico y técnico en el pais. Para asumir
con garantias ese papel es necesario pri-
mero profundizar los niveles de coordina-
cién al interior de los actores de la coo-
peracion espanola (ONG y cooperacion
descentralizada) como con los actores
nacionales y subnacionales de Bolivia, lo
cual se vera de algun modo reflejado en
el préximo Marco de Asociacion.

Espana tiene que jugar un papel de bisa-
gra entre el movimiento politico de Boli-
via y la UE, debe tener una capacidad de
analisis globales y traducir las visiones
del pais para que Europa entienda que
no son las mismas que se perciben des-
de el Norte. Es importante preguntarle a
Bolivia qué quiere de Espana y de Euro-
pa, dejar atras el pasado de «madre pa-
tria» y dialogar de igual a igual en temas
comerciales, econdmicos y de nuevos
enfoques de cooperacion, manteniendo
un mismo discurso cuando se trate temas
comerciales o de cooperacién.

VIIl.2. Sociedad civil, ONG y
actores subnacionales

La sociedad civil en Bolivia responde a
una naturaleza diversa y compleja. Las
ONG constituyen tan solo una pequena
parte de ésta, por lo que conviene evitar
hacer una lectura excesivamente gruesa
que equipare ONG y sociedad civil. Los
donantes tienen a trasladar su concep-
cion de la sociedad civil al analisis de la
sociedad civil boliviana, sin entender que
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no hay diferencia entre la sociedad civil y
la sociedad politica. En Bolivia existen di-
versas expresiones y visiones del pais,
gue aun no llegan a concertarse, ya que
todavia predomina la agenda politica, la
cual enfrenta a las partes. Por lo tanto, la
cooperacion tendra que mejorar su capa-
cidad de comprensién de la diversidad
de expresiones regionales, culturales y
econdmicas, generando canales que re-
cojan esa diversidad y no sélo la vision
del Gobierno de turno o de ONG.

Las ONG en Bolivia son un actor impor-
tante pero invisibilizado por el Gobierno
central y por la misma cooperacion. Es
por este motivo que la comunidad de do-
nantes ha conformado un grupo especifi-
co’ para analizar, en un principio, la inci-
dencia financiera y territorial de las ONG
en la cooperacion en Bolivia. Como resul-
tado de este ejercicio, se ha reconocido
que Espana e Italia son los donantes que
de algun modo intentan integrar a las
ONG en sus estrategias de pais. Como
parte del proceso de cambio en Bolivia,
los actores concluyen que la participacion
de lo subnacional se dara cuando se con-
solide el nuevo escenario regional de Bo-
livia previsto en la NCPE, el cual sera un
camino complejo y largo. Lo importante
es que se reconoce como un actor clave
que tiene una mirada cercana de las ne-
cesidades locales, mejor que el Gobierno
central.

La cooperacion y el Gobierno central han
monopolizado la gestidon de la financia-

cion y de la asistencia técnica. Es mo-
mento de generar una nueva arquitec-
tura que incorpore a los actores subes-
tatales reconociendo sus fortalezas y
favoreciendo la superacion de sus debi-
lidades.

VIIl.3. La puesta en practica de la

agenda de eficacia

El alineamiento es un principio basico
para la eficacia que abarca varias dimen-
siones: la demanda del Gobierno, los
contextos de aquella demanda (politicas
de desarrollo claras, institucionalidad y
capacidad de gestiéon) y los mandatos
sectoriales y politicos de sede. Por ello,
no se debe asumir que son exclusiva-
mente el Gobierno central y el donante
los que definen el alineamiento, sino
que es necesario disenar espacios inno-
vadores que incluyan a la sociedad ci-
vil, a los gobiernos subnacionales y a
las ONG.

Habra que analizar si realmente los go-
biernos desean una relacion coordinada,
ya que cada actor (bilateral, multilateral,
ONG o emergentes) pueden satisfacer
sus necesidades de manera individual.
Se percibe que la variable dominante en
la negociacion con el Gobierno de Bolivia
no es el instrumento de cooperacion que
aplique cierto donante o financiador, sino
el mecanismo de financiacion, el cual
se busca que sea oportuno, incondicional,
con el minimo de tramites burocraticos

7 Grupo de ONG, compuesto por Canada, Espana, Italia y Bélgica.
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y en especial, se obtengan montos signi-
ficativos.

El mecanismo de coordinacidon en Boli-
via esta en proceso de madurez, pero
aun no esta lo suficientemente consoli-
dado como para aglutinar la posicion
comun de todos los agentes de desarro-
llo presentes en Bolivia. Las decisiones
claves se dan en el campo bilateral mas
que en los espacios de concertacion.

El trabajo del GRUS es aun débil, el Go-
bierno no se apropia del mismo y no
existen acciones concretas realizadas de
manera conjunta que hayan nacido de
su seno, sin embargo hay que valorar su
existencia y su capacidad de autoeva-
luacion, bases que contribuiran para po-
sibles acciones conjuntas, siempre que
exista voluntad y capacidad de hacerlo.

Los grupos sectoriales tienen una mejor
proyeccion sobre le dialogo, siempre
que sus metas sean de largo plazo y no
de corto plazo, como sucede actualmen-
te. En estos espacios se combinan capa-
cidades del factor humano e intereses
sobre el sector, lo cual posiciona mejor
0 peor a un donante, lo que denota una
necesidad de profundizar sobre las ven-
tajas comparativas que posicionen a una
agencia, y no a una persona, en un papel
de lider dentro de un sector, situacién en
la que la Division de Trabajo puede ju-
gar un papel orientador.

Vill.4. El enfoque de Pais de Renta
Media

En general la orientacién de PRM propor-
ciona un contexto amplio donde cualquier
donante puede adaptarse en funcién de los
elementos que conforma su politica exte-
rior. Para muchos donantes la cooperacion
es el eje para las relaciones bilaterales, por
lo que muchas embajadas en Bolivia tienen
su razén de ser por el hecho de que existe
un canal de cooperacién con el pais.

Antes de aplicar friamente el indicador
del PRM como criterio para salir de un
pais, habria que hacer una reflexion so-
bre la relacién del enfoque de PRM con la
agenda de eficacia, ya que pareciera que
son asimétricas. Es mejor adaptar la ges-
tion de la cooperaciéon a los modelos de
desarrollo que basarse en un solo indicador.

Se considera que el enfoque PRM no esta-
blece indicadores de redistribucion de la
renta, por lo tanto el grado de vinculacion
de PRM para tomar una decision depende
de la politica de cada pais donante tenga
hacia un pais, razon por la cual no es el
unico, sino una mezcla de varios criterios:
se debe considerar que paises son «fragi-
les» en base su linea de pobreza, focaliza-
cion en programas especificos, prioridad
geogréfica o sectorial que tiene la autori-
dad en sede, que vinculacion se tiene con
los ODM, vy la tradicién o vinculo con el
pais (econdmico, comercial, cultural).
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LA COOPERACION INTERNACIONAL EN CHILE

Ignacio Martinez

I.  RETOS GENERALES DE DESARROLLO
EN CHILEY EN EL CONTEXTO REGIONAL

Chile es uno de los paises latinoamerica-
nos que ha experimentado un desarrollo
mas significativo en las Ultimas décadas,
crecimiento que ha sido mas acusado
en las dos ultimas, con la transicién y
consolidacion democratica. Reflejo de
esta evolucion, el pais, que en 1980 con-
taba con un indice de desarrollo huma-
no (IDH) de 0,748 avanzé a un IDH de
0,795 en 1990 y a uno de 0,849 en el ano
2000, para alcanzar el 0,878 en 2007, lo
que lo situa en el puesto 44.° del ranking
mundial en funcién del IDH (PNUD,
2009). Segun datos del Banco Mundial,
la economia chilena es la que mas rapi-
damente ha crecido en los ultimos 15
anos en toda la region latinoamericana,
con una tasa promedio de crecimiento
anual per capita del 4,1 por 1008. Estas
cifras han supuesto que Chile fuera el
primer pais sudamericano en ingresar
en la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico (OCDE), orga-
nizacion a la que pertenece desde enero
de 2010. A pesar de los avances experi-
mentados, Chile afronta problemas rela-
tivos a su modelo de desarrollo y a su
dificultad para extender los beneficios

alcanzados al conjunto de la poblacion.
Se trata de uno de los paises mas desi-
guales de la region latinoamericana,
como muestra su indice de GINI, que en
2006 fue de 0,517, lo que lo situia como
el quinto pais latinoamericano con ma-
yor grado de desigualdad (CEPAL, 2009).

Si en el ambito doméstico uno de los
principales desafios de Chile consiste en
la superacion de la desigualdad existente
y el logro de la cohesién social; en clave
externa, fundamentalmente en el contex-
to regional, el pais también se enfrenta a
retos relevantes. Diferentes observadores
coinciden al afirmar que Chile no esta
desarrollando una posicién de relevan-
cia en la regidén, razén por la cual afronta
el reto de ejercer un papel mas activo en
el contexto latinoamericano que le per-
mita promover en mayor medida el dialo-
go regional. En este escenario el sistema
de cooperacion internacional para el de-
sarrollo, en el que Chile asume un doble
papel como receptor de AOD y como so-
cio de cooperacién Sur-Sur, ofrece al pais
una buena oportunidad de ejercer un
mayor liderazgo en América Latina, tal
y como le reclaman algunos socios re-
gionales y el propio pais reconoce como
una responsabilidad (AGCI, 2010, p. 20).

8 En [http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/BANCOMUNDIAL/EXTSPPAISES/LACINSPANISHEXT/CHI-
LEINSPANISHEXT/0,,contentMDK:22318881~pagePK:1497618~piPK:217854~theSitePK:500484,00.html],

consultada el 7 de mayo de 2010.
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El presente capitulo se dedica a analizar
las capacidades que Chile atesora, las
circunstancias del entorno y los apoyos
de los donantes que pueden influir en el
papel que el pais ejerza en la region a tra-
vés de la cooperacion para el desarrollo.

No obstante, este andlisis no esta exento
de dificultades ya que se realiza en un
momento de transformaciones sustancia-
les en el pais: un cambio de gobierno
que, tras dos década de liderazgo de la
Concertacion, supone un claro giro ideolo-
gico, y los efectos del reciente terremoto,
ocurrido en febrero de 2010, que induda-
blemente supondrd un cambio de priori-
dades para el pais, asi como para la propia
cooperacion chilena, que se vera afectada
tanto en su faceta de pais receptor como
en la de socio de cooperacion Sur-Sur.

Il. LA COOPERACION INTERNACIONAL
EN CHILE
La AOD en Chile

En las ultimas décadas la AOD en Chile
ha experimentado diferentes comporta-

mientos. A grandes rasgos, se pueden
identificar tres etapas en funcién de los
flujos de ayuda dirigidos hacia el pais:
los anos de la dictadura, en los que la
ayuda fue poco significativa e incluso
en algunos anos negativa; los primeros
anos posteriores a la dictadura y de
transicion a la democracia, caracteriza-
dos por un notable aumento vy, por ulti-
mo, el periodo comprendido entre el
ano 1997 hasta la actualidad, en el que
a un claro descenso de la AOD en el
cambio de siglo ha seguido un compor-
tamiento erratico que describe una ten-
dencia al alza (Grafico 1).

Durante la dictadura, la AOD dirigida a
Chile fue muy limitada a excepcién de
la ayuda prestada por Alemania, Japoén,
Paises Bajos, EEUU y el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD). Una gran parte de la coopera-
cion internacional recibida por Chile
durante estos anos fue de origen priva-
do, y se canalizoé a través de ONG. Esta
cooperacion estaba orientada funda-
mentalmente al fortalecimiento de la
sociedad civil y a la defensa de los de-
rechos humanos.

GRAFICO 1. AOD total paises CAD en Chile 1980-2008 (millones de délares)
200
100
0
100 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008

Fuente: elaboracién propia a partir de datos CAD/OCDE.
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El fin de la dictadura en Chile y la transi-
cién a la democracia supuso un aumen-
to de la AOD. En este periodo la ayuda
recibida, a diferencia de la etapa ante-
rior, tuvo un origen muy diverso. Fueron
numerosos los donantes con una ayuda
significativa, entre ellos se encontraron
Bélgica, Francia, Alemania, Italia, Japon,
Paises Bajos, Noruega, Suecia, Suizay la
Comision Europea. Se traté de un perio-
do de vital importancia para la coopera-
cion chilena, en el que se cre6 un érgano
de gestion, la Agencia Chilena de Coo-
peracion Internacional (AGCI), y se desa-
rrollé una politica de cooperacién interna-
cional, con la consiguiente priorizacion
de lineas estratégicas sectoriales y geo-
graficas. Asi pues, se puede hablar de la
construcciéon en este periodo de un sis-
tema de cooperacion internacional con
un organo de gestion especifico, AGCI,
dependiente del Ministerio de Planifica-
cion (MIDEPLAN).

Paradojicamente, la reubicacion de Chi-
le entre las prioridades de los donantes
y la consiguiente institucionalizacion
tuvo un efecto indeseado: el divorcio
entre numerosas organizaciones de la
sociedad civil y el Gobierno chileno.
Aunque existen diversas interpretacio-
nes de este hecho son varias las voces
que apuntan una explicacién apoyada
en tres razones: en primer lugar la pues-
ta en marcha de nuevas instituciones
para gestionar la cooperacion interna-
cional absorbio una parte significativa
de los recursos humanos de las ONG,
socavando asi la capacidad de accién
de estas; en segundo lugar comenzo a
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producirse una relacion de competencia
por la creciente AOD destinada al pais vy,
en tercer lugar, seguramente la razéon
mas importante fue que la incipiente
politica publica de cooperacién gestada
en el pais no contemplé a las organiza-
ciones de la sociedad civil como socios
estratégicos, deficiencia esta que se ha
arrastrado hasta la actualidad.

La tercera etapa de Chile como pais re-
ceptor de AOD comienza en el ano 1997,
con el inicio de una pronunciada tenden-
cia decreciente de la ayuda recibida por
el pais. Una parte importante de los pai-
ses que en el periodo anterior habian
desembolsado mas ayuda comienza en
estos anos a reducir su AOD. Desde el
ano 2002, sin embargo, la AOD destina-
da a Chile ha mostrado una tendencia
creciente y erratica. El volumen de ayu-
da recibida por Chile apenas representa
el 0,1 por 100 del PIB del pais (segun da-
tos del CAD/OCDE), por lo que puede
afirmarse que en términos generales
apenas acusa la volatilidad mostrada
por la ayuda.

I.1. El sistema chileno de
cooperacion internacional

Existe un cierto consenso entre los di-
ferentes actores que participan en la
cooperacion internacional en Chile al
identificar algunas de las fortalezas y
debilidades que presenta el pais. El pun-
to de partida que da origen a la reflexion
de los distintos actores hace referencia a
las potencialidades que encierra Chile



Los estudios de caso en América Latina

como actor de cooperacion en la regién,
como consecuencia del proceso de de-
sarrollo experimentado por el pais que
ha dado lugar a instituciones con una
gran capacidad técnica. Existe, empero,
coincidencia al afirmar que la coopera-
cion chilena no esta siendo capaz de ca-
nalizar sus potencialidades a través del
sistema de cooperacion internacional.
Una de las razones de esta incapacidad
es la ausencia de una politica claramen-
te definida de cooperacion internacional
que guie el conjunto de las acciones de
la cooperacion chilena vy, junto a ello,
que el pais carece actualmente de un
sistema de cooperacion internacional ar-
ticulado, con las funciones de planifica-
cion estratégica, actuacion operativa y
administracion plenamente definidas.

Variedad de actores

La doble posicion de Chile en el siste-
ma de cooperacion internacional para
el desarrollo entrana una dificultad ana-
dida a la ya compleja tarea de construc-
cién de un sistema de cooperacion in-
ternacional. La recepcion de AOD en las
areas en las que el pais aun acusa defi-
ciencias, junto a la posicion de Chile

como pais de renta media y su crecien-
te aportacién de asistencia técnica a
sus socios regionales, ha dado lugar a
la participacion de un importante nu-
mero de instituciones chilenas en la
gestién de la cooperacion internacio-
nal. Ademas, el estado todavia transito-
rio del pais en el sistema de coopera-
cién internacional sitlia a los actores de
la cooperacion chilena en un proceso
de ajuste, aprendizaje y definicion de
roles.

Ademas, para entender el desafio ante
el que se encuentra la cooperacion chi-
lena es importante tener en cuenta que
se trata de un sistema de cooperacion
altamente descentralizado y formado
por un elevado numero de actores: una
buena parte de los ministerios e institu-
ciones publicas del pais que actuan
como ejecutores de acciones de coope-
racion®, y AGCI, cuya funcion es la de
administrar dicho sistema™.

El papel de AGCI en la cooperacion
chilena

El rol de AGCI en la cooperacién chile-
na es, sin duda, un papel importante

9 Los principales ministerios que ejecutan acciones de cooperacion son el Ministerio de Salud, el Ministe-
rio de Planificacion (MIDEPLAN), Ministerio de Vivienda y Urbanismo, Ministerio de Justicia, Ministerios
de Agricultura. Junto a ellos, otros actores publicos desarrollan acciones de cooperacion, entre los que
destacan la Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI), la Fundacion Integra, la Direccién de Relaciones
Econdomicas (DIRECON) de la Cancilleria, Pro-Chile y Cooperacién de Fomento de la Produccion (CORFO).
© Concretamente la Ley Organica de la Agencia de Cooperacién Internacional de Chile de 19 de julio de
1990 afirma en su articulo 17 que la finalidad de AGCl es «apoyar los planes, programas, proyectos y activi-
dades de desarrollo que impulsa el Gobierno, mediante la captacion, prestacion y administracién de recur-
sos de cooperacion internacional». Asimismo, dicho articulo anade que la «Agencia tiene la finalidad de
implementar, realizar y ejecutar la cooperacion internacional para y entre paises en desarrollo».
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pero, como reconocen desde la propia
agencia y coinciden en senalar diferen-
tes observadores, se trata de un papel
insuficiente para configurar un sistema
de cooperacion que logre desarrollar
una accién coherente y coordinada en
respuesta a una mirada estratégica de
conjunto, tanto en relacion a la coope-
racion que recibe como a la que ofrece
a sus socios.

Existe, sin embargo, una diferencia en
la percepcion que tiene la propia AGCI
sobre el papel que juega dentro del sis-
tema de ayuda y la que tienen otros ac-
tores, tanto donantes bilaterales como
multilaterales y observadores externos.
Desde AGCI se apunta que el papel de
la agencia consiste en articular el siste-
ma de cooperacién chileno a través de
la busqueda de la adaptacion en la me-
dida de lo posible de los programas de
desarrollo mas exitosos de Chile a los
paises socios. Asimismo su funcion de
articuladora del sistema consiste en dar
orientaciones a los ministerios, sufragar
los gastos de los funcionarios que van a
realizar las misiones en el exterior y la
organizacién de seminarios. AGCI tam-
bién administra fondos de cooperacion.
Sin embargo actualmente AGCI no esta
desarrollando un claro papel de articu-
lador del sistema de cooperaciéon. Des-
de la propia agencia reconocen que los
ministerios chilenos, a excepcion de
las oficinas de relaciones exteriores de
éstos, no tienen un gran conocimien-
to de AGCI. Este desconocimiento, ade-
mas, se ha acentuado con el nuevo go-
bierno.
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Los problemas para articular un siste-
ma de cooperacion no solo residen en
las capacidades de AGCI, sino que la
descentralizacion de esta cooperacion y
la funcidon claramente apegada a la eje-
cucion de los ministerios dificultan una
vision integral por parte de estos de la
cooperacion chilena como una politica
global, mas alla de su accién individual.
Esta vision compartimentada por parte de
los distintos actores del sistema chileno
de cooperacion supone, en la practica,
una resistencia a los esfuerzos integra-
dores y de coordinacion de la coope-
racion en Chile.

El sistema de informacion

La cooperacion chilena no ha desarrolla-
do hasta la fecha un sistema de informa-
cion adecuado para conocer con exacti-
tud la dimension de su cooperacion,
favorecer una gestion transparente y
facilitar ejercicios de evaluacion, apren-
dizaje y rendicion de cuentas. Como
respuesta a esta deficiencia, AGCl se en-
cuentra inmersa en un proceso de defini-
cion de criterios estadisticos homogéne-
os que permitan desarrollar un sistema
de medicion en el que, ademas de com-
putar los gastos objetivos y facilmente
cuantificables —como los gastos de los
expertos chilenos en misiones de coope-
racién en el exterior—, también se com-
pute el valor de la presencia de los ex-
pertos chilenos en el exterior. Este es
uno de los ambitos en los que AGCI esta
desarrollando mayores esfuerzos y esta
logrando, como resultado, una mejor re-
coleccion, tratamiento y publicacion de



Los estudios de caso en América Latina

la informacion relativa a la cooperacion
impulsada por Chile.

Los recursos humanos en la
cooperacion chilena

La institucionalizacion que la cooperacion
chilena ha experimentado desde los afnos
noventa hasta la actualidad ha contribuido
a la generacion de un cuerpo de recursos
humanos estable™ y dedicado especifica-
mente a la gestion de la cooperacion in-
ternacional a través de AGCI. Junto a este
personal, la cooperacion chilena se nutre
de los recursos humanos de los ministe-
rios e instituciones publicas, que si bien
no se dedican especificamente a labores
de cooperacion internacional, son los que
ejecutan las acciones de cooperacion.
Este modelo cuenta con ventajas e in-
convenientes: entre las ventajas desta-
ca el grado de especializacion y la capa-
cidad técnica de su personal, que dota
a la cooperacién chilena de un alto ni-
vel técnico y un elevado grado de espe-
cializado en determinados sectores. Sin
embargo, los inconvenientes también
son significativos, ya que los recursos
humanos técnicos no se dedican exclu-
sivamente a la cooperacién, por lo que
esta depende de la disponibilidad de
los funcionarios de las instituciones
chilenas. Como consecuencia, la coo-
peraciéon chilena esta supeditada a las
agendas y los ritmos de estas institu-
ciones, lo que limita su capacidad de
desarrollar acciones integrales y a largo
plazo.

El papel de la sociedad civil

Las relaciones entre la sociedad civil y
el Estado no se han restablecido desde
que se produjera la mencionada brecha
a principios de la década de los noven-
ta a raiz de la institucionalizacién de la
cooperacién internacional.

Las organizaciones de sociedad civil chi-
lena estan desarrollando una incipiente
reflexion acerca de su propio papel como
actores de cooperacion Sur-Sur. Hasta la
fecha apenas existen organizaciones que
estén desarrollando este tipo de accio-
nes, sin embargo cada vez hay mayor in-
terés en impulsar la cooperacion con las
organizaciones sociales de otros paises
de la regiéon. Las ONG, empero, se en-
frentan a varias dificultades en esta tarea:
no existe un espacio para estos actores
en el sistema de cooperacion chileno,
tampoco se han desarrollo vinculos for-
males ni informales de relacién con
AGCI, ni se han promovido encuentros
entre Gobierno y sociedad civil que favo-
rezcan el intercambio —o contraste- de
ideas, ni lineas de financiacion especifi-
cas en materia de cooperacion Sur-Sur
para organizaciones de la sociedad civil.

El inexistente papel de la sociedad civil
en la cooperacion internacional en Chi-
le, a excepcion de contados casos, ha
supuesto una limitacion, como coinci-
den en afirmar la totalidad de actores
consultados, para la cooperacion chile-
na. A pesar de este diagndstico com-

™ AGCI cuenta con una plantilla de 61 personas.
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partido, y del reconocimiento de AGCI
de su responsabilidad en esta deficien-
cia, no existen claras perspectivas de
revertir esta situacion al no encontrarse
la participacion de la sociedad civil en-
tre las prioridades gubernamentales.

1.2. Modalidades y tendencias de
la cooperacion Sur-Sur y
cooperacion triangular

Chile esta tratando de asumir, a través
de sus acciones de cooperacién Sur-
Sur, una mirada regional capaz de favo-
recer una mayor integraciéon latinoame-
ricana, en linea con su politica exterior
(AGCI, 2010, p. 40). Esta cooperacion se
lleva a cabo a través de tres modalida-
des distintas: asistencia técnica, volun-

CUADRO 1.

tarios, y formacién y capacitacion de
recursos humanos en Chile.

Chile no cuenta en la actualidad con
una politica especifica de cooperacion
internacional. Durante el recientemente
finalizado gobierno de Michelle Bache-
let la orientacion de la cooperacion chi-
lena se ha inscrito en la politica exterior
del pais y se ha articulado tematicamen-
te en torno al fortalecimiento institucio-
nal para la definicion de politicas publi-
cas, fomento productivo (orientado a la
pequena agricultura familiar campesi-
na), fomento de exportaciones, gober-
nanza, proteccion social, ambitos en los
que Chile atesora mayores fortalezas.
Desde el punto de vista geografico, tam-
bién en el marco de sus intereses de po-
litica exterior, ha dirigido su cooperacién

Aportacion de Chile a través de acciones de cooperacion triangular Sur-Sur y

cooperacion triangular por area geografica 2006-2009 (dolares 2009)

Asistencia Formacion y Cooperacion )
.. ) Total periodo
técnica becas triangular

Sudamérica 1.708.475 4.157.957 719.130 6.585.562
Centroamérica 679.556 1.898.963 714.350 3.292.869
Norteamérica 6.025.072* 480.748 - 6.505.820*
Caribe 1.379.363 1.578.574 118.612 3.076.549
Otras regiones 200.480 3.176 203.656
P t

royectos 3.846.275 1.576.114 5.422.389
regionales AL
TOTAL 13.839.221* 8.116.243 3.128.388 25.083.852*

Fuente: AGCI.

* Esta cifra incluye un fondo conjunto de Cooperacion Chile México que cuenta con 2 millones de ddlares

aportados por Chile y México a partes iguales.
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CUADRO 2. Aportacion de Chile a través de acciones de cooperacion Sur-Sur y cooperacion
triangular por principales socios 2006-2009 (do6lares 2009)

Asistencia Formacion y Cooperacion i
técnica becas triangular Total periodo
Haiti 1.195.857 590.079 - 1.785.936
Bolivia 721.896 937.556 116.455 1.775.907
Peru 318.954 835.873 96.684 1.251.51
Colombia 147.770 677.120 185.335 1.010.225
El Salvador 191.161 371.410 310.268 872.840
Paraguay 180.083 378.992 256.571 815.646
Ecuador 185.748 553.483 47580 786.811
Costa Rica 163.643 322.400 138.667 624.710
Nicaragua 45.956 387375 179.638 612.969
Guatemala 192.848 330.976 57.398 581.222
México* 25.072 480.748 - 505.820
Fuente: AGCI.

* Ademas, existe un fondo conjunto de Cooperacién Chile-México con una financiacién conjunta de 6

millones de dolares.

hacia la region de América Latina y el Ca-
ribe, con especial atencidon en los ultimos
anos a los paises vecinos y «para-vecina-
les» (AGCI, 2010, p. 21). El nuevo Gobier-
no, como afirman desde AGCI, esta tra-
tando de priorizar la cooperacién con
Sudamérica y el Caribe.

En cuanto a las prioridades sectoriales la
cooperacion Sur-Sur chilena tiene un
perfil diferente a la de otros paises de la
region. Es una cooperacion orientada
fundamentalmente a las areas de fortale-
cimiento institucional, cuando en la re-
gién el 55 por 100 de las acciones estan
encaminadas al fortalecimiento de las

capacidades en el area econdmica. Asi lo
estan el 70 por 100 de las acciones im-
pulsadas por Cuba, el 60 por 100 de las
impulsadas por Argentina y el 50 por
100 de Brasil y Venezuela (SEGIB, 2009,
p.10).

Ademas de atesorar capacidad en am-
bitos tematicos, desde AGCI consideran
que Chile posee una serie de rasgos que
constituyen una fortaleza para el pais
en relacion a su papel como actor de
cooperacion Sur-Sur. En concreto, afirman
su capacidad de mantener unas buenas
relaciones con sus socios, marcadas
por la horizontalidad. El hecho de que
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se trate de un pais pequeno que no se
encuentra en competencia por papel re-
gional -lo que constituye una clara re-
ferencia a Brasil-, sino que se define
por la busqueda de la neutralidad, y
que ha mostrado una alta capacidad de
didlogo y de atencion a las demandas
de sus socios son factores que, en opi-
nion de AGCI, han contribuido a conso-
lidar las relaciones con los aliados re-
gionales y a eliminar en gran medida la
asimetria que caracteriza las relaciones
de cooperacion internacional.

Por su parte, las acciones de triangula-
cion ya eran una practica habitual de la
cooperacion chilena en la década de los
noventa. En los ultimos anos, empero,
este tipo de cooperacion se ha visto forta-
lecida en Chile como resultado de su re-
posicionamiento en el sistema de coope-
racion como pais de renta media alta.
Mas concretamente en el ano 2008 esta
modalidad de cooperacion se convirtid
en una prioridad para la cooperacion chi-
lena, muy especialmente para AGCI. Asi
pues, Chile es el pais mas activo de la re-
gion en cuanto a cooperacion triangular.
Segun datos de la Secretaria General
Iberoamericana (SEGIB), un 35 por 100
de las acciones de cooperacion triangu-
lar de 2008 de la region tuvieron al pais
andino como «primer socio oferente».
México fue el segundo con el 25 por 100
de las acciones (SEGIB, 2009, p. 11). Ade-
mas, en la actual situacion de cambio de
gobierno algunas prioridades de la coope-
racion se estan redefiniendo, tratando de
impulsar la modalidad de cooperacién
triangular. Por su parte, los principales
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donantes tradicionales aliados en mate-
ria de cooperacidn triangular son Alema-
nia, Canada, Espafna y Japon.

Desde AGCI se argumenta esta apuesta
por la cooperacion triangular por la es-
pecificidad de esta modalidad, ya que
permite una mayor vinculacién entre la
ayuda prestada y las necesidades de
los socios receptores que otras modali-
dades de cooperacion. Ademas, otra
fortaleza de este tipo de cooperacion
reside en el hecho de que ofrece un
marco muy adecuado para la comple-
mentariedad de los conocimientos y el
aprendizaje mutuo entre un mayor nu-
mero de socios.

I1.3. La agenda de desarrollo en
Chile

La cooperacion chilena, especificamen-
te AGCI, reconoce la validez de diferen-
tes agendas en la orientacion de sus ac-
ciones y relaciones con los socios. La
agenda de Paises de Renta Media y los
ODM son las que cuentan con el mayor
respaldo en Chile, aunque ello no impi-
de perseguir también el cumplimiento
de la agenda de la eficacia de la ayuda.
Sin embargo, una vez mas la discusion
acerca de los distintos marcos y con-
sensos internacionales sobre los que
gravita la cooperaciéon chilena se com-
plejiza al calor de su doble posicién
como actor del sistema de ayuda.

El discurso de AGCI en la busqueda de
posicionamiento de Chile en el sistema
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de cooperacién internacional para el
desarrollo se asienta de manera mayo-
ritaria sobre la agenda de PRM. Esta
agenda ofrece a Chile un marco en el
que puede conjugar su papel de recep-
tor de AOD en relacién a los principales
desafios que afronta el pais —cohesion
social, equidad, innovacion tecnoldgi-
ca, proteccion medioambiental, energias
renovables, etc.— y, por otro, lo sitia en
la agenda de desarrollo como un pais
de referencia para la cooperacién inter-
nacional en la region. Este posiciona-
miento doctrinal esta sirviendo a Chile
para sustentar su priorizacién de la mo-
dalidad de cooperacién triangular y
para impulsar la reflexiéon y el debate
con el objetivo de incorporar progresi-
vamente a los paises de renta media
como actores relevantes del sistema de
cooperacién internacional.

Una buena parte de los donantes com-
parte el posicionamiento doctrinal chi-
leno en torno a la agenda de PRM. La
cooperacién espanola, la japonesa y la
alemana, en este sentido, han tratado
en los ultimos anos de potenciar el rol
de Chile como actor de cooperacion
triangular y de cooperacion Sur-Sur. Sin
embargo, son varios los donantes que
creen que aunque Chile esta suficiente-
mente capacitado para desarrollar este
papel, su sistema de cooperacion le im-
pide hacerlo con eficacia y solvencia.

La convergencia en torno a la agenda de
PRM no se produce de manera tan clara
en relacion a la busqueda de la eficacia
de la ayuda. Los principales donantes en

Chile son firmantes de la Declaracion de
Paris, condicion no compartida con el
pais socio, peso a lo cual desde AGCI
afirman asumir la agenda de la eficacia
de la ayuda, afirmacién con la que no
siempre coinciden los donantes. En
cualquier caso, el poco peso relativo de
la AOD en Chile y el tipo de cooperacion
desarrollada —cooperacién triangular y
acciones con un marcado caracter técni-
co— parece restar importancia a la apli-
cacion de la Agenda de Paris en el dis-
curso y las practicas de los donantes,
por lo que la tensién en relacion a la
agenda priorizada por los donantes y
por Chile no es muy evidente.

La cooperacion Sur-Sur y la cooperacién
triangular de Chile encuentran su marco
general en los ODM, concretamente
desde AGCI afirman que esta coopera-
cion se orienta a los ODM 1, 4, 5y 8:
erradicar la pobreza extrema y el ham-
bre, reducir la mortalidad de los ninos,
mejorar la salud materna y fomentar
una alianza mundial para el desarrollo.

lll. LOS DONANTES EN EL PAIS

En Chile estan presentes una cantidad
elevada de donantes tanto bilaterales
como multilaterales. Una buena parte
de ellos, no obstante, cuenta con una
presencia poco significativa y, en mu-
chos casos, decreciente (cuadro 3). Si
se observan exclusivamente los datos
de los dos ultimos anos como medida de
la presencia actual de los donantes se
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cuabro 3.  AOD de los principales donantes en Chile 2001-2008 (en millones de ddélares)

Total

Ao 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 2001-2008
Total 75,2 -73 85,6 58,0 | 151,7 872 | 120,7 73,0 644,3
Paises CAD 39,7 | -137 | 614 | 264 76,0 | 646 | 982 | 521 404,9
Alemania 18,0 18,7 30,9 274 35,1 36,3 274 20,0 2141
Comisién Europea 78 71 10,4 16,6 23,2 12,3 12,5 6,4 96,6
Francia 79 1,7 12,8 15,1 14,4 9,8 10,1 9,1 91,2
Noruega 0,7 04 0,6 3.8 0,1 0,0 38,8 0,1 45,0
Espaha -2,8 1,7 1.9 3.3 4,1 4,3 6,7 71 26,4
Canada 0,6 1,6 2,7 35 3,8 2,5 34 2,5 20,9
Bélgica 2,6 2,3 3,5 2,1 1,9 0,8 0,9 1,0 15,3
Paises Bajos 39 3,3 1,2 1,3 0,7 0,1 0,0 0,1 11,0

Fuente: CAD/OCDE.

puede concluir que Alemania, la Comi-
sion Europea, Francia, Espana y Japon
son los donantes con una mayor AOD en
el pais, aunque a excepcion de Espana
todos estos paises redujeron su ayuda
en 2008 en relacién al ano anterior.

Ademas de las diferencias en relacion a
la AOD de los distintos donantes, el pa-
pel que estan jugando la mayoria de
ellos en el didlogo de politicas y la cons-
truccién de la agenda de desarrollo en
Chile, asi como sobre el papel del pais
en la region, es poco significativo. Los
socios bilaterales mas activos en este
sentido son Alemania, Espana y Japon.
Desde el punto de vista multilateral, la
Comision Europea y el PNUD son los ac-
tores que estan tratando de hacer una
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mayor contribucién a la agenda de desa-
rrollo en Chile.

IIl.1.  Principales donantes en
Chile: Alemania y la Comision
Europea

La cooperacion alemana en Chile: el
papel de la GTZ

La cooperacion alemana, que comenzo
su andadura en Chile en los anos no-
venta, se orientd sectorialmente en los
primeros anos en ambitos como la for-
macion profesional, la protecciéon me-
dioambiental, el fomento productivo, la
planificacién regional o el desarrollo
de energia renovable, entre otros. La
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adaptacion mas importante ante el nue-
vo contexto de desarrollo del pais co-
menzé a producirse entre los anos 2004
y 2005, cuando los dmbitos en los que
la GTZ habia iniciado trabajando ya es-
taban consolidados. En este momento
la cooperacion alemana empezd a pen-
sar en formulas mas flexibles acordes a
la necesidad del pais, tanto desde el
punto de vista tematico como de las
modalidades de cooperacién: como re-
sultado se impulsé la cooperacion trian-
gular y se puso en marcha el Fondo
Reforma, una de las iniciativas mas im-
portantes de la cooperacién alemana
en el pais.

En el ano 2006 Alemania y Chile inicia-
ron acciones de cooperacién triangular,
motivadas por la idea de aprovechar
experiencias comunes en ciertos temas
sectoriales, y poner en comun fortalezas
que atesoraban Chile y Alemania en be-
neficio de un tercer pais. Chile, ademas,
ya contaba con experiencia de coope-
racion Sur-Sur, por lo que, en opinién de
la GTZ, se trataba de un momento per-
tinente para impulsar la cooperacion
triangular.

En este periodo, el Ministerio de Coope-
racion aleman se plante6 poner fin a la
cooperacion tradicional, para lo que
puso en marcha un didlogo de politicas
con Chile que dio lugar en 2007 a la
creacion del Fondo de Reformas, imple-
mentado de manera conjunta por AGCI
y GTZ. Se trata de un fondo al que, pre-
via licitacion publica, pueden postular
instituciones estatales con iniciativas

que corresponden a proyectos de refor-
mas gubernamentales.

Ademas del Ministerio de Cooperacion,
el Ministerio de Medio Ambiente ale-
man también lleva a cabo acciones de
cooperacion en temas medioambienta-
les, de energias renovables y eficiencia
energética. No obstante, todos los pro-
gramas, tanto del Ministerio de Coope-
racion como del de Medio Ambiente,
responden a un enfoque basado en la
transmision de conocimiento y no tanto
en el trasvase de recursos.

La cooperacion alemana impulsada por
el Ministerio de Cooperacion esta defi-
niendo su estrategia de cooperacion
con Chile para tratar de seguir adaptan-
dose al nivel de desarrollo alcanzado
por el pais. En este sentido, se plantea
finalizar varias de sus lineas de trabajo
a finales de 2010 o principios de 2011.
La cooperacién alemana, no obstante,
continuara trabajando en Chile, pero lo
hara con una menor intensidad y a tra-
vés de programas regionales y de un
programa de expertos.

La cooperacion de la Comision Europea
en Chile

Existe un acuerdo de asociacidon entre
la Comision Europea y Chile que abarca
el periodo 2007-2013, acuerdo que se
articula en torno a tres lineas de actua-
cion: politica, comercio y cooperacion.
En este contexto, la Comisién Europea
ha elaborado, en diadlogo con Chile, una
estrategia para guiar su trabajo de coope-
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racion. Asi pues, el Documento Estrate-
gia Pais — Chile 2007-2013 trata de com-
plementar las demandas de Chile en
materia de desarrollo y el valor anhadido
que la Comision Europea puede aportar
en este ambito. Las prioridades identifi-
cadas por la Comision Europea para su
cooperacién con Chile son la cohesion
social y la innovacién, con especial
atencion a la competitividad.

El desarrollo operativo de la estrategia
de la Comision Europea se divide en dos
periodos diferenciados. El primero de
ellos comprende la etapa 2007-2010, en
la que se han desarrollado 13 proyectos
—siete en materia de innovacién y seis
orientados hacia el ambito de la cohe-
sion social-, y el segundo, actualmente
en proceso de definicidén, que abarca los
anos 2011-2013. La definicién de las lineas
de trabajo de este segundo periodo se
enfrenta a la dificultad de mantener la
coherencia con el diseno estratégico
ante el nuevo escenario en el que se en-
cuentra Chile, con el terremoto y las ne-
cesidades de reconstruccion del pais. En
este sentido, la planificacién del proxi-
mo ciclo convive con la necesidad de ar-
ticular, por un lado, la asistencia técnica
para dar respuesta a las importantes ca-
pacidades técnicas de Chile, que deman-
dan un tipo de cooperacidon altamente
especializado y, por otro, la cobertura de
nuevas necesidades generadas tras el
terremoto y la contribucion a una mayor
cohesion social. Como se apunta desde

la Comision Europea la reconstruccion
va a ser una prioridad para el segundo
ciclo de su actual estrategia de coopera-
cion, desde una perspectiva de fomento
de la cohesidn social.

Asimismo, en el momento en el que se
produjo el terremoto la Comisién Euro-
pea se encontraba en un proceso de re-
flexion acerca de la posibilidad de impul-
sar acciones de cooperacion triangular
con Chile. EI cambio de escenario y las
restricciones administrativas de la propia
CE, sin embargo, estan alterando estos
planes y la cooperacion continuara desa-
rrollandose a través de la modalidad de
cooperacion bilateral para el desarrollo
de acciones en Chile, por lo que no se
plantea desarrollar formulas de coopera-
cion triangular. Llama la atencion, sin
embargo, que el Comunicado conjunto
resultante de la IV Cumbre UE-Chile, ce-
lebrada en Madrid el 17 de mayo de 2010
afirma, en su apartado n.° 10 que ambos
actores tienen la voluntad de trabajar
conjuntamente en formas de coopera-
cién como la triangular y la cooperacion
Sur-Sur.

I1l.2.  Posiciones de donantes
frente a la agenda de
cooperacion

Como se afirmé anteriormente, la coope-
racion chilena encuentra en la agenda de
PRM y en los ODM sus principales mar-

2La educacion superior también estaba incluida entre las prioridades, pero no se han desarrollado accio-

nes en este ambito.
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cos doctrinales y operativos de referen-
cia. En relacién a la cooperacién que Chi-
le lleva a cabo en la regién, los ODM
constituyen la agenda de referencia. Los
principales donantes en Chile, por su par-
te, también comparten la vision de Chile
en relacion a la agenda de PRM y ODM.
Sin embargo, su condicién de miembros
del CAD vy firmantes de la Declaracién de
Paris y el Programa de Accion de Accra
les conduce a priorizar la agenda de la
eficacia de la ayuda. Ahora bien, esta si-
tuacién, que podria generar dificultades
en el dialogo de politicas se ve minimiza-
da por el limitado peso que la AOD tiene
en Chile y es afrontada de diferente ma-
nera por los distintos donantes. Desde la
GTZ, por ejemplo, reconocen que existe
una aproximacion diferente con respecto
a Chile al marco de la cooperacion inter-
nacional, ya que la agenda de la eficacia,
en su opinion, no es priorizada por el
pais. Por otro lado, son varios los donan-
tes que afirman que, a pesar de ocupar
un lugar importante en el discurso de la
cooperacion chilena, los ODM juegan un
limitado papel en la puesta en practica de
las acciones de esta politica.

Son varios los factores que dificultan que
finalmente la ejecuciéon de la coopera-
cion chilena se enmarque en una deter-
minada agenda. En primer lugar, mas
que al consenso internacional en torno a
una determinada agenda, la cooperacion
chilena responde a sus propios intereses
en materia de politica exterior, lo que la
aleja del retdrico alineamiento con la
agenda internacional. En segundo lugar,
las limitaciones institucionales y de ca-

pacidades, especialmente en referencia a
los recursos humanos, asi como la falta
de una politica de cooperacion, impiden
una ayuda a largo plazo y predecible.

Una de las prioridades de varios donan-
tes —Alemania, Espana y Japon principal-
mente— ha sido el fortalecimiento del
sistema chileno de cooperacion interna-
cional. Para ello, sin embargo, los donan-
tes han seguido estrategias distintas:
algunas agencias bilaterales de coopera-
cion como AECID, JICA o la Comision
Europea desarrollan un dialogo directo
con AGCI y a través de ella tratan de ca-
nalizar el conjunto de sus acciones. Otros
donantes, como Alemania o el PNUD, lle-
van a cabo una cooperacion mas directa
con los ministerios, lo que no implica que
no exista trabajo con AGCI, como por
ejemplo a través del Fondo de Reformas
impulsado por GTZ.

Esta diferencia en los modelos de rela-
cion con el Gobierno chileno pone de
manifiesto algunas de las inconsisten-
cias de la cooperacion chilena, al tiem-
po que evidencia las dificultades de
cumplir con la agenda de la eficacia de
la ayuda. En este sentido, el estricto se-
guimiento de la Declaracion de Paris lle-
varia a los donantes a canalizar sus rela-
ciones de cooperaciéon a través de la
institucion locales encargada de la coope-
racion internacional. En el caso de Chile,
dado el elevado nivel de descentralizacion
de su sistema de cooperacion interna-
cional y del limitado papel que juega
AGCI, se trata de una opcion que limita
la eficacia, por lo que los donantes que
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GRAFICO 2.

AOD espanola total recibida por Chile 1980-2008 (en millones de dolares)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos CAD/OCDE.

han optado por esta via se ven mas li-
mitados en el desarrollo de una ayuda
eficaz, ya que AGCI no tiene la capacidad
de convocar a los ministerios y liderar
una accion coordinada. Por lo tanto, el
modelo desarrollado por los donantes
cuya interlocucion es directa con los mi-
nisterios da lugar a una ayuda mas efi-
caz, aunque dicho modelo no responda
a las directrices de la agenda de la efica-
cia de la ayuda.

Por esta razén desde la Comision Euro-
pea se reconoce la existencia de dificul-
tades de cumplir con la Agenda de Paris
en Chile. Ahora bien, como apuntan des-
de la CE el hecho de desarrollar todas
sus acciones a través de AGCI también
supone ventajas en términos de eficien-
cia, especialmente desde el punto de
vista administrativo, para una coope-
racion con tan elevados niveles buro-
craticos como la de la Comision. AGCI
conoce a la perfeccién la normativa
europea, lo que agiliza y facilita la ges-
tion, hecho que no se produciria de la
misma manera con una cooperacion es-
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tablecida directamente con los distintos
ministerios.

IV. LA COOPERACION ESPANOLA EN EL
PAIS

IV.1.  Evolucion de la cooperacion
espanola en Chile

La cooperacion espanola ha pasado por
diferentes etapas en los ultimos anos
en Chile. Tras un crecimiento abrupto
de la AOD coincidente con la transicion
a la democracia en Chile, la ayuda es-
panola experimentd niveles muy bajos,
e incluso negativos entre 1997 y 2001,
para iniciar una senda de crecimiento
desde el cambio de siglo hasta la actua-
lidad (Gréfico 2).

En la segunda mitad de la presente dé-
cada se ha producido un cambio de es-
trategia por parte de la cooperacion es-
panola en Chile. Su inclusién como pais
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preferente en el Plan Director de la Coo-
peracion Espanola 2005-2008 y la elabo-
racion del Plan de Actuacion Especial
(PAE) 2006-2008 han supuesto un res-
paldo estratégico e institucional a la cre-
ciente AOD espanola en estos anos, en
contraste con la limitada cooperacién y
presencia institucional existente en los
anos del cambio de siglo. En este con-
texto de fortalecimiento de la coopera-
cion espanola en Chile se plante6é una
nueva estrategia orientada en la coope-
racion triangular y el fortalecimiento de
AGCI como actor central del sistema de
cooperacioén chileno. Para ello se dedi-
caron esfuerzos a definir unas bases
conceptuales sobre las que articular la
cooperacion con Chile, labor que se ha
visto dificultada por la ausencia de una
politica chilena de cooperacién.

Actualmente la AECID atraviesa un mo-
mento de transicion: por un lado esta
tratando de definir una estrategia de
salida en relacion a su papel de donan-
te tradicional y, por otro, se encuentra
en proceso de definicion de un nuevo
marco de relaciones con el objetivo de
priorizar la cooperacion triangular y for-
talecer el papel de AGCI.

IV.2. La puesta en practica de la
agenda de eficacia y la
agenda de PRM

La actuacion de la cooperacion espanola
en Chile se enmarca principalmente en
la agenda de PRM y en la Agenda de Pa-
ris. El impulso que adquiere a partir de

2007 el papel de la AECID en el pais res-
ponde a una visidn de la cooperacion in-
formada por la agenda de paises de ren-
ta media —aunque el retroceso producido
en 2008 pareciera responder a una ten-
sidn no resuelta entre el posicionamien-
to ante esta agenda y el cumplimiento de
los ODM, que aconseja la orientacion de
la ayuda hacia paises de menor desarro-
llo-. No obstante, la priorizacion de nue-
vas modalidades de cooperacion, en
concreto la cooperacién triangular, que
ponen en valor las capacidades de Chile
como actor de cooperacién en la region,
es un resultado de la lectura y aplicacion
de la Agenda de PRM por parte de la coo-
peraciéon espanola.

Asimismo, a pesar de que la Agenda de
Paris no se encuentra entre las priorida-
des de Chile, la apuesta por el impulso
del sistema chileno de cooperacion a
través del fortalecimiento de AGCI, y la
canalizacion de sus acciones a través
de esta institucion, reflejan la busqueda
por parte de AECID de cumplimiento
con el principio de apropiacién contem-
plado en la Declaracion de Paris.

V. PERSPECTIVAS

Las transformaciones en la region lati-
noamericana, en la agenda de la coope-
racion internacional y en la agenda de
desarrollo de Chile configuran un esce-
nario que exige una mirada en continua
adaptaciéon por parte del propio pais y
de sus socios en materia de desarrollo.
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Como se afirmé al inicio de este capitulo,
la cooperacién internacional —su agen-
da, sus canales y modalidades de ges-
tion y las relaciones a las que da lugar-
ofrece a Chile, y a sus socios, un medio
a través del que definir su papel en la
region y, con ello, contribuir a conformar
un proyecto regional. Sin embargo, para
abordar este posicionamiento e impulsar
el papel de Chile como actor de coopera-
cion en la region, el sistema de coope-
racion se enfrenta a una serie de retos,
algunos propios y otros derivados de
los cambios en el entorno, a los que dar
respuesta.

Los dos fendmenos que estan transfor-
mando significativamente el contexto
chileno y la agenda de desarrollo del
pais son el terremoto sufrido por el pais
en febrero de 2010 y el cambio de Go-
bierno en marzo del mismo ano. Ambos
fendmenos, producidos con una diferen-
cia tan solo de 11 dias, son todavia de-
masiado recientes como para conocer
su impacto en la cooperacion chilena,
tanto en la definicion de sus prioridades
como en el propio papel de Chile en el
sistema de cooperacién internacional.

V.1. El nuevo escenario con el
cambio de Gobierno

En relacién al cambio de Gobierno, la
mayoria de los actores consultados ma-
nifiesta una cierta incertidumbre sobre
como afectara a la agenda de desarro-
llo del pais en general y a la coopera-
cién internacional en particular. A pesar
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del desconocimiento de los planes del
nuevo Gobierno por parte de varios de
los actores consultados las perspecti-
vas no son buenas en su opinion, ya
que la cooperacién internacional no se
encuentra entre las prioridades del Go-
bierno de Sebastian Pinera.

La constitucion del nuevo Gobierno, asi-
mismo, puede debilitar la posicion de
AGCI dentro del sistema chileno de coo-
peracion. Tras la renovacion de equipos
en los ministerios existe un desconoci-
miento entre los nuevos equipos y AGCI,
lo que limita el papel que la Agencia
puede jugar en el corto y medio plazo,
ya que serd necesario definir un nuevo
marco de relaciones entre AGCl y los mi-
nisterios chilenos que ejecutan las accio-
nes de cooperacion. Asimismo, la conti-
nuidad del propio personal de AGCI es
un requisito importante en la consolida-
cién del papel de la Agencia y en la defi-
nicion del marco de relaciones.

V.2. Las necesidades de
reconstruccion en Chile tras
el terremoto de febrero de
2010

En relacion con el terremoto, todos los
actores consultados en esta investiga-
cidon apuntan que va a cambiar las prio-
ridades del Gobierno, y que puede inhi-
bir el esfuerzo que ha venido haciendo
Chile en los ultimos anos en materia
de cooperacion. Ademas del cambio de
prioridades que puede ser pertinente
como resultado de nuevas necesidades,
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es importante tener en cuenta el impac-
to en la legitimidad que puede ocasionar
en la cooperacién de Chile con los paises
de la region ante la opinidn publica chi-
lena. Si no se produce un ejercicio de
transparencia y pedagogia adecuado ha-
cia la ciudadania chilena puede no llegar
a entenderse el hecho de que Chile de-
sembolse recursos a otros paises en un
momento tan critico como el que atra-
viesa el pais. La cooperacion chilena
puede convertirse en algo impopular si
no se dedican esfuerzos a explicar la im-
portancia que tiene la solidaridad vy la
cooperacion internacional, especialmen-
te en momentos de crisis.

Ademas, existe la posibilidad de que los
efectos del terremoto cambien el papel
de Chile en el sistema de ayuda. Son va-
rias las voces que afirman que Chile va a
ver como aumenta la necesidad de reci-
bir AOD, lo que puede tener dos efectos:
el primero es que los donantes dejen de
ver, en alguna medida, a Chile como un
socio de cooperacién triangular y como
actor de cooperacion Sur-Sur y vuelvan
a verlo como un pais receptor de AOD,
con necesidades claras en este sentido.
El segundo efecto es una posible incapa-
cidad del sistema de cooperacion de
ajustarse a esta nueva realidad, ya que
se plantea el interrogante de cémo pue-
de afectar un retroceso en la posicién de
Chile en el sistema de cooperacion, como
puede gestionar este hecho cuando tie-
ne una agencia con poca capacidad y
que piensa principalmente en términos
de donante. Varias personas entrevista-
das en este estudio coinciden al afirmar

que Chile, y concretamente AGCI, no es-
tan preparados para ejercer el papel de
receptor de AOD.

V.3. Fortalecimiento del sistema
chileno de cooperacion

Mas alla de los cambios en el contexto,
la cooperacion chilena afronta una serie
de retos a los que dar respuesta. Se tra-
ta de desafios, tanto para Chile como
para sus socios, para contribuir a la
consolidacién de un sistema de coope-
raciéon internacional en el pais y con ello
su papel como actor de cooperacion en
la regiéon. Es importante que el pais
avance en la definiciéon de una politica
de cooperaciéon —-en didlogo con los
agentes sociales y la sociedad civil- que
responda a sus necesidades y capacida-
des, asi como a las de sus socios.

La consolidacién del sistema chileno de
cooperacion depende, ademas, del for-
talecimiento de su principal actor: AGCI.
En una cooperacion como la chilena, con
elevados niveles de descentralizacion,
es importante contar con una agencia
capaz de articular y coordinar las actua-
ciones de los actores que ejecutan las
distintas acciones. Asimismo, es impor-
tante dotar a AGCI de la suficiente ca-
pacidad -recursos humanos- y apoyo
institucional para que pueda definir po-
sicionamientos estratégicos para el con-
junto de la cooperacion chilena. Para
ello, es necesario que pueda ejercer un
verdadero liderazgo y que ademas de su
labor ejecutiva y administradora asuma
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un rol mas importante en materia de re-
flexién y definicion de politicas de coo-
peracion del Gobierno chileno.

Por ultimo, el fortalecimiento del sistema
de cooperacion chileno serd incompleto

sin la participacion de la sociedad civil, lo
que hace urgente su incorporacién a los
procesos de toma de decisiones y a la
gestion de aquellas acciones en las que
las organizaciones de la sociedad civil
pueden aportar valor anadido.

LA COOPERACION INTERNACIONAL CON PERU

Oscar Angulo

I. RETOS GENERALES DE DESARROLLO
EN PERU

Desde el ano 2002 Peru ha experimenta-
do un crecimiento econdmico significati-
vo, alcanzando su punto maximo en
2007 con un 8,5 por 100 del PIB. Segun
la CEPAL (2009) en 2009 Peru crecio en
un 0,8 por 100, estimando una recupera-
cion en 2010 con un crecimiento del 5
por 100. Estos datos situan a Perd como
el segundo pais con mayor crecimiento
econodmico en América Latina por detras
de Brasil. Aunque se estima que el pais
tendra un déficit fiscal de 1,6 por 100 del
PIB en 2010, éste es totalmente adminis-
trable para el Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF), entidad que estima una
inflacion del 2 por 100 y una apreciacion
de la moneda peruana del 3,5 por 100
con respecto a 2009 (MEF, 2009).

Con relacion a indicadores de pobreza,
segun el IDH del PNUD en 2007, Peru
ocupaba el puesto 78 del ranking mun-
dial, mejorando su situacion con res-
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pecto a 2006, en que ocupaba el puesto
83. Este escenario coincide con el que
ha marcado el MEF, que senala que la
pobreza cayé del 48,7 por 100 en 2005
al 36,2 por 100 en 2008.

El PIB per capita se ha incrementado, al
pasar de 3.340 dolares en 2007 a 3.990
en 2008, situando a Perd como Pais de
Renta Media Alta.

Todos estos indicadores, ademas de re-
flejar el crecimiento econémico, situan al
Peru en el primer puesto del ranking de
menor riesgo pais en la region, situacion
que contribuye a que sea altamente atrac-
tivo para inversiones privadas externas.

Para mantener este contexto favorable
y mitigar el impacto de la crisis interna-
cional el gobierno ha lanzado el Plan de
Estimulo Econémico (PEE), que consiste
en una politica fiscal contraciclica que
representa el 3,4 por 100 del PIB para el
bienio 2009-2010, y que se centrara en
los sectores mas afectados por la crisis.
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GRAFICO 1.
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Asimismo, para mejorar el clima de ne-
gocios y estimular la inversién privada,
se ha puesto en marcha el Plan de Mejo-
ra del Clima de Negocios para el periodo
2009-2011, cuya meta es lograr que en
el ano 2011 Peru tenga el mejor clima de
negocios de América Latina y ocupe el
puesto 25 del ranking mundial.

Il. LA COOPERACION INTERNACIONAL
EN PERU

Tradicionalmente Peru ha sido un impor-
tante receptor de ayuda internacional. Sin
embargo, debido al crecimiento econdmi-
co que ha tenido durante los ultimos
anos, la AOD ha descendido, especial-
mente a partir del ano 2004, exceptuando
en 2008 que, como resultado del terremo-

to ocurrido en Pisco en 2007, el pais reci-
bié una importante cantidad de ayuda hu-
manitaria y para la reconstruccion.

El volumen de la cooperacion no reem-
bolsable recibida por Peru representa
para el ano 2008 el 0,8 por 100 del PIB y
el 2 por 100 del presupuesto publico de
dicho ano. La participacion de la finan-
ciacion externa (crédito y donaciones)
para el 2009 fue el 1,3 por 100 del PIB™.

I.1.  El sistema peruano de
cooperacion internacional

Institucionalidad oficial de la
cooperacion

La institucionalidad oficial de la coope-
racion en el Perd ha experimentado va-

'3 Datos de la APCl y MEF, 2009.
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rios cambios a lo largo de las ultimas
décadas. Durante los anos sesenta y se-
tenta el organismo gestor de la coopera-
cion internacional en los diversos secto-
res y regiones fue la Direccion General
de la Cooperacion Internacional, como
parte del Instituto Nacional de Planifica-
cion, entidad que tenia la competencia
de las acciones de planificacién publica
en esas décadas. Posteriormente en los
anos noventa dicha funcion fue enco-
mendada a la Secretaria Ejecutiva Inter-
nacional bajo tuicion del Ministerio de
la Presidencia, que posteriormente se
transformaria en la Presidencia del Con-
sejo de Ministros (PCM), tomando un
caracter mas politico y estratégico que
técnico.

En 2001 el Gobierno de Peru decidio re-
plantear la gestién de la cooperacion in-
ternacional en el pais, la cual debia estar
basada en una visién estratégica vincula-
da a la lucha contra la pobreza y el forta-
lecimiento de la democracia, voluntad
que se concreté en 2002 con la creacion
de la Agencia Peruana de Cooperacion
Internacional (APCI).

Es asi que la APCI se establece como un
organismo publico descentralizado ads-
crito al Ministerio de Relaciones Exterio-
res, con autonomia técnica, econdmica,
presupuestal y administrativa, que tiene
como funcién principal ser el ente rector
de la cooperacion técnica internacional,
responsable de conducir, programar, ges-
tionar, organizar y supervisar la coope-
racién internacional no reembolsable,
en funcién de la politica nacional de de-
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sarrollo y de las disposiciones que la re-
gulan. Para normar el funcionamiento y
organizacién de la APCI, en 2003 se emi-
te el respectivo Reglamento de Organi-
zacion y Funciones.

Cabe resaltar que la responsabilidad ins-
titucional de la coordinaciéon y gestion
con la Comunidad Internacional esta de-
finida por las condiciones financieras de
la cooperacion, si son fondos no reem-
bolsables, corresponde a la APCl y si son
fondos reembolsables, al Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF).

En el ambito subnacional existe un mar-
co normativo que crea el Sistema Nacio-
nal Descentralizado de Cooperacién Inter-
nacional No Reembolsable (SINDCINR),
el cual permite que se establezca un nivel
subnacional de gestion (entidades publi-
cas y ONG) y de coordinacién con la coo-
peracion descentralizada, lo cual ha ge-
nerado capacidades locales sobre la
gestion de la financiacién externa, con-
formandose en algunos casos Mesas de
Donantes Regionales. Para el periodo
2009-2010 se han elaborado cuatro Planes
Regionales de Cooperacion Internacional
(para las regiones de Piura, Cuzco, Loreto
y Huanuco).

Institucionalidad no oficial de la
cooperacion

Desde la perspectiva de algunos repre-
sentantes de la sociedad civil, la ges-
tion de la cooperacion internacional en
Peru se produce entre gobiernos y no
entre estados, lo que genera un escena-
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rio muy restringido y de dificil acceso
para la sociedad civil.

Para el Gobierno, los espacios de coor-
dinacidén y participacion de las ONG
son las Mesas de Donantes Regionales.
Asi pues, es el ambito subnacional el
que se considera el espacio natural
para el dialogo tanto con la sociedad
civil en general y las ONG en particu-
lar. En relacion a la sociedad civil, el
Gobierno peruano reconoce que es ne-
cesario un mayor fortalecimiento —-es-
tructura y organizacion- en el ambito
local.

A diferencia de lo que ocurre en Bolivia,
donde las ONG constituyen una parte
pequena y poco representativa de la so-
ciedad civil, en Peru el colectivo de ONG
es amplio y heterogéneo, y ha desarro-
[lado unos vinculos sélidos con las orga-
nizaciones de base. Por este motivo se
puede afirmar que las ONG en Peru son
un buen reflejo de la sociedad civil y re-
presentan una buena parte de los intere-
ses de ésta. En este sentido, para inte-
grar a la sociedad civil en los procesos
de la ayuda, primero hay que reconocer
la autonomia de vision que tienen las
ONG vy su rol distinto de la cooperacion
oficial, por lo que su alineacién directa
con la politica de un gobierno no es fac-
tible, mas aun cuando éste se orienta
mas a un proceso de fiscalizacion que
de buscar alineamiento y apropiacion
democraticos que respete y valore las
ventajas de las organizaciones sociales.

1.2. Modalidades y tendencias de
la cooperacion

Con el objeto de analizar modalidades
de cooperacidon, que no necesariamen-
te se gestionan a través de la APCI (sélo
se responsabiliza de la cooperacidon no
reembolsable), se ha rescatado de va-
rios actores™ sus opiniones y orienta-
ciones sobre aquellas modalidades que
estan tomando preponderancia en la
agenda de la cooperacién.

Cooperacion Sur-Sur y triangular

APCI tiene la competencia Institucional
sobre la cooperacion Sur-Sur, para la
cual ha desarrollado un Catalogo de
Oferta (APCI, 2009) en las areas de Pes-
ca, Modernizacion del Estado, Privatiza-
ciones, Defensoria del Pueblo, Adminis-
tracién Tributaria y Aduanera, Pequena y
Microempresa, Manejo de Cuencas, Re-
cursos Naturales y Estadisticas (ver Cua-
dro A-1 en Anexo). Esta oferta constitu-
ye un instrumento de politica exterior,
ya que permite el posicionamiento del
Peru en el escenario internacional, es-
pecialmente con los paises de América
Latina.

A la fecha, la APCI no tiene un mecanismo
que haga sostenible la financiacién de
esta oferta, por lo que busca establecer
alianzas con paises desarrollados que
asignen fondos, de manera que se pudie-
ra constituir un «Fondo de Cooperacién
Sur-Sur». Lamentablemente, el Gobierno

“ Donantes, Multilaterales, Gobierno, Sociedad Civil (SC) y ONG.
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percibe que la cooperaciéon Sur-Sur es
aun un tema aislado y no un mecanismo
suficientemente formalizado e integrado
entre las prioridades de la comunidad do-
nante, lo cual limita la capacidad de la
APCI mejorar su capacidad de oferta.

Parte de las organizaciones de la sociedad
civil desconocen el concepto de coope-
racion Sur-Sur, sin embargo consideran
que puede ser una opcion para trabajar
con el Peru en su calidad de pais de ren-
ta media (PRM).

Para la banca multilateral la cooperacion
Sur-Sur no es nueva (en el caso del BID
existia el mecanismo Cooperacion Técni-
ca Intraregional), sin embargo, recono-
cen que la Unica accion alcanzada es la
creacion de fondos especificos para apo-
yar iniciativas del Sur (cooperacion trian-
gular), posicién que también coincide
con la cooperacién bilateral.

Apoyo Presupuestario

Para la APCI el apoyo presupuestario es
un instrumento «comun» que aglutina
a donantes, el cual es mas viable en el
escenario bilateral que en el multilate-
ral, ya que antes de aplicar este tipo de
instrumento, los organismos multilate-
rales necesitan efectuar un analisis mas
profundo, debido a su voluminosa es-
tructura de toma de decisiones, por lo
cual requieren dedicar mucho tiempo
para cambiar o introducir nuevos enfo-
ques de cooperacion.

Para una parte de los grupos sectoriales,
el apoyo presupuestario es una opcion y
no una obligacion que, a excepcién de la
Comision Europea, no todos los donan-
tes priorizan. Sin embargo, el mecanis-
mo de canasta puede ser un paso previo
al apoyo presupuestario, aunque en el
Peru solo existe uno (para el apoyo al
Defensor del Pueblo). Asimismo, consi-
deran que lo importante no es sélo acor-
dar un instrumento de financiamiento
comun, ya sea apoyo presupuestario o
canasta, sino dejar atras la costumbre
de los donantes de dirigir el gasto hacia
sus prioridades y aceptar como propias
el conjunto de acciones que se encuen-
tren sujetas a una estrategia sectorial.

Cooperacion Delegada

Para el Gobierno la cooperacion dele-
gada (CD) puede ser beneficiosa para la
gestion con aquellos cooperantes del
Norte no tradicionales (Ej.: Finlandia,
Australia). Desde la perspectiva del tra-
bajo sectorial, reconocen que la CD es
aln un mecanismo nuevo pero que
puede llegar a concretarse, como en el
caso del Defensor del Pueblo™.

I1.3. La agenda de desarrollo en
Peru y el enfoque PRM

Como se indico al inicio del presente tex-
to, la economia peruana esté atravesando
una etapa de potente crecimiento econo-
mico, centrandose especialmente en ob-

5 Hay una operacion en discusion en la cual Bélgica delegaria a Espana su apoyo al Defensor del Pueblo.
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CUADRO 1. Escenario de la pobreza regional de Peru
Total de |
_ otatce’a Poblacién urbana | Poblacion rural [Poblacién rural de la
Nivel de pobreza poblacion (por 100) (por 100) sierra (por 100)
(por 100) - . -
Pobreza absoluta 39,3 64,6 73,3
Pobreza extrema 13,7 32,9 40,8

Fuente: INEI, 2007.

jetivos de productividad y competitividad.
A pesar del dinamismo econdmico, los ni-
veles de pobreza en el Peru siguen siendo
elevados y con caracteristicas casi endé-
micas al interior de su poblacion (Cuadro 1).

La situacion de pobreza que vive el pais
no hace pertinente, en opinién del Go-
bierno peruano, la posible reduccion de
fondos que podria suponer la salida de
los donantes como respuesta a una nue-
va orientacién de su ayuda informada
por el enfoque de renta media. Asimis-
mo, el Gobierno tampoco entiende por
qué se redirecciona la ayuda que queda
a temas de desarrollo de capacidades e
institucionalizacién, abandonando los
programas sociales.

Sobre esta situacion, Peru tiene dos pre-
misas centrales para actuar en adelante’:
por un lado, establecer sistemas de foca-
lizacién geografica para identificar las
zonas vulnerables de pobreza, a fin de
orientar los fondos externos disponibles
hacia esas regiones. Por otro lado, lograr
el mantenimiento de los flujos de AOD
por parte de los donantes hacia los PRM,
que para el caso peruano, deberian cen-

trarse en proyectos que promuevan las
ventajas competitivas, el desarrollo co-
mercial, cientifico y tecnologico del pais.

Por su parte, diversos actores de la socie-
dad civil rechazan las acciones que reali-
zan los donantes informados por el enfo-
que de PRM, ya que consideran que es un
mecanismo de calculo vinculado a la ca-
pacidad de endeudamiento de un pais y
no de su desarrollo. Por otra parte, los
cambios politicos que se avecinan en Eu-
ropa, especialmente en aquellos paises
donde los partidos de centro-derecha tie-
nen opciones de formar gobierno, podrian
incidir en una posible reduccion y/o re-
orientacion geogréfica de su cooperacién
internacional. Finalmente, consideran que
utilizar el enfoque de PRM como argu-
mento para una retirada del pais, sin an-
tes haber analizado otros mecanismos de
ayuda, es ir en contra del desarrollo alcan-
zado hasta ahora por el Peru.

Para un grupo de bancos multilaterales, el
resultado del enfoque de PRM no es nue-
VO, ya que se trabaja con todos los paises
miembros en funcion de la elegibilidad
de un pais de recibir créditos concesiona-

6 Plan Anual de Cooperacién Internacional No Reembolsable de 2009.
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les 0 no concesionales, lo cual esta basado
en el ingreso per capita. En general, estan
en proceso de un replanteamiento contra-
ciclico para buscar un «mejor» banco, ba-
sicamente a través de una capitalizacion.
Es asi que su preocupacion central es la
coyuntura de su financiamiento mas que
la categorizacion de PRM que tenga un
pais miembro.

ll. LOS DONANTES EN EL PAIS

Una importante cantidad de donantes bi-
laterales y multilaterales ha mantenido
una presencia en Peru en los ultimos
anos. Los principales paises financiadores
hasta 2008 eran EEUU, Espana, Alemania,
Japoén, Paises Bajos, Suiza, Bélgica, Cana-
da vy Francia. Ese aho, el mayor donante bi-
lateral fue Espana y el que mas incremen-
16 su ayuda con relacion al ano 2007 fue
Bélgica, con un incremento del 82 por 100.

I1l.1. Marco nacional para el
alineamiento

Aungque Peru cuenta con una Ley de Coo-
peracion Técnica Internacional, a la fe-
cha carece de una Estrategia Nacional
de Desarrollo, siendo el Tercer Plan
Anual de Cooperacién Internacional No
Reembolsable (PA) de la APCI el docu-

mento que orienta a los donantes para
definir su intervencién de manera terri-
torial y sectorial. La banca multilateral,
en lo que respecta a fondos no AOD, tie-
ne su propia dinamica sectorial y se en-
marca en el Marco Macroecondémico
Multianual 2009-2011 del MEF.

Inicialmente el PA ha permitido que agen-
cias que tenian que renovar su estrategia
de pais tomen como referencia este instru-
mento'’, aunque cada agencia puede pro-
poner otras areas de actuacion. Sin embar-
go, la APCI velara para que la mayoria de
las intervenciones se centren en las re-
giones y sectores priorizados en el PA.

Para parte de los grupos sectoriales, el ali-
neamiento se da en mejor medida cuan-
do existe una politica sectorial. Por el con-
trario, cada donante actta en funcion a un
criterio de oferta y no de demanda.

Diversos actores de la sociedad civil opi-
nan que el sistema de planificacién del
Gobierno tiene un bajo nivel de apropia-
cion, ya que tanto el Plan Anual de Coope-
racion Internacional No Reembolsable
como la Politica Nacional de Cooperacion
Técnica Internacional no fueron objeto de
un dialogo con la sociedad civil. En todo
caso, valoran mas el Acuerdo Nacional del
2002, que logré aglutinar a los distintos
partidos politicos del Peru y organizaciones
representativas de la SC™ para establecer

7\er, por ejemplo, el Plan Indicativo de Cooperacion entre Pert y Bélgica 2009-2011.

'8 Mesa de Concertacion para la Lucha contra la Pobreza, el Concilio Nacional Evangélico del Perd, la Conferencia
Episcopal Peruana, la Confederacion General deTrabajadores del Pert, la Confederacion Nacional de Instituciones
Empresariales Privadas, la Coordinadora Nacional de Frentes Regionales y la Sociedad Nacional de Industrias
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CUADRO 2. Flujos de AOD a Peru, 2001-2008 (en millones de dolares)
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Bélgica 4 7 7 1 17 18 17 31
Canada 9 8 M 14 15 14 20 16
Francia 8 9 14 17 13 20 12 16
Alemania 73 35 48 59 13 37 52 64
Italia 1 5 1 6 1 3 4 "
Japoén 33 17 16 14 10 13 20 24
Corea 1 1 2 3 3 4 10 9
Paises Bajos 25 24 21 23 18 4 3 2
Espana 27 36 39 51 53 84 106 14
Suecia 3 4 3 5 4 4 6 3
Suiza 9 1 13 20 15 14 15 15
Estados Unidos 184 183 222 197 181 206 14 115
Paises CAD, Total 390 358 409 433 458 432 397 431
Comision Europea 21 16 42 14 42 54 65 52
Global Fund 4 10 18 13 12 18
BID Fondo Espec. 3,03 2,91 2,22 1,91 1,68 2,23 2,51 2,55
Naciones Unidas 6,55 ° 758 72 9,68 6,67 6,78 7,88
Multilateral, Total 33 33 80 35 72 88 87 82
TOTALAOD 423 393 490 469 532 522 488 515

Fuente: OCDE/CAD.

31 politicas en torno a los siguientes cua-
tro ejes estratégicos: democracia y estado
de derecho, equidad y justicia social, com-
petitividad del pais y, por ultimo, un Estado
eficiente, transparente y descentralizado.

Lamentablemente dicho consenso no tie-
ne caracter vinculante, pero puede afirmar-

se que es el mejor intento de consolidar
participativamente las politicas de Estado.

A fin de rescatar esta buena experiencia,
el Centro Nacional de Planeamiento Es-
tratégico (CEPLAN) ha elaborado el do-
cumento de Lineamientos Estratégicos
de Desarrollo Nacional 2010-2021, que
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de algun modo recoge las orientaciones
presentes en el Acuerdo Nacional.

Il.2.  Mecanismo local para la
armonizacion

En general los espacios de coordina-
cion (general o multisectorial) se limi-
tan a un intercambio de informacion y
pocas veces estimulan acciones comu-
nes (misiones comunes, agendas co-
munes para el didlogo politico y la armo-
nizacién de programas y procesos, entre
otros). El unico mecanismo que de al-
gun modo aglutina a la comunidad in-
ternacional de donantes es el Foro de
Cooperantes (antes llamado Foro de Do-
nantes)’, espacio que busca alcanzar el
andlisis y consenso en temas que com-
peten al Estado peruano y a los coope-
rantes. Sin embargo, los entrevistados
coincidieron que es un mecanismo li-
mitado solo al intercambio informativo
y no tiene ninguna incidencia sobre el
didlogo bilateral que es donde se gene-
ren decisiones vinculantes sobre el en-
foque de cooperacion.

Adicionalmente y en el marco del proce-
so de descentralizacion del pais, en 2003
la APCI ha conformado el Comité de
Coordinacion Multisectorial de Coopera-
cion, cuyo objetivo es el de formular po-
liticas y planes de cooperacidn técnica.
Lo valioso de esta instancia es que ade-
mas de la participacion de los distintos

ministerios, cuenta con representacion
de los gobiernos regionales y locales?.

Es necesario reconocer que la armoni-
zaciéon es limitada debido a la vigencia
de diferentes mecanismos de opera-
cion e instrumentos de financiamiento
que tiene cada donante; sin embargo, y
aunque no todos los grupos sectoriales
funcionan de manera optima, son el
mejor espacio para los analisis temati-
cos. En algunos grupos se han definido
indicadores de eficacia, analisis de la
Division de Trabajo y hasta llegan a ser
un interlocutor de la politica sectorial.

La coordinacién de los grupos sectoria-
les generalmente se realiza directamen-
te con instituciones sectoriales y en po-
cos casos interviene la APCI, situacion
que se da mas por una decision interna
del grupo que por un mandato del Go-
bierno. Es asi que la APCI ejerce la rec-
toria con limitaciones, ya que aun no
tiene la capacidad institucional de dialo-
gar a nombre del sector o través de él.

La participacién en los grupos sectoriales
de los donantes multilaterales es parcial
y vinculada a prioridades sectoriales pro-
pias y no comunes, ya que ellos mantie-
nen un canal directo con el sector y con
su ente rector correspondiente (MEF y/o
APCI). Sin embargo, se pude reconocer
que ha mejorado su nivel de coordina-
cién, pero aun tienen una dependencia
fuerte de sus sedes.

¥ El Foro tuvo 25 reuniones desde 2005 hasta diciembre de 2009.
20 E| Comité tuvo 16 sesiones desde el 2003 hasta principios del 2010.
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La participacién en los grupos sectoriales
de otros actores diferentes a los donan-
tes, multilaterales o gobierno es casi
nula, aunque se los ha invitado, no ha
existido una respuesta ni acercamiento
mas profundo de financiadores emer-
gentes, empresas y ONG.

111.3. La agenda de eficacia en Peru

Para hablar de una verdadera aplicacién
de la Declaracién de Paris (DP), es nece-
sario el papel del Gobierno, pero desde la
visién de algunos donantes, las capacida-
des o interés?' de la APCI son limitadas.
Aunque se logro establecer cierta agenda
de diadlogo, gracias especialmente al Plan
Anual, no existe un debate serio y real
con los donantes sobre quiénes quieren
0 pueden adecuarse a lineamientos de la
agenda de eficacia promovida por la DP.
Situacion que, sumada a una carencia de
incentivos relacionados a acciones de €efi-
cacia, no estimula a la comunidad donan-
te para establecer una plataforma de do-
nantes que defina acciones y monitoree
el cumplimiento de las mismas.

Es posible que el hecho de que algunas
salidas de donantes europeos de Peru
también desalienten cualquier esfuerzo
en este sentido. Por lo tanto, es inviable
pensar en trabajar sobre una estrategia
comun cuando el dialogo es basica-
mente bilateral entre donante y Gobier-

no. En todo caso, se espera que sea la
Comision Europea quien asuma una ti-
tularidad sobre la agenda de eficacia, al
menos entre los donantes europeos.

Algunos grupos sectoriales consideran
que todos los principios de la Declaracion
de Paris son claves para cualquier politica
de desarrollo. No obstante, aunque son
parte del discurso de todos, la realidad
demuestra otra cosa, ya que existen Unica-
mente incipientes ejemplos concretos?.

Los grupos sectoriales analizados coin-
ciden en que para poder entender el
contexto politico y técnico en cada sec-
tor es clave contar con personal local
de asesoramiento, y no necesariamente
con personal extranjero. Para una real
aproximacion y entendimiento de las
capacidades e idiosincrasia de un pais
de cara a entender la aplicabilidad de la
DP, los expertos locales ofrecen mayo-
res garantias, dado su conocimiento de
la dindmica y las caracteristicas subjeti-
vas del accionar publico en cada pais.

Las ONG analizadas consideran que la
DP es de aplicabilidad obligatoria para
las agencias de cooperacion sobre la
ayuda oficial, dejando de lado su apli-
cacion sobre el manejo de la deuda, co-
mercio, inversiones extranjeras y temas
politicos de gobernabilidad; limitando-
se a aspectos administrativos, procedi-
mentales y técnicos de la cooperacion.

21 Cuando se rellenan las encuestas de la OCDE para el seguimiento de la DP, la APCI no involucra a los do-

nantes.

22 No todos los grupos sectoriales involucran a la APCl en sus reuniones y decisiones.
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Para el gobierno, la cooperacién emer-
gente (principalmente de Corea del Sury
China) esta orientada hacia acciones pun-
tuales de la estrategia del pais, especial-
mente energia e infraestructura. Para la
entidad seleccionada de la banca multila-
teral, la presencia de financiadores emer-
gentes es aceptada, ya que consideran
que hay suficiente espacio para ellos, y
sera responsabilidad de las autoridades
acordar con los actores emergentes los
mecanismos de ejecucion méas adecua-
dos y ventajosos para el Peru.

Los representantes de la sociedad civil
consultados afirman que los nuevos fi-
nanciadores emergentes estan siguien-
do el mismo camino de la cooperacion
del Norte en el pasado, cuya intencion era
abrir el camino para su inversién priva-
da directa.

Desde la perspectiva de la sociedad civil,
tal y como expresaron varias organizacio-
nes entrevistadas, la banca multilateral se
aliena con cualquier gobierno, ya que su
mecanismo de colocacién y deuda es su
principal objetivo (incentivo perverso),
motivo por el que el nivel de armoniza-
cion con los donantes es limitado.

IIl.4. El papel de los paises de la
UE y la Comision Europea

Hasta el ano 2008 Peru recibia ayuda de
doce paises miembros de la UE (Austria,
Finlandia, Alemania, Irlanda, Luxembur-
go, Bélgica, Dinamarca, Espana, Francia,
Italia, Paises Bajos y Suecia) y la Comi-
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sion Europea. Los estados miembros de
la UE aportaron aproximadamente el 58
por 100 de toda la AOD en 2008. Durante
los ultimos anos Peru recibio ayuda im-
portante de donantes no tradicionales
como Corea del Sur. En cuanto a cambios
recientes, hay que resaltar la salida de
Suecia y la disminucion significativa
de ayuda de Paises Bajos.

En Perd no existe un seguimiento siste-
matico de la Division de Trabajo (DdT) de
la UE ya que, al no ser un pais piloto
para la Comisién Europea, no se desa-
rrollan acciones conjuntas. Durante la
presidencia espanola de la Union Euro-
pea en el primer semestre de 2012, Es-
paha ha promovido el andlisis de este
tema, pero no ha contado con el respal-
do necesario de los otros paises miem-
bros, y la CE tampoco ha asumido un
papel que motive un mayor debate so-
bre la Divisidon de Trabajo.

Aunque los planes estratégicos de algu-
nas agencias tienen un trabajo de focali-
zacion sectorial, ésta se genera desde
una iniciativa del donante para luego
formalizarla con el Gobierno. El perio-
do de estas estrategias en varios casos
no supera los dos anos, lo que eviden-
cia claramente la visidon a corto plazo de
estos donantes con relaciéon a su traba-
jo en el pais.

No ha habido apenas avances sobre una
estrategia comun, lo que existe entre do-
nantes son coincidencias en prioridades
sectoriales que surgen en los espacios de
coordinacion sectorial, pero cuyo funciona-
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GRAFICO 2. Evolucion de la AOD de la UE (Comision y estados miembros)*
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Fuente: elaboracion propia con base a datos OCDE/CAD.
*Millones de ddélares en primer eje/barras; porcentaje del total en segundo eje/linea.

miento esta limitado por la poca capacidad
local de decision, el poco nivel de compro-
miso para armonizar, la ausencia de con-
vencimiento de mejora sobre lo que se
hace y el sometimiento a los mandatos de
sus sedes mas que por un didlogo local.

Asi pues, la cooperacion internacional en
Peru carece de un mecanismo formal de
coordinacién en el que se concreten deci-
siones que afecten a todos los paises de la
UE en su conjunto. Claro ejemplo de ello
fue la salida de Peru por parte de Suecia,
gue no tuvo ningun proceso de consulta
con los donantes UE ni con el Gobierno.

IV. LA COOPERACION ESPANOLA EN EL PAIS

La cooperacion espanola ha tenido un
crecimiento continuo de la AOD desem-

bolsada en Peru, escenario que demues-
tra el interés estratégico y financiero que
tiene Espana con este pais.

Espana, principal donante de ayuda no
reembolsable en Perd en 2008, se en-
frente al reto fundamental de fortalecer
sus capacidades de coordinacién tanto
entre los actores del propio sistema es-
panol de cooperacion, como entre estos
y el resto de la comunidad donante.
Esto es especialmente importante en un
pais como Peru, en el que la coopera-
cién espanola se ha implantando a tra-
vés de una enorme diversidad de acto-
res tanto de la Administracién General
del Estado, como de la administracion
descentralizada y numerosas ONGD.
Varios estudios han puesto de manifies-
to la fuente de ineficacia que supone
para la cooperacion con el pais andino
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cuabro 3. Desembolsos de Espana al Peru, 2001-2008 (en millones de dolares)

2001 2002 2003

2004 2005 2006 2007 2008

Espaiia 27 36 39 51 53 84 106 14
UE (Comision+EE.MM.) 173 153 185 197 273 231 277 303
Espafa/UE (por 100) 15,8% | 23,4% | 20,9% | 25,8% 19,5% | 36,4% | 382% 375%

Fuente: Elaboracién propia con datos del CAD/OCDE.

este modelo fragmentado que, a pesar
de los avances en materia de coordina-
cion, acusa una clara atomizacion, sola-
pamiento y pérdida de oportunidades
de complementariedad (Martinez, 2007;
Alasino, 2008).

Ante la reduccion de la AOD de varios
donantes en Peru, el gobierno visualiza a
Espafa como un actor que deberia jugar
el papel de interlocutor a nombre de la
UE, ya que es percibida como una coope-
racion flexible y abierta a toda demanda
de Gobierno, y con gran capacidad de
dialogo. Es asi que Espana, junto con Ja-
pon, USAID y Alemania, se perfilan como
donantes lideres en Peru.

Para un grupo representativo de actores
de la sociedad civil, Espana es un donan-
te relevante debido a que tiene un siste-
ma de cooperacion mas horizontal (que
puede llegar a todos) y con mayor dia-
logo local que otros. Lo que se debe re-
visar en el corto plazo, es el grado de dis-
persion sectorial y geografica que tiene
actualmente.

Es asi que un factor que posiciona favo-
rablemente a Espana es la presencia im-
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portante de las ONG espanolas, a las
cuales habria que dar un rol mas estra-
tégico del que actualmente tienen, prac-
ticamente limitado al de ejecutoras de
proyectos que pasan buena parte del
tiempo en procesos administrativos de
rendicién de cuentas.

Para el trabajo sectorial, Espana juega
un papel clave en varios dmbitos, espe-
cialmente en el didlogo politico con al-
gunas contrapartes (especialmente APCI),
sobre todo por su voluntad proactiva de
proponer temas, construir consensos y
gestionar su implementacién. Cuando
existe un liderazgo colectivo, Espana
siempre forma parte de él.

Como parte de un analisis de nuevas op-
ciones de ayuda que debe generar el en-
foque de PRM, las ONG espanolas consi-
deran que las Alianzas Publico Privadas
(APP), en el marco de la Responsabilidad
Social Corporativa las Empresas, se
constituyen como verdadera alternativa
de cdmo los donantes pueden seguir
contribuyendo al pais. Para la consolida-
cion de este tipo de alianzas las ONGD, a
través de sus capacidades locales, pue-
den constituir una pieza clave.
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En general, los donantes entrevistados
coinciden al afirmar que la Unica fuente
de referencia de la cooperacion espano-
la es la oficial que llega por la AECID a
través de la OTC, desconociendo aque-
llas intervenciones a través de las ONGD
y organismos multilaterales (BID y Na-
ciones Unidas, especialmente), y mas aun
de la cooperacion descentralizada.

Una evidencia clara del alineamiento de
Espana es que la AECID es uno de los
pocos donantes que considera realmen-
te a la APCI como canalizador oficial de
la ayuda, a diferencia de otros donantes
que centran su didlogo directamente
con el sector. Ademas, la AECID esta com-
prometida a través de programas con el
fortalecimiento del rol de la APCI, lo cual
de algun modo irradia a otros donantes
este comportamiento en favor de dicha
entidad.

En relacion a la difusién y monitoreo de
la DR, se puede afirmar que aunque efec-
tivamente la OTC ha difundido estos
principios, las ONG espafolas no ven tan
claro el concepto de alineacion y el papel
de éstas y si realmente existen acciones
claras conectadas con la gestion por re-
sultados. En este sentido, el momento
actual en que la AECID esta en proceso
de aplicar sus nuevas herramientas de
planificacién (programacion operativa y
marco de asociacion) constituye una
nueva oportunidad para integrar y posi-
cionar estratégicamente a los demas ac-
tores espanoles, especialmente a la coo-
peracion descentralizada y a las ONGD,
para consolidar en los préximos anos

una vision orientativa que mejore la efi-
cacia de la cooperacién espanola.

Finalmente, es necesario maximizar el
espacio para la reflexién e intercambio
que otorga el Consejo de Cooperacidn,
6rgano consultivo de los actores de la
cooperacién espanola presentes en el
pais. Es importante el papel del emba-
jador, aunque operativamente no partici-
pa, pero su liderazgo y conducciéon gene-
ra una integralidad del trabajo realizado.
La mera presencia del érgano es un avan-
ce importante, ya que aunque sea esen-
cialmente un espacio informativo mas
que decisorio, permite que se conozcan
las actividades de las ONG, Empresas y
la AECID, que sus sedes respectivas no
comparten con las oficinas de terreno.
Un resultado concreto es el primer pro-
grama de Alianzas Publico-Privadas desa-
rrollado en Peru por la AECID.

V. PERSPECTIVAS PARA LA COOPERA-
CION EN PERU

El Gobierno de Peru tiene planteadas
tres metas estratégicas para el periodo
2010-2012: (i) mitigar el impacto que pue-
da causar la crisis internacional sobre la
economia del pais y salvaguardar los lo-
gros alcanzados en materia de reduccién
de pobreza, para lo cual puso en imple-
mentacién el Plan de Estimulo Econémi-
co (PEE). Se trata de una politica fiscal
anticiclica que mitiga la caida en la reduc-
cion tributaria, gracias a los superavit fis-
cales y ahorros logrados en los ultimos
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anos; (ii) mejorar el clima de negocios y
la inversion privada, objetivo que se plas-
ma en el Plan de Mejora del Clima de Ne-
gocios (2009-2011), que plantea reformas
para la apertura de negocios, la construc-
cion, el cumplimiento de contratos, el co-
mercio exterior, el pago de impuestos, el
registro de la propiedad y la proteccién al
inversionista; (iii) mejorar la calidad del
gasto publico y la gestion de las politi-
cas publicas, acciones que permitan cen-
trarse en proyectos de mayor rentabi-
lidad social relacionados a la calidad de
vida de los mas pobres, a fin de que for-
men parte del crecimiento econdmico
del pais.

No hay duda que Peru, independiente-
mente de las orientaciones politicas de
sus gobernantes, en los ultimos anos
ha centrado la mayoria de sus esfuer-
Zos en ser un pais pivote de la econo-
mia y el comercio en la regién. Clara
evidencia de ello son los acuerdos y
convenios internacionales suscritos, es-
pecialmente el Acuerdo de Promocion
Comercial con los EEUU, Tratado de Li-
bre Comercio con Canada y ultimamen-
te el Acuerdo Comercial con la UE.

V.1. Espanay la UE en Peru

Como se ha reflejado anteriormente, la
economia peruana atraviesa uno de los
mejores momentos en su historia, lle-
gando a posicionarse como Pais de Ren-
ta Media-Alta, situacion que ha genera-
do que los donantes de la UE empiecen
a considerar este hecho para iniciar un
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proceso de reflexion de como continuar
con la asignacion de la ayuda oficial.
Esta reflexion, no obstante, en algunos
casos ha derivado simplemente en una
salida inmediata del pais.

En este contexto, la cooperacion espano-
la afronta el reto de consolidar su lideraz-
go en el didlogo con el estado peruano,
para llegar a jugar un papel que aglutine
las visiones europeas y no solo las de Es-
pana. Para este fin, es importante analizar
a la cooperacion espanola mas alla de la
cantidad de su aporte a la AOD, sino so-
bre todo acerca de su capacidad de inci-
dir en los temas nacionales y subnacio-
nales. Hay que entender que el liderazgo
no se da por un hecho aislado, depende
mucho del factor humano, concretamen-
te de las personas que ocupan los cargos
de la Embajada, OTC, ONG, empresas, asi
como de otros agentes espanoles de
desarrollo en Peru, por lo que si se desea
preservar este posicionamiento, hay que
analizar la manera de implementar re-
glas que permitan institucionalizar este
liderazgo.

V.2. La puesta en practica de la
agenda de eficacia y el
enfoque de PRM

Los retos principales en este nuevo es-
cenario incluyen el de impulsar un verda-
dero mecanismo de coordinacion entre
los donantes y maximizar la utilizacidon
de los fondos de donacidn existentes,
ya sea via oficial, de ONG, Alianzas Pu-
blico Privadas y en especial los de la ban-
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ca multilateral. Para ello serd necesa-
rio promover el liderazgo del Gobierno
nacional.

Para que realmente exista un eje articu-
lador comun es necesario establecer un
sistema de planificacion nacional que
integre la ayuda reembolsable y la no
reembolsable, aunque hay algunos es-
fuerzos en esta direccion, existe una
pugna institucional sobre esta tematica
entre la APCl y el MEF.

Con relacién a la armonizacion, se pue-
de afirmar que la coordinacion entre do-
nantes tiene mas impacto sectorial que
global. Los espacios de coordinacién es-
tan en permanente construcciéon a tra-
vés de la creacion de espacios cada vez
mas amplios para el intercambio de in-

formacién entre agencias y establecien-
do agendas de trabajo comun con deter-
minadas contrapartes.

Se considera que la categorizacién de
PRM que se asigna a Peru se debe a un
crecimiento econdmico que se ha dado
rapidamente, pero descuida el hecho de
que el Estado no ha tenido la capacidad
y el tiempo suficiente de distribuir equi-
tativamente esos beneficios, motivo por
el cual aun existen areas de pobreza que
no han sido beneficiados por ese auge
economico.

En suma, los donantes deben focalizar
sus futuras intervenciones en el fortale-
cimiento de las capacidades nacionales
y subnacionales para acelerar la redis-
tribucién de dicha riqueza.
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ANEXO

Mecanismos de negociacion y temas prioritarios

Cientifica

Pais Mecanismo de Negociacion Temas prioritarios
Argentina | Programa Anual del Fondo Argentino- Desarrollo rural (agricultura, ganaderia y
Comision Mixta (bienal) pesca), energia e industria, ciencia y
tecnologia, y turismo.
Brasil Grupo de Trabajo de Cooperacion Técnica y | Alivio de la pobreza, trabajo y empleo,
Cientifica (bienal) medio ambiente, micro y pequena
empresa, educacioén, ciencia y tecnologia,
agricultura y salud.
Chile Comision Mixta de CooperaciénTécnicay | Superacion de la pobreza, género, salud,
Cientifica educacion, modernizacion del estado y
desarrollo productivo.
Colombia | Comision Mixta de CooperacidonTécnicay | Agricultura, salud, educacién basica,
Cientifica (bienal) administracion publica, defensorias,
contralorias, medio ambiente.
México Comision Mixta de CooperaciénTécnicay | Medio ambiente, ciencia y tecnologia y
Cientifica (bienal) desastres naturales.
Uruguay Comision Mixta de CooperacionTécnicay |Lucha contra la pobreza, micro y pequena
Cientifica empresa, turismo y artesania, desarrollo
tecnolégico, derechos humanos y
agricultura.
Paraguay | Comision Mixta de CooperacionTécnicay | Asistencia social a la infancia, desarrollo
Cientifica de artesanias, turismo historico cultural,
ganaderia, fortalecimiento institucional,
ciencia y tecnologia y educacion.
Costa Rica | Comision Mixta de CooperaciénTécnicay | No definidos bilateralmente, s6lo en el
Cientifica marco de acuerdos internacionales:
gobernabilidad y medio ambiente.
Cuba Comision Mixta de CooperaciénTécnicay | No definidas bilateralmente, so6lo en el

marco de acuerdos internacionales: salud
y educacién.
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Christian Freres

Las crisis econdmicas tienen efectos ne-
fastos para muchas personas, por lo que
nunca son deseables. Sin embargo, pue-
den constituir oportunidades para refle-
Xxionar sobre nuestros modelos, valores y
maneras de actuar, tanto para las perso-
nas como para las organizaciones y los
estados. En este sentido, la actual crisis
global provoca muchas incertidumbres
pero también puede llevar a cambios ne-
cesarios si los estados, sus lideres y ciu-
dadanos aprovechen la oportunidad.

Un ambito donde parece que se requiere
de unos cambios profundos es el de la
ayuda al desarrollo. Se trata de un sub-
sistema de las relaciones internacionales
que arranco hace unas seis décadas en
un contexto mundial totalmente distinto
al de hoy. En ese momento, el planeta se
encontraba en medio de la Guerra Fria y
se iba ampliando el grupo de paises del
[lamado «Tercer Mundo» a través de los
procesos de descolonizacion. Entonces,
la ayuda tenia su razon de ser tanto como
instrumento de la batalla ideoldgica del
momento como para apoyar a muchos
nuevos estados en su insercion en la eco-
nomia internacional. De alguna manera
los paises ricos se sentian responsables
por el bienestar de los paises en desarro-
llo. Con el tiempo, se iba afadiendo obje-
tivos a la ayuda, incluyendo, por supues-
to, la lucha contra la pobreza.

Sin embargo, el reloj de la historia no se
detiene y desde fines de los ochenta se
producen unos cambios en el sistema in-

No desperdicie una buena crisis
Winston Churchill

ternacional que gradual pero segura-
mente han socavado los cimientos basi-
cos del modelo de ayuda vigente hasta
ese momento. Por un lado, debido a la
caida del Muro de Berlin y con ello el blo-
que soviético, Occidente ya no podia uti-
lizar argumentos ideoldgicos para justifi-
car algunos de sus errores y abusos en
su tratamiento del Sur (p. e., unas reglas
comerciales claramente injustas). Por
otro lado, la globalizacion intensificaba
los intercambios y creaba espacios de
interactuacién y de influencia para mu-
chos nuevos actores. Asimismo, la cre-
ciente importancia de los bienes publicos
globales sobre los cuales todos podian
incidir, abria cauces para que esos acto-
res tuvieran una relevancia cada vez ma-
yor en diversos foros internacionales.

Gracias a esta confluencia de factores,
unida a la crisis que ha afectado a los pai-
ses de distinta manera, los paises del Sur
ya no son observadores y objetos de pro-
cesos determinados desde el Norte, sino
influyen crecientemente en esos proce-
sos, tal y como pudimos ver en la Cum-
bre de Copenhague sobre Cambio Clima-
tico a finales de 2009.

No obstante, no se han eliminado todas
las asimetrias econdmicas y de poder que
han existido y siguen existiendo. De hecho,
como senala Ocampo et al. (2010), hay un
riesgo alto de que surjan nuevas divergen-
cias entre paises en desarrollo si los nue-
vos polos de desarrollo no logren difundir
su dinamismo hacia otras partes del Sur.

129



Christian Freres

Aunque gran parte de América Latina ha
logrado sortear la crisis relativamente bien
y algunos paises de la region consiguen
tasas bastantes altas de crecimiento, no es
aun un polo tan dinamico a escala mun-
dial, por lo que sigue siendo muy vulnerable
a los vaivenes de la economia internacio-
nal que no parecen que vayan a amainar-
se.Y aunque en la region predominan los
regimenes democraticos, el riesgo de gi-
ros autoritarios es evidente en varios pai-
ses; el ejemplo mas extremo lo vivimos
en 2009 en Honduras, pero en otros casos
se detecta una erosion clara de derechos
basicos. Las transformaciones bolivaria-
nas, si bien surgen debido a décadas —o si-
glos— de injusticia, no estan resolviendo
todos los problemas sociales ni han con-
seguido reducir sustancialmente las des-
igualdades que caracterizan esta region.

En todo caso, muchos gobiernos de la
region han abordado la crisis con politi-
cas mas o menos eficaces para reducir
los costes sociales y mantener el dina-
mismo economico. No se percibe, sin
embargo, cambios profundos en los
modelos de desarrollo, al menos no se
han articulado de manera muy clara,
pero si se detecta una creciente tenden-
cia a favorecer respuestas autéctonas y
regionales a las grandes preguntas. Esto
ha reforzado nuevas formas de integra-
cion regional més orientadas hacia la
cooperacion horizontal y la creacion de
infraestructuras transcontinentales.

Ante el panorama global uno esperaria
que todas las herramientas de las rela-
ciones internacionales sufrieran modifi-
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caciones para adaptarse al nuevo contex-
to. Sin embargo, en gran medida no ha
sido asi. En el ambito de las finanzas, a
pesar de varias reuniones del G-20, no es
aparente que las reglas de juego hayan
cambiado tanto, mas alla de que algunas
economias emergentes ahora estdnen la
mesa junto a «los grandes». La falta de
capacidad de proponer soluciones con-
sensuadas y profundas choca con la apa-
rente urgencia que los lideres profesan.

Tampoco hay avances en la gobernanza
mundial. Naciones Unidas parece cada
vez mas irrelevante en la orientacién del
debate internacional, pero no ha surgi-
do una alternativa democratica, repre-
sentativa y eficaz.

En cuanto a la ayuda oficial al desarrollo,
parece que el reloj se ha parado. El para-
digma dominante de los ODM, la Decla-
racion de Paris, etc., estan siendo cuestio-
nados con cada vez mayor contundencia,
tanto desde fuera de la comunidad de los
donantes —tal y como indican los tres es-
tudios de caso de América Latina— como
desde los propios gobiernos de los pai-
ses del CAD, sin que haya propuestas
claras para un modelo alternativo.

En este contexto llega la crisis econdmi-
ca como una especie de elefante en una
cacharreria, no sélo porque esta provo-
cando recortes en los presupuestos de
AOD, sino también porque desconcierta
a unosy otros.

En este escenario de incertidumbre, Amé-
rica Latina se encuentra claramente fuera
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de los radares de los paises donantes, si
es que alguna vez estuvo presente. En los
capitulos anteriores se ha visto que la
cooperacion de los donantes tradiciona-
les en esta regidn estéa llegando a un techo,
con lo cual este recurso oficial se reduce
constantemente en importancia frente a
otros flujos como las inversiones, reme-
sas, etcétera.

La reduccidon de la ayuda no tiene que
verse necesariamente como un grave
problema para América Latina. Al res-
pecto se escucha un discurso contradic-
torio por parte de algunos lideres regio-
nales: por un lado, se quejan de la mala
calidad y las condicionalidades de la
AOD recibida, y por el otro, reclaman
mas ayuda. Es importante que no bajen
los flujos mucho mas, pero con lo que
ya llega a la zona, mejor gestionada, se
pueden hacer muchas cosas.

En efecto, la crisis también ofrece opor-
tunidades a la cooperacion al desarro-
llo. Primero, en este contexto se justifica
una atencién mayor a los resultados de
las acciones de cooperacion, tanto por
motivos de visibilidad como porque los
ciudadanos exigen una mayor rendicion
de cuentas.

Esto sugiere que habra que revisar la
Declaracion de Paris con el fin de adap-
tarla. El enfoque excesivamente tecno-
cratico no parece haber funcionado y en
Ameérica Latina en especial provoca re-
chazo. Sin embargo, la agenda de efica-
cia ofrece interesantes puntos para el
dialogo con la regién sobre como mejo-

rar la cooperacion y como potenciar las
capacidades de los propios paises lati-
noamericanos para colaborar entre ellos
y con otras zonas en desarrollo. El re-
ciente evento internacional de Bogota
sobre cooperacion Sur-Sur demostré
que esta modalidad estd en auge y que
los paises del CAD deben incorporarla
en su visiéon de desarrollo como algo
complementaria a la AOD.

En los estudios de caso se ha resaltado la
utilidad menor que la agenda de los ODM
tiene en la region. No es que los gobier-
nos se despreocupen por estos obje-
tivos, sino que los sitlan en un contexto
mas amplio de desafios de desarrollo. De
ahi que los donantes, en su reflexion jun-
to con los paises socios sobre la coopera-
cion después del 2015, tienen la oportu-
nidad de ampliar los objetivos y hacerlos
mas adaptables a distintos contextos,
en particular el de los paises de renta
media.

Asi, pues una «agenda ODM+» incluiria
metas relacionadas con el desarrollo
economico, la generacién de empleo, la
gobernabilidad, politicas fiscales, inno-
vacion, fortalecimiento de capacidades,
etc. Para tener un impacto en estos ob-
jetivos no es necesario tener grandes
cantidades de AOD. Como dice el comi-
sario europeo de Desarrollo Andris Pie-
balgs en una reciente carta a los minis-
tros europeos de desarrollo: «necesito
vuestra ayuda para reorientar la politica
de desarrollo de la (UE) hacia el empleo
y el crecimiento sostenible en el mundo
en desarrollo, en apalancar la ayuday en
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mejorar la eficiencia con la que damos
ayudan»'.

El apalancamiento de la ayuda ya em-
pieza a ser una realidad en la UE con re-
lacion a América Latina. En la Cumbre
birregional de Madrid el pasado mayo
se lanzo el Mecanismo de Inversion en
América Latina, que se fundamenta en
recursos limitados de la Comision Euro-
pea que sirven de semilla para atraer
préstamos de un volumen considerable
del Banco Europeo de Inversiones, del
Banco Interamericano de Desarrollo y
de fuentes bilaterales.Ya no es AOD sino
cooperacion en un sentido amplio, per-
mitiendo un apoyo mas decidido hacia
infraestructuras fisicas, energéticas y
sociales en la region.

Otro ambito de gran interés es el de la
innovacién, la ciencia y tecnologia, uno
de los temas centrales de la reciente
Cumbre de Madrid. En América Latina
hay mucha demanda por intercambios y
transferencia de saber hacer, por lo que
se abre oportunidades de una coopera-
cién mas horizontal.

Para este tipo de sectores, la ayuda tradi-
cional sigue teniendo un papel importan-
te como insumo semilla, catalizador, apo-
yo técnico, etc. Solo falta aplicar mayor
creatividad para encontrar un rol mas
apto para la ayuda en una region como
Ameérica Latina donde el problema no es
la falta de recursos, sino de capacidades,

saber hacer, fortalecimiento institucio-
nal... El caso sobre Bolivia demuestra
cémo incluso uno de los paises mas po-
bres de la region puede generar suficien-
tes recursos para afrontar sus desafios de
desarrollo, aunque también es un ejem-
plo mas de las graves desigualdades que
aquejan a los paises de la regién. El papel
de la cooperacidn ya no es resolver pro-
blemas de entrega de servicios, como ha
sido el caso en el pasado, sino reforzar la
capacidad fiscal para generar flujos esta-
bles de recursos y capacidad institucional
para disenar y gestionar programas de in-
version y servicios publicos.

Otra forma de hacer que llegue mas lejos
la AOD es a través del apoyo a los esfuer-
zos de cooperacién Sur-Sur en la region.
Los cooperantes latinoamericanos quie-
ren dar un paso cuantitativo importante
en su colaboracion con otros paises de la
region y, crecientemente, fuera, pero ca-
recen de recursos. Algunos donantes es-
tan demostrando coémo acompanar y
apoyar estos esfuerzos, bien mediante el
respaldo al fortalecimiento de las estruc-
turas de gestion de la cooperacién y/o a
través de acciones de cooperacion trian-
gular. En esta linea, la iniciativa de la coo-
peracion técnica alemana (GTZ) de crear
un fondo de 4 millones de euros de esti-
mulo a la cooperacion triangular es una
forma de expresar esta voluntad de ma-
nera practica. Espana esta forjando
acuerdos de asociacidon con varios paises
de la region para enmarcar una colabora-

T Andris Piebalgs, «My vision for development policy. Letter to member states and the European Parlia-
ment», 3 de junio de 2010, en [http://blogs.ec.europa.eu/piebalgs].
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cion mas estable y estratégica. Aparte de
servir de vehiculo para potenciar la coo-
peracion Sur-Sur, la modalidad triangular
puede contribuir a reforzar elementos
horizontales en la cooperacion que reali-
za Espana en América Latina.

I. ALGUNAS RECOMENDACIONES MAS
CONCRETAS

I.1. Recomendaciones derivadas
de los estudios de caso

De manera complementaria a la reflexion
precedente se aportan algunas recomen-
daciones orientadas hacia la cooperacién
internacional, y en especial a la coopera-
cion espanola. La parte anterior se man-
tiene en una escala «macro», por lo que es
conveniente aterrizar estas recomenda-
ciones, empezando con aquellas referidas
a los tres estudios de caso del Capitulo 5.

Del estudio sobre la cooperacién con Bo-
livia, se destaca que uno de los principa-
les retos para la comunidad de donantes
es entender el proyecto politico del pais 'y
alinear su cooperacion hacia dicho pro-
yecto politico. Esto supone un desafio
importante porque puede llevar a revisar
las areas en las que se ha venido apo-
yando al pais y asumir otras nuevas. Se
trata de un desafio mas teorico y concep-
tual que técnico y procedimental.

Espana podria jugar un papel importan-
te para trasladar ese proyecto politico al

resto de los paises de la UE, por ejemplo
a través de:

1. Su promocion de un diadlogo con los do-
nantes sobre la importancia de una lec-
tura positiva y activa de la agenda de
PRM que lejos de justificar estrategias
de salida, dé pie a otro tipo de coopera-
cion. Se trata, en todo caso, de una reco-
mendacion ampliable a toda la region.

2.La asuncién del liderazgo para impul-
sar procesos de division del trabajo y
cooperacion delegada. Espana ha co-
ordinado la iniciativa «fast track» por
lo que cuenta con una trayectoria para
desempenar un papel lider.

3. En esta misma linea, tiene la capaci-
dad de contribuir a fortalecer la coor-
dinaciéon y complementariedad, en es-
trecha colaboracién con la Comision
Europea, para la cual cuenta con una
trayectoria en el pais.

Por otro lado, la fuerte tendencia de la Co-
mision Europea de canalizar su ayuda
mediante el apoyo presupuestario en
Bolivia y algunos otros paises de la re-
gion esta dificultando la posibilidad de
otros donantes, en particular los estados
miembros, de entrar en un dialogo politico
eficaz con el gobierno socio (pues los vo-
[imenes que manejan son mucho meno-
res). Se abre la posibilidad de una posicion
mas flexible por parte de la Comision,
pero también la necesidad de que los es-
tados miembros —en especial Espana-
busquen formas de asociarse al enfoque
programatico promovido por la Comision.
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La cooperacion internacional es un vehicu-
lo oportuno para la insercién y el posicio-
namiento de Chile en América Latina y
para efectuar una importante aportacion al
proyecto regional. Es importante que los
actores chilenos, fundamentalmente el
Gobierno, asuman esta vision y realicen
esta lectura de la cooperacion, de manera
gue sea un incentivo para fortalecer esta
politica.

Otra conclusién importante que nos deja
el caso chileno es la lectura que se puede
hacer de los paises de renta mediay de la
necesidad de impulsar la agenda de ren-
ta media, dada la débil institucionalidad
de estos paises. Este hecho se ha puesto
de manifiesto en Chile con el terremoto,
que ha cambiado las necesidades y las
prioridades del pais, y con ello previsi-
blemente su posicidon en el sistema de
cooperacion internacional.

Una recomendacion importante, y basi-
ca, para la cooperacion con Chile es desa-
rrollar una cooperaciéon compatible con
la realidad chilena. Probablemente pare-
ce una obviedad, pero quiza no lo es tan-
to. Se trata de una cooperaciéon que:

— Por un lado, pueda hacer frente a las
necesidades de reconstruccion tras el
terremoto y favorezca la equidad y la
cohesion social (de aqui se deriva otra
reflexion: AGCI debe prepararse para
asumir un papel como agencia recep-
tora quizd mas de lo que ha venido
haciéndolo en los ultimos anos).

— Y por otro lado, dé continuidad al pro-
ceso a través del cual Chile estd emer-
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giendo como actor de cooperacion
Sur-Sur.

Es importante que la cooperacion se cen-
tre en los dos procesos. No debe centrar-
se exclusivamente en el primero, ya que
puede truncar el posicionamiento de Chi-
le como actor de cooperacion Sur-Sur, lo
cual es muy importante, pero tampoco
debe desatender el primer proceso.

Otra recomendacién que estaria destina-
da a la cooperacion espanola es el refor-
zamiento del didlogo politico con el Go-
bierno chileno para la definicién de una
politica de cooperacion internacional
(como actor de cooperacion Sur-Sur). Al
respecto, es necesaria la incorporacién
de los agentes sociales y de la sociedad
civil en la construcciéon de esa politica,
algo que serviria en los otros paises de
la region.

Es importante también continuar con el
apoyo a AGCI con el objetivo de fortalecer
a esta agencia y lograr un efectivo papel
de articulacion, mas alla de la administra-
cion de recursos. En este sentido, es con-
veniente impulsar el papel de AGCI para
liderar el didlogo interministerial y articu-
lar la politica de cooperacion chilena.

Por dltimo, la cooperaciéon espanola
debe continuar con los esfuerzos de ins-
titucionalizacidon de un espacio de dialo-
go y coordinacion entre donantes, y en-
tre estos y el Gobierno chileno.

Con relacién a la cooperacion con Peru,
parece necesario un refuerzo de los me-
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canismos de coordinacién, especialmen-
te el mecanismo general (Foro/Mesa de
donantes). El liderazgo de Espana —-como
principal donante- en esta direccidn es
necesario (y desde la perspectiva del go-
bierno local, podria ser bien visto), fun-
damentalmente para la armonizacion de
los donantes de la UE y para poder abor-
dar posibles procesos de salida de do-
nantes (del pais o de sectores) de manera
colectiva.

Espana esté vista por el gobierno perua-
no como un donante «flexible» y «abier-
to», lo que le permitiria ejercer un mayor
liderazgo en la comunidad de donantes.
Quizas podria explorar como convencer
a otros donantes a compartir su apuesta
por centralizar su apoyo al pais a través
de la Agencia Peruana de Cooperacion
Internacional, como medida de fortaleci-
miento de capacidades institucionales
locales, contribuyendo al interés de Peru
por ampliar su cooperacién Sur-Sur.

En cuanto al sistema de cooperacion es-
panola, se podria dar mayores funcio-
nes —no la meramente informativa- al
Consejo de Coordinacion de la Coopera-
cion Espanola en Peru. Esto permitiria
mayores niveles de coordinacion entre
los actores de la cooperacién espanola:
Administracion General del Estado, go-
biernos descentralizados y ONGD. Asi-
mismo, este foro, probablemente uno
de los méas consolidados que existen,
podria servir como mecanismo para de-
batir sobre la aplicaciéon de los princi-
pios de eficacia en el trabajo de todos
los actores espanoles en Peru. La elabo-

racion del Marco de Asociacion ofrece
una oportunidad ideal para reforzar este
consejo.

Conrelacion a la tematica de la coopera-
cién, se recomienda focalizar mas en la
busqueda de mayor cohesion social y
equidad, la superaciéon de la desigual-
dad continua siendo un reto importante
en Perq, al igual que para Bolivia.

II. RECOMENDACIONES GENERALES
ORIENTADAS HACIA LA
COOPERACION ESPANOLA

Volviendo a lo general, a la cooperaciéon
espanola le compete, como lider poten-
cial de la comunidad de donantes en
Ameérica Latina, una gran responsabilidad
en avanzar varias cuestiones. Para ello, es
importante contar con un marco estraté-
gico minimo. La elaboracion de los mar-
cos de asociacion entre 2010 y 2011 puede
aportar insumos importantes para tal fin,
pero convendria desarrollar algin docu-
mento en un plazo mas cercano, aunque
tenga un marco temporal limitado.

Este ejercicio debe implicar a diversos
actores de la cooperacion espanola, no
tanto para que validen la estrategia sino
para que aporten sus perspectivas que el
Gobierno luego pueda incorporar en un
documento propio. El didlogo con la Co-
mision Europea y con algunos socios eu-
ropeos con presencia activa en la regién
como Alemania, Francia, Paises Bajos
y Suecia, también seria recomendable,
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pues es una forma de hacerles participes,
en parte, del resultado.

El liderazgo también obliga a la coopera-
cidén espanola a seguir adelante con sus
esfuerzos en pro de la calidad y la eficacia
de su propio trabajo. Pues, solo asi, puede
influir positivamente en otros donantes en
la regién. Al respecto, una tarea pendiente
parece ser el de avanzar en un modelo de
descentralizacidn para que las oficinas en
el terreno puedan asumir con mayor auto-
nomia y seguridad responsabilidades vin-
culadas al diadlogo de politicas, el enfoque
programatico, etc. Los principales socios
europeos de Espana ya han iniciado sus
procesos de delegacién/desconcentracion,
por lo que Espana se encuentra en desven-
taja en esta regidn en esta materia.

Situar la agenda de eficacia en un lugar
central de su actuacion en la regién reque-
rird de la elaboracién de orientaciones y di-
rectrices operativas. Actualmente, la AECID
carece de esas herramientas aunque po-
dria elaborarlas si se reforzara las capaci-
dades de algunas unidades. La evaluacién
en curso sobre la implementacion de los
principios de la Declaracién de Paris en la
cooperacion espanola seguramente ofre-
cera pautas utiles para este objetivo.

En cuanto al enfoque de la cooperacién
de Espana en la regién debe ir adaptan-
dose a un perfil mas adecuado para los
paises de renta media. Ademas de una re-
vision de los procedimientos, las relacio-
nes y las modalidades de cooperacién, es
preciso revisar la agenda de la coopera-
cion en la regién para ser capaces, sin

136

desatender las dimensiones centrales y
clasicas de desarrollo, de incorporar nue-
vos temas a la agenda. Entre estos temas
emergentes y de interés para los donan-
tes, se podria destacar:

1. La importancia de los gobiernos regio-
nales y locales como receptores de co-
operacion. Para tal fin, es necesario
también reorientar la cooperacion des-
centralizada espanola; todavia gran
parte se centra en apoyar pequenas in-
tervenciones de ONGD. La coopera-
cién directa a contrapartes en América
Latina podria tener un importante im-
pacto en el desarrollo.

2. El papel de la sociedad civil en América
Latina es sumamente importante y
debe apoyarse con estrategias mas
elaboradas. Actualmente se financian
muchos proyectos de ONGD que segu-
ramente tienen un impacto local rele-
vante, pero no es evidente que contri-
buyan a reforzar las sociedades civiles
en la region. Para ello, haria falta revi-
sar la politica de ONGD para que tenga
un caracter mas estratégico.

3. La cooperacion en ciencia, tecnologia e
innovacion. La situacién intermedia de
Espana le ofrece una posicién privilegia-
da como cooperante en estos campos,
pues la traslacion de sus conocimientos
y saber hacer al contexto latinoamerica-
no es mas facil que desde paises con ni-
veles tecnologicos mas avanzados.

4. El apoyo a la proyeccion de las empre-
sas transnacionales de América Latina
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y el Caribe para fomentar programas
de cooperacién Sur-Sur y de respon-
sabilidad social. Sin duda, Espana se
encuentra en una situacién favorable
para vincular a sus empresas y la coo-
peracién al desarrollo pues se encuen-
tran entre los principales inversores
en América Latina. Un ejemplo del po-
tencial es el esfuerzo del Banco San-
tander que esta invirtiendo varios mi-
les de millones de euros en promover
la educacion superior en la region.

. Con relacién a su instrumental, la crea-
cion en 2010 de un instrumento financie-
ro nuevo en la cooperacion espanola
abre grandes posibilidades de apoyar
procesos interesantes en la region que
no ha sido factible respaldar con las mo-
dalidades tradicionales. Sin embargo,
es preciso avanzar con cautela, pues los
créditos tienen otra naturaleza y tampo-
co conviene generar excesivas deudas
externas entre los socios latinoamerica-
nos. Por otra parte, se deben explorar
mecanismos de «blending» para combi-
nar donaciones y créditos, tal y como
estan haciendo muchos otros donantes,
con resultados positivos.

.Asimismo, la cooperaciéon espanola
debe reforzar su apuesta por la coope-
racién triangular como modalidad de
trabajo con paises de renta media alta
en la region. En el caso de Chile, forma
parte de una transformacién en la rela-
cion, algo que podria hacer en otros pa-
ises como Argentina y Brasil. La apues-
ta de Espana y México de impulsar
conjuntamente la cooperacion triangu-

lar con terceros paises es un ejemplo
positivo de un nuevo modelo de coope-
racion basado en unas relaciones de
asociacion cada vez mas profundas.
Este esfuerzo debe acompanarse por
medidas para potenciar sus herramien-
tas y reforzar su capacidad institucional
para el diseno, seguimiento y evalua-
cion de las operaciones.

7. La realizacidon de un debate regional so-
bre las estrategias de desarrollo, con el
fin de relanzar la discusion sobre el con-
cepto de desarrollo en la experiencia de
la regién. Con relacion a este tema, Es-
pana cuenta con una plataforma idénea
que es la cooperaciéon iberoamericana
gue le permite tener un didlogo perma-
nente con todos los paises de la region
sobre temas politicos y técnicos de la
agenda de cooperacion. No se trata de
utilizarla para promover intereses espa-
noles, sino como espacio para este dia-
logo. La cooperacion espanola puede
contribuir a debates abiertos sobre te-
mas polémicos en la region como la efi-
cacia de la ayuda, pues es reconocido
como una voz no intervencionista den-
tro de la comunidad de donantes. Tam-
bién es un buen momento de promover
iniciativas en este ambito como insumo
constructivo para el Foro de Alto Nivel
sobre eficacia de la ayuda en Corea del
Sur a fines de 2011.

Con relacién a este ultimo tema, en la re-
gion hay paises que apuestan por una
agenda latinoamericana de eficacia. Amé-
rica Latina tiene un gran desafio de contri-
buir mas activamente a esta agenda. Has-
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ta ahora se ha hecho de manera parcial,
dispersa y con perspectivas contradicto-
rias. Para superar esta situacion se requiere
una mayor voluntad de construir consen-
sos en este ambito. Para tal fin, tendrian
que desempenar un papel mas activo or-
ganismos regionales como la Secretaria
General Iberoamericana (SEGIB) y la Or-
ganizacion de Estados Americanos (OEA),
entre otros.

SEGIB ha conseguido un acervo impor-
tante en materia de cooperacioén en rela-
tivamente poco tiempo. Sobre todo se
estd posicionando con relacidon a un te-
ma estratégico para la region como es la
cooperacion Sur-Sur. Las reuniones de
los responsables iberoamericanos de co-
operacion constituyen un espacio unico
para situar a la region en esta materia, y
Espana —junto con Portugal- puede te-
ner el papel de acompanar y potenciar
este debate.

La OEA también tiene una larga trayec-
toria en este campo y por abarcar todos
paises caribenos y dos donantes impor-
tantes como son Estados Unidos y Cana-
da, tendra un papel relevante. De hecho
ya esta coordinando las consultas regio-
nes preparatorias para el Foro de Corea
de 2011. Seria interesante que fuera mas
activa en construir una visién de region
acerca de la agenda de la eficacia, no
solo como reaccion a las propuestas
provenientes de los donantes tradiciona-
les, sino como propuesta propia. Para
ello, debe asociarse con diversos orga-
nismos, aparte de la SEGIB, regionales,
tanto publicos como de la sociedad civil.
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En suma, América Latina tiene la opor-
tunidad de transitar hacia una agenda
positiva de cooperacién internacional,
haciendo valer sus ventajas y oportuni-
dades como socio de desarrollo. Esto
podria incluir elementos como su apor-
tacion a la consolidacién del sistema
multilateral, sus contribuciones a los
bienes publicos internacionales, el que
sea una zona de paz, asi como la posibi-
lidad de compartir lecciones de expe-
riencias positivas como «Bolsa familia»
en Brasil, o «Oportunidades» en México
por mencionar un par de ejemplos.

Por su situacion como primer donante y
por la presencia y trayectoria en América
Latina, la cooperacion espanola tendria
que desempenar un papel de liderazgo
para impulsar una vision como la que se
indica aqui. Ademas, tendria que buscar la
forma de atraer a sus socios de la UE a in-
teresarse mas por América Latina como
lugar para expresar su cooperacion, pero de
otra manera que en otras regiones del Sur.

En la Cumbre de Madrid se logré dar cier-
to perfil al &mbito de la cooperacion, pero
hara falta un seguimiento intenso por
parte de Espana para asegurar que las pa-
labras bonitas del evento se traduzcan en
realidad. Esto va a implicar un esfuerzo
importante de reflexion estratégica y re-
fuerzo institucional durante varios anos.

La cooperacion espanola tiene una opor-
tunidad Unica de hacer esto ahora que la
presién de aumentar su presupuesto de
AOD ha bajado. Confiamos en que no
desperdicie esta crisis.
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Representantes de:

e Seccion de Cooperacion de la Delegacion
de la Comision Europea.

e Seccion de Cooperaciéon de la Embajada de
Alemania.

e Seccion de Cooperacion de la Embajada de
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eSeccion de Cooperaciéon de la Embajada
del Reino de los Paises Bajos.
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boral y Agraria (CEDLA) como entidad
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para el Trabajo de Accion Social), acredi-
tada como representante de la sociedad
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civil ante el mecanismo de seguimiento
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e Intermon OXFAM (ONG).

¢ Ayuda en Accion (ONG).
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¢ Presidente de Accion, plataforma de ONG
chilenas.

e Coordinadora General Oficina Técnica de
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e Responsable de proyectos Oficina Técnica
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blicos.

e Director Cooperacion Técnica Alemana -
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¢ Director FLACSO Chile.

e Director del PNUD y Coordinador Residen-
te del Sistema de Naciones Unidas.

e Primer director de AGCI (1990-1994).

¢ Presidente de Sur Corporacion.

e Director Ejecutivo, Sur Corporacion.

Peru (en abril de 2010)

Representantes de:

e Seccion de Cooperacion de la Embajada de
Bélgica.

e Seccion de Cooperaciéon de la Embajada de
Alemania.

e CooperacionTécnica Alemana (GTZ).
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e OficinaTécnica de Cooperacién de la Agen-
cia Espanola de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (AECID).

¢ Oficina Regional del Banco Interamericano
de Desarrollo.

e Agencia Peruana de Cooperacion Interna-
cional del Ministerio de Relaciones Exte-
riores de Peru.
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DAL).
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abril y septiembre-octubre de 2010)
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cién en México.

e Coordinador, Oficina Técnica de Coopera-
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Participantes en taller en ICEI (el 11 de Participantes en presentacion de

mayo de 2010) resultados preliminares a CeALCl (el 11
de mayo de 2010)

¢ José Antonio Alonso, Director, ICEI.

® Pablo Aguirre, Investigador, ICEL e [gnacio Suéarez, Responsable del Programa

e Guillermo Santander, Investigador, ICEI. de Eficacia de la Ayuda al Desarrollo.
eTomas Mallo, Responsable del Programa

de América Latina.
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c Fundacidn 2
Carolina

PRESENTACION

La Fundacién Carolina se constituye en octubre del ano 2000 como una institucion para la
promocion de las relaciones culturales y la cooperaciéon en materia educativa y cientifica
entre Espana y los paises de la Comunidad Iberoamericana de Naciones, asi como con
otros paises con especiales vinculos histdricos, culturales o geograficos.

Por su naturaleza, mandato y funciones la Fundacién Carolina es una institucion unica en
el sistema espafnol de cooperacién al desarrollo, asi como en el marco de la Comunidad
Iberoamericana de Naciones.

ACTIVIDADES
Programa de Formacion

Tiene como objeto facilitar la ampliacion de estudios en Espana de titulados universita-
rios, profesores, investigadores profesionales iberoamericanos, a través de tres modali-
dades de becas:

— Postgrado
— Doctorado y Estancias Cortas
— Formacion Permanente

Se convocan anualmente alrededor de 1.500 becas y ayudas.

Programa de Investigacion

Se realiza a través del Centro de Estudios para América Latina y la Cooperacién Interna-
cional (CeALCI) mediante investigaciones directas, una convocatoria anual de Ayudas a la
Investigacion y el desarrollo de lineas de investigacién concertadas con diferentes centros
europeos y latinoamericanos. El Programa se articula en torno a cuatro grandes temas:
estudios sobre América Latina, politicas de desarrollo, cohesién social en América Latina
y eficacia de la ayuda al desarrollo.

Programa Internacional de Visitantes

Se dirige a personas y grupos relevantes y con proyeccion de futuro en sus respectivos
paises con el fin de conocer la realidad espanola y establecer contactos con personalida-
des e instituciones espanolas de su ambito de interés. Existen programas especificos
como Becas Lider, Lideres Hispanos de Estados Unidos, Jévenes Politicos Iberoamerica-
nos o Mujeres Lideres Iberoamericanas.

Programa de Responsabilidad Social de las Empresas

Su objetivo es sensibilizar sobre la importancia de establecer mecanismos de concerta-
cién en los modelos de gestion e incorporar perspectivas de justicia, igualdad y solidari-
dad, para contribuir a un desarrollo sostenible desde el punto de vista econémico, social y
medioambiental.




PUBLICACIONES

La Fundacion Carolina, a través de su Centro de Estudios para América Latina y la Coo-
peracion Internacional (CeALCl), ha iniciado una serie de publicaciones que reflejan las
nuevas orientaciones del centro y sus actividades. La Fundacion pretende asi servir de
plataforma de difusién de libros que respondan a los criterios de excelencia y relevancia
que definen las actuaciones del CeALCI.

Libros

Los libros son compilaciones de trabajos o monografias, tanto aquellas que hayan sido
elaboradas con apoyo de la Fundacion como aquellas otras que por su interés y concu-
rrencia con sus objetivos asi se decida. Los criterios de calidad cientifica de los materia-
les y de su coincidencia con las prioridades del Centro son por tanto los que determinan
la aceptacidn de los proyectos. El primer titulo de esta coleccion es “Las Cumbres Ibero-
americanas (1991-2005). Logros y desafios” La obra, elaborada por especialistas espano-
les e iberoamericanos bajo la coordinacién del profesor Celestino del Arenal, recoge la
historia, los logros y el futuro de las Cumbres, y ha sido editada en coedicion con Si-
glo XXI de Espana.

Documentos deTrabajo

Bajo la denominacion Documentos de Trabajo se publican los informes finales de los
proyectos de investigacion asi como otros trabajos cientificos y/o académicos que se
propongan y se consideren que tienen la suficiente calidad e interés para los objetivos
del Centro.

Con un formato ligero y con caracter divulgativo, son el instrumento que sirve para di-
fundir las investigaciones realizadas y promovidas por el CeALCl, especificamente las
propias investigaciones y las resultantes de las ayudas a la investigacion. Ademas, pue-
den ser publicados como Documentos de Trabajo todos aquellos estudios que rednan
unos requisitos de calidad establecidos y un formato determinado, previa aceptacion
por el Consejo de Redaccion.

Avances de Investigacion (Edicién electronica)

Se editan en formato pdf, para su distribucion electronica y su acceso libre desde las
paginas web, aquellos Avances de Investigacion que, a juicio del centro y con el visto
bueno del investigador, se considera oportuno con el fin de presentar algunos de los re-
sultados iniciales de las investigaciones para su conocimiento por la comunidad cientifi-
ca, de tal forma que el autor o autores puedan tener reacciones y comentarios a sus tra-
bajos.

Estos Avances permiten también al CeALCI conocer los logros y dificultades en los pro-
yectos de investigacion y modificar o reorientar, si fuera necesario, sus objetivos. En
principio se consideran susceptibles de edicidén electronica en este formato aquellos
avances de investigacion de proyectos que hayan sido objeto de financiacion a través de
la Convocatoria de Ayudas a la Investigacion, Becas de Estancias Cortas o informes reali-
zados por encargo directo.




El Centro de Estudios para América Latina y la Coope-
racion Internacional (CeALCl) se crea, en noviembre de
2004, con la voluntad de promover la investigacion y el
debate en torno a la realidad de los paises en desarrollo
en general, y de América Latina en particular, y para
potenciar los estudios y propuestas sobre la mejor manera
de enfrentar los problemas que aquejan a estos paises.

Bajo la denominacion «Documentos de Trabajo» se publican
resultados de los proyectos de investigacion realizados y
promovidos por el CeALCl. Ademas pueden ser incluidos
en esta serie aquellos estudios que, previa aceptacion por
el Consejo Editorial, retinan unos requisitos de calidad
establecidos y coincidan con los objetivos de la Fundacion
Carolina y su Centro de Estudios.
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