EVOLUCION DE LA
COOPERACION PARA

EL DESARROLLO EN LOS
ULTIMOS 25 ANOS

CARMELO ANGULO BARTUREN Y ELENA MONTOBBIO
DE BALANZO*

(En qué panorama nos encontramos?

Esmucho, rico en maticesy variado lo que “ha pasado” en estos 25 Ultimos afios
en e campo de laingtitucionalidad, lalegalidad y la operatividad de la coopera-
ciéninternacional. Frente ala posibilidad de un relato tradicional 1leno de datos,
nos hemos inclinado por contar, desde la experiencia propia vivida en ese perio-
do en la cooperacion espafiola, en lamultilateral, en e campo no gubernamental
y enlapropiaeducacion parael desarrollo, las sensaciones eimpactos que hemos
detectado en los principios y mecanismos que mueven alasinstitucionesy acto-
res que trabajan con los instrumentos de la cooperacion. Este periodo coincide
con lacomprometiday valiosa andaduradel IUDC a quien rendimos homengje.

A modo de introduccion, creemos que hay consenso en reconocer que la coope-
racion para e desarrollo ha dado un gran sato cuantitativo y cuaitativo en estos
25 afios, particularmente paralos paises que, como Espafia, han pasado de recep-
tores a donantes de primeralinea. Lo mismo ha pasado en | os paises emergentes
y de renta media (PRM), agunos de los cuales todavia reciben y otorgan ayuda
al mismo tiempo, que han ido ganado autonomiay prestigio en € Ultimo dece-
nio (BRIC, etc.) através de buenas précticas en las paliticas publicas y € forta-
lecimiento institucional. Ese salto es valido también para el mundo no guberna-
mental, cada vez mas activo y profesionalizado, y para € voluntariado que ha
pasado de pertenecer a movimientos ideologizados a generalizarse en la ciuda
dania. En cuanto alos grandes paises donantes, muy condicionados por sus com-
promisos internacionales y coyunturas econémicas 'y sociales internas, hay que
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reconocer que se ha visto progreso en términos generales pero también se les
achacan vacilaciones, fatigay falta de liderazgo alahora de los compromisos de
financiacion adquiridos y ante los grandes retos fijados por los Objetivos del
Milenio (ODM) en € afio 2000y las grandes Cumbres internacionales.

Aunque € aparato multilateral haido ganando espacio a través de la especidi-
zacion y una mgor coordinacion, y se han reforzado los mecanismos de res-
puesta répida ante los conflictos y los desastres, queda la rémora de lacomplegja
diversidad de sus organismos y burocracias que encarecen la gjecucion y hacen
pesado el funcionamiento. También han irrumpido los esquemas descentraliza-
dos (gobiernosintermediosy locales) con un funcionamiento méas directo y hori-
zontal, y las empresas a través de los programas de responsabilidad social
corporativa (RSC) que han querido acercarse a sus clientes y asociados con pro-
gramas y proyectos de carécter social o solidario todavia muy incipientes pero
gue en ¢ futuro podrian tener mucha trascendencia. En general, se puede
decir que en estos mas de dos decenios ha mejorado notablemente la conciencia
ciudadana aupada por una muy sofisticada comunicacion para € desarrallo, se
han multiplicado los esquemas y canales de financiacion publicos y privados y
ha habido un notable progreso en los esquemas de negociacidn, g ecucion, segui-
miento y evaluacion de la cooperacion. Otro tema bien diferente es s la ayuda
ha sido eficiente para superar |os problemas que pretendia abordar.

Por fin, las agendas y teméticas han ido variando sometidas a vaivenes, e
incluso modas, aungue lalucha contrala pobreza extrema, €l enfoque de dere-
chos humanos y género, la sostenibilidad ambiental, han ido ganado terreno
como temas transversales. En cuanto a la profesionalizacion de la carrera de
cooperacion en sus diferentes facetas, desde € voluntariado a los técnicos 'y
especiaistas, se ha dado un gran avance.

Las Ultimas criticas a la reaccion de la comunidad internacional tras el terre-
moto de Haiti o la catastrofe natural de Pakistan, han puesto al descubierto
que al llamado “efecto CNN” (lainmediatez del impacto informativoy lapri-
merareaccion humanitaria) le cuestalograr una respuesta posterior masiva de
rehabilitacion y reconstruccion de calidad ante fendmenos y desastres de una
gran dimensién humanayy territorial.

(Avances del sistema internacional de cooperacion?
El sstemainternacional de cooperacion se encuentra en un proceso de transfor-

macion de tal intensidad, en gran parte debido a impacto de la crisis financiera
actual, queresultadificil prever con certeza qué paradigmas nos acompafiaran en

Revista Espariola de Desarrollo y Cooperacion. Nimero extraordinario. Afio 2011, pp. 95-113




Carmelo Angulo Barturen y Elena Montobbio de Balanz6

los préximos 25 afios. Si se puede afirmar, respecto alas décadas pasadas, que
se han dado grandes progresos en dos temas estructurales: se ha consolidado
lainstitucionalidad del sistema atodos |os nivelesy ha aumentado espectacu-
larmente el nimero de actores 'y de recursos aplicados a la cooperacion inter-
nacional.

En cuanto alaingtitucionalidad, muy a grandes trazos, se ha mejorado la insti-
tucionalidad multilateral con mejor definicion del campo de trabajo de cada
Fondo o Agencia, hay mas agilidad en los procedimientos y se ganado en coor-
dinacién, aunque no todo lo deseable, de lamano de los procesos de planeacion
y de los Coordinadores Residentes de laONU. En € campo bilateral, los miem-
bros del CAD/OCDE han podido converger cada vez més en procedimientos,
alineacién de objetivos respecto a los ODM (2000) y busca de sistemas de
medicion de resultados, evaluacién y rendicion de cuentas gracias ala Declara
cién de Paris (2005) y d Programade Accion de Accra (2008), aunque creemos
que falta mucho recorrido por delante. Ambas declaraciones de intenciones,
avaladas por lamayoria de gobiernos e ideologias del planeta, han logrado con-
vertirse en hitos del mundo de la cooperacién internacional, generando una
corriente que, con verdadero ahinco y a veces con fanatismo, expande la apli-
cacion de los nuevos instrumentos como el inequivoco modelo de cooperacion
del futuro, cuando no contamos con suficiente experiencia contrastada sobre €l
impacto real en la transformacion de las relaciones sociaes. Por |o tanto, mas
cercania alos problemas si, por supuesto, algo mas de coordinacién también y
mejores procedimientos e indicadores, pero también irrupcién de nuevas trabas
administrativas, amplia dispersion todavia de prioridades sectoriales y geogré
ficasy, como boton de muestra, € debate sobre la cooperacion con los paises
de renta media que afecta a varios paises, entre otros a Espafia.

Sobre el sector no gubernamental, universo |lleno de actores muy diversos en
objetivos y dimension, nadie puede dejar de reconocer la importancia de su
tarea de sensibilizacion de la sociedad, su cercaniaalos problemas de los pai-
ses menos avanzadosy alos lugares y realidades donde |a cooperacion oficial
o multilateral tiene dificil llegada, asi como su progresiva alineacion con las
nuevas tendencias marcadas por los ODM y el CAD. Aungque son sujetos de
critica por su incipiente burocratizacion y nivel técnico, han demostrado en
situaciones de ata complgjidad o de emergencia desenvolverse con plena
dedicaciony rapidez. En todo caso, €l sector no gubernamental haasumido un
rol determinante. Se ha consolidado como actor principal, ha avanzado en su
organizacioén interna, se ha profesionalizado y ha ido evolucionando incluso
de un trabajo més centrado en sectores vulnerables muy localizados a posi-
cionamiento claro en temas de incidencia politica, como los derechos huma-
nos, el comercio justo o la defensa de la biodiversidad, el microcrédito y el
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género, y ha asumido la promocion de temas olvidados o delicados como el
uso de las armas cortas, la violencia juvenil, etc.

También en estos afios ha sido significativo, particularmente en Esparia, €l
masivo compromiso con la cooperacion del sector descentralizado que, en
general, opera horizontalmente con sus contrapartes, y de las empresas que a
través de sus programas de responsabilidad social han empezado timida, y
marginalmente en cuanto a impactos, a compartir la agenda internacional de
desarrollo.

Este panorama, en términos generales, cobra mayor entidad en tanto que se
encuentra acompafiado de un crecimiento genera de los recursos disponibles
anualmente (en torno alos 80.000 millones de euros), con una tendencia soste-
nidaal alza durante estos 25 afios sin que se hayan podido no obstante cumplir a
cabalidad los ambiciosos compromisos adoptados en la Cumbre de Monterrey
dd afio 2002. Dicha Cumbre pivotaba alin sobre € Consenso de Washington
pero ratifico € objetivo del 0,7% (del cual entred 0,15y € 0,20 se deberia dedi-
car alos paises menos adelantados) y abrid € camino para un proceso de “aso-
ciacion” entre donantesy receptores subrayando la trascendencia para los paises
pobres del comercio, lainversion externay e financiamiento del desarrollo.

¢Coémo han evolucionado los receptores? La conciencia
de Africay el problema de los PRM

En estos veinticinco afios, la atencién se haido concentrando con toda légica
en |os paises de bajo desarrollo, con rentas per capita por debajo de los 1.000
USYy con indices de desarrollo humano en torno a 0,5. En estos paises viven
la mayoria de esos mil millones de personas que segln la FAO tienen menos
de un euro diario paravivir y pasan hambre y miseria.

Si lo vemos desde una Optica situada en Espafiay Europa, Africa ha emergi-
do como e gran reto. La cooperacion ha llegado tarde a Africa, pero ha lle-
gado apresurada, presa de su mala conciencia por €l abandono del continente
gue reline una mayor concentracién de necesidades urgentes. La emergencia
de Africa como realidad condensadora de cooperacion ha condicionado un
nuevo mapa de distribucion de laayuda. Hemos vivido cémo varias Agencias
de cooperacién han ido cerrando sus representaciones y proyectos en Améri-
ca Latinay otras partes del planeta para centrar sus operaciones en €l conti-
nente africano lo que a primera vista parecia razonable. Este proceso se ha
dado en paralelo a de reflexién sobre el rol de la Cooperacion Internacional
en los Paises de Renta Media (PRM).
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El resultado de ambos procesos ha sido, por un lado, una tendencia general
gue implicala retirada masiva de los donantes de los PRM, bajo el argumen-
to de la necesidad de ayuda intensiva en los Ilamados genéricamente Paises
Menos Avanzados. Por otro, ha provocado € necesario replanteamiento de
los modos de hacer cooperacion en los PRM, quedando establecida la orien-
tacion de concentrase en las realidades de mayor exclusion, en el apoyo a
reformas que permitan una urgente reduccion de las desigualdades y una
mejor distribucion de los recursos y activos basicos, quedando como uno de
los grandes retos las tan necesarias reformas fiscal es.

El planteamiento inicial resulta tedricamente intachable, pero sin embargo
esta reflexion esconde algunos puntos oscuros que hay que tener en cuenta en
un andlisis més pormenorizado, ya que la situacién descrita en los PRM
requiere de procesos muy complejosy mientras éstos no se den, ya que se pre-
cisan de fuertes reformas y largos alcances, los indices de desigualdad en
algunos de estos paises son tan altos que ponen de manifiesto la existencia de
muchas Africas en ellos. La pregunta obvia es ¢por qué la reduccion de la
desigualdad, mas alla de los pomposos discursos, no es una prioridad funda-
mental de la cooperacidn? La sensacidn que tenemaos es que una politica agre-
siva en esta materia, como sugiere €l reciente Informe del PNUD 2010 al
incluirla como elemento de medicion del desarrollo, conllevaria cambios ins-
titucionalesy en las prioridades politicas, afectando aintereses directos de los
grupos dominantes, y es facil que sean tomadas por los paises receptores
como esfuerzos injerencistas en los asuntos internos.

Espafia se ha desmarcado de la tendencia general y si hien ha iniciado una
decidida apuesta por el aumento de su cooperacion con Africa, a través de
todos los instrumentos de cooperacion, €l sustancial aumento de recursosy la
expansion de su presencia, mantiene su compromiso decidido con muchos
paises prioritarios de América L atina que se encuentran calificados como Pai-
ses de Renta Media, pero con un serio debate e intento de reorientacion de su
cooperacion.

En todo caso, la percepcion que tenemos es que la mayor autonomia, conoci-
miento de las metodologias y autoestima global que tienen hoy dia los recep-
tores habituales de la cooperacion, es un fenébmeno positivo. Muchos de ellos
estan pasando la presente crisis global, frente @ mundo desarrollado, de ma-
nera razonable e, incluso, registrando tasas de crecimiento y avance social
envidiables desde Europa. Ademas han ganado independenciafrente aladura
supervision ala que les sometian el FMI y los organismos financieros inter-
nacionales, y han podido experimentar formulas mas atrevidas para combinar
el mercado y un papel creativo del estado.
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(Los ODM como parte aguas en la fijacion de objetivos
e indicadores?

Los ODM aparecen en el panorama de la cooperacién como resultado de la
necesidad de fijar unos objetivos y metas minimas y concertadas capaces
de medir e avance socia de los paises —fundamentalmente en lareduccion de
la pobreza y la marginacion— y de inspirar y focalizar € esfuerzo de los
donantes. Su inspiracion surge de la observacion de las necesidades mas
urgentes para realidades como |la africana pero también de los chocantes con-
trastes de los PRM. La fijacién de unos objetivos, incluso pais por pais, ha
supuesto un logro en si mismo, ya que, por primera vez, una meta comuin y
aceptada global mente convoca esfuerzos conjuntos.

Larealidad nos hamostrado sin embargo que los avances no permiten facil-
mente cumplir las metas intermedias y se han alzado voces muy criticas al
sefidlar que los ODM tienden a marginar €l enfoque integral y no prestan
atencion a algunos temas que resultan obstaculos determinantes para el
desarrollo en algunas sociedades (género, tensiones generacionales....).
Ademas tenemos que tomar como consideracién general el hecho de que, en
ninglin caso, su logro deberia constituir un nivel de satisfaccion para la
comunidad internacional, ya que son ante todo una puesta en evidencia de
|as situaciones de extrema inequidad generalizaday masificadas con las que
convivimos.

En todo caso, como sefiala Paul Collier en su critico libro EI club de la mise-
rig, €l problema que afrontamos actualmente no es el mismo de hace cuaren-
taafios. Yano es el de 5.000 millones de personas cuyo progreso evallan los
ODM, sino otro mucho més especifico: el delos mil millones de personas que
viven en paises estancados econémicamente... y que, de continuar emplean-
do los métodos actuales, seguira siendo irresoluble por méas que los indicado-
res genéricos de la pobreza mundial sean cadavez més favorables. Paradicho
autor la lucha dentro del club de la miseria no es un enfrentamiento entre un
mundo rico, pero malvado, y un mundo pobre, pero noble, es la batalla que
tienelugar dentro de las sociedades del club delamiseria, delacua no hemos
sido hasta ahora mas que espectadorest.

Para poder incidir en ese bloque debemos tomar més riesgos, aunar mejor
nuestros intereses y nuestros valores —en general pareceria que se estén
imponiendo los primeros— y proponer y utilizar instrumentos mas arriesga-
dos como el comercio, la adaptacion de las nuevas tecnologias, el acceso al

1. COLLIER, Paul: EI club de la miseria. Coleccion de bolsillo, Random House Mondadori, 2010.
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crédito basico, €l uso y reparto de latierra, la seguridad y €l uso y aprove-
chamiento raciona del medio ambiente.

El Secretario General de NN.UU, Ban Ki-Moon, reclamaba alos 140 Jefes de
Estado y de Gobierno asistentes hace unas semanas en Nueva Y ork ala reu-
nién de seguimiento de los ODM, convocada bajo €l titulo “Podemos acabar
con la pobreza’, importantes esfuerzos adicionales y nuevos instrumentos
creativos ya que lamayor parte de los objetivos y metas planteados en el afio
2000 no estaban cumpliéndose. En torno a 1.400 millones de personas sub-
sisten en la pobreza extrema, con menos de 1,25 US a dia (1€ ), mil millones
pasan hambre a diario, nueve millones de nifios mueren antes de llegar alos
cinco afos y 350.000 madres fallecen por complicaciones durante el embara-
Z0 0 parto todos los afios en los paises méas desfavorecidos. El Secretario
General reclamé una aportacién global de 45.000 millones de US para acele-
rar €l ritmo de cambios, con especial énfasis en la cooperacion internacional
orientada a los grupos mas vulnerables, la mejora de la salud materna, €l des-
censo de lamortalidad infantil y lalucha contrael siday las epidemias. Algu-
nos lideres mundiales como Sarkozy y R. Zapatero plantearon, sin todavia
alcanzar un acuerdo global, la urgencia de cobrar una tasa minima (Tasa
Tobin) alas transacciones financieras internacionales que podria juntar hasta
30.000 millones de euros cada afio. También se ha citado la posibilidad de
implantar una tasa a los billetes aéreos. En suma, hacen falta mas recursos,
mejor focalizados y g ecutarlos de manera mas coordinaday eficiente con res-
peto sumo a las realidades socioculturales.

En esta tarea tendra trascendencia el reforzamiento (¢0 refundacion?) de los
mecanismos multilaterales a los que los Estados han ido asociandose en una
tendencia que tiene sus complejidades. Es fundamental para ello la correcta
eleccion de las agencias, fondos 0 bancos con los que se vaatrabajar y lacla
ra definicion de los mecanismos de seguimiento y del proceso de gjecuciéon ya
gue muchos actores multilaterales usan y compiten por las comisiones de ges-
tién como método de sostenimiento, creando superestructuras administrativas
costosas, no asegurando siempre una buena visibilidad del donante ni tampo-
co un discurso critico con los gobiernos cuando se detectan incumplimientos.

,Cuantos actores, instancias e intereses sobre el terreno?
La multiplicidad de actores ;conspira o contribuye?
Esta etapa iniciética y de efervescencia en e mundo de la cooperaciéon ha

despertado un gran interés en un abundante nimero de actores e instancias,
pero losintereses que les animan cubren un amplio abanico de opciones, que,

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion. Nimero extraordinario. Afio 2011, pp. 95-113 101




Evolucion de la cooperacion para el desarrollo en los tltimos 25 afios

102

lamentablemente, se trabajan escasamente desde |la complementariedad, |le-
gando, en algunos casos, a estar enfrentados entre si, como hemos podido
observar personalmente en varios paises. Esta situacién queda clarisima
cuando se realiza un mapeo de donantes en un pais, primero porgue entre los
propios donantes no se cuenta con un lenguaje homogéneo, segundo porgue
no se tiene la informacion completay tercero porque no se hace un andlisis
conjunto de la misma, todo ello hace que la aplicacién de diversos compro-
misos internacionales resulte todavia muy atrevida para algunas Agencias.

Esta dispersién de actores, como hemos visto y vivido sobre €l terreno en la
Ultima década, se incrementa en el caso espariol, por ejemplo en Nicaragua,
Peri o México, ya que la complgjidad de nuestro sistema hace que sean
muchoslos actores del Estado que estan presentes en un mismo contexto, obe-
deciendo a motivaciones bien diversas. Por ello €l 111 Plan Director contiene
unas orientaciones claras sobre lanecesidad y obligatoriedad de trabajar en la
complementariedad. Pero € tema de la complementariedad se enfrenta a una
serie de asignaturas pendientes. Por un lado es un concepto amplio, del que
caben muchas y diversas interpretaciones y que cuenta con escasa doctrina
para acotarlo, por otro resulta urgente contar con un “manual de la comple-
mentariedad” en €l que se definan los niveles de éstay |os requerimientos de
cada uno de estos niveles.

Si hablaramos de una ciudad, diriamos que hay congestion de tréfico, porque
junto alos actores mas tradicional es. multilaterales, agencias de los gobiernos
y ONG, de las que ya hemos someramente hablado, existen otros actores que
han irrumpido con fuerza: 1os actores descentralizados, las empresas, las uni-
versidades y las consultoras especializadas.

Sin duda esta fragmentacion favorece algunos otros aspectos del desarrollo,
como la capacidad de tener presencia en territorios, realidades y temas muy
especificos que, de otra forma, se perpetuarian en la exclusion en la que han
existido, dando voz a organizaciones, lideresy comunidades que tendrian ver-
daderas dificultades de acceso a la difusion de su situacion o a una mirada
solidaria si no cuentan con apoyos externos.

Asi, la cooperacién descentralizada de segunda generacién que ha sustituido a
los primeros hermanamientos meramente simbdlicos, ha acarreado un buen
intercambio de experiencias horizontales en politicas muy cercanas alos ciuda-
danos como laformalizacién de los catastros, lamejorade los transportes publi-
cos, € reciclagje de basuras y en otras mas técnicas como la contabilidad y los
impuestos municipales. Las uniones de ciudades capitales o |as asociaciones de
ciudades con intereses especiales son procesos novedosos que apuntan a otra
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manera de hacer cooperacion y fomentar las complementariedades. Lo mismo
podria decirse de los twinnings promovidos por la UE con los paises candi-
datos a la adhesion pero luego extendidos a otras latitudes, o la cooperacion
en materia universitaria iniciada de la mano de algunos programas generales
de intercambio, como, en nuestro &mbito, el Erasmus Mundus, el CYTED,
0 UNIVERSIA promovido por € Banco Santander, o las alianzas para emitir
titulos compartidos, que son experiencias muy positivas que han propiciado la
movilidad académica, las comunidades de précticas, nuevos proyectos deinves-
tigacién y la generacion de redes de especialistas hoy dia muy importantes en
el ambito iberoamericano.

Las grandes empresas también han irrumpido con fuerza en el campo de la
cooperacion en este Ultimo cuarto de siglo. La necesidad de acercarse a sus
interlocutores, autoridades, clientes y afectados por sus diferentes tipos de
produccién y mercados les ha llevado, al amparo del Pacto Global auspicia-
do por e Secretario general de NN.UU en €l afio 2000, a poner en marcha
iniciativas sociales, tecnoldgicas, medicambientales o culturales que pre-
tenden acercarse a las comunidades vecinas 0 a los sectores afectados por
sus practicas. La responsabilidad social empresarial o corporativa (RSC) ha
irrumpido asi como un nuevo y meritorio fenémeno, pero de nuestra expe-
riencia sobre el terreno, salvo algunas honrosas excepciones, podemos dedu-
Cir que se trata de un proceso muy limitado, de dudoso impacto y muy vin-
culado a opciones cosméticas o de resultados puntuales. Nuestra impresion
es que falta vigor en las propuestas, transparencia en la definicion y ge-
cucion de las iniciativas, una menor vinculacién con retornos inmediatos o
contrapartidas y una mayor aceptacion de la verificacion expost para poder
medir y comparar la efectividad. Ademas, los gobiernos de los paises recep-
tores suelen ver todavia estos esfuerzos como operaciones oportunistas de
posicionamiento no vinculadas a procesos de transformacion interna com-
prometidos con las carencias nacionales.

Algunas de las empresas, 0 técnicos asociados a €ellas en el pasado, junto a
agentes especializados en la cooperacion, han dado lugar asimismo como
reciente modalidad a una pléyade de Consultoras y Fundaciones, especializa-
das en captar y gestionar fondos gubernamentales, multilaterales y convoca-
torias de la UE, instituciones ante las cuales estan acreditadas o certificadas a
diferentes niveles. Sin dudar de su capacidad técnica, su accionar ha creado
una nueva industria de la ayuda a medio caballo entre la cooperacion solida-
riay lainversion productiva, estando en sus manos ingentes recursos para € e-
cutar proyectos de desarrollo. Si bien su participacion podria estar justificada
en los proyectos que exigen ciertas ingenierias o procesos de alta tecnologia,
su presencia se ha generalizado y hatendido, via subcontratacion de expertos
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cualificados, asustituir, con dudoso sentido solidario, alas cooperaciones mas
tradicional es aumentando | os gastos de transacci én y marcando pautas de fun-
cionamiento mas parecidos a cumplimiento de metas empresarial es.

En conjunto hemos sido demasiados para estar tan descoordinados, |0 que ha
implicado agendas paralelas que se cruzan, muchas veces sin articularse,
pasando, en muchas ocasiones, de puntillas sobre las necesidades reales de la
poblacién mas excluida.

La percepcion frente al contexto, la coordinacion de visiones
y acciones, jerrores?

Tal como sefidla José Luis Rocha en un acertado articulo sobre “El conoci-
miento en los tiempos de las investigaciones ala carta’, “Los FODA, la pla-
nificacion estratégica, el marco légico y otras especies importadas aparecie-
ron como sucedaneos gerenciales del compromiso y la voluntad aternativa
porgue son instrumentos que garantizan € impacto”?2, por ello cuando esta-
mos frente al marco légico como elemento de comprensidn, g ecucion, segui-
miento, evaluacion y calendario de financiaciéon y alianzas de un proyecto
tenemos que tener en cuenta que se trata de una planeacion en general frégil.
La experiencia de estos afios demuestra que aunque es mejor que nada dispo-
ner de un instrumento cientifico, la cooperacién requiere contar con unas con-
diciones previas que deben darse, en cualquier caso, tanto en los cooperantes
como en las instituciones que trabajan en cooperacion: respeto alareaidad y
contexto en el que se va atrabajar, capacidad de aprendizaje de esta realidad,
mentes abiertas, exclusion de recetas rapidas y pretendidamente Utiles para
todos. Y en € mejor de los casos identificacion con la realidad demandante
de cambio, percepcién profunda de las necesidades de los otros, pero todos
estos requeri mientos suponen imaginar un conjunto de val ores que no cotizan
al azaen el actual mercado de la cooperacion. A todo ello hay que afiadir que
los contextos politicos y sociales son demasiado dinamicos y sutiles y estén
cruzados a menudo por elementos étnicos, culturales o de valores y reaida-
des ocultas que se nos escapan.

Laprogresivaimplantacién del marco 16gico, como metodol ogia de uso gene-
ralizado en el &mbito de la cooperacion, ha tenido implicaciones de diversa
indole. Por un lado, ha contribuido a crear una cultura de formulacion de las
propuestas y proyectos con mayor rigor y con la necesaria concrecion de

2. ROCHA, José Luis: “El conocimiento en los tiempos de las investigaciones a la carta’, Revista Envio,
ndm. 302, mayo 2007.
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resultados e indicadores de los mismos. Por otro lado, ha constituido una
herramienta de trabajo que permite abordar realidades que requieren una ur-
gente transformaci 6n mediante la planificacion de la mismade unaformapar-
ticipativa. Pero también, como toda herramienta de uso generalizado, ha sufri-
do muchas adulteraciones, yaque el uso delamisma por parte de personas sin
capacidad o mandato paraello ha provocado una utilizacion instrumental diri-
gida ala presentacion de proyectos a diversas convocatorias, pero sin respe-
tar la imprescindible participacion de las personas implicadas en la toma de
decisiones estratégicas que son fundamentales para la transformacion de su
realidad.

Aunque las fuentes de conocimiento han crecido exponencialmente, €l reto
esta en poder definir las posibilidades de apropiacién, cudles son los mini-
mos de capacidad institucional (existente o por crear) y la estabilidad minima
delos interlocutores para poder progresar en las transformaciones o cambios
pretendidos por los proyectos y los programas. Esta clave se cruza con € tema
de los tiempos necesarios, a veces eternosy otras desesperadamente rapidos,
para que nuestra intervencién sea la adecuada. Por lo tanto la planificacion
pactada ha sido un avance, pero la clave esta en un seguimiento minucioso y
flexible para que las acciones se adapten ante los cambios 'y sepan concluir o
cerrar ciclos cuando se ha progresado o las condiciones no permiten ir mas
ala

Larevision del mundo de la cooperacion alaluz de los limitados resultados
conseguidos en estos Ultimos 25 afios, ha permitido detectar algunas de las
deficiencias mas importantes y ha supuesto una catapulta para la bisqueda de
alternativas que garanticen el aumento del impacto de las accionesy, en defi-
nitiva, consigan la transformacion de realidades excluyentes.

Y a hemos dicho, y es generalmente reconocido, que hemos avanzado en los
instrumentos de planeacion, gecucién y evaluacion, pero quizas hay que
insistir en la clave de las propias modalidades. Un principio clave es la apro-
piacion. Todo compromiso de cooperacion con cualquier pais debe de res-
ponder no solo a una necesidad constatada, sino que debe de tener un respal -
do politico y de amplia base social. Si bien algunas condicionalidades
unilaterales no son aceptables si que pueden ser negociadas ciertas garantias
cruzadas y métodos de verificacién de éxito. Creemos que € impulso del
receptor ala coordinacion entre donantes y la alineacion con los propios pla-
nes nacionales de desarrollo es algo decisivo. Los fondos comunes, |os apo-
YOS presupuestarios transparentes, con sus mecanismos de verificacion y
seguimiento ciudadano, las reducciones de deuda atadas al logro de objetivos
e indicadores sociales concretos, los canjes de deuda vinculados a politicas

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion. Nimero extraordinario. Afio 2011, pp. 95-113 105




Evolucion de la cooperacion para el desarrollo en los tltimos 25 afios

106

publicas determinantes, como el medio ambiente, la educacion o lareduccion
de gastos militares, y la promocién de consensos y metas politicas pactadas
con los partidos gobernantes y oposiciones, son algunos de los caminos ensa-
yados 0 por ensayar, que tienen muchas amenazas, especialmente en |os pai-
ses mas necesitados y con fuertes riesgos democrati cos.

,Qué importancia les hemos concedido a los valores
culturales y societales?

En consonancia con |o anterior, durante estos 25 afios uno de |os gjes que ha
emergido con mayor fuerza creandose un espacio propio son los valores cul-
turales y societales. En la fase de intensidad expansiva de la cooperacion
internacional se han producido demasiadas situaciones en |as que se han dado
diversas proposiciones e imposiciones de soluciones semejantes para realida-
des diferentes. Un marco, que hemos vivido personalmente con angustia, ha
sido por gemplo la aplicacion casi uniforme de las recetas del Consenso de
Washington en |os afios noventa, |o que ha condicionado el modelo de desa-
rrollo de los paisesy €l propio accionar de la cooperacién que se veiarestrin-
gida alas aéreas sociales basicas y alas institucionales, pero que era exclui-
dade los sectores econémicos, comercialesy empresariaes. Otro gjemplo que
hemos vivido en directo hasido lainversién del Banco Mundial y las institu-
ciones financieras internacionales en las reformas de los sistemas educativos
de primaria o en las reformas de | os incipientes sistemas de Seguridad Social,
intentando promover reformas practicamente equival entes para toda una
regién sin tener en cuenta las identidades culturales y societales de cada pais.

Todos estos casos, que han sido demasiados y reiterados, en América Latina
y Africa han tenido como resultado un fracaso o avances poco convincentes,
por lo que estamos seguros de que la cooperacion requiere de una importan-
tisimaatencién al hecho de entender las realidades en las que se trabaja, y que
en los procesos de desarrollo ignorar los valores culturales de una comunidad
constituye unatraicion al propio sentido de la cooperacién. Pero ello implica
una serie de requisitos que, en muchas ocasiones estan refiidos con € con-
flictivo panorama de la cooperacion, regido, con demasiada frecuencia, por
criterios como la necesidad de gjecucion de recursos planificados en el presu-
puesto, los obligados plazos de las convocatorias, 1a necesidad de intermedia-
ciones de instituciones extranjeras o las presiones de los actores politicos
internos mediatizados por los compromisos electorales. Vivimos un tiempo,
no extrafio a nuestro propio pais, en e que los intereses econdmicosy comer-
ciales paraizan o limitan nuestra capacidad de promover y defender valores
gue podrian hacer mas creible nuestra cooperacion.

Revista Espariola de Desarrollo y Cooperacion. Nimero extraordinario. Afio 2011, pp. 95-113




Carmelo Angulo Barturen y Elena Montobbio de Balanz6

Por otraparte, laindustria de laayuda, como sefidla otro libro muy critico con
ella que ha hecho furor € dltimo afio, “Dead Aid” de la africana Dambisa
Moyo3, ha creado un modus vivendi dificil de superar. Los altruistas intereses
de los donantes, con sus marcos legales, sus presupuestos y actores solidarios
encuentran en muchos gobiernos de los paises en desarrollo la comodidad de
la llegada de los fondos y su uso en temas que la agenda mundial reconoce
como prioritarios, con sus secuelas de técnicos locales bien pagados, ayudas
presupuestarias, grandes y pomposos encuentros y seminarios y todo un des-
pliegue logistico y tecnoldgico. La ecuacion esta demasiado cerrada como
para ser cambiada de formadrastica. Han llovido las criticas de varios lideres
africanos a esta manera de proceder.

De lo que hemos visto, en la linea del pensamiento de Dambisa Moyo, las
donaciones a grupos concretos, especiamente ligadas a compromisos en
salud y educacion (la Bolsa Escola en Brasil por jemplo), ciertos programas
de canjes de deuda por medio ambiente o educacion y algunas muy certeras
alianzas publico-privadas parecerian ir en la buena direccion siempre que
estén asociadas a politicas e instituciones publicas que las generalicen y regu-
len, tengan amplio respaldo y apunten fundamentalmente alos intereses de las
poblaciones més excluidas.

La discusion sobre las agendas, sectores y temas prioritarios

Latransversalidad que tiene el proceso de desarrollo, hace que, ademas de las
coyunturas propicias, sean varios factores acumulados y complementarios los
gue incidan y definan los avances de las naciones. Generalmente, y por lo que
hemos podido observar en la préctica, las acciones de cooperacion se han ido
agrupando en cuatro dimensiones:

e Ladimensién socia que tiene como objetivo afrontar la reduccion de
lapobreza, via subsidios focalizados o con la puesta en marcha de bue-
nasy eficientes politicas publicas en salud, agua, educacion y vivien-
day que suele ser presentada también bajo el enfoque de los bienes
publicos globales.

e Ladimension institucional que pretende mejorar el funcionamiento de
los equiposy las ingtituciones de gobierno haciéndolos més eficientes,
estables y coordinados para que puedan incidir en la calidad de las
politicas publicas.

3. MOYO, Dambisa: Dead Aid. Why aid is not working and how there is a better way for Africa. New
York Times Bestseller. New Y ork, 2009.
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e Ladimensién productiva que orienta sus esfuerzos a la creacion de
marcos legales, equipos y metodologias que hagan eficiente el presu-
puesto, la recaudacién impositiva, €l comercioy lainversiony lacali-
dad de la representacion empresarial. Esta dimension incluye el acce-
so al crédito béasico y lamejoray modernizacion de lasinfraestructuras
gue permiten ganar competitividad a un pais o regién concreta. El éxi-
to de estas politicas se arguye genera competitividad y empleo genera-
lizado.

e Por fin ladimension de los derechos humanos, que sustenta una vision
global y de largo plazo, y centra su foco en conseguir marcos legisla-
tivos y practicos donde los derechos de primeray segunda generacién
—rpoliticos y sociales— mas los de tercera—género, laborales y am-
bientales, etc.— deben fomentar sociedades equilibradas y con cohe-
sién social, lo que no excluye la necesidad de reforzar |as dimensiones
anteriores.

Esta division y especializacion, que se podria matizar y subdividir mucho
mas, marca la direccidn que cada pais o institucion quiere dar a su coopera-
ciony, de algunamanera, cualificaal receptor de caraaser elegible. También
ayuda a definir los métodos e instrumentos, bien donacion, asistencia técnica
o créditos blandos, como |os mejores instrumentos para a canzar losfines pro-
puestos. Y esto nos Ileva a un debate que aborda bastante bien la propia Dam-
bisa Moyo, ya que si bien la ayuda a fondo perdido puede desincentivar la
creatividad nacional y propagar dependencias indeseables, también es cierto
gue los créditos reembolsables mal gestionados pueden multiplicar no solo la
deuda externa sino que en Ultima instancia tienen que ser condonados por no
poder pagarse.

Solo en 1o que Ilamamos “paises programa’, o en aguellos que son priori-
tarios para cada cooperacion, se suele dar una confluencia de estas dimen-
siones, mientras en otros se apuesta por una u otra de manera selectiva. Lo
ideal en aquellos paises o territorios que queremaos priorizar, €s apuntar en
todas las dimensiones aunque no sea con la misma intensidad, ya que la
transversalidad del desarrollo crea una intercomunicacion inevitable de
factores. Pero desde nuestra experiencia, podemos atestiguar que las insti-
tuciones eficientes y transparentes fomentan buenas practicas que reducen
la pobrezay el ambiente politico con lo que el pais gana en imagen y com-
petitividad y, a su vez, esto atrae lainversiony el comercio, etc. Ese circu-
lo virtuoso puede promoverse por una o varias entidades de cooperacion,
por lo que es esencial una buena coordinacion de fondos auspiciada por los
donantes pero exigida en primer lugar por el pais receptor. El consenso
politico y social y la estabilidad de equipos y prioridades nacionales, tan
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dificiles de conseguir pero imprescindibles, son elementos determinantes
del progreso. Por eso podemos decir que la cooperacion no puede cons-
truirse ajena a un minimo de entendimiento social nacional y que necesita
de un mecanismo muy refinado de seguimiento y adaptacion permanente a
las necesidades y coyunturas.

El avance ha sido grande en particular desde la Iniciativa de Reduccion de
Deudadelos afios 90 (HIPC) y € lanzamiento delos ODM, pero creemos que
se debe de insistir mas y cualquier cooperacion sensata deberia algjarse o ser
muy precavida, salvo en la atencion de los sectores que precisan atencion
humanitaria, en aguellos paises y situaciones donde no hay acuerdos minimos
entre los actores politicos y sociales locales, donde hay un neto rechazo ala
cooperacion, o cuando las diferencias culturales y de valores hacen imposible
la comunicacion.

Ya somos profesionales?

En estos 25 afios uno de los cambios maés tangibles se ha producido en el per-
fil del trabajador de la cooperacién. Al menos en Espafia, pero también en
otras partes del mundo en desarrollo, €l trabajo de |os afios setentay ochenta
fue iniciado por una importante oleada de trabajadores voluntarios o cuasi-
voluntarios, poco especializados, pero con una fuerte dosis de compromiso y
capacidad de implicacion directa con las realidades demandantes de coopera-
cion. Este tipo de profesional acumulé algunas buenas respuestas y amparé
muchas necesidades de cambio, pero alavez se fue detectando que los esfuer-
Zos precisaban de una preparacion y disposicion permanente mas alla de las
aptitudesy las actitudes solidarias. Asi llegaron muchos, [lamados por lasrea-
lidades mas complegjas y més diferentes, en los extremos de situaciones de
necesidad social o de transformaciones pretendidamente estructurales... Con
el paso del tiempo, de una forma no programada, aparecieron las ofertas de
formacién organizadas y la cooperacion internacional se haido consolidando
como una propuesta de profesionalizacion frente a la que se han creado
muchos debates, fundamentalmente en torno a la dicotomia voluntariado o
profesionaizacion. Creemos que |os conceptos no son excluyentes, que ambos
deben tener un ge comln que es el compromiso, ya que hay que aceptar que
no todos | os trabajos son susceptibles de una tecnificacion aséptica. De acuer-
do con lo que hemos visto estos afios, |o mas deseable es contar con profe-
sionales excepcionalmente preparados y con €l mayor compromiso posible
para transformar realidades. Sélo es posible revertir inequidades centenarias
0 nuevasy muy perversas si se cuenta con personal muy preparado y con ple-
na conciencia de qué supone trabajar en la cooperacion.
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Hay valores, capacidades y actitudes que debe sustentar un profesional de la
cooperacion amenazado siempre por la burocratizacién. El trabajo de coopera-
Cidn exige compromiso y conocimientos especializados, pero también unatre-
menda capacidad de adaptacién y, cada vez mas, habilidades gerenciales, de
comunicacion y de didogo intercultural. Ademas, es indispensable tener la
austeridad del comportamiento y la modestia de los tiempos. Saber que nues-
tro paso por los problemas y los proyectos puede ser una gota de agua en un
proceso o €l eslabdn que faltaba del mismo, y que no siempre nuestro trabajo
ni la eficacia estan en la primeralinea sino frecuentemente en la gestion de los
recursos o en la generacion de redes 'y alianzas. En todo caso, hay un mundo
de facetas y especialidades posibles que, como en otras profesiones, hay queir
adquiriendo y ampliando sin nuncadejar de pensar que, amenudo, |os cambios
gue podemos ayudar a fomentar aqui, en €l Norte, son tan decisivos como los
que se precisan ali, en e llamado Sur. Creemos sinceramente, y nos hemos
cruzado con muchos centenares, que Espafia posee excelentes escalas de pro-
fesionales en todos los ambitos y las ONG y las Universidades, con sus espe-
cializaciones y maestrias, han hecho un buen trabajo de formacion. Podemos
decir, con pena, que hay muchos maés profesional es preparados de los que razo-
nablemente pueden utilizar €l sistemainterno e internacional de cooperacion.

JAprovecharemos la crisis para reforzar los modelos y los
instrumentos de la cooperacion?

La actual crisis internacional no esta siendo favorable para la cooperacion
internacional en términos cuantitativos, pero lo podria ser en sus elementos
cualitativos. Hay por o menos tres impactos que ha tenido la crisis sobre la
cooperacion:

e Lacaidaolacongelacion delosrecursosy los compromisos delos pai-
ses, que se calcula este afio entre un 10-15% de las cantidades previs-
tas, que se acercan a 80.000 millones de euros a afio. A la decisiéon
espafiola de reducir en 800 millones de euros nominales nuestro pre-
supuesto, se han unido otros paises de manera declarada o por la via
del gjuste presupuestario o la reprogramacion. Esto sin duda frenara
algunas acciones en marcha, puede hacer bajar las contribuciones a
organismos de NN.UU vy las ayudas a las ONG 0 a programas espe-
ciales. Tan solo cinco paises superan hoy €l tan mentado 0,7 del PIB y
lamediadelos paisesindustrializados esta en el 0,3%. De acuerdo con
algunas fuentes (OCDE) solo en el 2009 el PIB por habitante dismi-
nuyo en 54 economias en desarrollo y este afio la crisis generara 64
millones més de pobres.
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e La crisis ha acelerado el desempleo en todas partes del mundo.
Treinta millones de personas en tres afos, y se calcula que en total
210 millones, se encuentran en esa situacion tomando cifras ofi-
ciales, aunque sabemos que el paro encubierto es mucho mas. Pe-
ro en Latinoamérica, de acuerdo con la organizacion |beroameri-
cana de la Juventud, de los 150 millones aproximados de jévenes
el 45% esta desempleado, con toda la desproteccién y |os riesgos
que ello conlleva y, sobre todo, la alteracion de sus expectativas
vitales.

« Otros factores derivados pueden ser las expresiones de xenofobia y
rechazo de los emigrantes, acusados ahora que ha pasado la bonanza
de sobrecargar € sistema socia y ocupar puestos de trabajo que ven-
drian bien alos nacionales. La espiral podria complicarse con fanatis-
mos politicos y religiosos de lamentable recuerdo y alterar la calidad
democrética de nuestros sistemas.

e Delacrisis podria deducirse también que los paises han perdido auto-
nomia. Yano son solo los limites que marca el derecho internacional
0 las cesiones de soberania fruto de los procesos de integracion, sino
las presiones y obligaciones de los llamados eufemisticamente “mer-
cados’ cuyos rostros desconocemos y cuyas identidades son altamen-
te sospechosas.

Mas delicado es el pensar que nuestras sociedades occidentales de progre-
so, que han patentado el modelo de bienestar social y de concertacién, que
es el que han pretendido trasladar a través de la cooperacion internacional,
van atener dificultades moralesy argumentales para explicar su objetivosy
filosofias al haber alterado principios que parecian sacrosantos y eran la
envidia del mundo. En momentos de crisis y de tensién se tiende asimismo
a defender més los intereses que los valores. Todo ello empuja a repensar
algunas de las claves de la cooperacién como instrumento de influencia 'y
como mecanismo de politica exterior y soft power. Estamos plenamente con
Erich Hobsbawm cuando dice que “Después de todo, los valores que Occi-
dente (de donde procede el gran porcentaje de la cooperacién) pretende
imponer son valores especificamente regionales, no necesariamente univer-
sales[...]", y afiade “la resistencia contra la imposicion del cambio desde
afuera es todavia un factor importante de la politica mundial actua”. A la
luz de lo que esta ocurriendo hay que repensar muchas cosas con gran
modestia. No hay que olvidar que la cooperacion ofrecida por los miembros
del CAD llevaba el germen, por mas que lo transmitan e interpreten nues-
tras mentes mas brillantes y generosas, de un sistema que ha demostrado
algunas fragilidades importantes y que esta trayendo mucha incertidumbre
ala humanidad.
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;Nicaragua, un caso emblematico de la cooperacion
internacional?

Todo este recorrido por la trayectoria de la cooperacion en los Ultimos 25
anos, los inicios, la evolucion de los modelos, el abandono de algunos para-
digmas ideol dgicos fundamentales, la ampliacion de recursos y profesiona-
les dedicados al sector, la creacion de normativay la progresiva complejidad
de actores, interlocutores, metodologias, lenguaje, han ido conformando una
realidad que ha generado historias personales y grupales paralelas. Fueron
muchos los que llegaron apasionados, con e convencimiento de que las trans-
formaciones eran posibles, hicieron apuestas por €llo, en el proceso se for-
maron, se especializaron, pero también descubrieron que en el camino iban
apareciendo unos cuantos monstruos ocultos que esperaban en la esquina de
la conformacioén de una industria de la cooperacion, que promovi6 la confu-
sién, laimposicion de lenguajes cada vez mas uniformadores para esconder
las ideol ogias.

En la experiencia reciente de Nicaragua podemos apreciar con precision
esta evolucion: la cooperacién de los afios 80 fue libre y solidaria. Bajo la
atraccion de la Revolucion acudieron miles de voluntarios, cooperantes,
internacionalistas, en lenguaje local, la cooperacion improvisada fue toman-
do cuerpo en una profunda alineacion con las politicas publicas del Gobier-
no. El cambio politico de los 90 coincidié con una cooperacién mas me-
diatizada, mas tecnificada, con prevalencia arrogante de las instituciones
financieras multilaterales, pero |lena de discursos comunes que provocaron
una pérdida de singularidad, amparando el nacimiento de una cooperacion
dominada por los esgquemas mentales de los administradores de empresas,
con una progresiva desideol ogizacion y en manos de las consultorias... que
se apropiaron de los planes nacionales y de muchas de las iniciativas de la
cooperacion.

Nicaragua ha sido uno de los paises mas cooperados de este periodo. Las
cifras hablan de unos 16.000 millones de ddlares en los Ultimos 25 afios, un
adicto a la cooperacién externa, tal como lo califica Dora Maria Téllez,
pero mantiene unos indicadores de desarrollo que le posicionan como el
segundo pais méas pobre de América Latina. Las preguntas que acomparian
e inquieren tanto a los nicaraglienses como a los cooperantes es ¢cOmo es
posible que esto sea asi?, ¢qué hubiera pasado en el paisito si no llegan
estos caudales de cooperacion externa?, ¢en qué ha contribuido la coope-
racion para el desarrollo? Nos queda la amarga sensacion de haber trabaja-
do junto a muchos miles parafortalecer las instituciones, para empoderar a
la sociedad civil, para remediar las carencias de los méas desfavorecidos,
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para alcanzar acuerdos nacionales y, también, para hacer el pais mas com-
petitivo e integrado en la subregion, y de no haber dado con la férmula pre-
cisa. Podriamos preguntarnos que hubiera pasado si no hubiéramos estado,
tantos, alli haciendo de colchén, de amortiguador, de enlace entre actores,
poniendo una voz critica a los problemas... |a respuesta es dificil si quere-
mos ser serios pero en todo caso la cooperacion externa en general hasido,
probablemente, tal como sefiala José Luis Rocha en el articulo citado ante-
riormente, “un amigo peligroso... carente de la urgenciay la rabia de los
pobres’, muchos millones de los cual es han acumulado, ademas de sus pro-
pias privaciones, grandes dosis de escepticismo y frustracion.
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