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PRESENTACION

Este nimero 12 de la Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion reflgjala
intensay estrecha colaboracion de nuestro Instituto con la Fundacién IPADE,
gue tiene unaimportante actividad en varios paises de laregion andina. Cum-
plimos asi con & compromiso de dar a conocer, desde el ambito universitario,
cuestiones préacticas de la cooperacion para el desarrollo y de divulgar € con-
texto en el que trabajan |os agentes de |a cooperacion. Queremos expresar, por
tanto, de antemano, nuestro agradecimiento a nuestra ONG hermana, |PADE,
al co-financiar este nlmero en el marco de sus actividades de educaciény sen-
sibilizacion.

El primer articulo del tema central de este nimero 12 analiza la situacion
actual del proceso de integracion andina. Su autor, Guillermo Fernandez de
Soto, Secretario General de la Comunidad Andina, presenta un panorama
general delos avancesy desafios de |os paises andinos en materia de integra-
cion politica, econdmicay social contextualizando su andlisis en € marco de
las negociaciones internacionales en las que la region esté involucrada.

A continuacion dos destacados especialistas peruanos en cooperacion y desa-
rrollo, Eduardo Ballon y Mariano Vaderrama, presentan una vision desde el
Sur sobre algunos aspectos crucial es para | os paises andinos relacionados con
laestrategia de lalucha contrala pobreza en la década de los afios 90 y con €l
papel de la cooperacion internacional en el proceso de descentralizacion.

El bloque central compuesto por cinco articulos se encierra con dos intere-
santes contribuciones que tienen por protagonistas a Ecuador y aBolivia, dos
de los paises andinos donde més se concentra la cooperacion espariola. Preci-
samente € articulo de Pilar Ferrero nos acerca a las actividades de la coope-
racion espafiola en el més pequefio, por su extension territorial, de los paises
del &reaandina. IPADE, por su parte, nos presenta su trabajo en el desarrollo
rural en areas protegidas de Bolivia. Finalmente, Laura Gonzédlez Garcésinte-
graen su andlisis de los problemas del desarrollo en Bolivia dos dimensiones
fundamental es para comprender larealidad social boliviana: la cuestion indi-
genay las desigualdades de género.

En la seccion dedicada a la cooperacion europea el turno le toca a la coope-
racion de Bélgica. De la mano de Natalie Holvoet y de Robrecht Renard
podremos encontrar respuestas a la sugestiva pregunta que encabeza d titulo
dd articulo: la cooperacion para el desarrollo belga ¢rompiendo con € pasado?
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Finalmente, la seccion Otros cuenta con dos colaboraciones destacadas en
temas que ganan importancia en funcién de los Ultimos acontecimientos de la
escena internacional. Jacobo Ocharan desarrolla la importancia de la calidad
en la accién humanitaria en un articulo que combina teoriay préctica, mien-
tras que Javier Uncetabarrenechea se ocupadel creciente protagonismo de las
ONG en la Organizacion de las Naciones Unidas.

Por ultimo, en el apartado dedicado aresefias y documentaciédn, nuestros lec-
tores encontrarén entre otros recursos un listado de direcciones en internet
para el estudio de laregién andinay un resumen de las estrategias de coope-
racion de la Unién Europa dirigidas a los cinco paises del area individual-
mentey al sistema de instituciones regional es andinas col ectivamente, para el
periodo 2002-2006.
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LA GUERRA EN IRAQ

Aungue el equipo que elabora la Revista nunca ha tomado posicion sobre
cuestiones relativas a nuestra area de trabajo, hemos creido un deber mani-
festar publicamente nuestra opinidn sobre un asunto que ha conmovido de
forma tan especial ala sociedad espafiola.

Lejos del apasionamiento con el que hemos vivido y sufrido esos aconteci-
mientosy lejos también de intentar explicar las causas 'y las consecuencias de
la guerra en Irag, no queremos pasar por ato las repercusiones que hatenido
en cuestiones que afectan a contenido de nuestro trabgjo: la cooperaciény la
ayuda al desarrollo. Y 1o hacemos, sobre todo, para aclarar las manipulacio-
nesy tergiversaciones que se han utilizado sobre esta cuestion, que han raya-
do en lo obsceno cuando se trata de vincular lo humanitario ala guerra.

Para ser clarosy sintéticos en este texto, lo dividimos en cuatro apartados:
1) una explicacién general sobre las razones y sinrazones que se han utiliza-
do parajustificar estaguerra; 2) el papel de los principales actores implicados
en ella; 3) sus consecuencias con respecto a la asistencia humanitaria; y 4) el
papel de Espafia, con especia hincapié en € del Gobierno, en laguerray la
posguerra.

Razonesy sinrazonesdelaguerraen Iraq

Hemos seguido, dia tras dia, los diferentes argumentos para justificar esta
guerra. Lo cierto es que desde el Derecho Internacional, definido en la Carta
de las Naciones Unidas y ampliado en otros tratados, pocas de esas razones se
sostienen. En primer lugar, es necesaria, paratodo uso de lafuerza, la autori-
zacion del Consgjo de Seguridad de las Naciones Unidas, primera regla que
no se ha cumplido en esta guerra. Tampoco |as diferentes resoluciones referi-
das aIrag dan € poder a ningun Estado, unilateralmente o en coalicion, para
iniciarla (en latan controvertida Resolucion 1441 solo se habla de graves con-
secuencias en caso de incumplimiento de |as obligaciones de desarme, a eva-
luar por e Consgjo de Seguridad, cosa que no se ha hecho). Ademas, esta
autorizacion necesita una previa calificacion de la situacion como una ame-
naza para la paz, que no debe basarse en suposiciones o sospechas (y adiade
hoy, terminada la guerra, no se han encontrado armas de destruccién masiva,
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Laguerraen Iraq

ni relaciones con €l terrorismo, argumentos base de la coalicién para hablar
de amenaza), e incluso en ese caso € uso de la fuerza ha de ser e dltimo
recurso (y en palabras del propio Hans Blix, jefe de los inspectores de Nacio-
nes Unidas, los inspectores no han tenido tiempo suficiente para definir la
situacion). Solo sejustificaria el uso de lafuerza sin la autorizacion del Con-
sgjo de Seguridad en caso de legitima defensa, tras un atague armado, y no
por una amenaza (como postula la nueva doctrina de la guerra preventiva).

El hecho de no seguir estas reglas minimas para una convivencia pacifica en
la sociedad internacional en una declaracion de guerra constituiria una agre-
sion, que es considerada el crimen internacional mas grave. En este sentido,
€l Gobierno espafiol, con su colaboracion en la accién armada que nos ocupa,
y mas ala de sus consecuencias en cuanto a derecho interno, incurre en un
acto ilicito internacional, que podria constituir un crimen de agresion.

Es cierto que estos mecanismos de derecho internaciona no siempre han fun-
cionado, como pudimos ver en el cercano gjemplo de Kosovo, en € que tam-
poco se conté con e consentimiento del Consegjo de Seguridad, argumento
gue también se utiliza para justificar esta guerra en términos de accion huma-
nitaria. Lo cierto es que ambas situaciones no son comparables. En Kosovo se
estimé que la violacion de la Carta era un mal menor frente a la responsabili-
dad internacional de evitar estos crimenes contrala humanidad, dado el geno-
cidio que ali tenia lugar. En Irag, pese a las graves violaciones de derechos
humanos por parte del régimen de Sadam, no se estaba dando ese genocidio,
y la agresion ha causado victimas adicionales y agravado la situacion.

L os actores implicados

Esta agresion ha supuesto, mas alla de las consideraciones juridicas, unarede-
finicién de roles entre los principales actores del sistema internacional, sobre
todo en lo que respecta a papel de EEUU, de las Naciones Unidas, de la
Unidn Europea, y de laopinion publica, que ha cobrado un protagonismo inu-
sitado en esta guerra.

En este sentido, esta guerrahallevado, al margen de otros intereses méas mate-
riales, a un nuevo papel de los EEUU, como garante del orden (o para algu-
nos desorden) internacional, ocupandose de hacer cumplir unaley que él mis-
mo quebranta, “liberando” a los pueblos (primero Afganistan, ahora Irag,
después tal vez Irén o Siria) que no parecen muy “liberados’, pervirtiendo el
lenguaje, por eiemplo en cuanto a concepto de “humanitario” (saltandose las
normas de distribucion de la ayuda y Ilevandola a situaciones como la de
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Basora, denunciada por € CICR) y distribuyendo los beneficios de la recons-
truccion como le place, a través de empresas privadas amigas (es de sobra
conocida la vinculacion de la actual administracién Bush con las empresas
mas interesadas en este ataque).

Este nuevo (des)orden convierte a las Naciones Unidas, creadas hace medio
siglo para garantizar una convivencia pacifica entre los pueblos, en la nueva
gran ONG mundial, y sélo en agquellos &mbitos no rentables para la empresa
privada. Su Unico papel en la posguerra (a pesar de la declaracion de Colin
Powell de que es“vital pero no central”) eslaratificacion de la puestaen mar-
cha del programa “Petréleo por Alimentos’, [o que por otra parte legitima a
posteriori laguerra. Tanto en laguerra como en la posguerra hemos visto que
las decisiones se toman en Washington y no en Nueva Y ork.

En cuanto ala Unién Europea, ha sufrido uno de los principal es “ dafios cola-
terales’ de esta guerra, quedando mal parada como actor internacional; ade-
mas, se han visto perturbados |os procesos politicos que podrian fortal ecerla,
como la Convencion Europea (encargada de preparar una constitucion para
Europa). Queda asi rota una UE trasatlantica y una UE europea (“la viga
Europa’”), no sblo como opcion, sino como modelo. También es cierto quelos
principales componentes de esa “vieja Europa’, como Francia, se replantean
su postura, por € reparto del pastel de la posguerra.

En cuanto a Oriente Proximo, se esta dando una reestructuracion geopolitica
de la zona, que asusta a algunos, a pesar del intento de mitigar esos temores
con la esperanza de una solucion a la cuestion palestina.

Finalmente cabe hacer mencion alaopinion piblica, que hajugado un impor-
tante papel en esta guerra. Se ha convertido asi en un actor a tener en cuenta,
aunque solo sea por las consecuencias internas que puede tener desoir continuae
mente sus demandas. En este sentido, la guerrade propaganda no ha tenido éxi-
to, la opinidn plblica no ha aceptado esta forma de hacer politica, este discurso
unilateralista que califica de ayuda humanitaria una guerra, de dafios colatera-
les alas victimas, y de liberacion a una agresion o guerra de conquista.

Laayuda humanitaria
La ayuda humanitaria ha jugado un importante papel en la legitimacién de
esta guerra, vinculada Unicamente a los gjércitos. En el caso de EEUU, por

poner un gjemplo, la Oficinade Reconstruccién y Asistencia Humanitaria esta
mas en la orbita del Secretario de Defensa, Donald Rumsfeld, que en lade
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la propia USAID (la Agencia para el Desarrollo Internacional de EEUU), y
estadirigida por un ex General, Jay Garner, que mangjaralos cientos de millo-
nes de ddlares de “ayuda humanitaria’. El Gobierno espafiol, a su vez, para
escapar ala acusacion de un crimen de agresion por una declaracion de gue-
rra ilegitima, habla de su participacion Unicamente en términos de ayuda
humanitaria (lo que también le permite computar los gastos bélicos bajo ese
concepto, vaciando asi 1os fondos destinados a otras zonas y proyectos). Sin
embargo esta ayuda tiene una definicion especifica segin el Derecho Interna-
cional Humanitario, compuesto por la Convencion de Ginebray sus protoco-
los, que determina unos principios bésicos: la neutralidad, la humanidad, y la
imparcialidad.

La ayuda humanitaria viene usandose como un instrumento mas de la guerra,
legitimadora de las acciones, desvirtuando su propiarazon de ser, y poniendo
en peligro alos propios actores humanitarios, que ya no son vistos como neu-
trales por las poblaciones, sino como parte del conflicto, con gjemplos ya en
Albania, Kosovo o Afganistan (donde su distribucion no sélo no fue efectiva
sino que puso en peligro lavida de los receptores, a caer sobre campos mina-
dos). Este nuevo argumento bélico surge por la actual necesidad de los agre-
sores de | egitimar sus actuaciones, de caraauna opinién publica cadavez mas
concienciada.

Esta visibilidad publica ha llevado a que este tipo de ayudas hayan aumenta-
do en los Ultimos afios, sobre todo en su dimension bilateral, a expensas de la
ayuda a desarrollo, pero guiada por objetivos estratégicos, de politica exte-
rior, en lamayoria de los casos, y en funcién del mayor interés de la opinion
publica (lo que lleva a una desigual distribucion y a una disminucién de la
misma una vez pasado € impacto). Esta instrumentalizacién y subordinacion
de la ayuda humanitaria a otros objetivos es pal pable en la actual guerra con-
tra el terrorismo.

Pero volviendo alos principios que regulan esta ayuda, cabe resaltar la nece-
sidad de que ésta se preste por actores cuanto menos imparciales, es decir no
vinculados a | as partes en conflicto, para no poner en peligro la neutralidad e
imparcialidad de lamisma. El papel de las tropas aqui hubiera sido garantizar
gue esa ayuda llegara a las paoblaciones vulnerables, con corredores de segu-
ridad. Sin embargo las ONG de ayuda humanitaria han tenido grandes difi-
cultades para trabgjar en Irag, permaneciendo durante mucho tiempo en las
fronteras por lafata de seguridad, a pesar de las graves carencias de la pobla-
cion iraqui. En definitiva, los gércitos han hecho de ONG para vender ima-
gen y no se han ocupado de la seguridad de las ONG que la necesitan (y ese
seria su trabajo).
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En cuanto alos beneficiarios, la ayuda humanitaria va dirigida prioritaria-
mente a las poblaciones victimas de los ataques, y no a las tropas en con-
flicto. Sin embargo, en estas acciones se da prioridad a la vida de los mili-
tares sobre la de los civiles que pretenden defender. Debe dirigirse a las
poblaciones mas afectadas y vulnerables, ser neutral, y respetuosa con la
dignidad de los beneficiarios de la misma (o que tampoco se dio, con los
bochornosos gjemplos de Basora, criticados por el propio CICR, donde la
poblacién se abalanzaba sobre la comida y los militares se limitaban a
observar).

Finalmente, tampoco se respetan las normas del Derecho Internacional
Humanitario en cuanto alos objetivos, calificando de objetivo militares luga-
res civiles, tales como ciudades enteras (como Basora), radios y televisiones
locales (que suelen ser los primeros atacados, en virtud de la guerra de pro-
paganda), y en esta guerraincluso €l Hotel Palestina fue atacado intenciona-
damente, causando la muerte, entre otros, a un periodista espafiol .

El papel de Espaia

En e caso espafiol se ha dado un abuso de poder por parte del Gobierno,
mediante la aplicacion sistemética de la mayoria absoluta en las Cortes, la
ausencia de didlogo y la descalificacion continua con respecto a quien no
comparte su posicion, o que conllevalarupturadel consenso en politicaexte-
rior, caracteristica bésica desde la Constitucion de 1978.

También en el campo de la politica exterior se ha podido observar la inque-
brantable adhesion a presidente Bush, 10 que conlleva la marginacion y e
desprecio por la opcién multilateral, la subordinacién de la ONU alosintere-
ses de Estados Unidos, la ruptura de la estrategia comin en la Union Europea
y la pérdida de margen de maniobra con regiones con las que se mantenian
vinculos especiales (como los paises arabes o |os | atinoamericanos).

Ha tenido lugar una manipulacion, tanto del lenguaje (prohibida la palabra
guerra, se trataba de un “conflicto”) como de los medios de comunicacion a
su acance, especialmente en los informativos de Radio Television Espafiola,
al tiempo que se ha provocado una confusién interesada entre los principios
gue motivaron la intervencion (la vinculacion del régimen de Sadam con el
terrorismo internacional, la posesién de armas de destruccién masivay, con
posterioridad a la ocupacion, liberar a pueblo iraqui del dictador) y los inte-
reses politicos y sobre todo econémicos en participar en € reparto de la tarta
del Iraq post Sadam.
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Segun €l gobierno espafiol no se ha hecho una declaracién de guerra, solo se
participa mediante ayuda humanitaria, y por lo tanto, los gastos de defensa
destinados a la guerra de Iraq se contabilizan como ayuda humanitaria. En
este sentido, y como hemos visto en el apartado anterior, el Gobierno espafiol,
con su colaboracién a esta accién armada, (y mas alla de sus consecuencias
en cuanto a derecho interno) incurre en un acto ilicito internacional, que
podria constituir un crimen de agresion

Se envio asi un contingente militar bautizado como “flotilla humanitaria’; sin
dejar de reconocer los beneficios que supone la llegada de alimentos o
material sanitario, hatenido lugar un proceso de ‘ economizacion’ y milita-
rizacion de la ayuda, excluyendo a Ministerio de Asuntos Exteriores (sin
mencionar la actuacion de la propia Ministra) y dejando el asunto en manos
del Ministerio de Economia (Rodrigo Rato preside la Comisién Interminis-
terial para coordinar planes de ayuda humanitaria en el exterior) y de
Defensa, con un papel protagonista en los planes de Estados Unidos para €l
Iraq post Sadam.

El Gobierno presumio de participar activamente en las tareas humanitarias
destinando mas de 61 millones de euros como “ Ayuda espariola de emergen-
cia. Conflicto iraqui”. De nuevo comprobamos la manipulacion ya que, a 30
de abril, buena parte (22,5 millones) de esa “ayuda’ corresponde a créditos
del Fondo de Ayuda al Desarrollo, bien es cierto que como “ayuda no reem-
bolsable” y, 1o que es inaudito, se computan 16 millones correspondientes al
Ministerio de Defensa, entre otras partidas. Paralelamente se ha entrado en un
proceso de mercantilizacion de la ayuda; asi, a 3 de abril, el diario La Razon
publicaba la lista de las 91 empresas espafiolas dispuestas a participar en el
negocio de la reconstruccién. Asimismo, ABC publica, € 8 de mayo, que las
empresas espafiol as optan a 9.000 millones de ddlares de la reconstruccion de

Irag.

La ruptura del didlogo y la imposicion de decisiones ha arrastrado a que las
ONGD espafiolas especializadas en este tipo de operaciones, en su inmensa
mayoria, no sdlo rechacen la posicion gubernamental sino que, a su vez,
hayan rechazado aceptar fondos del Gobierno para acciones humanitarias
relacionadas con la crisis de Iraq. Entre otras; Caritas, Intermon Oxfam,
Meédicos del Mundo, Médicos Sin Fronteras, y MPDL. En ese contexto, se ha
destacado que, a contrario que en ocasiones anteriores donde la sociedad
espafiola ha manifestado su solidaridad frente a situaciones de desastre o con-
flicto, ahora las aportaciones hayan sido minimas. Por gjemplo, Cruz Roja
Espafiola esperabarecaudar 5 millones de euros pero, a 12 de abril, habiareci-
bido 300.000 Euros.
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En definitiva, no solo esta hecho € dafio, sino que, lo peor, es el empecina-
miento del presidente y de su gobierno en estar en posesion de laverdad, des-
legitimando con ello a buena parte de |a sociedad espafiola que sigue sin com-
prender cuadles son los motivos verdaderos por los que Espafia participo en
una guerrainnecesaria, ilegal, ilegitimay absurda.
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NORMAS PARA LA PRESENTACION DE ORIGINALES

Los articulos enviados para su publicacion en la Revista Espafiola de Desarrollo
y Cooperacion deberan cumplir con las normas que se enumeran a continuacion. Todos
los articulos seran evaluados por dos expertos independientes y an6nimos, designados
por el consejo de redaccion, que podran aconsejar la aceptacion del articulo sin cambios,
formular sugerencias al autor o los autores, o bien desaconsejar su publicacion.

® | os articulos deberan ser originales e inéditos, y no debe estar comprometida
su publicacion en otro medio.

® | a extension del trabajo sera de entre 6.000 a 6.500 palabras en papel DIN A4,
a un espacio, incluyendo gréaficos, cuadros y bibliografia.

® | os articulos se acompafiaran de una copia en soporte informatico, con indica-
cion del editor de textos utilizado.

® En la primera pagina se indicara: titulo del articulo, nombre y apellidos del autor,
direccion, teléfono, fax y correo electrénico, asi como la filiacién institucional del
autor y la forma en que desea que aparezca. Se debe incluir también un breve
curriculum vitae que aparecera publicado conjuntamente con el trabajo.

® Todos los articulos deberan incluir un resumen del contenido, en espafiol y en
inglés, que no excedera de 10 lineas.

e Cuando haya que reproducir graficos, estos deberan estar acompafiados de los
datos que sirven de base para su disefio. Todos los gréficos deben estar numerados
correlativamente, llevar titulo y la fuente correspondiente. Los mismos requisitos son
aplicables para cuadros y tablas. En el texto se debera indicar la referencia concre-
ta acerca del lugar en el que debe incluirse el gréfico, el cuadro o la tabla.

® | as notas iran siempre a pie de pagina.

® | as notas a pie de pagina y las referencias bibliograficas tendran el siguiente
formato:

- LIBROS: APELLIDOS del autor (en mayusculas) y nombre (en mindsculas):
Titulo del libro (en cursiva), editorial, ciudad, afio y pagina/s. Ejemplo: BRU-
NA, Fernando: La encrucijada del desarrollo humano, IUDC-Los Libros de
la Catarata, Madrid, 1997, p. 128.

- ARTICULOS: APELLIDOS del autor (en mayUsculas) y nombre (en minls-
culas): “Titulo del articulo” (entre comillas), Nombre de la revista (en cursiva),
ndmero, fecha, paginas. Ejemplo: PIPITONE, Ugo: “Comercio e integracion
regional: tendencias y problemas para América Latina”, Revista Espafiola de
Desarrollo y Cooperacion, n° 0, primavera/verano 1997, pp. 5-16.

® | as siglas irAdn acompafadas del nombre completo la primera vez que se citen en
el texto, y entre paréntesis. Ejemplo: Organizacién de Estados Americanos (OEA).
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VIGENCIA DE LA INTEGRACION
ANDINA EN EL CONTEXTO DE
LAS NEGOCIACIONES
INTERNACIONALES

GUILLERMO FERNANDEZ DE SOTO*

RESUMEN

El autor realiza una aproximacién a las tendencias del pro-
ceso de globalizacién enfrentando con cautela las posiciones
excesivamente optimistas que han sentenciado el fin dela his-
toria, fundamentadas en algunos mitos que han alcanzado
éxito equivocamente en América Latina y en otros continen-
tes. Después de analizar |os escenarios geopoliticos globales
posibles del momento actual (armonizacion unipolar, sistema
uni-multipolar, multilateralismo y regionalismo abierto), el
articulo presenta los desafios para América Latina en los dos
primeros decenios del siglo XXI y proporciona un balance de
33 afios de integracién andina destacando la complejidad del
contexto regional. Finalmente, se debaten las opciones estra-
tégicas que implican las diferentes negociaciones comercia-
les en curso para una adecuada insercion internacional de la
Comunidad Andina.

ABSTRACT

The author makes a fine-tuned, though careful, analysis on
the causes that led to the huge success of globalization theo-
riesin Latin America, specially those rosy pictures of globa-
lization funded in myths and wishful thinking. First, the article
deals with the world current geopolitical scenarios (unipolar

* Secretario General de la Comunidad Andina
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armonization, uni-multipolar system, multilateralism and open
regionalism) and then, it focuses on the challenges faced by
Latin America in the mid run. A well balanced view of the
efforts to integrate the politics and economics of the Andean
Region is also provided, although in a very complex context.
Finally, some of the strategic options regarding the economic
roundtable taking place in Latin America are analysed, these
negotiations affecting the Andean Community if is to be fully
integrated into the international system.

RESUME

L’ auteur réalise une approximation aux tendances du proces de
la mondialisation, en affrontant avec prudence les positions
excessivement optimistes qui ont déterminé la fin de I’ histoire,
basées dans quel ques mythes qui ont eu du succés d’ une manié-
re équivoque en Amérique Latine et d’ autres continents. Apres
avoir analysé les possibles scénarios géopolitiques mondiaux
du moment actuel (harmonisation unipolaire, systéme uni-mul-
tipolaire, multilateralisme et régionalisme ouvert), I'article
présente les défis pour I’ Amérique Latine dans les deux pre-
miéres décennies du XX° siécle, et fait un bilan des 33 ans de
I"intégration andine, en soulignant la complexité du contexte
régional. Finalement, il énumére les options stratégiques
guimpliquent les différentes négociations commerciales en
cours pour une insertion internationale adéguate de la Com-
munauté Andine.

La globalizacion se ha convertido en un paradigma que atafie a todos. Esta
nueva fase historica esté determinada por € portentoso impacto de las revo-
luciones tecnoldgicas y de la revolucion del conocimiento. Esa es la caracte-
risticamas importante de nuestro tiempo, cuya clave se encuentra en e hecho
de que lariquezayano se origina, como en €l pasado, en los factores clésicos
de produccién —tierra, capital, trabajo— sino en tecnologia, conocimiento e
informacién. El recurso productivo fundamental de la globalizacién es ahora
€l conocimiento, dentro de unared de informacién que adquiere proporciones
colosales.

En el plano econdmico, la revolucion del conocimiento ha permitido la ace-
leracion global en el intercambio de bienes, servicios e informacién y ha dado
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lugar ala organizacion de las firmas y de los territorios en redes de innova-
cion, produccion y distribucién, estimuladas por la conexién en tiempo real
de las principales transacciones y procesos que forman parte de la economia
global, con un potencial de generacion de riquezas nunca antes imaginado.

En e plano palitico, la sociedad red que ha desatado la era del conocimiento,
en gue estamos viviendo, ha contribuido a la apertura de los sistemas politi-
cosy alaexpansion de las libertades fundamentales, o de lo que en la litera-
tura especializada se conoce como la “tercera ola de lademocracia’, tal como
lo acufio el politdlogo Samuel P. Huntington. Esta olaempez6 en el Cono Sur
de América Latina; continud con la caida del muro de Berlin e hizo posiblela
transicion de 17 paises de Europa del Este hacia la democracia; y posterior-
mente llego alos paises de Asiay Africa donde complet6 67 paises democra-
tizados. Hoy en dia es unarealidad que més de 140 naciones del mundo —de
un total aproximado de 200— celebran elecciones libres y multipartidarias.

Esta dinamica ha estado acompariada de reformas politicas, constitucionales
e institucionales en los paises que hicieron posible la consolidacion de la
democracia como un valor universal; la presencia cada vez mas importante
de las minorias étnicas y religiosas en la conduccion de los asuntos nacio-
nales; la defensa de los derechos humanos, como elementos clave en la
construccion de una ciudadania global; y |a modernizacion del sector finan-
ciero, delos sistemas de impuestos y pensionesy de la conduccién del comer-
Cio internacional.

Asi mismo, en el plano socia y cultural se han registrado importantes logros
en el mundo en desarrollo durante los Ultimos treinta afios, aunque con fre-
cuencia no reconocidos por los movimientos anti-globalizacién. Estos logros
han demostrado la posibilidad de avanzar en la educacion primaria universal
y laequidad de género en el acceso ala educacion si se adoptan las politicas
y las estrategias de cooperacion adecuadas, con el apoyo de las nuevas tecno-
logias de la informacion y la comunicacién. Segun el PNUD, los nifios que
nacen hoy tienen la esperanza de vivir ocho afios mas que los que nacieron
treinta afios mas atrés. Muchas personas pueden leer y escribir, y se estima
gue la tasa de alfabetizacién de adultos aument6 del 47% en 1970 a 75% en
2000. Se ha quintuplicado con creces la proporcién de familias con acceso a
agua potable, mientras que €l ingreso medio de los paises en desarrollo casi
se triplico entre 1975 y € afio 2000. En este contexto, debe destacarse €l
importante papel movilizador que en estos paises han adquirido la television
y lalnternet para entrar en contacto con lasideas, comparar su calidad de vida
con otras latitudes y acceder ainformacion en torno alos derechos de unaciu-
dadania moderna e incluyente.
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L os mitos de la globalizacion

Nuestra regién, considerada como un &rea razonablemente globalizada, de
acuerdo con los indices de la Revista Foreign Policy?, tiene otras aproxima-
ciones a las tendencias de este proceso, que nos aconsejan una mayor cautela
frente a las posiciones excesivamente optimistas que han salido a sentenciar
de manera prematura el fin de la historia, fundamentados en agunos mitos
gue parecen hacer carrera, de manera equivoca, en AméricalLatinay en otros
continentes.

El primer mito se encuentra asociado a la “ideologia” aun imperante en
muchos de nuestros paises, segun la cual € libre mercado maximiza el creci-
miento y la riqueza en & mundo y, al mismo tiempo, optimiza la distribucion
proveniente de este incremento.

Comparto la opinion de quienes piensan que laeconomiade mercado es el sis-
tema mas €ficiente que ha existido para producir mayores tasas de crecimien-
to, pero laevidencia global no nos permite ser muy optimistas sobre la distri-
bucién de los beneficios del crecimiento.

Los paises de América Latinay el Caribe se sitdian entre los de mayor desi-
gualdad de ingreso en el mundo. En 13 de los 20 paises de América Latina,
con datos correspondientes al decenio de 1990, €l 10% mas pobre tiene menos
del 5% del ingreso del 10% mas rico. Estimativos complementarios sefial an,
por otra parte, que el indice (Gini) de distribucion el ingreso (0,57) es €l peor
del mundo cuando se compara con €l de los paises desarrollados (0,30) y con
el promedio mundia (0,40) que aun resulta bastante precario.

El segundo mito que ha hecho carrera entre las naciones del mundo, es aquel
segln €l cual la globalizacion ha traido consigo una liberacion sin prece-
dentes del mercado mundial y del sistema financiero internacional, que haria
posible un acceso amplio y equitativo de todos los paises y todas las perso-
nas a los bienes y servicios producidos a lo largo y ancho de la geografia
mundial.

1. El indice de globalizacién construido por esta publicacion, considera cuatro componentes fundamenta-

les: @) usuarios de Internet e inversion extranjera en los sectores de telecomunicaciones e informética; b) con-
tactos personales, medidos por la magnitud relativa del turismo internacional y el nimero de Ilamadas telefo-
nicas internacionales; c) grado de participacion politica, definido por la presencia del pais en organismos
internacionales y el nimero de embajadas existentes en su territorio; y d) participacion en las corrientes de
comercio, inversion y remesasy pagos provenientes del exterior. Cinco paises |atinoamericanos—Chile, M éxi-
co, Venezuela, Brasil y Colombia, en su orden— aparecen entre los 60 paises con mayor grado de globaliza-
cion, de acuerdo con la combinacion de los componentes sefialados. The A.T. Kearney/ Foreign Policy Maga-
zine Globalization Index. Washington D.C. Carnegie Foundation for International Peace, 2002.
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A mi juicio, este mito se desvanece en el aire por sencillas pero contundentes
razones. La primera, tiene que ver con el problema de los subsidios, las barre-
ras arancelarias y las no arancelarias que ain imponen los paises desarrolla-
dosy que hacen imposible que se cumpla el criterio de “acceso amplio” a sus
mercados de muchos de los productos de la agricultura 'y de la manufactura
tradicional provenientes de los paises en desarrollo.

Los subsidios agricolas siguen aumentando en la Union Europea y en los
Estados Unidos. En €l caso del azticar, por gjemplo, los Estados Unidos|e han
reconocido desde 1985 a los productores nacionales un valor que resulta ser
260% por encima del precio internacional, lo cual le representa una pérdida
anual alos paises en desarrollo del orden de los 1.500 millones de ddlares,
seglin estimaciones del Banco Mundial.

En estaperspectiva, lalV ConferenciaMinisterial de laOMC en Doha, Qatar,
realizada en noviembre de 2001, no permite que seamos muy optimistas sobre
las tendencias proteccionistas de los paises desarrollados en € mediano pla-
zo. El resultado de las negociaciones esté abierto y no se acordé ninguna
“clausula de desarrollo” que diera cuenta de las condiciones particulares de
las agriculturas en los paises en desarrollo.

La segunda razon tiene que ver con la enorme capacidad de contagio que
presenta la inestabilidad actual de la economia global sobre el conjunto
de paises. Un gjemplo de €ello lo constituy6 el “efecto domind” provocado
por reciente la crisis asidtica sobre los mercados emergentes de América
Latina.

El tercer mito tiene que ver con una actitud extrema de la que participan
muchos actores de la globalizacion, quienes han llegado a la conclusion,
también prematura, de que, en esencia, estamos frente a un sistema incon-
trolable.

Tengo la plena conviccion, como latiene la mayoria de los lideres latinoa-
mericanos, que estamos frente a un proceso que llegd para quedarse, y que
tiene manifestaciones que superan, en muchos casos, la capacidad de
maniobra de nuestros Estados nacionales. Pero no considero que estemos
frente a un “mecanismo” con una dinamica propia, ante el cua deberian
cederse todas las tentaciones de regulacién y control. En esa abdicacion, se
encuentra gran parte de los problemas de legitimidad que hoy enfrenta la
globalizacion en muchos de nuestros paises. El asunto que estamos recla-
mando es regular y humanizar la globalizacion y de esa tarea no podemos
estar ausentes.
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Escenarios de la geopolitica global

En un trabgjo realizado por la Secretaria General de la Comunidad Andina, en
torno alos posibles escenarios de configuracion de un nuevo orden econdmi-
co internacional, € cua hemos venido actualizando para recoger las Ultimas
tendencias, se identifican al menos cuatro escenarios previsibles:?

Globalizacién / Integracién |

) Multilateralismo

’/ Naciones Unidas
’ oMC
4
4
’/
Regionalismo abierto
EE.UU. 4 “
UE , ’ ALCA
China ” ALCSA
Japén , MERCOSUR
India 4 CAN
Sistema ,l
Uni-multipolar
[
V4
Hegemonia / Dominacion | Vs ’ Democracia global / Cooperacion
’
4
‘ Armonizacién unipolar
EE.UU.

| Aislamiento / Proteccionismo

Armonizacién Unipolar

En la actualidad, a pesar de que los Estados Unidos sigue teniendo preemi-
nencia en cada campo en el que se compite globa mente —econdémico, mili-
tar, ideoldgico, tecnolégico y cultural— y con la capacidad de promover
sus intereses en cualquier parte del mundo, hay un creciente consenso de

2. El andlisis se esquematiza sobre un campo de dos ges, en cuyos cuadrantes se sitlian las configuracio-
nes alternativas de la economia mundial. El je horizontal transcurre desde el extremo del aislamiento/protec-
cionismo hasta el de globalizacién/integracion; y el eje vertical va desde el extremo hegemonia/dominacion al
de democracia mundial/cooperacion. Estas categorias analiticas y su representacion gréfica han sido adaptadas
de diversos enfoques, entre ellos Robert Z. Lawrence (1996), Petrella (1996), SELA (1996). Su actualizacion
se ha hecho con base en Fuentes (1997) y Negri (2002).
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los analistas en el sentido de que la polarizacion mundial alrededor de
Washington podria estar tocando sus limites. Los argumentos que se esgri-
men van desde la pérdida de gravitacion en €l comercio y el producto mun-
dial; pasan por la consolidacion de otras grandes potencias, principalmente
laUnién Europea, y en las proximas décadas China, hasta llegar alainelu-
dible necesidad que tiene de contar con aliados firmes para poder mantener
su influencia en €l tablero politico, especialmente, frente a la amenaza glo-
bal del terrorismo.

Estas reflexiones se hacen en medio de las confusas reacciones iniciales
producidas por la Guerra de Irag que, en todo caso, revelaban el malestar
de la comunidad internacional con la ruptura del multilateralismo y aboga-
ban, unavez mas, por unareforma del Consegjo de Seguridad, como condi-
cion necesaria para el restablecimiento de parametros de relacionamiento
politico que eviten la profundizacion de un escenario de alineamiento uni-
polar.

Sistema uni-multipolar

Si bien los Estados Unidos son actualmente el (inico superpoder, esto no
quiere decir que el sistema internacional sea unipolar, como tampoco es
todavia multipolar; seria més bien un “extrafio hibrido”, aliin en configura-
cion, pero con caracteristicas de un sistema uni-multipolar con un superpo-
der y varias potencias regionales de gran tamafio. Los otros tres grandes
actores son la Unidn Europea, China y Japon. La puesta en marcha de la
moneda Unica europea con €l respaldo de un banco central comunitario, asi
como lareciente aprobacion del ingreso ala Union de 10 paises de la Euro-
padel Este, agrega nuevos desafios y fortalezas a este blogue y 1o proyec-
ta como un superpoder en €l siglo XXI. Las fisuras producidas en la Union
Europea por la visible de division de paises con ato grado de liderazgo a
su interior, en torno a la conveniencia de una guerra contra Irag, no pare-
cerian convertirse en un obstéculo insalvable para la ocurrencia de este
escenario, pero si genera dificultades adicionales a su proceso de configu-
racion en los proximos afios.

Multilateralismo

En este escenario —que contempla un alto grado de integracion de mercados
con un régimen de participacion democrética en el gobierno de los asuntos
mundiales—, aspectos clave para la convivencia globa como los derechos
humanos, la cooperacion, la autodeterminacion, el desarme, € libre comercioy
¢ didogo intercultural, presidirian las relaciones internacionales y contribuirian,
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por lo tanto, a configurar una verdadera sociedad democrética mundial. Su
ocurrencia—por lo menos en € préximo cuarto de siglo— es poco probable.
No obstante, la meta de un “club de clubes’ o de un “modelo de democracia
cosmopolita’ que supone la defensa del multilateralismo en todos los forosy
organismos internacionales, permanece como un “deber ser” que inspira la
politica exterior de nuestros paises

Laexistenciade “mundo sin fronteras’, como |o denomina Robert Lawren-
ce, es muy utopico en su forma pura, pero en los préximos afios constituira
sin lugar a dudas una fuerte influencia normativa para impulsar una pro-
fundizacion de las negociaciones comerciales multilaterales. De hecho, la
Organizacion Mundia del Comercio (OMC) es entre |os organismos deri-
vados de los acuerdos de Bretton Woods, el que ostenta una mayor demo-
cracia en sus deliberaciones. Cada miembro, sin importar su tamafio o
capacidad productiva, tiene derecho a un voto y sus decisiones se adoptan
por consenso. Ello significa que la OMC incrementa la capacidad de nego-
ciacion de los paises en desarrollo, los cuales tienen una debilidad inhe-
rente, si acttan de forma unilateral. Con el ingreso de China a finales del
afo 2001, los acuerdos de la OMC cubren el 97% del comercio mundial.
En la actualidad, este foro cuenta con 145 paises miembros y solo dos pai-
ses de gran relevancia, Rusiay Arabia Saudita, faltan por hacer su ingreso.
Su consolidacion como un escenario promotor de laintegracion global y la
cooperacion democrética mundial dependera, en gran medida, de la forma
como se desenvuelvan las negociaciones de la ronda Doha en |os proximos
afnos.

Regionalismo abierto

Este escenario corresponde a una organizacion de la economia global alrede-
dor de grandes bloques de integracion regional abierta a nivel continental o
subcontinental, en cuyo marco se dan formas de coordinacién interestatal y se
alcanzan grados de liberalizacion comercial significativa. Se perfilacomo un
escenario distinto al del libre comercio mundial, consistente en un mundo
relativamente fraccionado por grandes blogues econémicos con una fuerte
integracion hacia el interior y con un comercio administrado entre las agru-
paciones. Esta seria la estrategia que se reflgja en € proceso de construccion
del ALCA, y representalaalternativafortal ecida por los Estados Unidos, para
avanzar en su proyecto de hegemonia econémicay politicaen el mundo. Pero,
podria también interpretarse, de manera practica, como la aternativa que
adoptan paises de una misma region, frente a eventuales dificultades que se
presenten en los préximos acuerdos multilaterales de la OMC, en materia de
comercio e inversion.
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L os desafiosde América Latina

Desde la perspectiva de América Latinalo mas probable es que en los prime-
ros dos decenios del siglo XXI, a este continente le corresponda enfrentar un
mundo en donde se superpongan y combinen en un gercicio fluido y cam-
biante de “geometria variable” los escenarios del Sistema Uni-multipolar, €l
multilateralismo comercial y el regionalismo abierto. En este marco de actua-
cion, se requiere por lo tanto un replanteamiento de los paradigmas tradicio-
nales del ordenamiento interno de los paisesy de su proyeccion internacional,
en las siguientes direcciones:

Defensa del multilateralismo como “ deber ser”

La experiencia reciente de la diplomacia latinoamericana ha demostrado la
trascendencia que ha adquirido la convocatoria de | os paises | atinoamericanos
—y en particular de los paises andinos— en torno a una corresponsabilidad
global alrededor del problema mundial de las drogas ilicitas y sus delitos
conexos, con € fin de evitar, atoda costa, recriminaciones mutuas o sefiala-
mientos inadmisibles entre paises productores y paises consumidores. Consi-
deramos que esta misma aproximacion deberia ser sustentada por nuestros
paises para afrontar otros temas que exigen el debate multilateral como lo son
el terrorismo, € tréficoilicito de armas, la defensa 'y promocion de los dere-
chos humanos y la preservacion del medioambiente.

Una mencion especia debe hacerse a la tendencia muy marcada a dehilita-
miento de nuestros Estados frente a terrorismo, que al actuar en redes de inte-
ligenciay estrategia, como lo hacen ahorala mayoria de las actividades fuera
de control en la globalizacion, se ha erigido en una amenaza de proporciones
impredecibles. En consecuencia, resulta necesario continuar invocando lares-
ponsabilidad compartida en este asunto decisivo de nuestro futuro coman,
mas alla de las tentaciones unilaterales, con € fin de privilegiar, en todo caso,
la accion multilateral de las Naciones Unidas, como el ambito natural de la
confrontacién contra este flagelo del siglo XXI.

Regionalismo abierto: condicion derelevancia e insercién eficaz

L os paises desarrollados deben ser aertados sobre los peligros de una globa-
lizacién cada vez mésinequitativasi no se asumen correctivos defondo en las
relaciones comerciales entre nuestras naciones. El deterioro recurrente de la
balanza comercial de América Latina durante el Ultimo decenio esta [laman-
do laatencién sobre laforma como unaliberacién comercia sin medidas reci-
procas en Estados Unidos y en Europa, amenaza con socavar no sélo €l enorme
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potencia que representa un mercado superior a los 500 millones de habitan-
tes, sino ademés las bases mismas de nuestro sistema democrético, que le
apost6 desde comienzos de los noventa a profundas reformas estructurales
para integrar mejor nuestra region a la nueva era global. En consecuencia,
resulta perfectamente legitimo que América L atina apueste a una mayor inci-
dencia, como bloque regional, en las negociaciones que hoy avanzan en la
marco de laronda Doha de la OMC y, desde luego, en las proximas negocia-
ciones que se van a desarrollar en el marco del cronograma del ALCA. Por-
guelo que esta en juego es, ni mas ni menos, laposibilidad de hacer unainser-
cién que minimice los impactos y optimice los beneficios que puedan
obtenerse. Regionalismo abierto en la perspectiva de Dohay el ALCA, pue-
de ser la clave en estas aproximaciones.

M s exportaciones y de mayor valor agregado

A pesar de una tendencia marcada a la disminucion relativa de las exporta-
ciones de bienes primarios y de manufacturas basadas en 10s recursos natura-
les, estas todavia representaban al finalizar la década de 1990 una proporcion
elevada de las exportaci ones sudamericanas, especialmente de las del Merco-
sur (59%), la Comunidad Andina (84%) y Chile (89%). El interés negociador
delos paises de América Latinay el Caribe tanto a interior dela OMC como
del ALCA, deberiacentrarse en dos conjuntos de temas basi cos, relacionados,
pero distintos en su naturaleza. Estan, por una parte, los temas del acceso a
mercados en los sectores tradicionales de materias primas basicas y de la
industria de baja complgjidad tecnoldgica, que corresponden a la actual
estructura productivay exportadora. Por la otra, aguell os relacionados con los
“espacios de politicas’ que permitan €l uso de instrumentos para diversificar
sus patrones de comercio e insertarse en los segmentos dinamicos de la eco-
nomia global, con € fin de aumentar el valor agregado de la produccion y
mejorar las perspectivas del empleo en laregion.

Competitividad con cohesion social: masy mejor educacion

Es necesario que América L atina avance hacia un concepto masintegral, més
“sistémico” de la competitividad. Existen dos elementos que diferencian este
enfoque de otros dirigidos a identificar los factores de competitividad en
nuestros paises. El primero es la distincion entre cuatro factores analiticos
(meta, macro, meso y micro), siendo el nivel meta donde se examinan facto-
res como la capacidad de una sociedad paralaintegracion y laaccion estraté-
gica, que tiene que ver mucho con los “modelos mentales’, y el nivel meso
donde se estudia la formacion de un entorno capaz de fomentar, completar
y multiplicar los esfuerzos de las empresas (cienciay tecnologia, politicas de
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reestructuracion productiva, inteligencia de mercados). El segundo es la con-
sideracién del desarrollo humano y la cohesion social como elementos deci-
sivos en lainsercion competitiva de nuestros paises y no simplemente como
una resultante de las estrategias competitivas fundamentadas en las actuacio-
nes micro y macroeconémicas. Bagjo este enfoque, una educacion de calidad
se consolida como un motor fundamental en la globalizacién de la subregién
andina con efectos previsibles en la movilidad social, las remuneraciones de
las personas, asi como en la tasa de retorno de la inversién, tanto para las
familias como para las empresas.

Preservar lo aprendido en materia macroeconémica e iniciar una nueva
etapa de crecimiento

Las lecciones de una nueva década de resultados poco satisfactorios, nosindican
queladisciplinafiscal puede contribuir alaestabilizaciony a crecimiento sem-
pre que no se pierdade vistalapalancadd ahorro internoy e valor agregado de
|as exportaciones que se sustentan en la capacidad de nuestros paises para captar
¢ ahorro internacional y fortalecer € capital humano (educacion, entrenamiento
laboral y educacion). En este marco, también deberia entenderse como leccion
gprendida que las dtas tasas de interés y las grandes deval uaciones en € tipo de
cambio deterioran e crecimiento econémico, como bien lo enfatizaba e N6bel
Joseph Stiglitz en unareciente conferencia en la ciudad de Bogota.

Pero ahora estamos en la obligacién de avanzar por esta senda profundizando
en aguellas fuentes que le permitan a nuestros paises crecer por encima del
5% en los préximos 10 afios. En un estudio reciente de CEPAL se menciona
gue en promedio la regién necesitaria crecer en promedio a una tasa del 6%
anual para reducir sus niveles de pobreza (de 1990) ala mitad y asi acanzar
las metas de la Cumbre del Milenio. Y esto solo serd posible si se entienden
los logros obtenidos en materia de estabilidad macroeconémica como una
oportunidad para actuar sobre fuentes mas dinamicasyy distributivas del ingre-
s0. Es necesario alcanzar mayores niveles de cohesion social como condicién
de una estrategia competitiva exitosa de América Latina. Como bien lo sefia-
laba George Soros en el Ultimo Foro Econémico Mundial, una poblacion que
consume mas de lo que produce no puede ser la base para la construccion de
un mercado ampliado en las Américas.

Eficacia del gasto social para combatir la pobreza
Sigue vigente el propoésito de avanzar hacia un consenso social de caracter

global que haga posible, en el plano de los acuerdos politicos duraderos, €l
cumplimiento de las metas trazadas por la Cumbre del Milenio, que hasido
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reiterada por los paises miembros de las Naciones Unidas como una de sus
maximas prioridades en materia de cooperacién para el desarrollo. En esta
perspectiva, consideramos de vital importancia que desde América L ati-
na promovamos una ampliacién de las orientaciones establecidas en el
Consenso de Washington, algunos de cuyos planteamientos siguen tenien-
do una gran validez, pero resultan incompletos para garantizar la acelera-
cion del desarrollo y contribuir de manera notable en la reduccién de la
pobreza.

Este propdsito no exime, sin embargo, a continente de hacer su propia
tarea en la direccion de garantizar una mayor eficiencia del gasto social
mediante acciones convergentes que, en todos los paises, involucran al
menos tres orientaciones: a) un adecuado marco institucional que fortal ez-
ca los instrumentos de coordinacién de las politicas sociales; b) un mejo-
ramiento sustancial en la calidad del gasto publico mediante una mayor
selectividad en las politicas de reduccién de la pobreza e integracion social;
¢) la evaluacion y gjuste de los logros obtenidos en los procesos de des-
centralizacion y participacion de las comunidades locales en la gestion de
su propio desarrollo.

Fortalecimiento de las instituciones y de la gober nabilidad democr atica

Las realidades del siglo XXI demuestran que, a pesar de la democratizacion
alcanzada, es necesario consolidar ain més las instituciones politicas, brin-
darles un mayor poder y una mayor participacion a los ciudadanos para que
influyan directamente en el proceso de toma decisiones y promover la trans-
parenciay el control en los entes gubernamentales. No obstante, |10s procesos
de transicion politica que viven los paises de la region a comienzos del pre-
sente milenio, han revivido un intenso debate en torno alalegitimidad de las
i nstituci ones democraticas en sociedades con grandes indices de exclusién, en
las cuales el poder se concentra en elites con una gran capacidad de manegjoy
orientacion de lainformacion, los medios de comunicacion y las expectativas
colectivas. En tal sentido, como bien lo indica la CEPAL, se podria sefidar
categoricamente que no tiene sentido que los paises de América Latina sigan
fomentando la democracia como un valor universal si @ mismo tiempo no
hacen posible que los procesos nacionales de representacion y participacion
influyan en la determinacion de las estrategias de desarrollo econémico y
socia y puedan gjercer una mediacion eficaz de las tensiones propias de los
procesos de globalizacion.?

3. CEPAL. Globalizacion y Desarrollo, 2002.
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Superar el falso dilema Estado-mercado

Como ya lo hemos sefidado, el asunto que estamos reclamando es regular y
humanizar la globalizacion y de esa tarea no puede estar ausente América L ati-
na, porque en ello esta gran parte de la clave de una mayor legitimacion de las
instituciones democréticas en e continente. Un Estado que deja a su poblacion
exclusivamente amerced de las fuerzas del mercado, incumplirasus funcionesy
€s casl seguro que no gozara de reconocimiento en determinados sectores de su
sociedad. De estamanera, € fortalecimiento de los Estados en AméricaLatinay
latrascendencia de repartir adecuadamente sus funciones con € sector privado y
lasociedad civil, para que cada uno cumpla de manera eficiente su tarea, vuelve
aestar alaorden del diaen nuestros paises. Asi o sefidaba & Nobel Stiglitz en
su reciente conferencia en Bogota: “Muchos de los problemas que tiene Estados
Unidos hoy son € resultado de regulaciones inadecuadas (tales como los casos
de Enron, Arthur Anderson, y los escandal os de la banca). De igual manera,
los problemas de Asia ddl Este fueron e resultado de regulaciones inadecua
das’. La consecuencia parece entonces claras més Estado para que funcione €
mercado, deberia ser la consigna para América Latina en los préximos afios.

La vigencia de una alianza duradera con Europa

Tienen razon los observadores que han bautizado € siglo XXI como € siglo
de Europa. Varios argumentos de peso les asisten en este prondstico y una
actitud pragmaética de América Latina, le indicaria que una de las prioridades
de su politica exterior deberia consultar el paso firme de esta tendencia. Sin
embargo, estoy convencido que las razones que asisten a América L atina para
consolidar en los proximos afios unaalianza séliday duradera con Europavan
mas alla de meros movimientos estratégicos dictados por la economia o la
geopolitica global.

América Latinay Europa estan unidos por lazos historicos indisolubles a tra-
vés de los cuales comparten un legado de respeto alos principios de la demo-
cracia, los derechos humanos, las libertades piblicas y la cohesion social, en
tanto valores que identifican las raices de occidente. Y en lareafirmacion con-
junta de estos principios podria estar la clave para hacer causa coman en tor-
no a mundo més balanceado que tenemos que construir en €l presente siglo.
Mucho més en momentos en que €l terrorismo internaciona esta lgjos de
haber salido de la escena mundia y contindia amenazando estos valores uni-
versales. Las aproximaciones que hoy realizan la Comunidad Andinay la
Uni6n Europea para avanzar en un didlogo politico y comercial, que conduz-
ca alaconformacion de una zona de libre comercio entre ambos bloques, se
inscribe precisamente en los fundamentos de este legado comun.
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Balance de 33 afios de integracion

La integracion ya no es hoy lo que era en € pasado. Las complejidades que
enfrentamos, los dilemas en los cuales nos encontramos, proceden en gran
medida de ese hecho. Se trata, por lo tanto, de un proceso en transito, a cua
le falta definir su rumbo futuro. Y esto Ultimo no es una tarea técnica. Es,
antes que nada, una responsabilidad politica.

En 1969, e modelo econdmico vigente, no solo en las leyes sino ademés en
las creencias de la opinion publica, era el modelo de las economias cerra-
das. A partir de 1949, la CEPAL habia propuesto el modelo de industriali-
zacion sustitutiva de importaciones, para cuya promocion debian proteger-
se las industrias nacientes o en desarrollo. El Pacto Andino se concibi6
entonces como una “ampliacion” del modelo sustitutivo y por lo tanto se
impuso la creacion de un mercado doméstico “aargado”. Dicho modelo
hizo que se protegieran sectores, que se pusieran limites a la inversion
extranjera 'y que el comercio exterior no pareciera necesariamente una loco-
motora del desarrollo.

Para sus propiosinspiradores, fue claro, a cabo de pocos lustros, que los mer-
cados nacionales, con excepcion del Brasil, eran demasiado pequefios para
gue esa sustitucion llevase finalmente aindustrias més sofisticadas y a un ver-
dadero despegue del desarrollo.

En 1989, en lareunidn presidencial de Galdpagos, esta orientacion fue modi-
ficada para promover unamayor liberalizacién del comercio. Las cifras mues-
tran que a partir de ese momento, el comercio intra-andino aumento de mane-
ra exponencial.

¢Cudles son las caracteristicas de ese comercio? En primer lugar, representa
poco mas del 10 por ciento de las exportaciones de los paises andinos. No es
la misma proporcién del masivo intercambio comunitario europeo, debido al
menor desarrollo de nuestras economias, pero es e mismo porcentaje del
comercio interno de Mercosur, hoy.

A eso debe agregarse que es un comercio fundamentalmente de manufactu-
ras, que incorpora un alto valor agregado a las exportaciones y, por lo tanto,
genera mas empleos. Se calcula que entre 1992 y 1997, €l periodo de mayor
crecimiento del comercio intra-andino, dicho intercambio generd 323 mil
nuevos puestos de trabgjo. En la actualidad el empleo explicado por la inte-
gracion comercial asciende a una cifra cercana a los 600.000 puestos de tra-
bajo. Una cifra nada despreciable.
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De acuerdo con la evolucion que he descrito, podria decir que, en generd,
existen tres etapas en laintegracion andina. La primera, entre 1969 y 1989, de
economias cerradas, que es contemporanea de la primacia de las ideas de la
CEPAL. Lasegunda, de 1989 ala actualidad, de liberalizacion del comercio,
gue fue contemporanea de la ronda Uruguay y del “Consenso de Washing-
ton”. Latercera, alin por definir, es la que comienza ahora. Essimulténeaala
ronda de Dohay a una globalizacion desafiante.

Hoy, después de transitar este largo camino de aprendizaje, puedo afirmar que
laComunidad Andina (CAN) cuenta con unaavanzadainstitucionalidad y sus
normas comunitarias tienen un caracter supranacional que ofrece certezas y
seguridades juridicas alos Paises Miembros. La Secretaria General (SG) esel
organo ejecutivo de la CAN vy tiene, entre otras funciones, la de vigilar la
observancia del ordenamiento comunitario junto con e Tribunal de Justicia
de la Comunidad Andina (TJCA). Este ultimo tiene incluso facultades para
imponer sanciones a los paises que no acaten sus sentencias.

El Sistema Andino de Integracion tiene, ademésdela SG y del TIJCA, aotros
Organos, entre los cuales debe mencionarse ala CAFy el FLAR que son ins-
tituciones financieras subregionales con proyeccion internacional .

En & momento estan en curso intensas negociaciones para perfeccionar la
unioén aduanera de la Comunidad Andinay existe la meta establecida por los
Presidentes para conformar un mercado comun en el afio 2005. El libre
comercio esta muy avanzado, siendo posiblemente el principal obstaculo el
comercio de bienes agricolas sensibles donde hay restricciones en algunos
productos; se cuenta con un plazo y un inventario de restricciones para alcan-
zar €l libre comercio de servicios; existen avances en lamovilidad de las per-
sonasy lalibre movilidad de capitales.

Laconcepciony aplicacion por parte dela Comunidad Andinade un proceso de
integracion de regionalismo abierto, se visualiza en la reduccion de las tarifas
arancelarias; la red de acuerdos comerciaes bilaterales y multilaterales que han
forjado | os paises andinos fundamentalmente con paises de laregion (y contind-
an negociando otros); asi como en la proyeccion de su esquema de cooperacion
financieraalaregion. Esto confirma ala Comunidad Andina como un esquema
de integracion orientado alograr unamayor y mejor insercion internacional. Por
esto, d proceso de integracion andino va en la direccidn de las aperturas comer-
cides unilaterales o multilaterales que han implementado |os paises miembros.

Otras &reas que han comenzando a desarrollarse son: la politica externa comdn,
laagenda socid, laintegracion y e desarrollo fronterizo, y € aprovechamiento
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sostenible de la biodiversidad. Esto representa que la concentracion del pro-
ceso de integracion andino en €l campo comercial, que fue caracteristico de
buena parte de la década de 1990, esta dando paso a un proceso méas multidi-
mensional e integral que permite a los paises miembros encontrar nuevas
herramientas para apoyar su proceso de desarrollo.

Lacomplgidad del contexto regional

Debo reconocer que en la actualidad, los Paises Miembros de la Comunidad
Andina—Balivia, Colombia, Ecuador, Pertiy Venezuela— convergen en un
panorama que resulta particularmente complejo y dificil en varios frentes. No
obstante, el modelo de integracion tiene el potencia para aportar significati-
vamente en |as soluciones a los problemas que atraviesan |os paises, en espe-
cia através de laampliacién y consolidacion del mercado interno, las sefia-
les de largo plazo y la estabilidad normativa para los operadores econémicos,
lo que debe contribuir aretomar con mayor impetu lasendadel desarrollo. De
ahi surge la importancia de fortalecer e impulsar € proceso de integracion.

Bajos indicesrelativos de desarrollo humano y cohesion social

Alrededor de un 54% de la poblacién Andina, mas de sesenta millones de
habitantes, se encuentran bajo la linea de pobreza. Casi un cuarto de la pobla-
cion presenta niveles de indigencia. L os indices de concentracion del ingreso de
los paises andinos figuran entre los mas altos de América Latina, region que,
como ya ha sido sefidlado, esla que mayor desigualdad exhibe aescala mundial.
Todos los paises andinos, savo Balivia, han visto incrementarse, durante la
década de los noventa, € porcentgje de poblacidn que se encuentrabgjo lalinea
de pobreza. Los servicios sociaes bésicos, como la salud y la educacion, siguen
siendo atamente deficitarios, particularmente en las zonas rurales. La educacion
publica en sus tres niveles es por lo general de mala caidad en relacion con los
estandares internacionales. El desempleo abierto y € desempleo disfrazado o
subempleo han alcanzado niveles que alertan sobre la capacidad de las estructu-
ras productivas nacionales para absorber la poblacion que ingresa a mercado
laboral. Asi que en €l frente social se presentan retos cada vez mas complejos
para la adecuada insercién de nuestras sociedades en la economia global .

Inestabilidad politica y econémica
Los escenarios politicos y econémicos regionales y subregionales son particu-

larmente adversos para lograr una profundizacion del proceso de integracion
andino. Algunas de nuestras naciones acaban de concluir procesos electorales
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gue confirman lafase actual de transicién en que nos encontramos. Latotali-
dad de los paises enfrentan retos econémicos, politicos y sociales de gran
magnitud. Y en algunos de ellos, se presentan compl gjas situaci ones de gober-
nabilidad que amenazan la estabilidad democrética. No es posible ocultar €l
hecho de que el clima de gobernabilidad de la subregion se encuentra visible-
mente alterado por los bajos indices de crecimiento y el deterioro creciente de
losingresosy las oportunidades de empleo de la poblacion, comprometiendo,
de esta manera, e afianzamiento y la legitimidad de la democracia en nues-
tros paises.

Amenaza del narcotréficoy €l terrorismo

Los Paises Miembros se encuentran desarrollando, en todos los frentes, una
lucha constante y abierta contra el problema mundial de las drogasy |os deli-
tos relacionados. En tal sentido, han participado y contribuido en el marco de
las Naciones Unidas a desarrollo de la normativa multilateral contra este fla-
gelo de la humanidad. Desde junio de 2001 vienen desarrollando acciones
tanto a nivel nacional, como binacional y comunitario, con base en lo dis-
puesto en la Decision 505 “Plan Andino de Cooperacion para la Lucha Con-
tralas Drogas llicitas y Delitos Conexos’. Resulta evidente, sin embargo, que
falta alin mucho por recorrer en la consolidacién del principio de responsabi-
lidad compartida especialmente con los paises desarrollados, que de una u
otra manera, participan en la cadena de produccién, distribucion y consumo.
Lastensiones provocadas por €l traficoilicito de drogas'y sus delitos conexos,
han dejado de ser un problema exclusivamente localizado en un solo pais'y,
por lo tanto, se han convertido en una auténtica amenaza para la estabilidad
regional.

Nuevos desafios en materia de Derechos Humanosy DIH

En AméricaLatina, y en laComunidad Andina, en particular, los esfuerzos de
las Ultimas décadas en materia de proteccion de |os derechos humanos, que se
han visto reflgjados en €l establecimiento de normas 'y la adopcion de proce-
dimientos internacionales, han ido de la mano del fortalecimiento y profundi-
zacion de los procesos de democratizacion. Esta voluntad expresa, que ahora
forma parte integra de las negociaciones econémicas y politicas con la
Comunidad Internacional, especialmente con los Estados Unidos y con la
Unidn Europea, deberia tener una expresion alin mas visible en las acciones
de nuestros gobiernos para avanzar en los propoésitos de fortalecimiento del
Estado, como una condicién esencial en la defensay la proteccion de los ciu-
dadanos. La defensa de los derechos civiles y sociales, resulta ahora una con-
dicion fundamental para que nuestras gentes adquieran una ciudadania global,
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lamisma que laintolerancia, lainjusticiay €l atraso, alin latentes en nuestras
sociedades, les ha negado de manera reiterada.

¢Qué modelo de insercién internacional ?

En la actualidad existe una discusion abierta sobre la globalizacion, sobre la
ambivalencia de algunos de sus efectos, sobre la posibilidad de atenuar algu-
nos de sus impactos negativos, pero no hay discusién sobre su caracter irre-
versible y totalizador.

Todos las complejidades que afrontamos, asi como los debates relativos a
Arancel Externo Comun, laincorporacion al ALCA o lasuscripcion de acuer-
dosbilaterales delibre comercio, giran arededor de un temacentral: ¢quétipo
deinsercién internacional deben tener los paises andinos en un mundo globa
lizado? Surgen varias respuestas o0 “modelos’, para responder esta cuestion.

Existe d modelo seguido por México, que aln cuando mantiene una activa
relacion con Europay los paises de Asia Pacifico, hatomado |a decision estra-
tégica de adherirse ala locomotora norteamericana. ¢Puede replicarse mas a
sur este model0? De hecho, | os paises centroamericanos, ya beneficiados des-
de el gobierno de Reagan con lalniciativade la Cuencadel Caribe, han toma-
do la decision de seguir ese camino de manera conjunta. Son economias de
tamafio e impacto mucho menor que la mexicanay carecen por lo general de
industria significativa, distinta ala“maquila’.

Existe un segundo modelo, € de laopcion por lavia bilateral, que seriael de
Chile. Un pais que busca integracion abierta con el mundo en mdltiples direc-
ciones. Tal vez por ello mira de manera simultéanea hacia diversas latitudes,
como se desprende de sus avances bilaterales con los Estados Unidos, la
Unidn Europeay € Asia Pecifico.

Entre ambos modelos, entre uno y otro extremo geogréfico, no obstante la
profunda crisis que atraviesa Argentina, existe unafranja de paises, liderados
por el Brasil y agrupados en el Mercosur, que se han propuesto formular un
esquema de negociaciones de libre comercio hemisférico con base en un sdli-
do blogue regional, que apunta incluso a diferir cronogramas del ALCA,
mientras se ponderan mejor los impactos de una relacién tan asimétrica entre
paises de indole diversa en su desarrollo.

Entre tanto, contindian en su propio proyecto integracionistalos paises andinos,
gue han avanzado, aunque de manera desigual, en su desarrollo industrial; que
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disponen de una agricultura con peso significativo en el PIB y en la genera-
cion de empleo; y alos cuales, por lo tanto, su insercion en una zona de libre
comercio paralas Américas, les reportaria impactos diversos.

En medio del panorama actual de nuestra region persisten varias preguntas:
¢Qué camino seguimos? ¢Una adhesion a ALCA, a cuaquier precio? Si no
es a cuaquier precio, ¢negociamos en bloque 6 abrimos la via libre para la
bilateralizacion del tema comercia? ¢La opcidn sudamericana, es decir aso-
ciarse al Brasil para negociar mejor con los Estados Unidos? ¢Dos “ platafor-
mas’ paralelas, una con los Estados Unidos 'y otra con el Mercosur, buscando
los mejores términos de ambas y, de esa manera, ampliar nuestra capacidad
de negociacion?

En este contexto, ¢va a ser la Comunidad Andina sdlo un instrumento para
una union aduanera, que puede ser absorbida, y por tanto eliminada, en €l
escenario del ALCA, o le damos un impulso nuevo, fundamentalmente poli-
tico, multidimensional, cuyo objetivo sea, a través de nuevas tareas, la
ampliacion de nuestra capacidad de maniobra internacional ?

L as respuestas a las preguntas anteriores no son técnicas. Son politicas. Y las
tienen que avaar los Jefes de Estado. Pero es evidente que la Secretaria Gene-
ra delaComunidad Andinatiene que ofrecer alternativas, sustentadas en ané-
lisis rigurosos, como lo hace en la actualidad, para que los paises adopten las
decisiones pertinentes.

Algunas consider aciones sobr e las negociacionesen € ALCA

El ALCA es, sin lugar a dudas, una oportunidad fundamental. Podemos crear
una gigantesca zona hemisférica de libre comercio, y convertir este continen-
te en el definitivo centro magnético del mundo. Sin embargo esta oportunidad
genera a mismo tiempo algunas reflexiones: ¢Qué sentido tendria una nego-
ciacion si se mantienen cupos de acceso para producciones sensibles?

Esas reflexiones van alin més lgjos, y tocan, tal vez, e corazon de laintegra-
cion andina. ¢Qué oportunidad tendrian los paises andinos si deciden negociar
individualmente, sin haber definido antes una politica comercial comin?
¢Qué ventgjas tendria negociar con los aranceles nacionales sin haber defini-
do un arancel externo comun?

Es por estarazon que he considerado imprescindible impulsar, con la voluntad
delos Paises Miembros, una politica comercial andina en relacion con terceros,
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coherente con los objetivos de la integracion, con un arancel externo comun
apartir del cual puedan presentarse ofertas comunitarias, ain cuando puedan
mantenerse excepciones 0 suspensiones especificas. Y en esta direccion
hemos avanzado en los Gltimos meses:

* Los paises han alcanzado coincidencias para ofertas ALCA en el 86%
del universo arancelario con periodos de 10 y mas afios de desgravacion.
Y deberan completar ofertas €l 15 de junio de 2003.

* Y €l pasado 15 de abril los paises Ilegaron a un acuerdo sobre Arancel
Externo Comun que cubre €l 94% del universo arancelario.

 El resto del universo arancelario pendiente se mangjard de manera
comunitaria.

En lamedida en que la Comunidad Andina fortalezcay consolide su proyec-
to comunitario nos permitird desarrollar la integracion en el contexto ameri-
cano y multilateral. En este sentido, las negociaciones en el marco del ALCA
se han convertido en una excelente oportunidad para fortalecer la alianza
subregional y avanzar hacia una segunda generacion de politicas con € fin de
garantizar su coexistencia con escenarios de negociacion ampliados.

Asi mismo, €l esfuerzo que hemos realizado en € pasado reciente para abor-
dar con criterios comunes las negociaciones en marcha, nos han permitido
construir consensos basicos en torno a principio de nacién més favorecida
regional, sumado ala necesidad de contemplar las diferencias en el grado de
desarrollo.

Las preguntas a respecto son realmente sencillas de formular aunque com-
plejas en su respuesta. Por ejemplo ¢aquellos beneficios que se concedan en
lanegociacion a paises diferentes de EE.UU., Canada, Brasil y México, debe-
ran ser otorgados automati camente a todos | os participantes en la negociacion,
sin excepciones? La respuesta pareceria ser obviamente positiva, con la
excepcion de agquellos tratamientos preferenciales que se establezcan paralas
pequefias economias.

Sin embargo, ¢Jas concesiones que la Comunidad Andina concedaaotros gru-
pos de paises diferentes descritos con antel acidn, deberan ser ampliadas auto-
maéticamente a los paises més desarrollados por €l principio de nacién méas
favorecida? La respuesta en ese caso deja de ser obviay pareceria adecuado
gue exista un tratamiento diferencial en esta materia.

Estos dos gjemplos son ilustrativos de como desarrollar €l principio de nacion
mas favorecidaen el ALCA, con el objeto de contemplar las diferencias en el
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grado de desarrollo. Lo anterior implicaria la existencia de una clausula de
nacion mas favorecida regional aplicando este principio con base en catego-
rias de paises: 10s mas desarrollados, |as economias intermedias y las peque-
flas economias.

Un esquema de nacién més favorecida pura podria significar la profundiza-
cion delasasimetriasy las divergencias en € desarrollo. De otra parte, laine-
xistencia de este principio atenuado por las diferencias en niveles de desarro-
Ilo, implicaria una negociacion bilateral con la complejidad que ello implica
y losriesgos en la negociacion para aquell os que dispongan de menores recur-
sos institucionales y humanos.

Parala Comunidad Andina, por todo o explicado anteriormente, se hace fun-
damental presentar un arancel externo comun, una definicion de criterios que
atiendan las diferencias en desarrollo, una normativa que elimine todo tipo de
barreras no arancelarias, y un régimen adecuado que no impida el acceso alos
mercados.

En cuanto alos bienes agricolas, €l acceso a nuestros mercados deberia estar
condicionado alaeliminacion de los denominados subsidios ala exportacion,
incluidos los financieros; disciplinar las ayudas internas, eliminar los contin-
gentes, los aranceles estacionales, los derechos especificos, la tendencia pro-
teccionista de naturaleza para-arancel aria que puede darse por |os excesos en
la utilizacion de requisitos sanitarios y fitosanitarios y, ademas, mantener un
sistema de estabilizacion de precios agricolas y una salvaguardia sectorial
para los paises en desarrollo.

Indudablemente €l equilibrio de la negociacion sdlo se dara en la medida en
que los paises desarrollados avancen en la eliminacién de los subsidios a la
exportacion y en disciplinar sus ayudas internas. De ali la importancia de
condicionar el acceso a los mercados agropecuarios mientras esto no se pro-
duzca, pues a nuestro entender el objetivo de la negociacion es una apertura
real de los mercados.

Asi mismo, la apertura de los servicios profesionales y personales es fun-
damental para nuestros paises. La preguntaes si €l equilibrio que se obten-
ga en esta materia conducird o no a avances con respecto a lo negociado en
laOMC.

En inversiones la propuesta es si conceder acceso a nuestros mercados para

€l denominado pre-establecimiento y si esto atraerd mayores flujos de inver-
sion extranjera. Hasta ahora la posicion andina es la de mantener el acceso
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Unicamente al post-establecimiento, con base en la definicion clara de crite-
rios para excepciones y reservas y, de compromisos sobre garantias.

En compras del sector publico las normas de la negociacion deberan regirse
por la obtencion de unatransparenciatotal en lainformacion de mercados, de
oportunidades, de costos, de normativa, de criterios de evaluacion, entre otras.
Igualmente deberan incluir una clara 'y equitativa definicion de umbrales y
caobertura tanto en lo que concierne a las entidades, como en las compras
publicas de bienesy servicios.

En la actualidad existen razones suficientes para pensar que € ALCA debe
pensarse Como un proceso por etapas, con una eventua flexibilizacion de sus
cronogramas, como consecuencia del rumbo que han tomado las negociacio-
nes en el pasado reciente. Pero en todo caso, quiero resaltar que la dindmica
de acercamientos entre el grupo de 34 paises, que se ha desatado como resul-
tado de la fase preparatoria del ALCA, ha sido decisiva para la profundiza-
cion de laintegracién andina en varios sentidos:

» Ha acelerado los consensos internos en torno a la construccion de una
politica comercia frente aterceros (V. Gr. Arancel Externo Comun)

» Ha permitido confirmar lavigenciay lafortaleza de lainstitucionalidad
andina.

» Havalorizado alin mas el patrimonio comun construido por los Paises
Miembros (régimen de intercambio de bienes, régimen de propiedad
intelectual, politica agraria).

» Hahecho posible & entrenamiento de un grupo notable de agentes guber-
namentales y del sector privado en los paises, que constituyen una masa
criticaimportante para | os escenarios de negociacion que se avecinan.

El re-direccionamiento estratégico de la Comunidad Andina

Conscientes del contexto regional complejo y de su necesariainfluenciaen la
dindmica de laintegracion y los desafios geoestratégicos que plantea € nue-
vo panoramaglobal, creemos conveniente que | os paises andinos opten por un
“modelo flexible’ de insercion internacional, con base en el principio de geo-
metria variable, que hace compatible la apuesta por la alianza en varios esce-
narios. Y para ello creo que estamos en la obligacion de ofrecer respuestas
especificas a algunos de los interrogantes planteados.

En primer lugar, resulta de la mayor importancia preservar, en lo posible,
la voceria Uinica en las negociaciones del ALCA 'y, en todo caso, fortalecer
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ala Secretaria General con € fin de que pueda cumplir un papel centra enla
preparacion de los equipos negociadores de |os paises, para que éstos logren
afrontar con éxito las complejas negociaciones que se aproximan.

En segundo lugar, y sin perjuicio de los esfuerzos adel antados por algunos de
los paises en la construccién de acuerdos bilaterales con los Estados Unidos,
podriamos estimular este proceso de acercamientos, mediante la adopcién de
formulas conjuntas que permitan € fortalecimiento multilateral de este pro-
posito. Existe un patrimonio comun construido, después de muchos afios de
integracion, en materia régimen de propiedad industrial, régimen de trata-
miento a capitales extranjeros y politica comercial comin, que los paises
deberian continuar honrando en €l curso de las proximas jornadas de nego-
ciacion bilateral o multilateral con terceros paises.

De manera simulténea —y en el marco del principio sefiadlado— deberiamos
continuar en nuestra tarea de fomentar la creacion de un espacio sudamerica-
no, a traveés de la consolidacion de mayores nexos con € Mercosur, sobre la
base més redista de avanzar por etapas, en acuerdos sucesivos, antes que
insistir en cronogramas rigidos y acuerdos perfectos que, en este caso, se han
convertido en el principal obstaculo de los acercamientos. En aras de mante-
ner y explotar nuestro poder de negociacion conjunta, bien se podria intentar
segmentar la negociacion y acordar de manera comunitarialo que sea posible,
dejar anivel bilateral solo el remanente y establecer un mecanismo que per-
mita completar paulatinamente la Zona de Libre Comercio de América del
Sur.

Nuestra prioridad en €l presente es la actuacion simultanea en la plataforma
delos Estados Unidosy enladel Mercosur. Pero no podemos desestimar latras-
cendencia que ha adquirido € conservar una agenda comuin con la Unién Euro-
pea. Como bien se sabe, la propuesta de | os paises andinos de negociar un Con
venio de Asociacion no fue aceptada por este bloque, que solo ofreci6, por lo
pronto, avanzar en un did ogo politicoy comercial, que hatomado nuevos einte-
resantes rumbos a proposito del encuentro del pasado mes de abril en Grecia
entre los dos acuerdos de integracion. Esta dinamica nos obliga a continuar
insistiendo en nuestro propésito, a tiempo que debemos hacer |a tarea pen-
diente de fortalecer nuestra unidn aduaneray crear € mercado coman.

La decision de la dltima reunion del Consgjo Andino de Ministros de Rela-
ciones Exteriores, realizada el pasado 11 de marzo en Bogota, de aprobar por
unanimidad la iniciativa de la Secretaria General para brindarle una nueva
orientacion a la integracion subregional, debe registrarse como un hecho de
gran trascendencia.
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Se trata, en la practica, del ingreso de la integracion en una segunda genera-
cion de politicas, que le permitira alos socios de la subregion liberarse de la
“obsesion por arancel” como o he sefialado de manera coloquial en varias
oportunidades. Y e momento resulta propicio, no sélo por la urgencia de
ofrecer nuevas alternativas a los profundos desafios econdémicos, politicos y
sociales que vive la subregion, sino ademés por las certezas obtenidas en la
consolidacion de una etapa de realizaciones comerciales. De hecho, los
Cancilleres consideraron que ya era maduro el momento para notificar ala
Comunidad Andina como una Union Aduanera ante la OMC, en un acto
gue pondera en toda su magnitud los avances alcanzados en los 33 afios de
integracion.

Los ges tematicos identificados y priorizados por la Secretaria General para
la nueva agenda estratégica y que han recibido el aval de los Cancilleres, se
refieren, principalmente, a desarrollo de una agenda social, la profundizacion
de la politica exterior coman, la construccion del Mercado Comun, € desa-
rrollo sostenible y la integracion fisica de América del Sur.

Debo destacar, en particular, la prioridad asignada a la agenda social, la cua
se concentrard sobre dos grandes pilares: las acciones tendientes al estableci-
miento del Mercado Comun andino y, de otro, € desarrollo de mecanismos
parala cohesion regional y lalucha contra la pobreza.

Acompafia también esta preocupacion socia la necesidad de una mayor par-
ticipacion en € proceso de integracion. Existen ya los Consgjos Laboral y
Empresaria y una Mesa de Trabajo sobre Derechos de los Pueblos I ndigenas.
Ahoralos Cancilleres han decidido crear una Mesa de Trabajo para la defen-
sa de los consumidores y de los usuarios de los servicios publicos, lo cua
revela la importancia que adquiere en esta nueva fase €l interés en democra-
tizar alin més los temas y los actores del proceso.

Deigual trascendenciafue € hecho de que, después de analizar los diferentes
tipos de insercion en € entorno internacional, los Cancilleres optaran por
intensificar las negociaciones con terceros paises desde una posicion comuni-
taria, afin de asegurar unainsercion internacional con autonomia que facilite
la suscripcion de acuerdos.

Debo resaltar, en este contexto, la decision de los Cancilleres de otorgarle a
la Secretaria General la tarea de apoyar técnicamente a Consgjo Andino de
Ministros de Relaciones Exteriores en la conduccion de la negociacion y sus-
cripcion de un Acuerdo de Didlogo Politico y Cooperacion con la Unién
Europea, con miras a un futuro Acuerdo de Asociacion. De igua relevancia
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ha sido, ademas, €l consenso suscitado para buscar € fortalecimiento de un
solido espacio sudamericano, paralo cual los Cancilleresratificaron su volun-
tad de abrir via libre a la realizacion de un acuerdo de libre comercio con
MERCOSUR con la profundidad necesariay en los plazos que ya se habian
previsto con anterioridad, en la perspectiva de diciembre del presente afio.
Todo lo anterior, sin perjuicio de que los paises puedan intensificar las rela-
ciones con los Estados Unidos, con miras a un Acuerdo Marco.

Resulté absolutamente claro de esta trascendental reunién, que los diferentes
escenarios de insercion internacional no son excluyentesy el criterio es que
se pueda trabajar en plataformas simultaneas con los Estados Unidos, MER-
COSUR y Europa. En consecuencia, las negociaciones se conduciran de
manera comunitariay con un enfoque que consultalos ritmosy plazos varia-
bles de los paises Miembros, a tiempo que preservalaidentidad y autonomia
del proceso andino de integracion.

Corresponde también a ambito delos Cancilleres, desarrollar € programadel
denominado Compromiso de Lima para la Paz, la Seguridad y el Fomento a
la Confianza. Este es un reto de la mayor importancia porque significa, por
vez primera, €l gercicio de una verdadera cooperacion politica al interior de
la Comunidad Andina. De igual manera que lo serd el Plan Andino contralas
Drogas llicitas que es un flagelo comun, del cual han derivado grandes sufri-
mientos nuestros paises, y que resulta temaineludible en el marco del princi-
pio de corresponsabilidad global. De esta manera, la Politica Externa Comin
se convertira en el ge de la relacion con terceros paises y en la plataforma
orientadora de los temas propios de las politicas de segunda generacion.

En materia de desarrollo sostenible, se debe destacar €l interés manifestado
por nuestros gobiernos en abrir nuevos frentes estratégicos, como los refe-
rentes al aprovechamiento de la biodiversidad y a las alianzas energéticas
regionales, que ofrecen un gran potencial para el desarrollo de los Paises
Miembros.

Conscientes de la importancia de iniciar la gecucion de esta nueva fase de
realizacionesy gustar en todo momento el alcance de las estrategias, 1os Can-
cilleres reafirmaron el papel de la Secretaria General como unidad estratégi-
cay gecutiva de los temas centrales de la agenda multidimensional, lo cual
se constituye en un paso decisivo en el fortalecimiento de lainstitucionalidad
andina.

La nueva carta de navegacion andina adquiere cada vez mayor compromiso
de sus actores fundamentales. Y la proxima reunién de Jefes de Estado de la
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Comunidad Andina, a realizarse en Rionegro-Colombia, los dias 27 y 28 de
junio de 2003, se encargara de rubricar, con e acompafiamiento de la volun-
tad politica de nuestros mandatarios, las nuevas lineas de actuacion por las
gue se orientaray transcurrira el proceso andino de integracion.

En medio de algunos llamados aislados a la incertidumbre, mantengo la sere-
na conviccion de que € proceso de integracion andinahasido y seralamejor
opcion de nuestras naciones. Pero la confirmacion de esta certeza, exige dela
renovada voluntad de |os paises en torno a una segunda generacion de politi-
cas que conviertaen ala Comunidad Andina en un poderoso instrumento para
lainsercion internacional de nuestros paises'y €l acceso de nuestras gentes a
las capacidades necesarias para que elijan €l tipo de tipo de vida que valoran
y gue tienen razones para valorar, como lo ha sefialado, con gran lucidez, €l
Premio Nobel de economia, Amartya Sen.
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LA ESTRATEGIA DE LUCHA
CONTRA LA POBREZA EN
AMERICA LATINAY LA REGION
ANDINA EN LA DECADA DE
LOS NOVENTA

EDUARDO BALLON E.*

RESUMEN

El articulo presenta un balance critico de los fondos de com-
pensacion social desarrollados en América Latina y los paises
andinos como la estrategia basica de la lucha contra la pobre-
za implementada durante la década pasada. Alentados por la
cooperacion multilateral y por sectores significativos de la
cooperacion bilateral, estos fondos fueron el complemento de
las politicas econdmicas de ajuste y estabilizacion de claro cor-
te neoliberal. Al focalizarse en la pobreza unilateralmente, la
estrategia eludié el principal problema de la region, la desi-
gualdad en la distribucién de los ingresos y la riqueza, lo que
explica los importantes [imites que se observan en ella.

ABSTRACT

The articleis a critical analysis of the so called compensation
programs in social areas which have sprung since the end of
the eighties in a majority of the region’s countries as the main
strategy to fight poverty. Introduced by the World Bank with the
active participation of the Interamerican Development Bank
and bilateral cooperation agencies those programstried to miti-
gate the impact of economic policies and economic adjustment

* Investigador principal de DESCO y presidente de ALOP
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processes on the population’s most vul nerabl e sectors. By focu-
sing exclusively on poverty this strategy didn’t see the region’s
main problems: inequality and exclusion.

RESUME

L’ article présente un bilan critique des fonds de compensation
sociale mis en place en Amérique Latine et les pays andins com+
me stratégie fondamentale de la Iutte contre la pauvreté appli-
guée ces dix derniéres années. Encourageés par la coopération
multilatérale et par des secteurs stratégiques de la coopération
bilatérale, ces fonds ont été le complément des politiques d' ajus-
tement structurel et stabilisation néoliberales. Cette stratégie,
étant centrée sur la pauvreté unilatéralement, a €udé le princi-
pal probléme de la région, I'inégalité dans la distribution des
revenus et la richesse, ce qui explique ses importantes limites.

Presentacion

El temade lalucha contrala pobreza fue predominante en el mundo de la coo-
peracion a desarrollo en AméricaLatinay en los paises andinos en particular
durante la década del noventa. Bgjo € aliento de la cooperacion multilateral
y de parte importante de la cooperacion bilateral, se implementaron distintos
programas de compensacion social que eran el correlato de las politicas eco-
nomicas de gjuste y estabilizacion.

En la préctica se impuso un modelo hegemdnico de intervencién y accion
frente al tema que se caracterizo por entender |a pobreza como un asunto inde-
pendiente de las condiciones de desigualdad y exclusion socia que caracteri-
zan alaregion. El presente articulo propone un balance critico de algunos de
| os aspectos e instrumentos centrales de dicha estrategia que fue a todas luces
parcial e insuficiente.

L osfondosdeinversion social (FIS) en AméricalLatinay enlos
paises andinos
L os denominados programas de compensacion en € dreasocia surgieron —des-

de la década del ochenta en la mayoria de los paises de la regiéon— como ins-
trumentos para reducir o mitigar el impacto producido por los procesos de
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gjuste econdmico en los sectores mas vulnerables de la poblacion. Introduci-
dos por e Banco Mundial en varios paises latinoamericanos, con la partici-
pacion protagénica del BID y de la cooperacion bilateral, los FIS (por lo
menos €l boliviano, que fue el primero) se planteaban de maneraexplicitasus-
tentar social y politicamente la aceptacion de los efectos negativos del gjuste
por parte de la poblacion.

Dicha meta, que era esencialmente politica, se convirtid con el tiempo, y en
el discurso predominante, en una meta de desarrollo que supone el combate a
la pobreza y € esfuerzo por mejorar las condiciones de vida de los pobres
incorporando la intervencion de distintas instituciones, particularmente de la
sociedad civil. Los FIS, creados con una temporalidad definida, fueron devi-
niendo, en esta légica, en instrumentos de una politica social de mediano pla-
zo', alentando como tendencia, en muchos paises de la region, la transferen-
ciadel financiamiento de tareas regulares de los ministerios sectoriales alos
fondos. Algunos de ellos (Bolivia'y Chile) ya han sido definidos como per-
manentes.

En todos los casos, la creacion de los fondos se hizo bgjo la orientacion del
demand driven approach, buscando la implementacién de proyectos que
atienden alos pobres a partir de la demanda de sus grupos meta. Ello hace que
en todos los casos (con la excepcién de Haiti, donde UNICEF y UNOPS tie-
nen un papel central en laidentificacion de los proyectos) tengan un relativo
papel protagonico las comunidades donde se concentran |os pobres. Los fon-
dos de algunos paises, conviene sefidarlo, incorporan también de manera
explicitaunafuncién paralas ONG en este terreno (Chile, Bolivia, Ecuador y

Uruguay).

La aprobacion de los proyectos, con la excepcion de los casos de Boliviay
Chile, descansaba directamente en los FIS. En dichos paises |as municipali-
dades tuvieron un papel protagonico en la aprobacién como parte de otras
politicas estatales que apuntan a la descentralizacion del gobierno.

Paralograr €l impacto requerido, los FIS se dotaron de una organizacion inde-
pendiente de |os esquemas institucional es tradicionales del sector publico:

 Autonomia administrativa y una ata dosis de apoyo politico. En gene-
ral, los FIS dependian directamente de la Presidencia de los distintos

1. El caso del Fondo boliviano puede ser paradigmético en este sentido. Creado como Fondo social de
Emergencia en 1986 por un periodo de tres afios, a partir de 1991 se convirtio en Fondo de Inversion Social.
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paises; las Unicas excepciones son Chile y El Salvador donde dependen
del Ministerio de Planificacion, y Haiti, donde € FIS depende del
Ministerio de Economiay Finanzas. Adicionalmente, algunosdelosFIS
(Bolivia, Chile, Ecuador, Guatemala y Pert) tienen un funcionamiento
relativamente descentralizado.

« Contratacién de personal calificado sin las restricciones propias de los
regimenes laborales del sector publico.

» Una metodologia que estimulaba distintas formas de participacion de
autoridades y poblaciones locales para garantizar procesos simplifica-
dos 'y més agiles para la gjecucion de |os proyectos?.

» Una ldgica de intervencion que incorporaba los conceptos de gestion
social de programas y proyectos en boga: focalizacion, concentracion,
sostenibilidad y participacion de la sociedad civil.

Desde su creacion, adicionamente, la mayoria de estos fondos —como 1o
reconoce una evaluacion reciente de los mismos— estuvo fuertemente
orientada a responder a distintos objetivos politicos de los gobiernos de
cada pais. Asi, €l FIS boliviano buscaba reforzar la descentralizacién admi-
nistrativa del gobierno, alentar el proceso de municipalizacién e institucio-
nalizar los procesos de participacion social; €l FIS de Haiti apuntaba a
construir la credibilidad del nuevo gobierno democratico, mientras €l
FOSI S de Chile buscaba demostrar el compromiso del gobierno en la erradi-
cacion de la pobreza extrema.

En general, los fondos —y ello es un limite grande para buena parte de
ellos— descansan mayoritariamente en recursos externos, via endeuda-
miento, para su operacion. Las excepciones son FOSIS de Chile (11%) y
FONAPAZ de Guatemala (12%). El BID es el principal soporte financiero
de los fondos, pues cubre cerca de la mitad de los recursos externos (apro-
ximadamente 1300 millones de dolares), mientras el Banco Mundial finan-
cia aproximadamente un cuarto de los mismos. El cuadro 1 grafica dicha
situacion.

2. En general, los FIS desde un inicio han coordinado sus intervenciones con |os gobiernos municipales.

Entre las excepciones mas evidentes a esta orientacion, destaca desde un primer momento el FONCODES de
Peru.

3. Al respecto véase: GOODMAN, Margaret, Samuel Morley, Gabriel Siri y Eliane Zuckerman. Social
Investment Fund in Latin America: Past performance and future role. Washington: BID, 1997.
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Cuadro 1
Recur sos de financiamiento delos FI S
(en millones de ddlares)

Pais BID BM Otros Local Total %
Ext. Externo
Bolivia FSE (56-91) 387 389 92,3 254 1953 87
Bolivia FI S (91-95) 60,0 706 66,6 23 2195 %0
Chile 16,0 50,0 250,0 316,0 11
Colombia 250,0 1005,0 1255,0 20
R. Dominicana 30,0 11,0 33 44,3 93
Ecuador 30,0 30,0 438 53 109.1 %
El Salvador 1537 389 20,0 2126 91
Guatemda
FONAPAZ (91) 80 595 675 12
GuatemalaFIS (92-95) 42,3 20,3 47,0 133 1226 89
Guyana 333 117 34 484 93
Haiti 394 116 30 54,0 o4
Honduras 715 578 2.7 410 2130 81
Nicaragua 63,6 53,5 1005 230 250,6 o1

Fuente: Goodman et al. 1997.

Con tales recursos, y de acuerdo a su mandato y a su metodologia de opera-
cion, los FIS han aprobado una cantidad considerable de pequefios proyectos
(1.500 en Balivia, 3.500 en Nicaragua, 18.000 en Pert, 7.000 en Honduras)
gue se han concentrado fundamental mente en la produccion de infraestructu-
rasocial (escuelas, postas de salud y sistemas elemental es de saneamiento) y,
en menor medida, en infraestructura economica. Con la excepcién de los fon-
dos de Guatemalay Chile, €l porcentaje de |os proyectos productivos ha sido
poco significativo.

En general, los proyectos son de féacil disefio y gecucion y tienen un techo
maximo que se encuentra, en promedio, por debajo de los US$ 250,000. Por
cierto, lagjecucion de una multiplicidad de pequefios proyectos ha permitido,
entre otras cosas, una visibilidad bastante grande de la accién estatal. El cua
dro 2 grafica claramente la distribucion de la inversién hecha por los fondos
de acuerdo alas distintas areas de los proyectos.
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Cuadro 2

Distribucion de los recursos de los FI S(%)
Pais I nfraestr. Infraestr. | Proyectos Otros

econdmica Social productivos

Bolivia 44 28 3 24
Chile - - 46 54
Ecuador 11 85 4 -
El Salvador - 84 13 3
Guatemala 3 - 64 33
Haiti 26 67 - 7
Honduras 10 65 7 18
Nicaragua 19 63 1 17
Perti 22 53 13 12

Fuente: BID, elaboracion propia.

Los distintos fondos de la region, hay que reconocerlo, han desarrollado una
capacidad técnica que les permite focalizar con relativo acierto sus interven-
ciones. Con metodologias distintas para la asignacion de recursos, todos ela
boraron mapas de pobreza que les sirven como instrumento para definir sus
acciones. Ello les permitié mostrar una gran capacidad de llegada y de con-
centracion en sus grupos meta, como o muestran distintas evaluaciones de la
banca multilateral y de consultoras privadas.

Ahora bien, mas alla de tales logros, es claro que la capacidad de los fondos
de avanzar en el combate contrala pobreza es absolutamente limitada. Si divi-
dimos el presupuesto anual de los fondos entre el nimero de pobres de cada
pais, entendemos mejor los limites en € cumplimiento de este objetivo decla-
rado. Asi, en Guatemalay Haiti se dispone de US$ 3 a afio para cada pobre,
en Ecuador, US$ 6; US$ 7 en Honduras y US$ 11 en e Perd y Nicaragua.
Incluso los paises con menos dificultades en este terreno, Uruguay (US$ 62)
y Chile (US$ 30), estén todavia muy lgjos de una situacion aceptable. Peor
ain si asumimos que parte importante de ese dinero no llegaalos pobresy se
gueda en el camino en manos de proveedores y contratistas de los fondos.

Adicionalmente, y dadala modalidad de intervencion delos FIS, es claro que
su incidencia en la generacion de empleo en la region fue poco significativa,
y oscila entre los 19.000 empleos por afio que declaraba FONCODES en
Per(t* y los 1.500 que estuvo generando el FIS de Panamé'. En otras palabras,

4. Al respecto véase: Moncada, Gilberto. Proyecto de investigacion conjunto sobre los FIS en América

Latinay el Caribe. Lima: FONCODES, 1996.
5. WEeeB, Anna, H. Caldera, A. Caraccioli y G. Urquia. Informe de evaluacién del Programa de Inversion
Social-Fondo de Emergencia Social de Panama. Washington: Banco Interamericano de Desarrollo, 1996.
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el eventual impacto de estos fondos en €l alivio de la pobreza no paso por la
generacion de empleo ya que utilizaron, en el mejor de los casos, menos del
30% de sus presupuestos en costos laborales y un porcentagje infinitamente
menor en subsidiar mano de obra pobre®.

Ello no niega, por cierto, que otras contribuciones de los fondos —infraes-
tructura socia particularmente—, ademés de tener una incidencia —con €l
tiempo— en el temade la pobreza, permitieron un reconocimiento muy inme-
diato de los FIS y su importancia por parte de las poblaciones beneficiarias
que valoran € ser tomados en consideracion y desarrollan una percepcion
muchas veces positiva sobre sus respectivos gobiernos. Distintas encuestas
entre estos sectores de poblacion asi 1o demostraron, por lo menos en los
casos de Per(, Boliviay Ecuador.

LoslimitesdelosFIS

A pesar del entusiasmo que despertaron los FIS, en particular entre las agen-
cias multilaterales y muchos de los gobiernos de la regién, es claro que se
estén evidenciando crecientemente muchos limites del modelo. Sin hacer
referencia aln a tema de fondo —el alivio de la pobrezay € combate a la
desigualdad y la exclusién— conviene tener claros los entrampamientos que
muestran hoy los fondos y que se suman a las limitaciones ya sefialadas
lineas arriba:

a) Laprolongacién delos FIS en el tiempo y su paulatina conversion en
formas de politica social de mediano plazo plantea un conjunto de
tareas institucionales con relacion a su ubicacion dentro del Estado
y a la necesidad de reformas sectoriales en otros sectores. Por 1o
demas, creo que resulta inadmisible una tentacion que empieza a
observarse en algunos paises de la regién y que supone la transfe-
rencia del financiamiento y de tareas regulares de los ministerios
sectoriales alos fondos.

Con la excepcion de los fondos de El Salvador y de Chile que, como
hemos dicho, dependen de los Ministerios de Planificacién, la autono-
mia de los FIS, que tiene indudables aspectos positivos, dificulta la
coordinacion con los otros sectores sociales del Estado. Se desaprove-
cha, asi, la posibilidad de producir sinergias en la propia accién publica

6. FONCODES, que es €l FIS con mejor desempefio en este terreno, ha empleado temporalmente —entre
1992 y 1994— 178 517 trabajadores, 83% de ellos extremadamente pobres y 71,6% de ellos en zona rural.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 12. Afio 2003, pp. 43-54

49




La estrategia de lucha contra la pobreza en América Latinay laregién andina en la década de los noventa

b)

d)

y frecuentemente —el PerG es un buen gemplo— se duplican los
esfuerzos y, en cierto sentido, se debilita ain mas la l6gica estatal en
la esfera social.

La opcion por el demand driven approach se basa en el supuesto de
gue una implementacion de proyectos, a partir de la demanda de los
grupos meta, permite agilizar su gjecucion. A pesar de las virtudes
potenciales de este enfoque, entre las que destaca claramente el alien-
to ala participacion de los beneficiarios, de la experiencia de los FIS
en la region se evidencia que dificultan € desarrollo de estrategias
consistentes de lucha contra la pobreza que permitan concertar las
diversas operaciones y programas de actores gubernamentales y no
gubernamentales, publicos y privados.

Adicionamente, se constata que €l enfoque limitaba el acceso a los
proyectos —en la mayoria de los FIS resefiados— a aquellos grupos
sociales que acceden a la informacion necesariay que tienen la capa-
cidad de articular su opinién, lo que presumiblemente excluye a los
grupos més pobres. Como sefialan distintos especiaistas’, las ventajas
del demand driven approach solo seran tangibles si €l otorgamiento de
fondos se vincula a la consideracion de criterios relevantes y social-
mente justificados para la lucha contra la pobreza y se coordina con
medidas sectoriales del Estado.

La gran dependencia de recursos externos que tuvieron los fondos
constituye, en esencia, un contrasentido. Esa dependencia se expreso,
en la mayoria de los casos, en un crecimiento de la deuda externa de
mucho de los paises involucrados en nombre del combate ala pobreza
extrema. Peor aln, cuando muchos de tales paises —ese fue clara-
mente €l caso peruano, por g emplo— disponian de recursos propios
bastante significativos. En general, y es curioso que este tema no pro-
duzca mayor debate en laregion, es cuestionable, en esencia, unalégi-
ca que en ultimo término, ademéas de obviar responsabilidades basica-
mente nacionales, profundiza el problema de la deuda externa de la
region.

El tema de la sostenibilidad de las inversiones que realizan los FIS
tampoco estuvo resuelto. Lasinversiones en infraestructura social, que
fueron las mayoritarias en la regién (por encima del 60% como pro-
medio regional) solo resultaban sostenibles si se garantizaba simulta-
neamente |la cobertura de sus gastos corrientesy el compromiso de las
comunidades beneficiarias en su mantenimiento.

7. Al respecto véase: NEUHAUSS, Werner. Recomendaciones del grupo de trabajo sobre Participacion
de instituciones alemanas de cooperacién al desarrollo de Programas de Fondos sociales del Banco Mundial.
Washington; BM, 1.997.
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El primer factor, mas ala de los compromisos formales que pudieron
asumir los respectivos FIS, era de dificil prondstico dadas las limita-
ciones de su articulacion y coordinacion con otros sectores estatales.
Sobre el segundo aspecto, y mas allé de la voluntad de los FIS, agu-
nos datos de la realidad —recogidos por el propio Banco Interameri-
cano del Desarrollo—*, muestran importantes limites en este sentido.
Asi, la mayoria de proyectos del FIS de Honduras exhibian un pobre
mantenimiento, el 30% de los proyectos del FIS del Salvador fueron
declarados fracasados por este motivo. Otro tanto se puede decir de los
proyectos en Repulblica Dominicana, Nicaragua y Guatemala. En €l
caso del Perti, conviene recordar que €l 60% de |os nlcleos ejecutores
de los proyectos no siguieron trabajando juntos una vez concluida la
obra.® El Unico FIS que no presentaba este limite fue el FOSIS de Chi-
le, que paraddjicamente es €l pais que tiene menores problemas con la
pobreza de su poblacion.

€) La participacion de la sociedad civil en la operacion de los FIS —las
ONG y las comunidades beneficiarias— estuvo lgos de ser parte de la
construccion de un consenso social como parecen creer algunos. Se
tratd, por lo general, de unarelacion instrumental en la que las organi-
zaciones locales, en e mejor de los casos, intervinieron en laformula-
cion e implementacion de |los proyectos pero estuvieron a margen de
las decisiones, de la planificacion y conceptualizacion de los fondos y
de la definicién de los criterios de fomento, que es o que permitiria
hablar de un proceso de construccién de un consenso social.
Al tratarse de una relacion puramente instrumental, los riegos del
clientelismo, tan comun en el gasto y la politica socia en laregion, no
lograron ser plenamente superados. Mas aln cuando parte significati-
va de los fondos se destinaron a la produccién de infraestructura
social,** y losfondos, por lo general, dependian directamente de la pre-
sidencia de |os respectivos paises, que en muchos casos, como hemos
sefialado, les asignaron responsabilidades politicas.

f) Enlo que se refiere ala participacion de las mujeres en tanto benefi-
ciarias de los fondos, ésta no fue precisamente virtuosa. Su participa-
cion, tanto en la seleccién como en la gjecucion de los proyectos, fue

8. GOODMAN et al., ob.cit.

9. Al respecto véase: BALLON, Eduardo y Martin Beaumont. Una evaluacion del fondo de inversion
social del Peri: FONCODES, proyecto BID-IAF-CLACSO. Lima: DESCO, 1994 (mimeografiado). Véase
también: APOY O. Encuesta de evaluacién de FONCODES. Lima, 1994.

10. Existe ya abundante bibliografia sobre el particular. Para una reflexion general, véase: GRAHAM,
Carol. Safety nets, politics and the poor: transition to market economies. Washington: The Brookings I nstitu-
tion, 1994. Sobre el caso peruano, véase: ARCE, Moisés. ¢Qué tan eficiente es la politica social del FONCO-
DES? Pretextos, N° 9, pp.95-114, Lima: DESCO, 1996.
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particularmente baja, no pasando del 17% de éstos (FONCODES en €l
Pert).®

Dado que la mayoria de proyectos son de infraestructura, la mano de
obra femenina temporalmente empleada apenas [lego a 15% del total, a
pesar de que son ellas quienes tienen un papel central en e manteni-
miento de muchas de las obras realizadas: postas de salud, sistemas basi-
cos de agua potable, etc. En otras palabras, su funcién, que era crucid,
correspondia ala parte no remunerada de la gjecutoriade los FIS.
Adicionamente, los salarios pagados temporalmente a las mujeres fue-
ron significativamente més bajos que los percibidos por los hombres
como resultado de una tradicion cultural de discriminacion frente a la
cual losFIS, en general, han hecho poco. Ello sucede a pesar de que exis
te abundante informacién en los casos de Honduras, Chiley Balivia, de
la mayor responsabilidad y del mejor desempefio de las mujeres en los
proyectos en los que participan, particularmente en los de créditoy enlos
proyectos productivos. El que indirectamente las mujeres aprovechen
meor algunos de los beneficios de las obras en educaciony salud, denin-
guna manera pude justificar esta situacion.

En cuaquier caso, es claro que se requiere, ya a estas aturas, de una evauacion
més detallada de los digtintos FIS. Indudablemente, en términos de bendficios, y a
pesar de los limites que pueden tener estos, su efectividad es significaiva; hasta
donde dicha efectividad contribuye ala superacion real delapobreza, esotro tema.
Enlo que serefiere ala efectividad socia de los FIS en términos de construccion
de ciudadaniay de capita socia, de una modificacion de la estructura de oportu-
nidadesy de participacion en laregion, los resultados son claramente insuficientes.

Finalmente, en términos de su efectividad politica —generar gobernabilidad,
fortalecer otras reformas sectoriales, aentar |os procesos de descentralizacion y
municipalizacién— es claro que la tentacion clientelistica parece més fuerte que
lavoluntad de construir un consenso social.

El tema de fondo
Tras més de diez afios de politicas sociales y de gasto social en general, orien-

tadas por las caracteristicas de los procesos de modernizacion que vivio
la region, y ordenadas por € mercado, cabe preguntarse como modificar la

11. Laexcepcion aesta situacion es el FONAPAZ de Guatemala que tienen entre sus grupos focales alas

mujeres, particularmente alas viudas. Otro tanto, aunque en menor escala, ocurre con agunos programas des-
tinados a la alfabetizacién, orientados especificamente a las mujeres, en los fondos de Boliviay Pert.
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situacion y evitar los severos riesgos de la desintegracion social que corroe
desde tiempo atrés a América Latina.

A estas alturas es claro que €l tema de la pobreza de la regidn no puede verse
a margen de la desigualdad que la caracteriza. El argumento neoliberal fren-
te a este punto sostiene que un largo periodo de elevado crecimiento eco-
némico, en un contexto abierto y desregulado, permite la reduccién de la
desigualdad. La experiencia chilena, que ha sido su paradigma en laregion,
demuestra exactamente lo contrario: sin subsidios, sin ningun tipo de pro-
teccion y movida por el sector privado y el mercado, la economia chilena
crecio grandemente a partir de 1984; sin embargo, todos aceptan que Chile
es hoy més desigual que en 1970 e, incluso, en 1975, y que €l ingreso esta
mas concentrado que antes, teniendo los pobres menor participacion en el
mismo.

Al focalizarse en la pobreza exclusivamente, la politica social en general, y
los fondos sociales en particular, eluden nuestro principal problema social: la
desigualdad en la distribucion del ingreso y lariqueza, y la manera como ali-
menta la pobreza. En el fondo, y como lo constatan crecientemente distintos
foros internacionales,? la separacion entre politica econémica y politica
social, lejos de responder a desafio que confronta la region, profundiza sus
problemas.

Es claro, entonces, que la solucién exige replantear €l modelo de desarrollo y
parte importante de las politicas macroecondmicas adoptadas por nuestros
paises. En sentido estricto, €l aivio alapobrezasuponeincrementar losingre-
sos en manos de los pobres, |0 que supone la generacion de empleo y de acti-
vidades productivas permanentes, creando las condiciones —infraestructura,
energia, servicios, vias de comunicacién, etc.— que permitan la competencia,
la cual no es posible entre absolutamente desiguales.

Como lo recuerda un articulo reciente,® desde |as politicas sociales aplica-
das en laregion y sus efectos, se perciben varios elementos, entre los que
se destacan:

12. La Cumbre Social de Dinamarca definié un acuerdo aclaro para laintegracion de las politicas socia-
lesy econdémicas. Incluso la Organizacion de Estados Americanos ha definido recientemente que “el desarro-
Ilo social y el desarrollo econémico deben ser entendidos como partes de un mismo proceso y concebirse de
maneraintegral y coherente. Primera Reunidn de Alto Nivel sobre desarrollo social, Programa I nteramericano
de combate a la Pobreza y ala Discriminacion. Washington, febrero de 1997.

13. Bustelo, Eduardo y Alberto Minujin. “Los ejes perdidos de la politica social”. Papel politico, N° 5,
Facultad de Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales, Pontificia Universidad Javeriana, pp.49-62,
Colombia, 1997.
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b)

d)

Las evidencias de la débil capacidad de inclusion del gasto socia rea
lizado en la Ultima década de cara a incremento de la desigualdad
social.

La creciente disminucién de los espacios de lo publico y la conversion
de los ciudadanos en privados frente a la escuela, €l hospital y las
variadas formas de proteccion social.

L as caracteristicas de la privatizacion de los servicios piblicos que han
Ilevado a crecientes demandas por la regulacion de la actividad publi-
cacon € fin de conseguir la proteccion de los consumidores.

La tasa de expansion demografica y e aumento exponencial de la
poblacién en edad de trabajar que hacen que aumente continuamente
la demanda de bienes piblicos en laregidn.

Es claro entonces que la solucién exige replantear el modelo de desarrollo y
parte importante de las politicas macroecondmicas adoptadas por nuestros
paises. De lo que se trata en resumen es de oponer una vision distinta del
tema. La pobreza no se erradica mejorando los sistemas de focalizacion y de
gestion sino aterando significativamente la distribucién de la riqueza. Las
democracias no se fortalecen solo mediante instituciones eficientes; tienen
gue ser necesariamente representativas y equitativas. Las organizacionesdela
sociedad civil contribuyen a la erradicacion de la pobreza, no mediante su
profesionalizacion sino a través de su movilizacion para construir equidad. El
desarrollo, en una palabra, antes que un efecto del crecimiento econémico
resulta de la expansion de las capacidades y las libertades de la gente.
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EL ROL DE LA COOPERACION
INTERNACIONAL EN EL PROCESO
DE DESCENTRALIZACION EN

EL PERU

MARIANO VALDERRAMA*

RESUMEN

El restablecimiento del sistema de gobiernos regionales demo-
créticamente elegidos abre nuevas condiciones para € desarro-
Ilo de las regiones en €l Per(i 'y plantea un reto al accionar la
cooperacion internacional en € pais. De por si d tema dela des
centralizacion resulta prioritario para la cooperacion. No solo
porque se considera que los espacios locales posibilitan una par-
ticipacion mas democrética de la poblacion en la toma de deci-
sionesy en la evaluacién de los resultados, sino porque ademas
corresponde también a la organizacion y tradicion descentralis-
ta propia de los paises del Norte. La cooperacion internacional
tiene ademés una experiencia acumulada en América Latinay €
mundo en este &mbito. En este articulo se reflexiona sobre € rol
gue puede asumir la ayuda externa en € ambito de la descentra-
lizacion en € Pert. ¢Qué cabe y qué no cabe esperar de la coo-
peracion internacional? ¢Cudles son las entidades de coopera-
cién mas interesadas en apoyar el proceso de descentralizacion
y € desarrolloregional ? ¢ Qué pasosrequieren dar losgobiernos
regionales para consolidar la gestion de la cooperacién?

ABSTRACT

New chances of improving the living conditions of most Peru-
vians turned up with the election of a new democratic government

* |nvestigador del “ Grupo Propuesta Ciudadana’, red de ONG peruanas. Contacto: mariano@desco.org.pe
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in 2000 while posing, at the same time, challenges to the inter-
national aid channelled to Peru. In this framework, decentrali-
zation becomes a priority. The article focuses on the role of the
local level in promoting democratic participation and outcome
evaluation, the international aid system having accumulated
much experienceinthisfield in Latin America. At the sametime
the author deals with the impact of external aid in the process
of decentralization taking place in Peru and posses several
questions regarding the role of aid to promote or hinder decen-
tralization and the difficulties faced by the regional govern-
ments in the management of development co-operation.

RESUME

Le rétablissement du systéme de gouvernements régionaux
démocratiquement élus ouvre de nouvelles conditions pour le
développement des régions au Pérou et suppose un défi en
actionnant la coopération internationale dans e pays. Par lui-
méme le sujet est prioritaire pour la coopération. Non seule-
ment parce que les espaces locaux font possible une participa-
tion plus démocratique de la population dans I'adoption de
décision, mais aussi parce qu'il correspond a |’ organisation et
la tradition décentraliste propre des pays du Nord. La coopé-
ration internationale a, en outre, une expérience accumulée en
Amérique Latine et dans le monde dans ce sens. Dans cet arti-
cle!’auteur fait une réflexion sur le role que peut assumer I’ ai-
de externe dans la décentralisation du Pérou. Que peut-on et
gue ne peut-on pas espérer de la coopération internationale?
Quelles sont les entités de coopération les plus intéressées a
appuyer le procés de décentralisation et le développement
régional ? Quels pas doivent-ils faire les gouvernements régio-
naux pour consolider la gestion de la coopération?

Diagnostico de la situacion

Dentro del ambito andino y latinoamericano, el Perll se caracteriza por su ato
nivel de centralismo econdmico y poalitico. Este se manifiesta en la concen-
tracion de las decisiones en la capital, € mango altamente centralizado del
presupuesto piblico y la concentracion de | as actividades econémicasy finan-
cierasen Lima
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En cuanto a la gestion de la cooperacién internacional, esta se ha centrado
hasta la fecha en unos pocos ministerios e instituciones publicas que disefian,
negocian e implementan los programas o proyectos de cooperacién con esca-
sa 0 nula participacion de los actores regionales. Los proyectos por lo demas
se insertan en una légica fragmentada y no se articulan a una estrategia glo-
bal de desarrollo de mediano plazo. Todo lo anterior determina que en el
ambito de las regiones no se articulen los programas de cooperacion en estra-
tegias de desarrollo regional y que no existan mecanismos de participacion de
la poblacion.

Tras la desactivacion de |os gobiernos regionales con el autogol pe del 92,
desaparecieron las instancias de coordinacion de la cooperacién regional.
No solo se concentrd en Lima, en unos cuantos ministerios, la tarea de
disefiar y negociar la cooperacion internacional; también se concentro la
labor de supervision y evaluacion de los proyectos. Es cierto que algunos
consegjos transitorios de administracion regional (CTAR) mantuvieron la
responsabilidad en la gecucion de algunos proyectos sueltos €jecutados
con fondos de cooperacion internacional, pero perdieron la visién de con-
junto. En los dltimos afios, no ha existido en los departamentos una infor-
macion precisa sobre los diversos proyectos de cooperacion internacional
gjecutados en su dmbito ni sobre los avances logrados. Si bien algunos
CTAR llegaron a elaborar planes departamentales de desarrollo, es cierto
también que estos se quedaron en €l papel. Se carecié de los recursos
requeridos para desarrollarlos, ya que estos estaban en manos del Gobier-
no Central.

Todo lo anterior determina un cuadro que nos recuerda la biblica Torre de
Babel. Al visitar |as provincias, encontramos una serie de proyectos que, pese
a su proclamada voluntad de lograr €l desarrollo de las regiones mas pobres
del Per(, se expresan en lenguajes distintos y muestran un grado de descoor-
dinacion entre si que dificulta su articulacion en un esquema de desarrollo
regional sostenible. En una misma provincia pueden coincidir programas
desarrollados por diversas entidades publicas sin que exista entre €ellas la
coordinacion necesaria.

Retosy tareas que enfrentan |os nuevos gobier nos regionales

En el marco de laformacion de los nuevos gobiernos regional es a comien-
zos del 2003, se torna indispensable disefiar |os instrumentos que permitan
una gestion descentralizada de la gestion de la cooperacion internacional
para el desarrollo. Esto se asocia obligadamente a la implementacion de
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mecanismos de planificacion del desarrollo en el ambito regional y pro-
vincial.

De hecho la nueva Ley Organica de Gobiernos Regionales asigna a estos
gobiernoslacompetenciade formular € plan de desarrollo regional de media-
no y largo plazo concertado con las municipalidades y la sociedad civil y de
los planes anuales y de los presupuestos participativos. Laley también sefia-
la que corresponde al gobierno regional la formulacion de un plan de compe-
titividad regional.

Las debilidades que enfrentan los gobiernos regionales en estas tareas son
obvias. No existe un sistema de planificacién del desarrollo en el ambito
nacional ni en el regional. Este esta aln por construirse. El nuevo gobierno
regional debera concertar sus planes con las municipalidades articulando pro-
puestas de desarrollo regional con propuestas locales. Se plantea, sin embar-
go, como un problema el hecho de que la mayor parte de los proyectos plan-
teados por los municipios se refieran a obras locales y servicios antes que a
proyectos productivos.

Si bien hay departamentos en donde los gobiernos regionales administraron
algunos proyectos de cooperacion internacional (como Piura o Cusco), es
también cierto que los montos recibidos han tendido areducirse y que existen
otros departamentos que no han administrado este tipo de programas (como
Huancavelica o Lambayeqgue).

Hay también debilidades manifiestas en la capacidad de formulacion de pro-
yectos en las instancias regionales. Tenemos, por gemplo, el caso de Huan-
cavelica. Este departamento fue designado piloto por haber elaborado en for-
ma satisfactoria el Presupuesto Participativo. En tal sentido, aplicando el
factor de presencia perniciosa de la pobreza, el MEF habia programado para
Huancavelica un monto equivalente a 74,1 millones de soles para e 2003.
Para acceder a estos recursos, se presento un total de 151 proyectos, de los
cuales sdlo 35 han sido declarados viables, los que suman en total un monto
aproximado de 13 millones.

L as restricciones presupuestarias que enfrentan los gobiernos regionales son
manifiestas. Pese a asumir una serie de roles y responsabilidades nuevas, los
recursos de |os cuales disponen son précticamente los mismos con |os que con-
taban los antiguos consejos transitorios de administracion regiona (CTAR). Es
més, € grueso de estos fondos estd comprometido con la planilla del personal
heredado de los CTAR. No se dispone précticamente de recursos para la con-
tratacién de nuevo personal calificado o para obras de inversion.
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Necesidad de fortalecer las capacidades de gestion de
la cooper acion internacional por parte de los gobiernos
regionales

Un tema centra que se debe considerar en laformulacion de una estrategia de
gestion descentralizada de la cooperacion y el desarrollo es €l aspecto institu-
cional. Se requiere estructurar en las regiones equipos profesionales dotados
de instrumentos modernos de trabajo (planificacién, informética, sistemas de
supervision). Se torna necesaria, asimismo, una inyeccién de recursos para
compensar el desmantelamiento del cual fueron objeto las instancias regiona-
les de desarrollo. Debe pensarse en mecanismos como, por ejemplo, Fondos
de Programacién Regional, que posibiliten larealizacion de estudios de facti-
bilidad para e disefio de proyectos regionales.

Se requiere la formacién de cuadros profesionales en manejo de programa-
cion y de elaboracion y supervision de proyectos de desarrollo. En esta labor
se debera aprovechar necesariamente las capacidades locales actuamente
existentes en el sector publico, la universidad, entidades privadas de desarro-
Ilo y programas de cooperacion.

Per spectivas de las entidades cooper antes en cuanto al apoyo
alasregionesy al proceso de descentralizacion

Aqui alcanzamos un panorama sobre las lineas de trabajo que vienen imple-
mentando las agencias acreditadas en nuestro pais en torno del tema de la
descentralizacion. También damos cuenta de las actividades del subgrupo
sobre descentralizacion formado por diversas entidades cooperantes.

Grupo de trabajo sobre descentralizacién y gober nabilidad

Como parte de las actividades del grupo de gobernabilidad (integrado por
diversas entidades cooperantes acreditadas en el Per(), se formé hace unos
cuatro meses €l grupo de trabajo sobre descentralizacion, en el cual par-
ticipan representantes de diversas agencias, como ACDI (Canadd), BID,
la cooperacion belga, COSUDE (Suiza), DIFID (Reino Unido), GTZ
(Alemania), Union Europea, USAID (Estados Unidos). La coordinacion
del grupo esta a cargo de USAID. El subgrupo funciona como un espacio
de intercambio entre las diversas entidades cooperantes. Una de las tareas
iniciales que se ha propuesto elaborar es una matriz que sintetiza los
diversos proyectos de las entidades cooperantes en las diferentes regiones
del Pert.
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L a cooperacién estadounidense (USAID)

El Programa de Fortalecimiento a los Procesos e Instituciones Democréticas
contempla el apoyo alos gobiernos regionalesy locales, asi como a otros sec-
tores prioritarios: Congreso y Justicia.

Para apoyar €l fortalecimiento de la gestion y las capacidades de los gobier-
nos regionales y municipales, USAID a través de una empresa consultora
plantea implementar un programa de apoyo por un monto de veinte millo-
nes de ddlares durante un periodo de cinco afios a los gobiernos regionales
y municipales en siete departamentos priorizados. Este nuevo programa
comenzard a ser implementado en febrero y tiene como componentes funda-
mentales:

« Continuar con €l apoyo ala reforma politica normativa del proceso. Se
seguird apoyando a través de este programa €l fortalecimiento del Con-
sgjo Nacional de Descentralizacion (CND) y se trabgjara con institucio-
nes claves del Estado para promover un proceso coherente y articulado.

* Fortalecer las capacidades de gestion de los gobiernos regionales y loca
les para que brinden mejores servicios a los ciudadanos (se los capaci-
taray brindard asistencia técnica en los procesos de planificacion y pre-
supuesto participativo, en el mejoramiento de sus controles internos,
administracién y contabilidad; mecanismos de participacion ciudadana,
rendicion de cuentas, etc.). Este programa promovera que las municipa-
lidades y regiones seleccionadas sean calificadas y certificadas positi-
vamente por € sistema de acreditacion que el CND viene disefiando
para otorgar mayores competencias y recursos en base a estandares
minimos de rendimiento y capacidad.

 Promover lainstitucionalizacion de mecanismos de participacion ciuda
dana en €l proceso de reformasy en lavigilancia de la actuacion de sus
autoridades. (Se promovera la constitucion de comités de vigilancia y
otros mecanismos que permitan que la sociedad civil organizada pueda
participar en latoma de decisionesy en la fiscalizacion de sus autorida-
des). Esta actividad complementardy se sumara a los esfuerzos ya exis-
tentes en este campo.

* Mejorar las capacidades de las organizaciones de la sociedad civil
para que su participacion en la toma de decisiones sea cada vez més
efectiva

El desarrollo de este programa desde su disefio viene siendo trabajado de

manera coordinada con el Consgjo Nacional de Descentralizaciéon y con €l
Banco Interamericano de Desarrollo con la finalidad de que se convierta en
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un programa de fortalecimiento del proceso de descentralizacion, en general,
y que ayude alos gobiernos regional es y municipal es aimplementar de mane-
ra efectivay eficiente tanto la normatividad como la gestion de los mismos.

Complementariamente a estas acciones, la Oficina de Democracia de la
USAID viene trabgjando de manera transversal e tema de la anticorrupcién.
En el &rea de descentralizacion se ha firmado un convenio con la Contraloria
de la Republica para apoyar el desarrollo de las auditorias financieras y de
gestion de los 25 CTAR con € fin de que las nuevas autoridades regionales
electas inicien su gestion con las cuentas claras y transparentes. También esta
por cerrarse un convenio con el Consejo Nacional Superior de Contrataciones
y Adguisiciones del Estado (CONSUCODE) para fortalecer la capacidad de
los gobiernos regionales de | os siete departamentos sel eccionados en los dife-
rentes procesos de compra de bienesy servicios.

Para apoyar €l disefio del marco normativo-politico y laimplementacion del
proceso de descentralizacion, la USAID suscribié un convenio con la Direc-
cion General de Gestion Publica de la Presidencia del Consgjo de Ministros
(PCM) y con el CND paradesarrollar el plan de transicién del proceso de des-
centralizacion, el cual permitira @ CND contar con estudios e instrumentos
claves paraimplementar el proceso.

USAID ha suscrito un convenio con un consorcio de ONG encabezado por
Catholic Relief Servicey e grupo Propuesta Ciudadana para implementar un
proyecto que tiene como principal objetivo fortalecer e rol de la sociedad
civil dentro del proceso de descentralizacion, asi como hacer de la participa-
cioén ciudadana un tema central de las reformas de las politicas democréticas.
El proyecto promueve la aperturay desarrollo de canales y mecanismos para
garantizar la activa participacion ciudadana en los gobiernos nacionales,
regionalesy locales. En lo inmediato, se busca un activo aporte ciudadano en
€l periodo junio 2002-junio 2003 en la formulacion de cuatro leyes claves: la
Ley de Municipalidades, laL ey de Regionalizacién, laLey General de Finan-
zasy laLey de Presupuesto Participativo.

Entre las actividades previstas del proyecto destacamos:

 Consolidara las lecciones aprendidas sobre planificacion participativa
del desarrollo local y procesos de formacion de consensos.

* Facilitara didlogos regionales con lideres de la sociedad civil, autorida
des gubernamentales y otros representantes institucionales (universida-
des, asociaciones profesionales, camaras de comercio) propiciando
mecanismos de vigilancia ciudadana.
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* Creara espacios para € debate publico y consulta de la sociedad civil.
Apoyara el desarrollo de una pagina web nacional y de paginas descen-
tralizadas; apoyara debates el ectronicos, asi como programas radiales y
televisivos nacionales y regionales para intercambiar opiniones o idess.

L a cooperacién suiza (COSUDE)

COSUDE decidié implementar un programa mas estructurado de trabajo en
el ambito de la descentralizacion para e afio 2004 en tres lineas de accion.
Durante este afio, se piensa promover algunos puntos de accién iniciales en
esas tres lineas:

» Promover el debate en las regiones sobre €l temade la descentralizacion
buscando generar corrientes de opinion.

» Promover mecanismos de participacion o cogestion ciudadana.

* Sentar las bases para contribuir a los procesos de promocién del desa-
rrollo econdmico local.

El apoyo de COSUDE se concentrara en tres departamentos que ha definido
como prioritarios. Apurimac, Cgjamarcay Cusco.

Entre las acciones piloto identificadas, COSUDE se plantea apoyar alared de
muni cipalidades rurales en la difusion e implementacion de instrumentos de
gestion participativa.

En cuanto al temade la participacion ciudadana, se hasuscrito un acuerdo con
el Centro de Transferencia Tecnolégica de la Universidad Catdlica del Pert
para permitir €l acceso ainformacion de dos municipalidades adicionalesalas
programadas. Complementariamente a la informacion en Internet, se plantea
la posibilidad de utilizar medios de comunicacion masivos, como laradio.

L a cooperacién alemana

Actualmente un grupo de expertos internacionaes de la GTZ viene evaluan-
do € proyecto de apoyo al proceso de descentralizacién por un monto de cer-
ca cuatro millones de euros acordado con el Gabierno Peruano en las nego-
ciaciones bilaterales.

También se estd avanzando en € disefio de un programa de la GTZ denomi-
nado Descentralizacion, Probidad y Control Ciudadano, para fortalecer €l tra-
bajo descentralizado de la Contraloria de la Republica 'y para capacitar alos
gobiernos regionales y locales en el mangjo y rendicion de cuentas.
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Esta pendiente €l inicio de un proyecto por un monto de cercade 1,2 millo-
nes de euros, Fomento del Didlogo entre el Estado y la Sociedad Civil,
orientado a generar propuestas de politica en € tema de la descentralizaci on.
De conformidad con los acuerdos suscritos, la conduccion del proyecto de
parte de la sociedad civil estard a cargo del Grupo Propuesta Ciudadana.
Las zonas en las cuales se focalizara el trabajo serén Piura, Huancavelica
y Cusco.

Cabe destacar que, en las Ultimas negociaciones bilaterales, €l Gobierno Ale-
mén acordd con el Gobierno Peruano utilizar el saldo de cerca un millon de
euros del Fondo de Transicion Democrética de la GTZ, para apoyar proyec-
tos pequefios relacionados con el tema de la descentralizacion.

La cooperacion alemana de la GTZ viene trabajando a través de su programa
Pro Agua, con municipalidades de ocho ciudades del pais, €l desarrollo desis-
temas de agua potable y acantarillado. En perspectiva, se plantea la conce-
sion de estos servicios a sector privado.

La KFW ha venido negociando un programa de fortalecimiento municipa a
través de FONCODES, €l cual esta alin en etapa de formulacion. El grupo
Apoyo ha elaborado un estudio de prefactibilidad y, en marzo, vendra una
mision técnica de la GTZ-Frankfurt para examinar en € terreno la propuesta.
Dados los cambios en € marco instituciona (eventua regionalizacion del
FONCODES), se estima poder definir € proyecto recién hacia fines de mar-
zoy se hafijado como meta empezar con la gjecucion del programa en enero
del 2004.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

El BID haotorgado un préstamo de 28 millones de délares a fin de apoyar €l
programa de modernizacion del Estado y descentralizacion. En tal sentido, el
costo total del programa asciende a US$ 40 millones, de los cuales el banco
financiard US$ 28 millones (70%) y €l pais US$ 12 millones (30%).

El objetivo descrito en el proyecto consiste en “apoyar el desarrollo de un
proceso eficaz de modernizacion y descentralizacion de la administracion
publicaen el Pert, mediante laredefinicion de reglas institucionales claves
y la implantacion de nuevas estructuras y sistemas administrativos’. Asi-
mismo, el proyecto contempla mejorar la rendicion de cuentas de los fun-
cionarios ante la poblacion y el incremento de la transparencia en la ges-
tién publica, asi como la participacion de los ciudadanos en asuntos de su
interés.
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El programa se divide en dos subprogramas principales:

1. Modernizacién del Estado (US$ 13,9 millones): Dirigido basicamente
a la instrumentacién de la Ley de Bases de Gobiernos Regionales
recientemente aprobada. Este subprograma a su vez se divide en seis
componentes, entre los que destacan: a) organizacion del Poder Ejecu-
tivo (US$ 0,3 millones), b) gestion de recursos humanos (US$ 3,5
millones), c) gobierno electrénico (US$ 4 millones), d) gestion de
compras gubernamentales (US$ 4,2 millones), €) programa piloto en €l
Ministerio de Transportes y Comunicaciones (US$ 1 millén) y f) pro-
grama de modernizacion de la Presidencia del Consgjo de Ministros
(US$ 1 millén).

2. Descentralizacion (US$ 19,9 millones): Su unidad € ecutora se encon-
trarden € CND. Esta orientado a brindar apoyo al Estado Peruano en
la implantacion de un proceso gradual y sostenible de descentraliza-
cion politica, fiscal y administrativa. En relacion con sus componentes
destacan: a) marco juridico (US$ 1 millén), b) fortalecimiento de entes
rectores como el MEF y el CND (US$ 4,4 millones), c) apoyo a la
implantacion de gobiernos regionales (US$ 12 millones) y d) creacion
del Sistema Nacional de Fortalecimiento Institucional Local (SNFIL),
gue brindara capacitacion y asistencia técnica a los gobiernos munici-
pales bajo la responsabilidad del CND (US$ 2,5 millones).

L a cooperacién Sur-Sur y la cooper acion descentralizada

Muchas veces se ha reducido la cooperacion al flujo de recursosy de asisten-
ciatécnica de los paises ricos a los de Sur. Sin embargo, cada dia se eviden-
cia mas la importancia que tiene la cooperacion horizontal entre paises del
Sur, especialmente entre paises vecinos, que comparten realidades econdmi-
cas, socialesy culturales similares y en donde la cercania geogréfica favore-
ce las posibilidades de un intercambio solidario. Es mucho 1o que se puede
aprender de los procesos de descentralizacién desarrollados en paises como
Colombiay Chile o sobre las experiencias de la Ley de Participacion Popular
de Bolivia.

Cabe anotar que las perspectivas de cooperacion internacional no se reducen
al dmbito de la ayuda que puedan brindar los gobiernos del Nortey los orga-
nismos multilaterales. Existe hoy una modalidad de cooperacion que ofrece
crecientes oportunidades a los gobiernos regionales y locales del Sur. Nos
referimos a la cooperacion proveniente de gobiernos regionales y auténomos
y a organizaciones privadas del Norte. Los gobiernos regionales y municipa-
les de Espafia, Italia, Franciay Canada cuentan con programas de cooperacion
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internacional. Existe, ademas, la clasica figura de los hermanamientos entre
ciudades.

L imites de la cooperacion

La cooperacion internacional puede jugar un rol en la promocion del proceso
de descentralizacion y desarrollo regional en el Perti. Sin embargo, debemos
ser también conscientes de las limitaciones de la cooperacion internacional.

Por el volumen de recursos que moviliza la cooperacion técnicainternacional
en el Pert (en promedio no mas de 300 millones de ddlares en los Ultimos
afos versus diez mil millones en el Presupuesto de la Republica), la coopera-
cion internaciona no puede sustituir € esfuerzo naciona. Resulta méas bien
complementaria.

Debe asi mismo considerarse que la cooperacion internacional no se orientaa
cubrir el gasto ordinario del Estado (pago de planillas, manutencion de escue-
las, etc.). Hay interés de la cooperacion en promover proyectos innovadores
en los cuales se incorpore la experiencia adquirida en programas de coopera-
cion internacionales.

Normatividad en la gestién descentralizada de la cooperacion
internacional

De acuerdo con lavigente Ley de Cooperacion Internacional y su reglamen-
to, los gobiernos regionales y locales gozan de autonomia en lanegociacion y
canalizacion de la cooperacion internacional. Laley establece que el Consgjo
de Presidentes Regionales serd la entidad encargada de definir la politica de
cooperacion internacional de las regiones.

La Ley de Creacion de la Agencia Peruana de Cooperacion Internacional
(APCI) reitera la autonomia de la cual disponen los gobiernos regionales y
muni cipales en lagestién de la cooperacion internacional. Literalmente, sefia-
laen su articulo quinto que ellos “ canalizan y suscriben directamente sus soli-
citudes, dando cuenta la APCI para los fines de registro e inscripcion en el
Plan Anual de Cooperacion Internacional”. Compromete en su articulo cuar-
to inciso b) ala Agencia Peruana de Cooperacion Internaciona a candlizar, a
solicitud de los gobiernos regionales y locales y de otras entidades constitu-
cionalmente auténomas, |os pedidos de cooperacion. El mismo articulo, en su
inciso g) prescribe también la funcion de la agencia de “apoyar a solicitud de
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los gobiernos regionales y locales en la preparacion de los planes, programas
y proyectos de cooperacion internacional y en la g ecucion de los mismos’.

La Ley de Creacion de la Agencia Peruana de Cooperacion Internacional
asigna a los gobiernos regionales y locales el derecho de participar con un
representante cada uno en el consgjo directivo de la agencia. Igualmente pre-
Vé una representacion similar en el comité de coordinacién multisectorial.

También cabe destacar € rol del comité consultivo de la agencia como espa-
cio deinterlocucion del Gobierno Central con los actores regionales (al menos
un 40% de los representantes seradel interior del pais) y con lasociedad civil.

Pasados varios meses de la creacion de la APCI, resulta preocupante ver €l
retraso que hay paraimplementar esta participacion de |los gobiernos regiona-
lesy localesy de los actores sociales en las instancias de conduccion, coordi-
nacion y de asesoria de la agencia.
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LA COOPERACION ESPANOLA
EN ECUADOR

PILAR FERRERO*

RESUMEN

Este articulo repasa los Ultimos 15 afios de la cooperacion espa-
fiola en Ecuador. Partiendo de un examen de la situacion social,
politica y econémica del méas pequefio de los paises andinos, la
autora presenta un balance de las actividades de la AECI, de
la cooperacion descentralizada de las Comunidades Autonomas
y del trabajo de las ONG mediante € analisis de los proyectos
puestos en marcha y de los sectores de actuacion contemplados.

ABSTRACT

The article summarizes the spanish development co-operation
in Ecuador over the last 15 years. Setting an economic, social
and political framework, the author takes a stock of the Spanish
Agency for International Cooperation activities and the role of
Decentralized Co-operation and NGO support in the wide
variety of projects implemented in this country.

RESUME

Cet article fait une révision des 15 derniéres années de la coo-
pération espagnole en Equateur. Partant d’un examen de la
situation sociale, politique et économique de I'Etat andin le
plus petit, I auteur présente un bilan des activitésdel’ AECI, de
la coopération décentralisée des Communautés Autonomes et
du travail des ONG a travers I’ analyse des projets mis en pla-
ce et des secteurs d’ activité contempl és.

* Periodista. Coordinadora del Area de Comunicacion dela OTC AECI Ecuador
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En 1987, se abre la Oficina Técnica de la Cooperacién Espafiola en la ciudad
de Quito. Desde entonces, la presencia de la Cooperacién Espafiola en €l pais
ha ido amplidndose y diversificandose. Hoy, Espafia es €l primer donante de
la Union Europea en Ecuador, seguido de Alemaniay |os Paises Bgjos.

Ecuador, € paisdelos contrastes

Ecuador es uno de los paises més privilegiados del planeta por sus recursos
naturalesy su biodiversidad. Posee yacimientos de petroleo, recursos pesgue-
ros y una enorme variedad de climas y entornos naturales que le permiten
practicar una agricultura diversificadaen la Sierray la Costa. Primer exporta-
dor de banano y platano del mundo, cuenta con una fuerte industria camaro-
neray es productor y exportador de café, cacao y flores naturales.

Sus mas de 250.000 km2, abarcan regiones tan diversas como la costa Paci-
fica, la cordillera Andina, la Amazoniay las Islas Galdpagos, donde convi-
ven 13 nacionalidades y 14 pueblos indigenas. Esta diversidad cultural, geo-
gréfica, y natural hace de Ecuador un escenario perfecto para €l desarrollo
humano.

Desgraciadamente, diversos factores estructurales y més recientemente,
coyunturales, han sumido a 70 % de su poblacion en la pobreza.

El Informe de Desarrollo Humano del PNUD del 2001 sefiala como factor
principa “la desigual distribucion social de los activos productivos, ingresos
y oportunidades”. La pobreza, segin el PNUD, seria €l resultado de la con-
solidacion, desde el periodo colonial, de una estructura socia altamente pola-
rizada.

Esta problemética histérica se ha agravado en los Ultimos afios por la crisis
econdmicay politica que hasufrido € Ecuador. En la décadade los 80, Ecua-
dor adopto politicas de gjuste estructural que provocaron un recorte del gasto
social. Se deterioraron los servicios publicos de educacion y salud, aumento
€l desempleo y el subempleo, crecié lainequidad socia y, como consecuen-
cia, la pobreza.

A finales deladécada delos 90, esta situacion sevolvié mas criticapor lagra
ve inestabilidad politicay el aumento de las tensiones sociaes en que se vio
sumergido el pais. Entre 1996 y €l 2003, Ecuador asistio ala toma de pose-
sion de seis presidentes, a congelamiento de sus depdsitos bancarios y ala
substitucion de su moneda nacional, €l sucre, por e dolar.
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Con la dolarizacion, Ecuador ha perdido competitividad en el mercado, ha
disminuido sus exportaciones de productos y ha pasado a exportar su bien
mas preciado: su capital humano. Se estima que cerca de 2,5 millones de
ecuatorianos viven en el exterior. Sus remesas, que equivalen a 10% del PIB
nacional, son el segundo ingreso de divisas del pais después del petroleo.

Recientemente, |os efectos del Plan Colombia se han dejado sentir con fuer-
zaen €l pais. Lafrontera norte se ha vuelto méas permeable y ha aumentado la
inestabilidad en la zona fronteriza. Los fendmenos natural es también se suce-
den sin tregua. El fendmeno de El Nifio arraso, en 1998, con la mayor parte
delas zonas de produccién parala exportacion de la Costa. Las erupciones de
los volcanes Tungurahua y Reventador han provocado fuertes pérdidas eco-
noémicas en las zonas rurales.

L a Cooperacion Espafiola en Ecuador

El 15 de julio de 1987 se abrio la Oficina Técnica de Cooperacion Espafiola,
adscrita a la Embajada de Espafia, en Quito.

Desde entonces, la presencia de la Cooperacion Espafiola en el pais ha ido
amplidndose y diversificandose hasta € punto de convertirse en € primer
donante de la Unién Europea en Ecuador, seguido de Alemaniay los Paises
Bagjos. Alrededor de 50 ONGD espafiolas estan gjecutando més de 200 pro-
yectos de desarrollo en € pais con los importante recursos aportados por la
cooperacion descentralizada de Comunidades Auténomas, Diputaciones y
Ayuntamientos.

Pero ladimension de esta cooperacion no se reduce Unicamente a la transferen-
cia de fondos desde Espafia parala g ecucion de proyectos en Ecuador, sino que
tiene un importantisimo componente humano. Cada afio, decenas de universita-
rios, docentes y profesionales ecuatorianos vigjan a Espafia para redlizar estu-
dios de especiaizacion através de los diversos programas de becas de la AECI.

Al mismo tiempo, técnicos y especialistas espafioles se desplazan a Ecuador
para realizar asistencias técnicas en diversas instituciones publicas del pais.
Muestras de cine, intercambios culturales, el comercio justo desarrollado por
las ONGD, la presencia de mas de 150 cooperantes en el pais... En definiti-
va, una gran cantidad y diversidad de proyectos, programas, acciones e ini-
ciativas propios de un pais prioritario para la Cooperacion Espafiola como o
es Ecuador. Esta variedad de actores y modalidades se agrupan en tres cate-
gorias de actuacion:
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1. El Programa de Cooperacion Bilateral de la AECI
2. LaCooperacion descentralizada de las CCAA
3. LaCooperacion através de las ONGD espafiolas

El Programa de Cooperacion Bilateral dela AECI

El pasado viernes 25 de abril, tuvo lugar en la ciudad de Quito lafirmaoficial
del ActadelaReunion del Comité Mixto de Evaluacion y Seguimiento de la
X Comisién Mixta de Cooperacion Hispano-Ecuatoriana.

D. Juan Aulestia, Director Ejecutivo del I nstituto Ecuatoriano de Cooperacion
Internacional (INECI) y D. Alberto Virella, Subdirector General de Coopera-
cion con los Paises de Américadel Sur dela AECI, expresaron su satisfaccion
por los buenos resultados obtenidos durante | os dos afios de gjecucion del Pro-
grama de Cooperacion Bilateral acordado en la X Comision Mixta de Coope-
racién Hispano-Ecuatoriana para el periodo 2001-2004.

Lasrelaciones entre las dos administraciones se han caracterizado por un flui-
do intercambio de ideas, por un didogo horizontal y un clima de entendi-
miento que hafacilitado el trabajo y el avance de los proyectos del Programa
Bilateral.

Durante estos dos primeros afios de gjecucion, la contribucién financiera
espafiola a los proyectos del Programa de Cooperacion Bilateral ha sido de
7,18 millones de ddlares. A éste monto hay que afiadir 10 millones de délares
del Programa de Microcrédito, y 16 millones de dolares canalizados por la
AECI, las Comunidades Auténomas y Ayuntamientos a través de las ONGD
espafiolas en Ecuador.

Coincidiendo con la mitad del periodo de la Comision Mixta, € coronel reti-
rado Lucio Gutierrez ha asumido la presidencia del pais tras las elecciones
generales celebradas en noviembre del 2002, en coalicion con € movimiento
indigena organizado politicamente en Pachakutik.

Por primeravez en lahistoriadel Ecuador, el movimiento indigena ha accedido
a puestos de decision en la estructura del estado y ha introducido nuevos temas
de debate en la agenda politica nacional: la identidad, la plurinacionalidad, los
derechos colectivaos, la economia solidaria, 1a participacion de lamujer...

El gobierno espafiol se ha comprometido a apoyar a la nueva administracion
y pruebade esto eslareciente firmadel Actadel Comité Mixto de Evaluacion
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y Seguimiento donde las dos del egaciones reafirmaron su voluntad de coope-
racion y entendimiento y se ampliaron las perspectivas de colaboracion.

L os Proyectos del Programa Bilateral

En laactualidad, la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional estarea-
lizando un total de 17 proyectos de cooperacion enmarcados en |os sectores
prioritarios de actuacién establecidos en el Plan Director de la Cooperacion
Espariola.

El Programa se g ecuta en estrecha coordinacion con el Instituto Ecuatoriano
de Cooperacion Internacional, INECI y con las instituciones ecuatorianas que
son contrapartes de los proyectos del Programa Bilateral.

Cada proyecto cuenta con un director espafiol y un co-director ecuatoriano los
cuales dirigen el equipo de trabajo del proyecto formado, casi exclusivamen-
te, por técnicos y técnicas del pais.

Alrededor de 300.000 personas estan vinculadas directamente a la Coopera-
cion Espafiola a través de sus proyectos en diferentes puntos del pais. Pesca-
dores, agricultores, estudiantes, jévenes madres, cooperativas de mujeres,
meédicos, profesores/as...

Sector de Necesidades Sociales Basicas
Proyecto de Atencién Integral para Adolescentes

En Ecuador, un total de 300.000 adolescentes quedan embarazadas cada afio.
Del total de partos que atendio €l Hospital Gineco-Obstétrico Isidro Ayorade
Quito (HGOIA) durante el afio 2002, un 25% de nacimientos fueron de ado-
lescentes, €l 7% de los cuales se dieron en jovenes menores de 14 afios.

En este contexto, la Cooperacion Espafiola decidid apoyar, en 1998, a Servi-
cio de Adolescencia del Hospital Isidro Ayora de Quito, creado en 1988 con
el objetivo de ofrecer un servicio diferenciado y especializado para la aten-
cion integral de adol escentes de ambos sexos.

El apoyo de la Cooperacion Espafiola se orient6 a la construccion de un nue-
vo edificio en e HGOIA para albergar € Servicio de Atencion Integral de
Adolescentes (SAIA) y a apoyar el disefio e implementacion del modelo de
atencion del SAIA basado en los componentes de docencia, investigacion,
servicios y participacion juvenil.
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El nuevo edificio, que fue inaugurado por € Principe de Asturias en enero del
2003, tiene una superficie total de 2.400 m? y cuenta con aulas de formacion,
un auditorio para 200 personas, un centro de documentacion e informética, un
albergue con capacidad para 30 j6venes madres en situacion de riesgo y esta
completamente equipado. El monto total del financiamiento de la AECI a
proyecto ha sido de $US 1.070.000.

“En € Servicio de Adolescentes los médicosy el personal son amigos de sus
pacientes, nos brindan una atencién muy buena en un ambiente muy agrada-
ble”, explica Silvana, una joven madre de 17 afios que es miembro del Comi-
té de Usuarias del SAIA. “En lo persona me ha ayudado mucho. Psicol dgi-
camente, durante mi etapa de embarazo y hasta hoy con la planificacion
familiar y en atencion pediatrica parami hija’.

El trabajo realizado por € SAIA se ha convertido en uno de los referentes
médicos més importantes de América Latina en € tratamiento integral del
embarazo en adolescentes. “El SAIA ofrece un servicio multi e interdiscipli-
nario através de un equipo de profesional es capacitados en atencion alas ado-
lescentes embarazadas. Las usuarias son atendidas en un ambiente de calidad
y calidez donde se les asegura confidencialidad, y donde también se acoge a
sus pargjas y familiares como parte de la atencion integral”, explica José
Masache, ginectlogo del SAIA.

Para Alex Albornoz, médico de pediatria, €l componente de investigacion
y capacitacion ha sido de vital importancia para el éxito del proyecto: “El
apoyo brindado para viabilizar la investigacién clinica ha sido muy impor-
tante, sobre todo por la escasez de recursos que existe en nuestra érea para
este fin”. Durante los dos afios de trabajo, la Cooperacién Espafiola ha
financiado la realizacion de 11 investigaciones y €l desarrollo de un pro-
grama de becarios y de pasantias asi como larealizacion de talleresy semi-
narios para la formacién del personal médico del SAIA.

Pero uno de los principales logros del SAIA ha sido la introduccion del
componente de participacion juvenil através del cua se halogrado rom-
per con el tradicional esquema de médico-paciente. Durante |os dos afios
de duracién del proyecto, se han realizado actividades de asociacionismo,
liderazgo, capacitacion, comunicacion, recreacion y cultura, que han
abierto nuevas perspectivas de futuro alos y las adolescentes. Las jéve-
nes madres, organizadas en el Comité de Usuarias, y con el apoyo de
la Asamblea Ecuatoriana por €l Derecho de los Jovenes han consegui-
do introducir sus necesidades y prioridades en el esquema de trabajo del
Servicio.
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“El olor depresivo a hospital, los rostros con expresiones frias, de vergiienza
entre hombres y mujeres, miedo o emocion fueron mi primeraimpresion aca.
Pero ha pasado €l tiempo y los colores han cambiado, 10s gestos han cambia-
do. El brillo de los 0jos es distinto, me senti emocionado. Y o tampoco soy €l
mismo. Veo las ganas distintas, tengo iluminado €l &nimo entre llantos, senos,
babas, gasesy sonrisas. La enjundia ha regresado y seguiremos ayudandonos
aconocer una verdad escondida’, concluye Omar San Lucas, de la Asamblea
Ecuatoriana por los Derechos de |os Jovenes.

Sector delnversion en e Ser Humano
Programa de Becas de |la Cooperacién Espafiola

Un total de 581 ecuatorianos y ecuatorianas sido becados por la Cooperacion
Espafiola durante los afios 2001 y 2002 para cursar algun tipo de estudio en
Espafia o en los Centros de Formacion de la AECI en América Latina.

El objetivo fundamental del Programa de Formacion de Recursos Humanos
es mgjorar laformacion de la poblacion ecuatoriana para que puedan partici-
par de formaactivay criticaen el desarrollo de su pais. Las becas suelen cos-
tear el hillete de avidn, el seguro médico y el alojamiento y la manutencion
durante la duracion de los cursos.

Existen diferentes modalidades de becas. Las becas MAE del Ministerio de
Asuntos Exteriores estan dirigidas a jovenes titulados/as que deseen realizar
estudios de posgrado o maestrias en las universidades espafiolas. Las Becas
MAE tienen una amplisima difusion y aceptacion entre los universitarios y
universitarias en Ecuador. Para la convocatoria 2003-2004, la OTC recibié
mas de mil solicitudes.

Las Becas de la Fundacién Carolina tienen como objetivo la formacion espe-
cializada de profesionales en un conjunto de disciplinas sel eccionadas en fun-
cion de su importancia como factor de desarrollo.

L os Programas de Cooperacion Cientifica, Educativay Cultural ofrecen becas
para realizar cursos y practicas en diversas instituciones publicas espafiolas.
Desde cursos sobre dramaturgia y direccion de teatro hasta practicas de res-
tauracion y conservacion en el Centro de Arte Reina Sofia.

Por su parte, el Programa de Formacion Técnica en Espafia se realiza median-

te convenio con distintas instituciones publicas espafiolas. Los becados
y becadas asisten a cursos en los diferentes Ministerios del Gobierno Espafiol
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0 en instituciones como € Ingtituto de Estudio Fiscales o e Consgjo General
del Poder Judicial.

Por dltimo, la Cooperacion Espafiola of rece becas pararealizar cursos de cor-
ta duracion en los Centros de Formacion de La Antigua, Guatemala, Santa
Cruz de la Sierra, Bolivia, y Cartagena de Indias, Colombia.

En los cursos participan ciudadanos de toda América Latina 'y suelen tener
una semana de duracion. Sus contenidos son muy especializados. Desde semi-
narios sobre Administracion Electronica o Catastro Inmobiliario pasando por
cursos sobre la Organizacién Territorial del Estado o el financiamiento de las
PYME.

Programa de Preservacion del Patrimonio Cultural de |beroamérica

Quito celebra este afio € 25 aniversario de la declaracion de la ciudad como
Patrimonio de la Humanidad por la UNESCO. Situado alas faldas del volcan
Pichincha, el Centro Histérico de la ciudad cuenta con importante legado his-
térico y monumental de grandes artistas, artesanos y constructores.

En este marco, de incomparable riqueza arquitectonica, se desarrolla el Pro-
grama de Preservacion del Patrimonio Cultural de la Cooperacion Espafiola
en Ecuador. El Programa tiene dos grandes lineas de actuacion: la restaura-
cion de monumentos y las Escuelas Taller.

Maria Eugenia Puetate tiene 22 afios y es alumnabecariaen € Taller de Pica-
pedreriade laEscuela Taller “San Andrés’ de Quito. “He aprendido a ser res-
ponsable, disciplinada, y a poner empefio en conseguir mis metas. He apren-
dido este oficio que, aparentemente, era exclusivo para varones por la fuerza
fisica que demanda. Sin embargo yo he logrado hacer trabajos de calidad y
pienso que puedo comercializar mis trabajos en el mercado ecuatoriano”.

Ecuador cuenta con tres Escuelas Taller: dos en Quito, la Escuela Taler San
Andrésy la Escuela Taller Quito I, y la Escuela Taller de Cuenca. Su objeti-
vo esformar alos jovenes en los oficios tradicionales de la construccion para
facilitarles su insercion en € mercado laboral, y sensibilizarl os sobre la nece-
sidad preservar el patrimonio cultural edificado.

Cada Escuela forma alrededor de 100 alumnos en ciclos formativos de tres
afos y les proporciona unas pequefias ayudas econdmicas para que losy las
alumnas puedan costearse su manutencién, desplazamiento y la compra de
herramientas para su trabajo.
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Las Escuelas cuentan con talleres de picapedreria, electricidad, albafiileria,
forja, mecanica, pintura... dondelos jovenes aprenden nuevos oficios al tiem-
po que rehabilitan edificios historicos de la ciudad como la Antigua Materni-
dad de Quito o & Antiguo Hospital Militar.

La mayoria de los muchachos y muchachas provienen de familias con esca-
S0S recursos y pocas posibilidades de promocién socia. Las Escuelas Taller,
sin embargo, les abren nuevas perspectivas de futuro. “Al igual que mis com-
pafieros, yo provengo de unafamilia de escasos recursos econémicosy €l apo-
yo que he recibido a ser alumno becario de la Escuela Taller San Andrés ha
sido fundamental en mi vida. Ademés de capacitarme en el Oficio, he apren-
dido avaorarme ami mismo y alos demés’, explica Algjandro Gilberto, un
joven alumno que fue elegido pararepresentar ala Escuela Taller San Andrés
en e encuentro de Escuelas Talleres realizado en Burgos, Espafia, en el afio
2002.

Hasta el momento, de las tres Escuelas Taller han egresado un total de 870
alumog/as, el 90% de los cuales han logrado incorporarse al mercado laboral
con el apoyo de la Oficina de Empleo de las Escuelas.

La segunda linea de trabajo del Programa de Patrimonio en Ecuador es la
Rehabilitacion de Monumentos Histéricos. Durante los dos dltimos afios, el
trabgjo realizado ha sido de gran importanciay apreciacion entre la poblacion
de Quito y Cuenca.

En abril del afio pasado, fue inaugurado, en el Convento San Francisco de
Quito, el Museo de Arte Religioso Fray Pedro Gocial, el cual cuenta con
una exposicion permanente de mas de 300 obras que fueron recuperadas
y restauradas por el Programa de Patrimonio. El programa también recu-
pero para la ciudad monumentos histéricos tan importantes como la lgle-
sia de Guédpulo, el Monumento a la Independencia o la Plaza de Santo
Domingo.

LaAntigua Catedral de Cuenca, de 1568, también esta siendo objeto de una
profunda intervencion por parte del Programa. El proyecto implica un
estudio histérico y arqueolégico del edificio y su restauracion arquitecto-
nica para transformarlo en el Centro Cultural y Museo de Arte Religioso
regional.

El monto financiero aportado por la AECI a Programa de Patrimonio para el

periodo 2001-2002 ha sido de 1.649.092 ddlares. L as instituciones contrapar-
tes han aportado un total de 615.191 ddlares.
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Sector de Desarrollo delas Infraestructurasy Promocion del Tejido
Econdmico

Proyecto de Desarrollo Rural Integral DRI-Cotacachi. Desarrollo Local
Imbabura

En la provincia de Imbabura viven los pueblos indigenas de Karanki, Nata-
buela, Otavalo y Kayambi. Su lengua maternaes el Kichwa, y utilizan €l cas-
tellano como segunda lengua. Su organizacién socia y socio-palitica es la
comuna o comunidad, las cuales se encuentran a su vez organizadas en orga-
nizaciones de segundo grado &filiadas a organizaciones regionales como la
CONAIE ECUARUNARI, FENOCIN...

El principal problema de estas comunidades indigenas es la pobreza, que en
lacrisis de 1999-2000 lleg6 a afectar al 86% de la poblacion rural. La escasa
inversion publica en estas zonas, la dificultad de acceso a servicios sociales
basicos y la propiedad de latierra, son otros de los principales problemas de
estos pueblos indigenas. La mayoria de estas comunidades todavia practican
la agricultura de subsistencia, y la venta de pequefios excedentes en |os mer-
cados.

En este contexto de pobreza rural, viene trabajando, desde 1998, el proyecto
de Desarrollo Rural Integral DRI-Cotacachi, denominado Proyecto Desarro-
Ilo Local Imbabura, desde €l afio 2003.

El proyecto tiene como objetivo disminuir los indices de pobreza y margina-
lidad de la poblacion rura de los cantones de Cotacachi, Antonio Ante, Urcu-
qui, Pimampiro, Otavalo e Ibarra, de la provincia de Imbabura. Ademas, pre-
tende contribuir a proceso de desarrollo econémico y socia de las zonas
rurales deprimidas apoyando a una poblacion beneficiaria de més de 160.000
personas de la zona rural.

Durante los dos Ultimos afios, € Proyecto ha desarrollado sus actividades, en
base a tres Sub-proyectos:

« El Sub-proyecto Productivo realiza actividades de formacion paramejo-
rar los sistemas de produccion agricola, € nivel técnico de las explota
ciones pecuarias y de la pequefia agroindustria, y fortalecer los sistemas
de comercializacion. También promueve précticas de proteccion medio-
ambiental, programas de agro-foresteria y actividades de ecoturismo.

» El Sub-proyecto Social es el e articulador del proyecto. Su objetivo
es el fortalecimiento institucional y la gobernabilidad a través de la
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participacion plena de los beneficiarios/as y lafirma de convenios de coo-
peracién institucional con lasinstituciones localesy regionales que actdan
en lazona. De esta manera, & DRI intenta conseguir la sostenibilidad del
proyecto y generar modelos de desarrollo local acordes con las paliticasde
descentralizacion en el Ecuador. El sub-proyecto social también apoyala
legalizacion de grupos de mujeres, su capacitacion en técnicas de trabgjo
microempresaria y fortaleciendo grupos artesanales y de ecoturismo. Asi
mismo, impulsa un programa de comunicacion social aternativa para
reforzar laidentidad cultural de |os habitantes de la zona.

« El Sub-proyecto de Infraestructura, impulsa y cofinancia proyectos y
obras de construccién y de mejoramiento de infraestructura productiva
como canales de riego, acequias y reservorios, puentesy caminos Veci-
nales, aimacenes para comercializacion o construccion de mataderos.
También realiza obras de infraestructura social como la construccién y
€l mejoramiento de sistemas de agua potable, aulas, baterias sanitariasy
viviendas para profesores.

En el periodo 2001-2002, el proyecto ha ejecutado con las comunidades
282 microproyectos, o que ha beneficiado de forma directa e indirecta en
los dos ultimos afios a casi 350.000 habitantes de la provincia. El aporte de
la AECI para €l periodo ha sido de 847.471 délares 'y €l de la contraparte
local de 212. 884 ddlares.

Durante e mes de abril del 2.002, & proyecto DRI-Cotacachi fue objeto de una
evaluacion externa realizada por la consultora Espafiola DARA con € objetivo
de analizar y medir los impactos del proyecto durante € periodo 1998-2001.

A pesar del altismo grado de implicacion y esfuerzo realizado por € equipo
técnico del Proyecto durante todos estos afios, la complegjidad y heterogenei-
dad de larealidad y de la pobreza rural han impedido que los resultados del
proyecto fueran los esperados.

El equipo técnico del DRI-Cotacachi ha incorporado las observaciones y
recomendaciones realizadas por la consultora espafiola DARA en el docu-
mento de proyecto para la fase 2002-2004.

Programa de Microfinanzas
En diciembre ddl afio 2001, laAECI y € Instituto de Crédito Oficial, ICO, de
Espafia firmaron los acuerdos y contratos con € Banco Solidario y con Cre-

difé del Banco del Pichincha para la gjecucién del Programa de Microfinan-
zas en €l Ecuador.
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Ambas entidades ya han recibido los recursos aportados por e Fondo parala
Concesién de Microcréditos para Proyectos de Desarrollo Social Bésico en el
Exterior (FCM). En € caso del Banco Solidario, la financiacion ha sido de
6.010.120 Eurosy en el caso de Credifé, de 3.606.072 Euros.

Este programa pretende contribuir al fortalecimiento de las entidades finan-
cieras con €l objetivo de dinamizar €l ahorro popular y ayudar alaintegracion
en el sector formal de los microempresarios, ampliando las posibilidades de
acceso a crédito de todos los estratos de la poblacion, especialmente los mas
desfavorecidos.

Sector de Proteccion del Medio Ambiente
Programa Araucaria. Proyecto Integral Galapagos

Stalin Delgado es un pescador artesanal de Puerto Baguerizo de la Isla San
Cristobal de Galgpagos. A través del Proyecto Integral Galapagos tuvo la
oportunidad de vigjar a Bamio, Galicia, donde le impresiono lo bien que fue
recibido y atendido por los pescadores gallegos. “Aprendimos mucho con
ellos. A no perder nunca las esperanzas y a establecer nuestro propio modelo
organizativo para encontrar nuestro camino”.

El Programa Integral Galdpagos ha impartido un total de doce talleres y dos
cursos de formacion dirigidos a los socios y administradores de las cuatro
cooperativas de pescadores artesanales del archipiélago. “Asisti a un curso
gue se dicté en laisla Santa Cruz sobre cooperativismo. Tuvimos instructores
espafiolesy aprendi como conformar una cooperativa, sus beneficios, su orga-
nizacion... También acerca del procesamiento del pescado y €l marisco y su
presentacion en el mercado”, explica orgulloso Stalin.

El Proyecto Integral Galapagos forma parte del Programa Araucaria de la
Cooperacion Espafiola. Ejecutado por €l Ministerio del Ambiente de Ecua-
dor através del Parque Nacional Galapagos, su principal objetivo es con-
tribuir a la conservacion de los ecosistemas y de la biodiversidad singular
del Parque Nacional y la Reserva Marina de Galdpagos mediante una ges-
tion sustentable de sus recursos naturales con una participacion activa de la
poblacion local.

Uno de los principales conflictos en las |slas Galapagos es € enfrentamiento
entre los sectores conservacionistas y la poblacién local sobre € uso de los
recursos naturales de lalsla. El proyecto Galgpagos ha conseguido establ ecer
un punto intermedio en este conflicto de intereses a través del impulso de
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alternativas econdmicas para la poblacién local acordes con la conservacion
del medio ambiente.

Como explica Jorge Sotomayor, responsable del Area de Educacion Ambien-
tal del Parque Nacional Galdpagos, “Araucaria ha apoyado a éreas que se
encontraban desprotegidas en Galapagos por |0s gobiernos centrales, como la
cultura, €l sector agropecuario o €l pesquero”. “Los profesionales de la AECI
han logrado inculcar €l sentido conservacionista a los sectores pesquero y
agropecuario, sin estar entre los objetivos principales de los cursos’.

Tradicionalmente, la ayuda proporcionada a las |las Galdpagos ha sido des-
tinada a investigaciones cientificas o a proyectos de conservacion ambiental
sin tomar en cuenta la situacion de los pobladores locales, la mayoria prove-
nientes del continente y con escasaidentidad y sentimiento de pertenencialas
Islas. Con estos antecedentes, el proyecto Galdpagos ha impulsado una linea
de trabgjo destinada a mejorar la calidad de vida de la poblacién local atra
vés del impulso de actividades productivas, turisticas, pesqueras y agrope-
cuarias.

Rodolfo Giménez es agricultor y ganadero de Las Goteras-Cerro Verde de la
Isla San Cristobal. “He asistido a todos |os cursos que ha realizado Araucaria.
Gracias a su iniciativa, formamos la Asociacién de Productores Agropecua-
rios y construimos y equipamos un botiquin de veterinaria, que ha sido de
mucha utilidad para nosotros.”

Jannet Gutiérrez, Administradora de la Camara de Turismo de Gal apagos, tie-
ne relacion con la Cooperacién Espariola desde 1996, afio en que seiniciaron
los trabajos de construccion del Centro de Interpretacion de San Cristobal.
“Es una obra con acabados perfectos, acorde con nuestro medio ambiente y
con la naturaleza que lo rodea”.

El Centro de Interpretacion, financiado por la Cooperacion Espafiola, se ha
convertido en la sede del programa cultural y de educacion ambiental deno-
minado “San Cristébal, capital cultural de Galapagos’, que ha organizado
més de 60 eventos culturales desde el 2001.

En lalinea de trabajo de proteccidn y conservacion de las areas natural es pro-
tegidas de Galdpagos, loslogros del Proyecto no han sido menos importantes.

Uno de los principales ha sido €l proceso de revision del Plan de Manejo del

Parque Nacional Galdpagos, que ocupara buena parte de los esfuerzos del pro-
yecto durante el afio 2003.
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Durante los dos afios de actuacion, ARAUCARIA ha realizado numerosas
campafias de limpieza costeray submarina en las islas que han recogido mas
de 18 tonel adas de residuos inertes no degradables.

Los Humedales del Sur de Isabela han sido declarados oficialmente como
Sitio Ramsar de Importancia Internacional después de un largo proceso de
diagnostico y planificacién impulsado y financiado por Araucariay se impul-
saron importantes camparias de recuperacion ambiental y de control de espe-
cies introducidas.

Finalmente, el proyecto construyo y equip0 la Galapaguera semiartificial de
Cerro Colorado y financio y superviso larealizacion de varias tesis de inves-
tigacién sobre especies amenazadas en las |dlas.

En el periodo 2001-2002 la Cooperacion Espafiola ha aportado 778.170 ddla-
res para el financiamiento de las actividades del proyecto.

Sector de Fomento de la Participacion Social, Fortalecimiento
Institucional y Buen Gobierno

Proyecto de Apoyo al Fortalecimiento de los Municipios Indigenas
Alternativos

“Ama shua, ama killa, amallulla’: no robar, no mentir, no ser ocioso. Los
principios del antiguo cédigo de ética incaicos, son la bandera que enarbo-
lan los distintos estamentos, instituciones y organizaciones del movimiento
indigena ecuatoriano como instrumento de renovacion politicay social del
pais.

Desde las elecciones generales del afio 2000, existe en Ecuador una red 32
Municipios Indigenas Alternativos. Estos municipios se caracterizan por estar
gobernados por un alcalde o unaalcaldesaindigena, o por autoridades que, sin
ser indigenas, han sido promovidos por € movimiento indigena y se han
sumado alos principios y alavisién de desarrollo local y nacional que pro-
pugnan y tratan de poner las organizaciones Indigenas.

Historicamente, los pueblos y nacionalidades indigenas del Ecuador han
sufrido lainequidad econdmica, ladiscriminacion cultural y laexclusion poli-
tica. No ha sido hasta 1998, que la Constitucién del Ecuador les ha reconoci-
do su derecho a la participacion en los niveles de planificacion, priorizacion
de acciones y toma de decisiones en el Estado.
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En este nuevo marco legal, los Municipios Indigenas Alternativos buscan la
construccion de gobiernos locales innovadores basados en:

e La Transparencia en € mangjo de los fondos publicos y € Control
Social de las autoridades y funcionarios.

» Lamas amplia participacion ciudadana en la planificacion del Desarro-
llolocal, en lagecucion de obrasy accionesy en latoma de decisiones
trascendentes para la poblacion.

* La construccion de renovadas formas de democracia local mediante
mecanismos como las Asambleas Ciudadanas, [0 Parlamentos y los
Comités de Desarrallo Local.

e La promocion de la interculturalidad como procesos permanentes de
didlogo y enriquecimiento entre los diversos pueblosy culturas presen-
tes en el espacio local.

La Cooperacién Espafiola estd apoyando este nuevo marco de didlogo y par-
ticipacion inaugurado en 1998, a través del proyecto de Apoyo a Fortaleci-
miento de los Municipios Indigenas Alternativos.

Lafinalidad del proyecto es apoyar €l proceso de fortalecimiento ingtitucio-
nal de éstos municipios indigenas para que realicen un buen trabgjo de gestion
y administracién local que reviertaen la calidad de vida de sus habitantes.

Para lograr este objetivo, €l proyecto trabaja en tres niveles: 1. La gestion
de politicas y estrategias de desarrollo municipal en el nivel local, regional
y nacional. 2. El desarrollo de instrumentos técnicos de planificacion y ges-
tion en € nivel territorial. 3. Laformacion y €l intercambio de experiencias.

La contraparte del proyecto es € Consgjo de Desarrollo de las Nacionalidades
y Pueblos del Ecuador, CODENPE, un organismo descentralizado y partici-
pativo creado en 1998 donde estan representadas | as nacionalidades Quichua,
Awa, Chachi, Epera, Tsa chila, Huaorani, Siona, Cofan, Secoya, Shuar, Zapa-
roy Achuar.

Prevencién de Conflictosy Apoyo al Sistema de Paz

El Proyecto Binacional de Ordenamiento, Manegjo y Desarrollo de la Cuenca
Catamayo-Chira

“Laredidad de la Cuenca Catamayo-Chira desde hace 10 o 20 afios es bien

conocida: la migracion permanente. Lafaltade riego, de capacitacion, la con-
centracion de los servicios en las cabeceras provinciaes... ha provocado la
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desintegracién en el campo. La escasez de produccion nos llevo a unainfla
cion permanente y a depender de las importaciones’ explica Betty Sanchez,
consultora privaday vecinade Loja.

Efectivamente, € ambito de gecucion del Proyecto Binacional de Ordena-
miento, Mangjo y Desarrollo de la Cuenca Catamayo-Chira que la Coopera-
cion Espafiola esta desarrollando en el marco de los Acuerdos de Paz firma-
dos entre Ecuador y Pertl en 1998, se encuentra situado en una de las zonas
mas pobres de Ecuador.

La poblacién de la Cuenca es de méas de 800.000 personas, mayoritaria-
mente del ambito rural, que vive en dificiles condiciones socioeconémicas
con en altos indices de migracion y bolsas de extrema pobreza. EI ambito
geogréfico del proyecto esta constituido por las zonas irrigables del Medio
y Bajo Piura (Pert) y las zonas naturales de proteccién del Parque Nacio-
nal Cerros de Amotape, en Perd, y del parque nacional Podocarpus, en
Ecuador.

El Proyecto plantea, como proposito fundamental, lograr la Gestién Integral
de la Cuenca Hidrogréfica del Catamayo-Chira para superar los problemas
socioecondmicos y ambientales existentes en la zona. Asi mismo, persigue
avanzar en laconsolidacion de laPaz entre PerGy Ecuador y establecer lages-
tion integral y compartida de la Cuenca binacional mediante la estructuracion
de un Organismo de Gestion Binacional de la Cuenca.

El proyecto, que tiene una duracién de 5 afios y nueve meses, tuvo una fase
preoperativa durante el 2001. El diagndstico socio-econdmico y geogréafico
realizado en esta etapa ha sido una de las claves del éxito que esta teniendo el
proyecto en la zona.

“El Proyecto de la Cooperacién Espafiola esta generando los insumos basicos
de una manera muy técnicay apropiada para tener una perspectiva clara de
como se hade intervenir en la cuenca Catamayo-Chira. Lainformacién delos
estudios nos permitira hacer una buena planificacion para desarrollar progra-
mas de utilidad para nuestra poblacion”, explica el Ingeniero Gustavo Costa,
director de Gestion Ambiental del Consgjo Provincial de Loja.

Asi mismo, el proyecto tiene como objetivo fundamental mejorar la calidad
de vida de la poblacion fronteriza mediante la promocion de actividades pro-
ductivas y la formacion técnica préctica con cardcter binacional para poten-
ciar las vocaciones productivas de la zona y consolidar una visién integrada
en el manejo de los recursos.
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“LaAECI nos ha financiado dos proyectos. El Proyecto Binacional de Mani,
en e cua estamos trabajando 380 productores y campesinos de Ecuador y
Per(, y €l proyecto fronterizo en Huaquillas que tiene por objetivo mejorar las
relaciones transfronterizas comerciales entre microempresarios de Aguas
Verdesy Huaguillas’, explica Luis Eduardo Pal acios Presidente Ejecutivo de
la Fundacion de Apoyo Comunitario y Social del Ecuador.

Gustavo Costa, también pone de manifiesta la voluntad del proyecto de
impulsar estrategias paralograr € desarrollo de la Cuenca: “ Se ve claramen-
telavoluntad dela AECI de apoyar procesos de fortalecimiento organizacio-
nal, de infraestructura ecoturistica o0 manejo productivo de determinadas
zonas claves y criticas de la Cuenca’.

El costo total estimado del Proyecto es de US$ 7.701.396. La Cooperacidn
Espafiola aporta € 70% del coste del Proyecto, y la parte ecuatoriana un 15 %.

En & periodo comprendido entre abril de 2001, fecha de inicio de las activi-
dades, y diciembre de 2002 el monto aportado por la AECI hasido de 432.604
ddlaresy € de la contraparte ecuatoriana ha sido de 200.556 ddlares.

L a Cooperacion descentralizada de las CCAA
L a Cooperacién Descentralizada Directa de la Junta de Andalucia

En € marco del Programa Bilateral de Cooperacion Hispano-Ecuatoriano, se
desarrollan dosimportantes proyectos con financiamiento y asistenciatécnicade
la Junta de Andalucia a través de las Consgerias de Obras Plblicas y Servicios
Sociales; € Programa de Urbanismo en apoyo a la Rehabilitacion del Centro
Histérico de Quito y € Programa NAR de Atencion a Nifios de Alto Riesgo.

El Programa NAR

El programa NAR tiene como objetivo sensibilizar a la sociedad ecuatoriana
sobre laimportanciade prevenir discapacidades mentales, neuroldgicasy sen-
sorialesy atender oportunamente alos nifios recién nacidos que presentan fac-
tores de alto riesgo psico-neuro-sensorial.

Més de un millén y medio de personas, es decir, € 10 % de la poblacion ecua
toriana sufre algun tipo de discapacidad, muchas de |as cuales se podrian evitar
con un buen sistema de prevencién. En este contexto, € trabgjo realizado por €
proyecto NAR en sus unidades de Quito, Guayaquil, Cuenca, Manta, Esmeral-
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das ha sido de vital importancia para sensibilizar a profesionales médicos e ins
tituciones ecuatorianas sobre laimportancia de la prevencion y capacitacion.

Solamente el afio pasado, € programa NAR atendié a mas de 5.000 nifios y
realiz6 més de 170 seminarios taller y diversas actividades de comunicacion
para sensibilizar a la poblacién ecuatoriana sobre la importanciay la necesi-
dad de la prevencion.

El monto desembolsado por la Junta de Andalucia para el financiamiento de
las actividades del Programa NAR en e periodo 2001-2002 ha sido de
312.529 ddlares. En ese mismo periodo la contribucion de contraparte hasido
de 241.737 ddlares.

Programa de Urbanismo en Apoyo a la Rehabilitacion del Centro Histérico
de Quito

La cooperacion en los campos del urbanismo, historia urbanay rehabilitacion
entre la Junta de Andaluciay €l Municipio de Quito se inician en 1990. El
protocolo de entendimiento entre ambas instituciones fue renovado en Sevi-
Ila, en e mes mayo del 2001, para un nuevo periodo de cuatro afios.

Las actuaciones de la Junta de Andalucia, coordinadas con e Plan Maestro
para €l Centro Historico, se centran en la “ Rehabilitacion de Vivienda en el
Centro Historico”, la “ Capacitacion de Técnicos Municipales en los campos
del Urbanismo, Disefio urbano y Arquitectonico y Rehabilitacién de vivien-
da’, la" Asistenciatécnicaen proyectos concretos’ y larealizacion de “ Accio-
nes de caracter divulgativo de Quito y su Centro Histérico”.

En este sentido, y gracias a apoyo de la Junta de Andalucia, se han rehabili-
tado viviendas histéricas del Centro de la ciudad como la Casa Ponce, la Casa
de los Siete Patios o El Pendlillo.

El monto desembolsado por la Junta de Andalucia para el financiamiento del
programaen €l periodo 2001-2002 ha sido de 563.726 dolares. En ese mismo
periodo los fondos aportados por la contraparte han sido 245.000 ddlares.

Cooperacion Descentralizada de las Comunidades Auténomas
Durante € afio 2002, las 17 Comunidades Autonomas del Estado Espafiol
aprobaron € financiamiento para la gjecucién de un total de 69 proyectos a

través del financiamiento a ONGD espafiolas. El monto total de las aporta-
ciones de la Comunidades Auténomas fue de 7.257.405 euros.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 12. Afio 2003, pp. 69-88




Pilar Ferrero

Cooperacion descentralizada de las comunidades auténomas a través de
ONGD espafiolas 2002

(en euros)
Comunidad Auténoma Numero Proyectos Aporte
econémico
Junta de Andalucia 2 proyectos 643.458
Gobierno de Aragon 2 proyectos 266.111
Gobierno de Canarias 1 proyecto 14.845
Gobierno de Cantabria 3 proyectos 205.000
Junta de Castillala Mancha 9 proyectos 853.428
Junta de Castillay Leon 4 proyectos 497.386
Generdlitat de Catalunya 8 proyectos 1.472.282
Junta de Extremadura 1 proyecto 14.300
Govern deles Illes Balears 4 proyectos 93.209
Xunta de Galicia 3 proyectos 132.410
Gobierno delaRioja 6 proyectos 313.571
Gobierno de la Comunidad de Madrid 4 proyectos 1.153.586
Gobierno de Murcia 2 proyectos 57.240
Gobierno Foral de Navarra 12 proyectos 688.489
Gobierno del Pais Vasco 3 proyectos 614.659
Gobierno del Principado de Asturias 2 proyectos 72.121
Generdlitat Vaenciana 3 proyectos 165.309
TOTAL: 69 proyectos 7.257.405

Cooperacion através de las ONGD Espafiolas

La presencia de las ONGD espafiolas ha tenido un desarrollo creciente a lo
largo de los Ultimos afios. Actualmente més de 30 ONGD espafiolas desarro-
Ilan de modo regular actividades de cooperacion en proyectos desarrollados
con ingtituciones ecuatorianas. No obstante, son mas de 50, las ONGD que
€jecutaron proyectos de desarrollo en el pais durante e 2.002.

De todas las organizaciones que trabajan en el pais, 18 tienen una delegacion
permanente, algunas con personal espafiol y otras exclusivamente con técni-
cosy técnicas ecuatorianas, y 7 han firmado el Convenio Bésico con €l Insti-
tuto Ecuatoriano de Cooperacién Internacional (INECI). Medicus Mundi,
Solidaridad Internacional, Médicos Sin Fronteras y Paz y Desarrollo forman
parte del Foro de las ONG's Internacionales.

Durante €l afio 2002, las ONGD espafiolas desarrollaron més de 200 proyec-
tos en Ecuador, con un importe total de méas de 44 millones de euros.

Las actividades de cooperacion promovidas estuvieron concentradas, princi-

palmente, en las areas de sector productivo, salud, multisectorial, educacion,
aguay saneamiento e infraestructuras sociales.
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Sus &reas geogréficas prioritarias de actuacion fueron, en primer lugar la
Regidn Sierra o Central, seguidos de la Costa, la Amazénicay Galdpagos.

En laactualidad, cinco ONGD espafiolas estan desarrollando Estrategias en €l
pais. Solidaridad Internacional, Ayuda en Accion, Intermon Oxfam, Caritas
Espafiola, Cruz Roja Espafiola.

Per spectivas y Conclusiones de la Cooper acién Espariola en
Ecuador

Hasta aqui un breve recuento de las actuaciones de la Cooperacion Espafiola
en el Ecuador. Hacia delante laimportancia de intensificar lasrelacionesy la
coordinacion entre todas las instituciones ecuatorianas y espafiol as implicadas
en los procesos de desarrollo.

Es muy importante lograr una complementariedad cada vez mayor entre los
diferentes programas e instrumentos de la Cooperacién Espafiolay a mismo
tiempo hacer que larealidad pluricultural y € caracter multiétnico delasocie-
dad ecuatoriana signifiquen un enfoque de caracter transversal en todas las
actuaciones de la Cooperacién Espafiola en el pais.
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LA CUESTION INDIGENA Y LAS
DESIGUALDADES DE GENERO
EN BOLIVIA: LA LUCHA
CONTINUA

LAURA GONZALEZ GARCES*

RESUMEN

En Bolivia, e mantenimiento de elevados niveles de pobreza, la
falta de legitimidad del Estado o el aumento del descontento
social, componen una situacion muy dificil. En estos Ultimos
afios se han producido avances en materia de desarrollo social,
en politica econdmicay en € proceso de descentralizacion del
Estado, pero tales avances contrastan con las expectativas de
cambio que el nuevo marco normativo habia suscitado; cir-
cunstancia que igualmente se produce respecto a la cuestion
indigena y las desigualdades de género, factores cruciales en
la explicacion de la pobreza. La falta de respaldo a las inicia-
tivas tomadas con politicas y recursos suficientes estd en la
base del descontento social que subyace a la crisis actual. Un
aspecto que puede iluminar otras realidades nacionales de la
region.

ABSTRACT

High level of poverty, lack of State legitimacy and growing dis-
content amid population have brought about an unstable envi-
ronment to Bolivia. Over the last years some advances have
taken place in human and social development, political eco-
nomy and the decentralization of the State. However, reforms
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Internacionales (ICEI).
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fell below expectations if one compares the institutional frame-
work and the results it intended to bring about, specially in
such important areas like the rights of the indigenous people or
the gender inequalities. Lack of support in terms of resources
and policies by the government lies at the root of public dis-
content, this diagnosis being applicable to other countries in
the region.

RESUME

En Boalivie, la subsistance de hauts niveaux de pauvreté, le
manque de | égitimité de I’ Etat ou I’ augmentation du méconten-
tement social, composent une situation trés difficile. Dans ces
derniéres années des avances se sont produites en matiere de
développement social, en politique économique et dans le
procés de décentralisation de I’Etat, mais de telles avances
contrastent avec les perspectives de changement que le nouve-
au cadre normatif avait suscité; circonstance qui se produit
également par rapport a la question indigéne et les inégalités
de genre, facteurs cruciaux dans |’ explication de la pauvreté.
Le manque d appui aux initiatives prises avec des politiques et
des recours suffisants est & la base du mécontentement social
sous-jacent a la crise actuelle. Un aspect qui peut illuminer
d’autres réalités nationales dans la région.

Introduccion

Bolivia vive hoy un momento de inflexion y cambio a todos los niveles, tan-
to econdmico y de desarrollo como politico y social. A pesar de las impor-
tantes reformas iniciadas a mediados de | os afios ochenta—fue €l primer pais
que realizé un plan de gjuste estructural, con el que se gand el apoyo de toda
la comunidad internacional— todavia no ha logrado fortalecer plenamente la
legitimidad y la eficacia del Estado, ni ha superado los altisimos niveles de
pobreza e inequidad existentes, que se han mantenido, e incluso acentuado, en
estos Ultimos afios.

Larealidad boliviana, al igual que ocurre en € resto de paises andinos, sigue
siendo una realidad dificil y conflictiva, donde la pobreza y €l descontento
social, se suman, entre otros problemas, a la falta de credibilidad del Estado,
los altos niveles de corrupcion o la insatisfaccion de las expectativas de la
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poblacién. Del mismo modo, se perpetlan las diferencias sociaes, principal-
mente entre poblacion indigenay no indigena, y las desigualdades de género,
asi como las diferencias entre regiones y entre areas urbanas y areas rurales.
Diferencias que alcanzan niveles peligrosos parala consolidacion de la demo-
craciay la cohesion social.

Por todas estas circunstancias, estudiar la situacion actual de Bolivia puede
ser muy ilustrativo de lo que esta sucediendo en otros paises de la Regién
Andina, como Per(i o Ecuador, paises donde la problemética indigena, las
desigualdades sociales y de género son, de igual modo, altamente represen-
tativas.

El articulo que se presenta a continuacion consta de tres epigrafes principales.
El primero pretende realizar una breve descripcion de la actual situacién eco-
noémica, politicay socia de Bolivia; € segundo presenta ya uno de los temas
esenciales del articulo, la cuestion indigena, analizando distintas dimensiones
deladiversidad indigenay originaria, asi como las diferentes intervenciones
del Estado en las Ultimas décadas; € tercero trata de la situacion de la mujer
en Bolivia, mostrando algunos indicadores de la equidad de género, distintas
dimensiones de ladesigualdad y latrayectoria de las politicas de género en los
ultimos diez afios. Por Ultimo, se presentan las conclusiones extraidas del ané-
lisisy labibliografia utilizada.

Situacion econdmica, politicay social de Bolivia
Una situacién econémica dificil

Segun la clasificacion del Programa de Naciones Unidas para €l Desarrollo
(PNUD), Balivia pertenece a grupo de paises de Desarrollo Humano Medio,
aungue por su situacion (puesto 114 de 173 paises)* se encuentra més cercade
los paises de Bajo Desarrollo Humano. Con un indice de Desarrollo Humano
(IDH) de 0,653 en €l afio 2000, Bolivia esta lgjos del promedio latinoameri-
cano (0,767), aungue en algunos indicadores, como tasa bruta de matricula-
cién combinada, alfabetismo y esperanza de vida, se acercaadicho promedio.
Sin embargo, existe una clara diferencia entre su Producto Interno Bruto
(PIB) per cépitay el delaregion: 2.424 ($PPA)? frente alos 7.234 ($PPA) del
conjunto de América Latina

1. PNUD: Informe sobre Desarrollo Humano 2002, Mundi-Prensa Libros S.A., Madrid, 2002.
2. Paridad de Poder Adquisitivo ($PPA).
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Aungue €l pais ha incrementado su Desarrollo Humano de manera sostenida
desde 1975, afio en € que tenia un IDH de 0,512, el comportamiento de sus
distintos componentes ha sido desigual: mientras que el indice de logro social
se ha incrementado a un ritmo elevado —la esperanza de vida ha pasado de
47 a 62 afios, la tasa de alfabetizacion del 63% a 85,5% y la tasa de matricu-
lacion combinada del 56% al 70%—, el indice del PIB per cdpitahatenido un
crecimiento modesto, incrementandose solo en un 19%.

El problema fundamental que enfrenta Bolivia, y causa principa de la con-
flictiva situacion social actual, son los elevados nivel es de pobreza existentes:
seglin datos del PNUD?, el 63% de la poblacién esta por debajo de lalineade
pobreza, es decir, no tiene ingresos suficientes para satisfacer sus necesidades
basicas, el 37% se encuentra en laindigencia, no pudiendo cubrir ni siquiera
sus necesidades alimenticias y €l 41,6% vive una situacion de pobreza croni-
ca o estructural, acumulando carencias monetarias y no monetarias. Un dato
que gjemplifica la gravedad de la situacion es que la reduccion de la pobreza
urbana entre 1990 y 1997, periodo de mayor crecimiento econémico tras las
politicas de gjuste y estabilizacion, no sdlo ha sido insuficiente sino que se ha
reducido drésticamente a partir de 1993.

Asi, € crecimiento limitado del PIB per cépita, su débil impacto en la reduc-
cion de la pobreza y la agudizaciéon de la crisis econdmica en € 2001,
demuestran la persistencia de graves obstaculos que impiden que el creci-
miento de la economia boliviana se traduzca en mayores niveles de desarro-
[lo humano.

De igua modo, persisten grandes diferencias regionales: aungue en los Ulti-
mos afios se observa una tendencia a la disminucion de |as brechas existentes
en términos de esperanza de vida, no ocurre [o mismo en cuanto a PIB per
cépita de cada departamento. Asi, mientras Santa Cruz, La Paz o Pando han
experimentado aumentos muy importantes de su PIB per capita, en Potosi y
Chuguisaca esta variable se ha estancado —en 1998, €l PIB per céapita de
Potosi sdlo representaba el 39% del valor de Santa Cruz‘—. Por tanto, € Alti-
plano presenta el mayor porcentaje promedio de ciudadanos pobres (73%) y
laregion oriental tiene el porcentaje menor (47%).

Por otro lado, |as diferencias urbano-rural es son también significativas: en las
zonas rurales, el 82% de la poblacion sufre carencias tanto monetarias como

3. 1bid.
4. PNUD: Informe de Desarrollo Humano en Bolivia 2002, Plural Editores, La Paz, 2002.
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no monetarias, mientras que las zonas urbanas presentan un 45% de pobres.
No obstante, |a descentralizacion administrativainiciada hace unos afios espe-
ralograr una mejor provision de bienes y servicios a nivel municipal y una
mayor eficienciay equidad en la administracion de los recursos.

Para intentar corregir esta situacion, en el marco de los “Poverty Reduction
Strategy Paper” (PRSP)° impulsados por € Banco Mundial, Bolivia formul6
su propia “ Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza” (EBRP), la cual
parte de una premisa fundamental: “la pobreza, la inequidad y la exclusion
social son los problemas mas severos que afectan ala democraciay la gober-
nabilidad en Bolivia’®. La Estrategia constituye el marco en el que se alinean
las politicas publicas de lucha contra la pobreza. Es un documento abierto,
fruto de la participacion popular —desarrollada através del Dialogo Nacional
2000y €l Comité de Enlace, principalmente—, gracias ala cual Boliviase ha
beneficiado de lainiciativa parala reduccion de la deuda externa del acuerdo
HIPC I, que engloba alos Paises Pobres Altamente Endeudados, por un total
de 1.300 millones de délares en 15 afios. Fue aprobada en junio del 2001 por
el Banco Mundial, e Fondo Monetario Internacional, el Banco Interamerica-
no de Desarrollo y la cooperacion bilateral presente en Bolivia

El documento establece cuatro acciones estratégicas y tres temas transversa-
les’. Entre las acciones se encuentran ampliar las oportunidades de empleo e
ingresos de la poblacion pobre; desarrollar sus capacidades productivas;
aumentar su seguridad y proteccion; y aumentar la participacion e integracion
social. Los temas transversales son €l desarrollo con identidad de los pueblos
indigenas y originarios; la promocion de la equidad de género; y €l aprove-
chamiento sostenible de los recursos naturales y la conservacion del medio
ambiente.

Una situacion socio-politica conflictiva

En el 2001, como consecuencia de una grave enfermedad, el Presidente de la
Republica Hugo Banzer renuncio a su cargo, sucediéndole € entonces Vice-
presidente Jorge Quiroga hasta el 30 dejunio de 2002, fechaen laque se cele-
braron las Ultimas elecciones presidenciales. Las elecciones las gand Gonza-
lo Sanchez de Lozada, lider del MNR Nueva Alianza, gracias a la decision
del Congreso, quien en Ultima instancia decidi6 entre Sanchez de Lozaday
Evo Morales, lider del Movimiento al Socialismo-Instrumento Politico por la

5. Documentos Estratégicos de Lucha contra la Pobreza (DELP).
6. GOBIERNO DE BOLIVIA: Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza, La Paz, 2001.
7. Ibid.
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Soberania de los Pueblos (MAS-IPSP), quien se dio a conocer por su lucha a
frente de los cocaleros.

Mientras Quiroga definid la agenda de su gobierno en un “Plan de Doce
Meses’, sobre la base de un pacto de gobernabilidad, transparencia, eficacia
y lucha contra la corrupcion, los partidos del nuevo gobierno —MNR Nueva
Alianzay MIR Nueva Mayoria— suscribieron, € 25 de julio de 2002, una
alianzadenominada“Plan Bolivia’, cuyo fin era* garantizar la gobernabilidad
del paisy laprofundizacion y proyeccion dela democraciaboliviana’®. De tal
manera, formaron un Gobierno de Responsabilidad Nacional, cuyo principal
objetivo era crear empleo y generar crecimiento y desarrollo con equidad
social.

El Plan de Gobierno 2002-2007 sefiala doce aspectos fundamentales®, entre
los que destacan —por su implicacién politicay social y por su relacion con
latematica indigenay las desigualdades de género—, enfrentar con determi-
nacion el desempleo; desarrollar una politica de transformacion productiva
del agro; luchar frontalmente contra la corrupcién; desarrollar acciones para
lainclusion social, econdmicay cultural de quechuas, aymaras e indigenas; y
garantizar el gercicio efectivo de los derechos de la mujer, la igualdad de
oportunidades para los jovenesy €l trato justo para los ancianos.

Las explosiones sociales de abril y septiembre de 2000 y |os graves disturbios
ocurridos en La Paz los dias 12 y 13 de febrero de 2003, que causaron 28
muertos y mas de 200 heridos, son sefiales inequivocas de los riesgos que la
persistencia de la pobreza, la desigualdad y la exclusién socia estan causan-
do alademocracia: a pesar de los procesos de participacion socia y descen-
tralizacion emprendidos y las reformas establecidas, contindian produciéndo-
se graves conflictos sociales motivados por e descontento de amplios
sectores de la poblacion, entre otros, los campesinos sin tierra, los producto-
res de coca, losindigenasyy originarios, los transportistas y los maestros. Aln
asi, el Gobierno sigue desarrollando paliticas, algunas impuestas por el Fon-
do Monetario Internacional y el Banco Mundial, que conllevan mas desigual -
dad y exclusién social, como, por giemplo, la aplicacion del Plan Dignidad,
con €l que pretende la erradicacion de los cultivos ilegales de la hoja de coca
y la puesta en marcha de planes de “ desarrollo alternativo”, o €l Gltimo inten-
tofalido de establecer e “impuestazo”, cuyafinalidad eragravar €l sueldo de
los trabajadores mas pobres.

8. GOBIERNO DE BOLIVIA: Plan Bolivia, La Paz, 2002.
9. Ibid.
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Por tanto, la situacion socia que vive Bolivia es muy dificil: ala pobreza, la
desigualdad y el descontento social mencionados, se suman, entre otros pro-
blemas, la falta de legitimidad, credibilidad y eficacia del Estado, la existen-
ciade atos niveles de corrupcion o lainsatisfaccion de las expectativas de la
poblacién, 1o que dibuja un panorama muy poco alentador. Como veremos,
este panorama es €l que estan intentado cambiar tanto el movimiento indige-
na como €l movimiento de mujeres, oponiéndose frontalmente a los poderes
establecidos.

L a cuestion indigena en Bolivia®
Dimension demogr afica, linglistica e historica

Ladiversidad étnicaen Boliviaes muy amplia, tanto que no se sabe con exac-
titud cuantos grupos étnicos existen ni cuantas personas hay en cada grupo.
Segun el PNUD, “En € afio 2000, alrededor del 60% de la poblacion de Boli-
via eran quechuas, aymaras, guaranies, chiquitanos, moxefios, guarayos, y
otros tantos pueblos indigenas’*. En la actualidad, se identifican 32 grupos
etnogréficos, repartidos entre las poblaciones rurales del Oriente, el Chacoy
la Amazonia y los pueblos originarios de las tierras altas —aymaras y que-
chuas—, quienes buscan unaidentidad especifica en funcidn de sus antepasa-
dos més originarios, optando por este término que sienten menos despectivo
que €l término “indigena’.

Apenas existen estadisticas de poblacion oficiales sobre pueblos indigenas
y originarios, y en las pocas que se han realizado®, la variable utilizada ha
sido Unicamente de caracter linglistico: las lenguas, idiomas y dialectos
son uno de los componentes principales de la diversidad indigena de Boli-
via. Tras el censo de 1992, se afirma que el 58% de los bolivianos sabe
alguna lengua originaria, de los cuales, €l 46% habla también castellano®.
El quechuay el aymara concentran gran parte de esta diversidad linguisti-
ca, comprendiendo respectivamente una tercera y una cuarta parte de la
poblacion. Los mas de treinta idiomas originarios restantes son hablados
sblo por grupos minoritarios que, juntos, apenas suman el 2% de la pobla-
cion total.

10. Capitulo elaborado con informacién extraida principalmente del Diagndstico de Poblacion Indigenay Ori-
ginaria de Bolivia, del Banco Mundial.

11. PNUD: Informe de Desarrollo Humano en Bolivia 2002, Plural Editores, La Paz, 2002.

12. Por gjemplo, el Censo Indigena Rural de Tierras Bajas.

13. ALBO, Xavier: Bolivia Plurilingiie, CIPCA-UNICEF, La Paz, 1995.
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En cuanto a la dimension histérica de la poblacién indigena y originaria de
Bolivig, existen claras diferencias entre tierras altas y tierras bajas: las rebe-
liones indigenas anticoloniales en tierras altas son parte de la memoria histo-
ricade Bolivia, e influyen de manera evidente en la actualidad, entre otras, la
rebelion anticolonial de Tupg) Katari de 1781, la rebelion indigena de Pablo
Zarate Willka en 1899 o lainsurreccién de Jesus de Machaca en 1921.

En los Ultimos afios, el acontecimiento més importante del movimiento indi-
gena de tierras altas es € resurgimiento del katarismo, que se produce cuan-
do los movimientos campesinos indigenas de La Paz y Oruro fundan la Con-
federacion Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia
(CSUTCB), que tuvo su primera aparicion publica en 1973, con € “Mani-
fiesto de Tiwanacu”, que reivindicaba el ideario de Tupaj Katari y daba naci-
miento a un sindicalismo originario campesino independiente. En 1983, tiene
lugar el Il Congreso de la CSUTCB, cuya “Tesis Politica” plantea la recon-
quista de la libertad arrebatada en 1492 y la reconstruccion de la historia de
la nacion boliviana.

Otro momento importante de la CSUTCB corresponde a su lucha por lamodi-
ficacion de la Ley del Servicio de Reforma Agraria (Ley INRA) de 1996,
cuando se organizé la denominada “Marcha Histérica’ de campesinos origi-
narios de tierras altas e indigenas de tierras bajas, que conmociont a la opi-
nion publica naciona e internacional por su magnitud y significado. Recien-
temente, la CSUTCB asumi6 la lucha del movimiento cocalero de
Cochabamba, aungue pronto retomo su caracteristica inicia de entidad de
organizaciones indigenas y originarias.

Por otro lado, la cronologia histérica de las tierras bajas —la Amazoniay €l
Oriente— ha sido diferente, sobre todo por su aislamiento interétnico y geo-
gréfico heredado de la época colonial. A finales de |os afios setenta comenzo
la movilizacion indigena, cuya finalidad era recuperar el contacto entre los
pueblos nativos del oriente boliviano. Asi, en 1982, se fundd la Confederacion
Indigena del Oriente, Chaco y Amazonia de Bolivia (CIDOB).

El acontecimiento més importante se produjo en agosto de 1990, cuando la
Central de los Pueblos Indigenas del Beni (CEPIB) iniciala “Marcha por €l
Territorio y la Dignidad”, la cual consiguié del Gobierno decretos favorables
paralos cuatro primeros territorios indigenas de la Amazonia, entre ellos, Isi-
doro Securéy Siriond. Por tltimo, el 2 de julio del 2000, se produjo una nue-
va Marcha hacia La Paz organizada por los movimientos indigenas de las tie-
rras bgjas y los movimientos sindicalizados de las tierras altas, exigiendo la
atencion a sus demandas territoriales.
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A pesar de las diferencias existentes entre ambos movimientos, con €l tiempo
se han llevado a cabo varias iniciativas para su acercamiento: por ejemplo, €l
25 de febrero de 1992 se formd la “Comision 500 Afios de Resistencia a la
Opresion, Explotacion y Marginamiento” que lanzd, asu vez, la convocatoria
dela*“Primera Asamblea de Naciones Originarias y del Pueblo”, a celebrarse
en La Paz en octubre de ese mismo afio. La Asamblea influyé significativa
mente en la opinion plblica, aunque sus objetivos iniciales se vieron trasto-
cados afios después por las contradicciones existentes entre las distintas orga-
nizaciones indigenas.

Magnitud de la pobr eza indigena*

Respecto alos niveles de pobreza de los pueblos indigenas y originarios, hay
algunos datos que revelan la gravedad de la situacion: en 1999, € 63,7% de
los indigenas bilinglies y €l 73,5% de los indigenas monolinglies estaban por
debajo de la linea de pobreza, frente a 48,1% de los no indigenas, es decir,
mas de 15 puntos porcentuales de diferencia. De igual modo, laincidencia
de la extrema pobreza es también mayor entre los indigenas —el 37,1% de
los monolingiiesy el 29,2% de los bilingues frente al 19,8% de los no indi-
genas—.

Existe también una clara correlacion entre € origen indigena y los afios de
educacion cursados: en promedio, los indigenas tienen tres afios menos de
escolaridad que los no indigenas —9,7 afios los no indigenas; 6,5 afios los
bilinglies y 0,4 los monolinglies—. La diferencia es alin mayor en €l caso de
las mujeres indigenas—9,1 afios las no indigenas; 5,5 afios las bilingliesy 0,3
afios las monolingties—, lo que demuestra que ellas constituyen uno de los
grupos maés desfavorecidos de la sociedad boliviana. Ademés, lafaltade esco-
laridad de la poblacién indigena bilinglie es méas de tres veces superior alade
la poblacion no indigena—el 11% los indigenas bilingles frente a 2,8% de
los no indigenas—, aunque en esta variable la diferencia fundamental se pro-
duce entre indigenas bilinglies y monolingies (77,9%), |o que demuestra que
la educacion basica no esté beneficiando a los diferentes grupos étnicos de
manera equitativa.

Por dltimo, el andlisis de las caracteristicas de empleo e ingresos pone

igualmente de manifiesto importantes diferencias entre poblacion indigena
y poblacién no indigena: un mayor porcentaje de indigenas participa en la

14. PSACHAROPOULOS, George y PATRINOS, Harry Anthony (Comp.): Las poblaciones indigenas y la
pobreza en América Latina, Banco Mundia, Washington D.C., 1999.
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fuerzalaboral (57,9% de losindigenas bilingles y 45,3% de los monolingties,
frente al 41,2% de los no indigenas), sin embargo, los ingresos de |os trabaja-
dores indigenas distan mucho de los ingresos de los no indigenas (189,4 boli-
vianos por mes los indigenas monolingties; 308,5 bolivianos los hilinglies y
479,3 los no indigenas)®. Por Ultimo, existe unafuerte relacion entre el origen
indigenay el empleo en el sector informal, ya que la poblacion indigena, con
menor grado de educacion y formacién, compone una parte bastante impor-
tante del sector informal.

El papel del Estado frente al movimiento indigenay originario

Partiendo de la base de que €l reconocimiento de los derechos indigenas y
originarios nunca ha sido producto de una politica de Estado ni del didogo
entre las partes, sino fruto de la luchay la presién del movimiento indige-
nay originario de Bolivia, laintensidad de los avances y los logros produ-
cidos havariado en funcion del posicionamiento de cada gobierno frente el
tema.

Asi, con lallegada de la democraciaen 1982 y, concretamente desde 1991, se
produce un cambio de rumbo en cuanto a la tematica indigena y originaria
durante el Gobierno de Jaime Paz Zamora se present6 el “Plan Nacional para
laDefensay el Desarrollo Indigena’, formado por cuatro €jes de accién: reco-
nocimiento y participacion; territorio para los pueblos indigenas; desarrollo
economico, salud y educacion; y legislacion indigena. Ademas, se formul6 un
Proyecto de Ley Indigena, pero finalmente no se concreto.

El Gobierno de Gonzal o Sanchez de L ozada realizaimportantes avances en €l
ambito legislativo: e méas importante lo constituye el Articulo 1 de la Consti-
tucion Politica del Estado —reformada por la Ley 1585, de 12 de agosto de
1994—, que define aBolivia como “multiétnicay pluricultural”. A su vez, en
el Articulo 171 se reconocen “los derechos sociales, econdémicosy culturales
de los pueblos indigenas (...) especialmente los relativos a sus Tierras Comu-
nitarias de Origen”*. De igual modo, la Ley de Reforma Educativa, en su
Articulo 1.5 sostiene que “es intercultural y bilingiie, porque asume la hete-
rogeneidad socio-cultural del pais’>. Por Gltimo, en esta etapa se crearon la
Secretaria de Asuntos Etnicos, de Género y Generacionales y la Subsecreta-
ria de Asuntos Etnicos, encargadas de institucionalizar las politicas sobre pue-
blos indigenas y originarios.

15. Ibid.

16. Articulos 1y 171 de la Constitucion Politica del Estado, La Paz, 1994.
17. Articulo 1.5 de la Ley de Reforma Educativa, La Paz, 1994.
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LaPoliticaNaciona Indigenay Originariadenominada“Desarrollo con Iden-
tidad” constituye la mas importante de las politicas publicas sobre la materia
desarrolladas durante la etapa del Presidente Hugo Banzer. De igual modo,
destaca también la creacion, € 30 de octubre de 2000, del Viceministerio de
Asuntos Indigenas y Pueblos Originarios, que asume la elaboracion de un
diagndstico nacional sobre pueblos indigenasy originarios, alavez que pro-
pone programas nacionales y regionales de desarrollo con identidad y progra-
mas locales de gestion indigenay originaria, entre otras iniciativas.

Finalmente, mientras Jorge Quiroga continud la politica de la Administracion
Banzer, en e actual Gobierno de Sanchez de Lozada, €l “Plan Bolivia’ con-
templa como uno de sus objetivos fundamentales “desarrollar acciones para
lainclusion social, econémicay cultural de quechuas, aymaras e indigenas’®,
aungue es pronto todavia para hacer una valoracion, ya que no se ha concre-
tado aln en ninguna accion especifica

La situacion de las mujeres en Bolivia
Indicadores de la equidad de género en Balivia®

A partir de 1995, el PNUD introduce dos indices compuestos en €l Informe
de Desarrollo Humano: e primero de ellos, e indice de Desarrollo de Géne-
ro (IDG), detalla la desigualdad existente entre hombres y mujeres; y el
segundo, el indice de Potenciamiento de Género (IPG), muestra el grado de
potenciamiento de las mujeres en la participacion politica, la participacion
econémicay los ingresos.

En Bolivia, € indice de Desarrollo delas mujeres (IDG) respecto a de los hom-
bres es bastante inferior, al canzando un 0,630 en € afio 2002%. Es asi en funcion
de los distintos componentes del indice: en capacidades educativas (0,740), en
salud (0,639), pero, sobre todo, en cuanto ala distribucion de ingresos (0,510)

Respecto a Indice de Potenciamiento de Género (IPG), la distribucion del
poder econémico y politico entre hombres y mujeres en Bolivia es extrema-
damente desigual (0,449), sobre todo en cuanto a la distribucién del ingreso

18. Punto 10° del Plan Bolivia, La Paz, 2002.

19. Apartado elaborado con informacién extraida principalmente del Informe de Desarrollo Humano de Géne-
ro en Bolivia 2003, del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.

20. Un indice con vaor 1 equivaldria alaigualdad total entre hombresy mujeres

21. Datos elaborados por el Instituto Nacional de Estadistica en el 2002, con el Censo del 2001.
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(0,048) y la participacion politica (0,370), aungue no tanto con relacion ala
participacion econdmica, profesional y técnica, donde al canza nivel es bastan-
te elevados (0,928). Sin embargo, esta mayor equidad en la participacion eco-
nomica se refiere Unicamente a la poblacién econdmicamente activa, ya que
la distribucién ocupacional y € nivel y la calidad de los empleos son muy
desiguales. Por Gltimo, la cargalabora y laresponsabilidad recaen casi equi-
tativamente en hombres y mujeres —sin contar con €l trabajo doméstico, cla-
ro esta—, pero los beneficios se distribuyen de forma desigual, favoreciendo
fundamental mente a los hombres.

Resumiendo, Bolivia ha avanzado en la equidad de género en el Gltimo dece-
nio —en 1992, el IDH erade 0,568 y e IDG de 0,552; mientras que en 2001
el IDH fue de 0,641y € IDG de 0,630—, aunque el avance de sus distintos
componentes hasido desigual: mientras que las diferencias de acceso alaedu-
cacion de las mujeres han disminuido ligeramente —pasando de 108 en 1992
a 103 en 2001—, en lo que respecta a la distribucion de los ingresos, las bre-
chas entre hombres y mujeres se han mantenido e incluso ampliado. El indi-
ce de Potenciamiento de Género también hatenido una evolucion positivaen
ladltimadécada: €l mayor avance se dio en la participacion econémicay pro-
fesiona de las mujeres (un 70%), seguido de la participacion politica (un
15,5% de mejora), mientras que la desigualdad en ladistribucion delosingre-
sos ha persistido (solo un 2,5% de variacion).

Algunas dimensiones de la desigualdad®

En los afios noventa, la cobertura educacional se increment6 en Bolivia en
todos los niveles, especialmente para las mujeres, aungque sigue existiendo
una fuerte determinacion del nivel de educacion de los hijos en funcion del
nivel de los padres, 1o que favorece la transmision intergeneracional de la
pobreza. El acceso alaeducacion en Boliviano se puede contemplar como un
mecanismo de generacion de desigual dades entre mujeresy hombres. No obs-
tante, el sistema educativo si tiene algunos elementos que causan desigual dad,
como por egjemplo, las grandes brechas salariales existentes —relacionadas
con los afios de educacion cursados—, o los estudios universitarios seleccio-
nados por las mujeres —carreras mas cortas y peor remuneradas—.

En el ambito delasalud, Boliviaha dado pasos decisivos parasuperar el enfo-
gue madre-nifio, impulsando acciones basadas en una visién mas integral de

22. Apartado elaborado con informacion extraida principalmente de los Informes de la Unidad de Andlisis de

Politicas Econémicas y Sociales (UDAPE), con datos del afio 2001.
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la salud de la mujer, que incluye la salud reproductiva y entiende el aborto
como un problema de salud publica. Uno de los hechos més importantes fue
la puesta en marcha, en 1996, del Seguro de Maternidad y Nifiez, que lucha
contra la mortalidad materna, la forma més cruel de discriminacién contra la
mujer y uno de los problemas sociales mas graves, que reflgja € grado de
atraso del pais.

Laviolencia contrala mujer es otra de |las agresiones més graves, y se produ-
ce tanto en €l interior del hogar —violencia doméstica— como en €l trabajo
y la comunidad. No obstante, Bolivia ha realizado importantes avances en
materia de legislacion contra la violencia a través de, por gemplo, la Con-
vencion parala Eliminacién de toda Forma de Discriminacion haciala Mujer,
la Convencion para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra las
Mujeres o laLey contrala Violencia en la Familia. Pero el camino a recorrer
es todavia muy largo.

El acceso alatoma de decisionesy la participacion politica de las mujeres es
otra de las desigualdades de género més persistentes en la actuaidad. Des-
graciadamente, la participacién femenina en Bolivia es semejante alade otros
paises latinoamericanos. aproximadamente, solo el 14% de los puestos de la
Administracion, € 10% de los escafios y €l 6% del gobierno pertenecen a
mujeres.

Por ultimo, con relacion alos aspectos economicosy laborales, labrechaentre
mujeresy hombres en capacidad de generacién de ingresos es muy alta—mas
de 50 puntos porcentuales—. Esta diferencia revela hasta qué punto esta pre-
senteen Bolivialadivision sexual del trabagjo entre e trabajo productivo o remu-
neradoy € trabg o domeéstico o de reproduccion. Finamente, € desempleo afec-
ta de manera distinta amujeres y hombres, no tanto por diferencias en latasade
ocupacion sino porque laentraday salidade lafuerzade trabajo son mucho mas
sensibles paralas mujeres, debido a que su oferta es mucho mas elastica.

Origen y evolucion de las politicas de género en Bolivia (1992-2002)
El proceso de ingtitucionalizacion de la problemética de género se habia ini-
ciado en Bolivia afios antes de la celebracion de la Cuarta Conferencia Mun-

dial sobre laMujer®. El acontecimiento mas importante entonces fue la crea-
cion del Programa Nacional de la Mujer® dentro del Organismo Nacional del

23. Celebrada en Beijing, en septiembre de 1995.
24. PNUD: Informe de Desarrollo Humano de Género en Bolivia 2003, Plural Editores, La Paz, 2002.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacién n° 12. Afio 2003, pp. 89-106

101




La cuestion indigenay las desigual dades de género en Bolivia: la lucha contintia

102

Menor, laMujer y laFamilia(ONAMFA). En paralelo, se llevaron a cabo un
gran nimero de reformas rel acionadas con el tema, como por g emplo, laCon-
vencion sobre la Eliminacion de todas | as Formas de Discriminacion contrala
Mujer, el Plan Decenal de Accion parala Mujer y la Nifiez, o € Plan Nacio-
nal de Supervivencia, Desarrollo Infantil y Salud Materna, aunque lamenta-
blemente solo consideraban el rol materno de las mujeres.

El Programa Naciona de la Mujer identificaba las prioridades fundamental es
y los principales obstaculos a los que se enfrentaba la igualdad de género en
Bolivia. Entre las prioridades se encontraban la disminucion de la mortalidad
materna, la mejora de las condiciones educativas y e reconocimiento del rol
productivo de las mujeres; mientras que algunos de |os obstécul os sefialados
eran ladispersion de las estrategias relativas alamujer y ladeficiencia de los
recursos humanos y financieros del Estado.

En 1993, con el cambio de gobierno, se inaugura una etapa de transformacio-
nes mas intensa, poniéndose en marcha las reformas denominadas de “ segun-
da generacion”?, entre las que se encuentran la Capitalizacion, laLey de Par-
ticipacion Popular, la Reforma Educativa, la Reforma del Estado y la
Constitucion, y la Ley del Servicio Nacional de Reforma Agraria. Aunque
ninguna de las reformas planteaba inicialmente una referencia explicita a la
igualdad de género, los logros acanzados en esta materia no se habrian pro-
ducido fuera de ese contexto. Ese mismo afio se crea la Subsecretaria de
Género, dependiente de la Secretaria Nacional de Asuntos Etnicos, de Géne-
ro y Generacionales, cuyo objetivo principal era “el logro de la igualdad y
equidad sociales paralas mujeres en relacion con los hombres en €l marco del
desarrollo humano y sostenible” .

Para lograr este objetivo, las politicas de igualdad de género se desarrollaron
mediante dos estrategias distintas: por un lado, através de laimplementacion
de medidas de accioén positiva a favor de las mujeres; y por otro, a través de
procesos de transversalizacion del enfogque de género en las instituciones
del Estado. Durante los dos primeros afios se llevaron a cabo acciones des-
tinadas a introducir la problemética de género en la agenda politicay sensi-
bilizar sobre el tema en la sociedad. En paralelo, se iniciaron reformas lega-
les tales como la promulgacion de la Ley Contra la Violencia Doméstica
o laintroduccién del principio de igualdad de oportunidades en la Reforma
Educativay la Ley de Participacion Popular. A su vez, la segunda estrategia,

25. 1bid.
26. SUBSECRETARIA DE ASUNTOS DE GENERO: Plan de Trabajo Quinguenio 1993-1997, La Paz, 1993.
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latransversalizacion del enfogque de género, se inicia con laincorporacién de
personal técnico de la Subsecretaria de Asuntos de Género en las estructuras
del Estado.

Yaen 1995, se celebro la Conferencia de Beijing, en la que Bolivia participo
activamente y firmd sin reservas la Declaracion. La Subsecretaria de Género
asumié el proceso de seguimiento de las recomendaciones de la Plataforma de
Accidn, sendo una de sus primeras iniciativas la coordinacion con e Comité
Nacional de Enlace, formado por ONG, paralaformulacion del Plan de Segui-
miento a las Recomendaciones de la Conferencia Mundial. S bien las acciones
de la Subsecretaria se habian concentrado hasta entonces en la sensibilizacion
sobre la problemética de género y la formulacion de politicas de accion positi-
va, tras la Conferencia de Beijing sus &ambitos de accidn se multiplican, provo-
cando cierta dispersion. Se desarrollan, ademés, e Plan Quinguena 1997-
2001y el Plan de Igualdad de Oportunidades para las Mujeres Bolivianas.

Tras las elecciones presidenciaes de 1997, las principales acciones se dirigen
haciael areadelatransversalizacion de género en las politicas plblicas: en 1998
se establece e Decreto Supremo paralalguadad de Oportunidades entre Hom-
bres y Mujeres, que plantea la obligacion de “impulsar y promover politicas y
acciones para € logro de laigualdad de oportunidades’. Al tiempo, la Subse-
cretaria se convierte en Direccion Genera de Asuntos de Género, dependiente
dedl Viceministerio de Asuntos de Género, Generacionalesy Familia.

Una serie de factores, entre otros, la disminucion del financiamiento externo,
presiones de la cooperacion internaciona y limitaciones técnicasy presupuesta:
rias, han provocado que la Direccion de Asuntos de Género se sumiera en una
grave crisisingtitucional, caracterizando esta etapa por la falta de continuidad y
la pérdida de perfil®. Esta crisis actua debe mucho a intento de transversaizar
€l género, ya que la mayoria de |as veces acaba diluyéndose en la generalidad,
pasando a ser un tema secundario, a gue ni siquiera se asignan fondos.

Conclusiones
Bolivia vive hoy un momento histérico clave. Ladificil situacion econémica

—con elevados niveles de pobreza, desigualdad y exclusion—; la inestabili-
dad politica —que debilita la legitimidad del Estado y la credibilidad del

27. Decreto Supremo para la lgualdad de Oportunidades entre Hombres y Mujeres, La Paz, 1998.
28. PNUD: Informe de Desarrollo Humano de Género en Bolivia 2003, Plural Editores, La Paz, 2002.
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Gobierno—; y la conflictiva situacion social —manifestada en los atos niveles
de descontento de la poblacion—, dibujan un futuro muy complicado.

Las reformas llevadas a cabo en estos Ultimos afios no han dado los frutos
esperados. El gjuste estructural, la liberalizacion econémica, la apertura
comercial, las privatizaciones, etc., no sélo no han favorecido suficientemen-
te € crecimiento econdmico sino que, ademas, han perpetuado las desigual-
dades sociales. Esto es debido, sobre todo, a que los cambios se han produci-
do en lasuperestructura, en el marco normativo, en el discurso, pero no se han
traducido en acciones concretas que operaran sobre la realidad del paisy la
calidad de vida de las personas. Circunstancia que se refleja tanto en la cues-
tién indigena como en las desigualdades de género.

Los logros conseguidos por el movimiento indigenay originario —como el
reconocimiento legal de los derechos indigenasy campesinos, la aceptacion
de la diversidad étnica del pais o la concesion de algunas de las demandas
exigidas—, no se han plasmado en una mejora real de su situacion: los
niveles de pobreza de la poblacion indigena y originaria siguen siendo
superiores a la media, discriminacion que se manifiesta igualmente en
cuanto alos afios de educacion cursados, el salario recibido o la calidad del
empleo.

Pero e hecho més grave, denunciado constantemente por |os grupos indige-
nas y los partidos de oposicién a Gobierno, es que los poderes del Estado
obstaculizan los avances conseguidos. Asi, |os objetivos planteados en laLey
INRA hace ya siete afios —entre otros, acabar con la servidumbre o revertir
e latifundio— no se han completado todavia. Entre las medidas utilizadas
destacan convenios con los empresarios, fallos judiciales o, recientemente, €l
traspaso de todos los cargos del INRA al partido del Gobierno.

De igua manera, a pesar de que el reconocimiento de las Tierras Comunita-
rias de Origen se produjo entre 1990 y 1996, hasta ahora sdlo se ha titulado
una minima parte de las mismas y no han sido entregadas a los campesinos, a
pesar de los millones de ddlares donados por la Cooperacion Internacional
para dicho fin. Y cuando campesinos, indigenas y originarios reclaman sus
tierras, la Unica respuesta que reciben es la violencia de manos de terrate-
nientes o la represion oficial.

No obstante, 1alucha de organizaciones campesinas e indigenas contintia. Asi,
entre sus Ultimas propuestas, destacan la celebracion de un Debate Nacional
sobre gas, hidrocarburosy €l ALCA, y de una Mesa de Concertacion Nacio-
nal, que bajo lamediacion delalglesia, llegue aacuerdos sobre la creacion de
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una Asamblea Constituyente, las demandas territoriales, las politicas econo-
micasy sociales, lajusticia, el cultivo de la hoja de cocay la corrupcién.

Respecto a la situacion de las mujeres bolivianas, el saldo de las politicas de
género en estos diez Ultimos afios es positivo y ha supuesto un salto impor-
tante para el pais en lo que a capacidades, derechos y equidad de género se
refiere. El problema es que estos avances son insuficientes frente a la magni-
tud de los desafios planteados.

Entre los logros producidos se encuentran, por giemplo, la superacion del
asistencialismo de la Oficina de la Primera Dama; & mayor grado de ingtitucio-
nalidad que ha acanzado |a problemética de género; o laformulacion de refor-
mas de Ultima generacion. Lamentablemente, lamayoria de estos avances se han
quedado en la elaboracién de planes y programas con una capacidad muy limi-
tada para traducirse en acciones concretas que operen sobre larealidad bolivia-
na e influyan de manera determinante en la calidad de vida de las mujeres.

Otro de los obstaculos con los que se enfrenta Bolivia en cuanto a desigual-
dades de género es la débil capacidad de apropiacion de espacios y de dere-
chos por parte de las mujeres. La mayor parte de las politicas son formuladas
verticalmente y de manera muy jerérquica, en lugar de hacerse de manera
horizontal, participativa y consensuada, |0 que favoreceria e proceso de
empoderamiento de las mujeres bolivianas. De igual modo, el movimiento de
mujeres que lidera este proceso de cambio deberia ser més representativo del
conjunto de las mujeres bolivianas, ya que se esta demostrando que hay
muchos grupos organizados de mujeres que no se sienten representadas por
este movimiento oficial, que se ha vuelto algo elitistay excluyente.

Resumiendo, todavia queda mucho camino que recorrer paralograr que indi-
genas y no indigenas y hombres y mujeres tengan las mismas capacidades,
oportunidades y derechos. La lucha contra las desigualdades sociales y de
género contindia.
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IPADE: QUINCE ANOS
TRABAJANDO POR UN
DESARROLLO HUMANO
SOSTENIBLE

IPADE

RESUMEN

El presente articulo pretende dar a conocer € trabajo quela Fun-
dacién IPADE desarrolla en € Area Natural de Mangjo Integra-
do de Apolobamba en Bolivia, y en particular, su Programa de
incremento de lasrentasy del bienestar social de las poblaciones
nativas de esta area. En é se abordan las caracterigticas, parti-
cularidades y desafios ddl trabajo en desarrollo rural con comu-
nidades indigenas en éreas protegidas que son € habitat de una
buena parte de la poblacion pobre de los paises del Sur. Dicho
Programa forma parte de un Programa mas amplio de Protec-
cién y Megjora del Medioambiente mediante acciones de desarro-
Ilo humano sostenible que, desde el 2001, lleva a cabo la Funda-
cién IPADE, complementario a tres programas ARAUCARIA de
la Cooperacion Espariola en las areas protegidas del Valle del
Colca en Per(, en € Parque Natural de las Idas Galapagos en
Ecuador y en e Area Natural de Apolobamba en Bolivia. Los fon-
dos de este programa provienen de la Agencia Espafiola de Coo-
peracion Internacional (AECIH) y de la Fundacion IPADE.

ABSTRACT

The article here presented intends to divulge the work develo-
ped by Fundacion IPADE in the Integrated Management Natu-
ral Reserve of Apolobamba in Bolivia, and, more specifically,
its Program to increase income and social wellbeing of native
populations in the Area. It displays the main characteristics,
particularities and challenges of the work to be achieved with
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indigenous communities in protected areas, that host a good
part of the poor population in southern countries. Such Pro-
gramispart of a wider one, aimed at the Protection and Impro-
vement of the Environment through actions of sustainable
human devel opment devel oped by IPADE since 2001, asa con+
plement of three ARAUCARIA Programs of the Spanish Coo-
peration in three protected areas: the Colca Valley in Perou,
the Natural Park of the Galapagos Islands in Ecuador, and the
Natural Reserve of Apolobamba in Bolivia. Funds for this Pro-
gram come from the Spanish Agency for International Coope-
ration (AECI) and from Fundacion |PADE itself.

RESUME

Cet article prétend divulguer le travail que la Fondation IPADE
développe dans |’ Aire Naturelle de Maniement Intégré de Apolo-
bamba, en Bolivie, et en particulier, son Programme d’ Accrois-
sement des Revenus et du bien-&tre social des populations natives
de cette aire. Il présente les caractéristiques, particularités et
défis du travail dans le développement rural avec des commu-
nautés indigenes dans les aires protégées qui sont |” habitat d’ une
bonne partie de la population pauvre des pays du Sud. Ce Pro-
gramme fait partie d'un Programme plus ample de Protection et
Amélioration de I’ Evironnement, a travers des actions de déve-
loppement humain soutenable que, depuis 2001, accomplit la
Fondation IPADE, complémentaire a trois programmes ARAU-
CARIA de la Coopération Espagnole dans |es aires protégées du
Val du Colca au Pérou, dansle Parc Naturel des Tles Galapagos
en Equateur, et dans I’ Aire Naturelle d’ Apolobamba en Bolivie.
Les fonds de ce programme viennent de I’ Agence Espagnole de
Coopération Internationale (AECI) et de la Fondation IPADE.

Desde su creacién hace quince afios, la Fundacién IPADE se ha dedicado a
promover el desarrollo humano sostenible en paises pobres de Asia, Africay
América Latina. En estos momentos, IPADE esté presente en Filipinas,
Tanez, Marruecos, Mauritania, Bolivia, Per(i, Ecuador y Guatemala.

IPADE apoya proyectos de desarrollo humano sostenible destinados a mejo-
rar las condiciones de vida de | as pobl aciones mas desfavorecidas centrando-
se en las personas y prestando especia atencion a manegjo sostenible de los
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recursos naturales, laintegracion de la perspectiva de género y la apropiacion
local de las intervenciones promoviendo la gobernabilidad participativa. De
acuerdo con su Estrategia 2001-2004, IPADE vincula sus intervenciones a
procesos locales de desarrollo y trabaja en coordinacion con otros actores de
desarrollo publicos y privados, locales e internacionales

En los paises donde trabaja, IPADE apoya programas de desarrollo rural
comunitario através de los cual es intenta promover mejoras sostenibles en los
niveles de vida de las poblaciones més desfavorecidas de los paises del Sur.
IPADE entiende el desarrollo rural como un concepto integral, no sectorial,
gue requiere la comprension de los multiples factores que afectan los medios
de vidaen las éreas rurales.

Nuestras intervenciones se concentran en el medio rural donde vive una bue-
na parte de las poblaciones mas vulnerables por la fata de acceso a servicios
sociales bésicos, la precariedad de los medios de comunicacion con el exte-
rior, el aislamiento delos circuitos de comercio e inversion nacionales e inter-
nacionales, la baja productividad de sus principales actividades econémicas
—agricultura, ganaderia, pescay caza— y lafaltade acceso alatierra, a cré-
dito, a tecnologias apropiadas y a los mercados. Por otro lado, las poblacio-
nes rurales, en especial las mujeresy las minorias, tienen una capacidad limi-
tada de influenciay de participacién en la vida publica.

En estas zonas, € deterioro ecolégico, la deforestacion y la desertificacion
creciente de los suelos, entre otros problemas de carécter medioambiental,
dificultan que el campo sea una fuente estable y suficiente de generacién de
ingresos. Las dificiles condiciones de vida en €l campo provocan a menudo
migraciones masivas alas ciudades o a otros paises, la proliferacién de mini-
fundios escasamente productivos y € crecimiento de la masa de asalariados
agricolas sobre-explotados, 1o que a su vez es origen en muchos paises de
conflictividad socia e inestabilidad politica.

Por todo ello, IPADE apuesta por € desarrollo del mundo rural frentealapro-
gresiva “urbanizacion” de la cooperacion internacional que, desde la segunda
mitad de los 80, se orienta preferentemente hacia zonas urbanas en detrimen-
to de las zonas rurales.* En este sentido, en la actualidad IPADE apoya pro-
yectos de desarrollo rural integral, desarrollo de explotaciones agricolas, apoyo

1. Es dificil evauar esta tendencia dado que las estadisticas sobre flujos de Ayuda Oficial a Desarrollo
(AOD) no desagregan la cantidad de recursos destinados a medio rural. Como indicador aproximado de la ayuda
destinada al desarrollo rural se puede utilizar la evolucion de la ayuda destinada a agricultura que se ha contraido
en los Ultimos afios, pasando de representar un 10,2% de la AOD en 1978 aun 7,7% en 1998 (CAD 2000).
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acooperativasy organizaciones de agricultores y ganaderos, desarrollo de sis-
temas de regadio, construccion de micro-represas y micro-estructuras hidrau-
licas, explotacion de capas fredticas para uso agricola, desarrollo de cultivos
bioldgicos y lucha contra plagas, formacion de extensionistas agricolas y
ganaderos, sustitucion de cultivos ilegales por cultivos aternativos, cria'y
mejora genética del ganado, mejora de los pastos para animales, megjoradelos
servicios veterinarios y de sanidad animal, desarrollo sostenible del sector
pesquero, explotacion y utilizacién de pesquerias, acuicultura, educacion y
formacion en pesca, y mejora de servicios pesqueros.

El trabajo de IPADE en areas protegidas en América Latina

Hasta principios de los noventa, la opinion predominante en muchos paises
era que lapoblacion y las areas protegidas y 1os parques naturales no podian
coexistir. Las politicas nacionales trataban de evitar quelagente vivieraen los
parquesy en sus arededores. Desde entonces esta opinidn empezd a cambiar,
se comenzo a apostar por € modelo de “parques con personas’ y aincorpo-
rar las necesidades y prioridades en materia de desarrollo de las poblaciones
locales en el disefio y gecucion de las intervenciones de apoyo a estas areas.

En IPADE entendemos que la gestion de la biodiversidad en areas protegidas
y €l trabajo con las poblaciones local es debe hacerse de maneraintegrada. El
trabajo en estas zonas es un proceso complejo y especifico para cada situa-
cion. Por ello, comprender |as distintas relaciones que se establecen en cada
contexto es un factor clave en e disefio y gecucion de intervenciones exito-
sas que busgquen promover el desarrollo rural, lalucha contra la pobrezay la
conservacion de la biodiversidad.

Con este enfoque, IPADE desarrolla el Programa Proteccion y Mejora del
Medioambiente mediante acciones de desarrollo humano sostenible en el Par-
gue Natural de Salinas y Aguada Blanca'y Caylloma en Pery, lalsla de San
Cristobal del Parque Natural de las Islas Gal4pagos en Ecuador y en e Area
Natural de Mangjo Integrado de Apolobamba en Bolivia. Este programa es
complementario atres proyectos ARAUCARIA en € Vallede Colca (Pert);
Gal dpagos (Ecuador) y Apolobamba (Bolivia).

El Programa, iniciado a finales del 2001 y con una duracion de tres afios, pre-
tende mejorar las condiciones de vida de las pobl aciones | ocal es de manera com-
patible con la preservacion de la biodiversidad y |os ecosistemas en las zonas
de actuacion, asi como la transferencia de tecnologias limpias, eco-€eficientes
y adaptadas a la realidad social y cultural de las comunidades. Asimismo, €l
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Programa incluye acciones para promover la sensibilizacién y educacion de la
sociedad espafiola sobre |as vinculaciones entre desarrollo y medioambiente.

Desarrolla sus actividades en zonas que, por su especia aislamiento geogra-
fico, padecen agudas carencias y encuentran més dificil acceder a los recur-
sos del desarrollo: areas de montafia (Boliviay Per(), islas (Ecuador). Setra-
ta de ecosistemas fragiles y de alta biodiversidad.

Los componentes del Programa son agricultura (mejora de la produccién,
transformacion y comercializacion de nuevos cultivosy cultivos tradicionales
en Bolivia'y Ecuador), ganaderia (mgjora de la produccion de camélidos y
mangjo de pastos en Boliviay PerU), infraestructuras sociales (energias reno-
vables solar y edlica en Boliviay Perti y de acantarillado, letrinizacién y
recogida de residuos solidos en Bolivia), ecoturismo y fortalecimiento orga-
nizativo e institucional, potenciando la capacidad de planificacion y gestion
local y mejorando las relaciones entre los agentes que actlan en las regiones
implicadas en los tres paises.

Como estrategiade intervenciéon, IPADE consideraesencial trabajar con orga-
nizaciones de base, cooperativas campesinas, organizaciones indigenas y de
mujeres 'y asociaciones locales de desarrollo, asi como con el sector publico a
nivel local, regiona y nacional. El trabajo coordinado con todos estos agen-
tes en el marco de procesos de descentralizacion que otorgan a los poderes
locales mayores competencias y recursos, fortalecen las capacidades localesy
favorecen la participacion de las poblaciones rurales més desfavorecidas en
los procesos de desarrollo.

Asi, €l trabajo de IPADE en estas zonas se desarrolla con las comunidades
indigenas que habitan en ellas y que sufren situaciones de extrema pobreza.
Estas comunidades dependen fuertemente de la tierra, su recurso productivo
basico. Las tierras indigenas siempre han sido comunitarias. Sin embargo, la
actual tendencia en estos paises ala privatizacion de lo que queda de esas pro-
piedades comunitarias supone una amenaza creciente para estas comunida-
des. Los pueblos indigenas estan enraizados tradicionalmente en territorios
especificos, en sus tierras originales, que en algunos casos constituyen areas
geogréficas claramente delimitadas. Muchas organizaciones indigenas exi-
gen ahora el reconocimiento y la demarcacion de esos territorios, como paso
necesario para su supervivencia social, econdmicay cultural2. Muchos de

2. En el Convenio 169 dela OIT, adoptado en 1989, sellama alos Estados a respetar lastierras y territo-
riosindigenas 'y se proclama su derecho a controlar sus recursos naturales
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los actuales conflictos por tierrasy territorios giran en torno a la posesion, el
control, la explotacion y € uso de los recursos naturales. En muchos paises
donde trabaja IPADE, el Estado se reserva el control de esos recursos (por
motivos econdmicos, estratégicos o ecoldgicos), lo que esta desatando en
algunos casos complicados conflictos con las comunidades indigenas y pro-
vocando un creciente desarraigo, la pérdida de su cultura e identidad y una
permanente migracion hacia la ciudad.

IPADE entiende que es necesario apoyar actuaciones que permitan estimular
y proteger las culturas indigenas en toda su variedad y riqueza. En linea con
lo que se sefida en la “Estrategia espafiola de cooperacion con los pueblos
indigenas’ (AECI, 1998), IPADE basa sus proyectos de cooperacién con las
comunidades indigenas en el reconocimiento de su identidad sociocultural
como base de la relacién con estas comunidades, enfatizando los propios
potenciales e ideas de desarrollo de estos pueblos y promoviendo su partici-
pacion directa en la planificacion y gjecucion de los proyectos. Asimismo, y
puesto que la mayoria de las comunidades indigenas con las que trabaja | PA-
DE se asientan en areas naturales protegidas y/o con un alto valor ecol 6gico,
vela porque sus actuaciones se adecuen a lo sefialado en los acuerdos que
sobre comunidades indigenas y medio ambiente se recogen en la Agenda 21
y € resto de convenios ambientales globales firmados en laCumbre delaTie-
rra (UNCED) en 1992 y posteriormente en Johannesburgo.

IPADE en Apolobamba: & Programa de Incremento de las
rentasy del bienestar social delas poblacionesnativasdel Area
Natural de Mang o Integrado de Apolobamba, Bolivia

Durante los tltimos dos decenios, Bolivia ha creado una extensared de &reas
naturales protegidas y/o de manejo integrado, gestionada por € Servicio
Naciona de Areas Protegidas (SERNAP). La red incluye 22 espacios repre-
sentativos de un 15,9 % de la superficie del pais, una de las proporciones de
territorio protegido mas elevadas del mundo. Lared cubre los nueve departa-
mentos y recoge los diferentes ecosistemas existentes en Bolivia, incluyendo
altiplano, cordillera, yungas, bosque tropical, llano y chaco. El Area Natural
de Manejo Integrado de Apolobamba (ANMINA) se cred en 1997 tras la
ampliacion del la Reserva Nacional de Fauna de Ulla-Ulla. Estareservadela
biosfera se considera como una de las mas ricas en fauna andina.

Desde 1997, IPADE en Bolivia ha apostado por concentrar sus esfuerzos en

este ANMINA, zona de gran riqueza ecolégicay cultural, situada a norte del
departamento de La Paz, en las provincias Bautista Saavedray Franz Tamayo.
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Estas provincias se encuentran entre las 10 mas pobres de las 99 que confor-
man el pais y la incidencia de la pobreza en €llas es superior a 95% de la
poblacién. Sus habitantes tienen enormes necesidades en materia de desarro-
Ilo humano y la oferta de servicios sociales basicos es muy precaria, siendo
los presupuestos municipales muy modestos®.

IPADE comenz0 atrabajar en esa zona con proyectos de desarrollo rural inte-
grado con los que se han provisto de servicios comunitarios y sociales, apo-
yado la electrificacion solar fotovoltaica domiciliaria y productiva. En esta
area se han desarrollado los proyectos de “Desarrollo rural integrado Tititka
kanorte” (1997), “Desarrollo rural integrado Titikaka norte 1", de “Electrifi-
cacion mediante Energia solar: educacion rural en Charazani”(1999), de
“Desarrollo Socioeconémico del area de Apolobamaba’ (2000), y de “Forta-
lecimiento de la educacion en Charazani” (2001).

IPADE es una institucién bien conocida en esta zona donde goza de la con-
fianza de la poblacion local. Por €llo, € Programa ARAUCARIA dela AECI
confié en IPADE para gestionar los componentes relacionados con el desa-
rrollo socioeconémico de las comunidades y que son un complemento a tra-
bajo que desarrolla ARAUCARIA en el ANMINA®“. En este marco, IPADE
inicié en enero de 2002, € Programa de Incremento de las rentas 'y del bie-
nestar social de las poblaciones nativas del Area Natural de Manejo Integral
de Apolobamba (ANMINA).

Como ya se haindicado, e ANMINA es una zonarica en fauna andinay en
ella habitan numerosos camélidos (llamas, alpacas, guanacos y vicufias) y
aves, entre las que destacan el cdndor y las aves acuéticas como €l flamenco.
Ademés hay pumas, 0sos andinos, venados petisos, titis y chocas. Entre las
especies autoctonas vegetales se encuentra la quefiua, € nogal, € pino de
monte y el aliso, asi como una gran variedad de hierbas y plantas conocidas
por sus propiedades medicinales’. Hay que recordar que Bolivia disfruta de
uno de los indices de biodiversidad més altos del continente latinoamericano,
tanto anivel de vertebrados, como de flora (por giemplo, €l pais presenta més
de sesenta variedades diferentes de papa).

3. Atlas Estadistico de Municipios de Bolivia, 2003.

4. El programa ARAUCARIA en el ANMINA es un programa plurianual e integral que incluye ala coo-
peracion oficial, descentralizada y no gubernamental y que tiene como gjes principales: el fortalecimiento de
lagestion del &rea protegida (mediante la formacion de guardaparques y educacion ambiental), la provision de
servicios sociales basicos (medicina tradicional, acantarillado, electrificacion solar) y € manejo sostenible de
recursos naturales.

5. Bolivia es uno de los 15 paises mega-diversos, grupo que aberga las tres cuartas partes de |as especies
vegetales y animales del planeta.
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El ANMINA ocupa una superficie de cerca de 5.000 knv en €l extremo norte
de lazona andina bolivianay esta rodeada por una cordillera de montafia con
picos de hasta 5.900 metros. Se trata de una zona mal comunicada donde la
administracion de parques es préacticamente la Gnica presencia permanente del
gobierno nacional. El area contiene tres pisos ecoldgicos: dtura, valley tro-
pico. El agua en las tres zonas proviene de los glaciares de la zona de ata
montafia que forma lagunas y extensos bofedales, praderas himedas, en la
puna. También existe gran cantidad de fuentes de aguas termales en varios
puntos de la punay de los valles. Los suelos, congtituidos por sedimentacio-
nes relativamente jévenes, son inestables y muy sensibles a la erosién edlica
en la zona de dtura'y erosion hidrica en las fuertes pendientes de los valles
cuando éstas pierden su cobertura vegetal.

En los tres pisos ecolégicos la economia de la poblacién es de subsistencia.
La zona del altiplano o puna hiimeda, con poblacién aymara, se caracteriza
por grandes planicies situadas entre los 3.500 y 5.000 metros de alturay es
unatierra &riday fria con unas condiciones climaticas extremas que impiden
los cultivos agricolas. Por €llo, la poblacion se dedica en su inmensa mayoria
ala ganaderia de camélidos y en especia de la alpaca. De sus rebafios obtie-
nen lana 'y carne para consumo propio y para intercambiar por otros produc-
tos necesarios en feriaslocales. También utilizan los excrementos de los reba-
fios como fertilizante paralos suelosy como combustible ya que en esa zona
no existen otras fuentes de combustion. Los animal es son asimismo utilizados
como medio de transporte y son, por Gltimo, un activo susceptible de generar
un ingreso mediante su venta en caso de necesidad. Por otro lado, €l trabajo
por cuenta gjena en los yacimientos mineros en la zona, principalmente de oro
y volframio, constituye para algunas familias una fuente de ingresos, aunque
de menos importancia que la ganaderia.

En la zona de atura IPADE apoya actividades destinadas a incrementar la
produccién de pastosy forragjes parala ganaderia camélida, mejorar genética-
mente |os rebafios de alpacas y su estado sanitario e incrementar la cobertura
de energia el éctrica mediante energia solar fotovoltaica

En cuanto a la zona de valle, habitada por comunidades quechuas, se sitda
entre los 2.000 y los 3.500 metros de adturay estd compuesta por tierras fér-
tiles pero aisladas con laderas de fuertes pendientes. Esta zona es eminente-
mente agricolay en ella se cultivan distintas variedades de patata (papa, oca,
papalisa, etc.), asi como el guisante, €l maiz, € gji, & mani y el camote. La
produccién es principalmente de autoconsumo y una minima parte es comer-
cializada. En esta zona de topografia accidentada las parcelas se constitu-
yen en forma de terrazas y pendientes lo que hace que la productividad de
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los cultivos sea baja. En lazona de trépico, entre los 1.000 y los 2.000 metros
de altura, predomina el cultivo de frutas como la chirimoya, el tumbo y el
durazno.

En la zona de valle, IPADE esta fomentando la mejora de la produccién,
transformacion y comercializacién de guisante, habay tarwi, larehabilitacion
de terrazas y la mejora de las infraestructuras de riego para la agricultura, la
cobertura de sistemas de saneamiento bésico de la poblacion y de sistemas de
recogida de residuos solidos urbanos.

Lapescaes otraactividad ala cua se dedicala poblacién, concentrada en las
lagunas grandes de la pampa. En cuanto a la caza, la préactica qued6 prohibi-
da desde la constitucién de esta zona como area de reserva nacional.

Antiguamente, la actividad productiva se basaba en el aprovechamiento delos
tres pisos ecol dgicos de forma integrada, puesto que las comunidades explo-
taban tierras que iban desde € altiplano hasta el valle. Sin embargo, en la
actualidad la actividad productiva se desarrolla en un Unico piso ecolégico y
de esta forma, las poblaciones deben recurrir al intercambio con otras comu-
nidades y, en muchos casos, ala emigracion tempora alos centros urbanosy
ala zona de trépico donde realizan trabajos eventuales para la obtencion de
recursos complementarios.

La zona también es conocida por la préctica de la medicina tradicional prac-
ticada por los kallawayas, especialistas en la curacion de enfermedades
mediante el uso de hierbas medicinales. Los kallawayas han heredado de sus
antepasados los secretos curativos de las plantas para sanar € cuerpo. La
diversidad de plantas medicinal es apargjada alafamosatradicion de los kalla-
wayas ofrece interesantes perspectivas de desarrollo. Los kalawayas se
encuentran en los municipios de Curva, Pelechuco y Charazani, los tres muni-
cipios donde |PADE desarrolla el programa.

La artesania es otro medio de generacion de recursos econdmicos en la zona,
aungue de importancia marginal, con la produccién de tejidos de lana de
camélido de gran caidad artistica (chompas, chalecos, aguayos, ponchos,
etc.). Sin embargo, € inadecuado mangjo de la fibra, la falta de medios de
produccién adecuados y la deficiente organizacion de la produccion y de la
comercializacion de los productos, hacen que la productividad de la venta
artesanal sea muy baja.

La poblacion que habitaen el ANMINA es enteramente rural y se caracteriza
por una fuerte lealtad étnica-cultural y por mantener en su inmensa mayoria
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€l uso de lalengua quechua o aymaref. Esta poblacion se agrupa en comuni-
dades, que son pequefios territorios compartidos por un nimero de familias
que cultivan las tierras y cuidan su ganado de manera individual. Sin embar-
go, €l trabajo comunal colectivo y diversas formas de reciprocidad laboral en
las que no se utiliza €l dinero como retribucion, son pilares fundamentales de
la organizacién comunitaria. Asi, cada familia suele dedicar una semana al
afo a trabajos comunales como, por g emplo, la construccion de una escuela,
posta sanitaria, caminos, canales de agua, etc. Este conjunto de précticas, es
decir, el trabajo colectivo y las relaciones de reciprocidad y de intercambio,
proporcionan las bases para una autosuficiencia regional .

IPADE entiende que para el buen desarrollo de susintervenciones resultafun-
damental respetar, comprender e integrar los ritmos y las especificidades de
esta organizacion comunitaria. Por ello, €l disefio y la g ecucion de las inter-
venciones de IPADE en la zona incorporan plenamente estas complegjas for-
mas de organizacién comunitaria del trabajo, para asi asegurar la eficienciay
sostenibilidad de las mismas.

Este enfoque ha favorecido la apropiacién del proyecto por parte de las
comunidades locales. Asi, por gjemplo, en la comunidad de Kaata, |os tra-
bajos de riego y de rehabilitacion de terrazas para cultivo, han sido realiza-
dos por las 150 familias afiliadas al sindicato en esta comunidad que han
aportado todas ellas la mano de obra necesaria. De la misma manera, las
comunidades al paqueras aportan su mano de obra en la construccién de ahi-
jaderos y de zanjas de infiltracion. En ambos casos, la contribucion de
IPADE se limita a la maquinaria y 10s insumos necesarios no disponibles
en la zona

El trabajo con poblaciones indigenas en un érea protegida como el ANMINA
es complgjo y plantea desafios. Gracias a trabajo de proximidad con estas
comunidades durante estos afios, IPADE ha ido acumulando un conocimien-
to importante de la zona y ganandose la confianza de la poblacion. En este
contexto, IPADE apuesta por extender su intervencion en el ANMINA mas
alla de su Programa actual, capitalizando tanto €l conocimiento como la con-
fianza obtenidos, con el fin de seguir promoviendo la mejora de las condicio-
nes de vida de las poblaciones de esta zona.

6. Lapoblacién indigenaen Bolivia, clasificada conforme al idioma, representa aproximadamente la mitad

de la poblacién total, dividiéndose en tres principales grupos étnico-culturales, la comunidad quechua (28%),
aymara (19%) y guarani (1%). El monolingtismo indigena representa un 10% de la poblacion, constituyendo
un fenémeno marcadamente femenino, si bien se advierte una tendencia creciente al bilingtiismo en todo el
pais.
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CALIDAD EN LA ACCION
HUMANITARIA

JACOBO OCHARAN*

RESUMEN

El autor presenta € debate sobre la calidad de la accién huma-
nitaria y sobre las diferentes visiones de esta a partir de los enfo-
ques de la gestion organizativa, los derechos, la dependencia del
contexto y la apropiacion. Por otra parte se repasan las iniciati-
vas recientes en torno a la calidad, los proyectos Esfera y Quali-
téy e trabajo de algunas redes de organizaciones dedicadas a la
ayuda humanitaria como ALNAP y ICVA. Finalmente, se propo-
nen métodos de mejora de la calidad de la ayuda humanitaria.

ABSTRACT

The author presents the current debate over the quality of huma-
nitarian aid and the different responses to it coming from such
areas like organizational management, human rights, context
contingency and empowerment. At the same time, the article
revises interesting experiences dealing with this issue as the
SPHERE Project or its french counterpart, QUALITE, and the
work of other networks like ALNAP or ICVA. Finally, some pro-
posals to meet this end are listed at the end of the article.

RESUME
L’auteur présente le débat sur la qualité de I’ action humanitaire

et sur les différentes visions de celle-ci a partir des optiquesdela
gestion organisationnelle, les draits, la dépendance du contexte

* Experto en temas de Ayuda Humanitaria, ha desempefiado diferentes funciones en el &rea de emergen-
cias de Intermén Oxfam. Actualmente se encuentra en Zanzibar.
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et I’appropriation. D’une autre part, il fait un bilan des initiati-
ves récentes autour de la qualité, les projets Esfera et Qualité et
le travail des réseaux d’organisations qui S occupent de I'aide
humanitaire comme ALNAP et ICVA. Finalement, il propose des
méthodes pour améliorer la qualité de |’ aide humanitaire.

Introduccion

L os elementos actuales que condicionan la ayuda humanitaria, y por tanto la
calidad de lamisma, son, entre otros: el aumento del nimero de conflictos, del
ndmero de desastres y del nimero de victimas; € debilitamiento de los Esta-
dos; la proliferacion de agencias y organizaciones; la disputa del espacio
humanitario: injerencia de actores nuevos; la reconsideracion de los princi-
pios humanitarios y sus bases legales; € estancamiento en los fondos publi-
cos para la ayuda; y la sustitucién de la accion politica por accion humanita-
ria (instrumentalizacion de la ayuda humanitaria).

Dentro de este marco es donde debe ser entendida la calidad de la ayuda
humanitaria. No hablamos de un mundo tedrico de reflexidn sino de uno préc-
tico donde hay cada vez més victimas de desastres y conflictos, donde cada
vez mas actores dicen tener derecho a practicar la accion humanitariay don-
de e compromiso palitico internacional hacia las victimas de los desastres
desciende en Euros pero aumenta en su utilizacion.

Durante la tltima década se ha ido suscitando el debate en torno ala calidad
en la ayuda humanitaria. Nacidas de la evidencia de que lo que se estaba
haciendo en “ € terreno” tiene grandes lagunas'y fallos, fueron desarrollando-
se diferentes iniciativas de calidad que han chocado por no tener un acuerdo
desde su base: los principiosy lavision de ellos. Todas estas visiones de cali-
dad nacidas en los Ultimos 10 afios tienen una utilidad aplicable para su fin:
lamejorade la calidad.

¢Quéeslacalidad en Accién Humanitaria?

El Diccionario de la RAE! tiene como primera acepcion de calidad: “propie-
dad o conjunto de propiedades inherentes a una cosa que permiten apreciar-
la como igual, megjor o peor que los restantes de su especi€’ . Por tanto, la

1. Diccionario de la Real Academia de la Lengua, Edicion
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definicion nos lleva a ese conjunto de componentes o propiedades y la nece-
sidad de que estos sean comparables y por tanto mensurables.

Pocos autores se han querido aventurar en definir calidad en ayuda humanita-
riay sus componentes. Tomo de una persona cercana una de las pocas defini-
ciones gque he podido encontrar: “ Quisiera desentrafiar algunos elementosy
tipologias de calidad. Yo sugeriria dos grandes bloques: la calidad de entre-
gay la de proceso. La primera se referencia hacia el exterior y se correla-
ciona con otro concepto muy importante en cooperacion, que es el Impacto.
La calidad de proceso se proyecta mas hacia lo interno de las organizacio-
nesy se correlaciona con la Eficiencia en los procesos de gestion” 2

Por tanto, conjugando ladefinicion del Diccionario delaRAE y laidentificacion
de los componentes de la cdidad, podriamos decir que la calidad en la ayuda
humanitaria depende del grado mensurable que se tenga en eficiencia e impacto.

Desmenuzar € concepto de calidad puede ayudar a comprenderla pero no
resuelve el debate en torno a ella. La controversia en torno ala calidad en la
ayuda humanitaria esta abierto por su bajo resultado en los Ultimos afios pero
también porque no se llega a un consenso sobre algunos elementos clave.
Entre ellos: ¢A quién sele debe exigir la calidad? ¢En qué principios se basa?
¢Quién nos la puede exigir? Y derivado de estos tres elementos, se plantean
nuevas preguntas con respuestas diversas como: ¢Como se mide y como se
regula? Si es que debe hacerse... (Cémo se consigue?

¢Por que hace falta calidad en Accion Humanitaria?

L as organizaciones humanitarias decimos tener el derecho de poder acceder a
las victimas de los desastres para proveer la asistencia necesaria que les per-
mita salvar sus vidas, protegerlas si es necesario y apoyarles en lareconstruc-
cién de las mismas. Decimos tener un “deber humanitario”. Para tener este
deber y el derecho de asistencia nos comprometemos y, se nos obliga tenien-
do en cuenta el Derecho Internacional Humanitario a unos principios. Pero
también nos comprometemos a tener el maximo impacto positivo posible
siendo lo mas eficientes posible. Y ¢por qué hace falta hablar ahora de cali-
dad en la Accién Humanitaria? Simplemente porque ha faltado de manera
palpable en los Ultimos afios.

2. Fernando Almansa, Director de Cooperacion Internacional de Intermén Oxfam en su conferencia
“ Calidad y Cooperacion al Desarrollo” en la Escuela Superior de Ingenieros de Madrid en Mayo del 2001.
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Un clésico de todas las reflexiones sobre ayuda humanitaria en los 90 es la
evaluacion conjunta que se hizo tras € genocidio de Ruanda en 1994°. Den-
tro de las recomendaciones del documento se pide una “ autorregulacion de la
comunidad de ONG para mejorar su impacto”. Propone a las ONG recetas
como: mejorar la coordinacion, la division de tareas, tener trabgjadoresy tra-
bajadoras humanitarios con experienciay cualificados, comprometerse con la
capacitacion de personas locales, pagar salarios coherentes, cooperar y ser
transparentes con las autoridades locales y nacionales, tener estrategias desa-
rrolladas de evaluacion de necesidades y planificacion, etc. No obstante, no
hay queirsealos“clasicos’ delaevaluacion para constatar lafalta de calidad
en la respuesta, ni tampoco a condiciones de extrema complegjidad como fue
larespuestatras el genocidio de Ruanda. Un gjemplo es larespuesta al hura-
can Mitch en 1999, que fue un desastre inmenso en victimas y dafios pero no
se cataloga como emergencia compleja.

¢A quién se debeexigir la calidad?

En e debate en torno a la calidad en ayuda humanitaria, hay un consenso
absoluto en que la accidon humanitaria no puede ser entendida, en ningin
caso, como tarea exclusivamente técnica. La base de la accion humanitaria
son sus principios humanitarios. Dado que también hay debate en torno a
ellos, tomamos de momento aquellos principios humanitarios en los que
hay consenso. Por tanto, de los 7 principios de la Cruz Roja, extraemos los
dosinternos (voluntariado y unidad) y laneutralidad por el debate que com-
porta, y nos quedamos con: humanidad, imparcialidad, independenciay uni-
versalidad.

Al hablar de la calidad con la que deben actuar organizaciones humanitarias,
solo tomamos en consideracion aquellas organizaciones que estan compro-
metidas con el cumplimiento de los cuatro principios citados. Son los princi-
pios los que marcan €l criterio para ser 0 no ser organizacion humanitaria.
Nos podemos excusar en la falta de consenso en torno a algunos criterios,
pero decir que no hay suficientes elementos para tener un criterio sobre lo
gue es 0 no organizacién humanitaria es entrar en un debate falso. Huma-
nidad, imparcialidad, independenciay universalidad ademas de una neutra-
lidad entendida como la base que posibilitala accion humanitariaimparcial,
son argumentos suficientes para delimitar quién es 0 no es organizacion
humanitaria.

3. DANIDA “ The International Response to Conflict and Genocide: Lessons from the Rwanda Experience”
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A partir de esta base comenzamos nuestro reflexion en torno ala calidad. A lo
largo de los afios la exigencia del cumplimiento de los principios haido evolu-
cionando y yano vale sdlo con cumplir los principios sino que hay que hacerlo
dentro de una accion de calidad, eficiente y por la que se rinda cuentas.

¢En qué principios estéd basada la calidad?

Los principios que orientan la accion humanitaria no estan del todo consen-
suadosy, de alguna manera, estan vivos ya que van evolucionando con lapro-
piaaccion. Este debate en torno a qué principios debemos respetar y como los
interpretamos es & que luego desencadena el debate en torno ala calidad.

Y a hemos citado los 7 principios de la Cruz Roja, que se quedan en cinco
cuando los aplicamos a resto de las organizaciones. También nos hemos posi-
cionado en torno a la necesidad de cumplir con la imparcialidad, la humani-
dad, la independencia y la universalidad para ser considerado desde nuestro
punto de vista como agencia humanitaria. Pero la accién humanitaria se esta
volviendo méas ambiciosa a la hora de establecer sus principios influyendo de
manera directa en la calidad. Algunos autores y organizaciones afiaden a los
principios clésicos otros de nueva generacion como la rendicion de cuentas,
la transparencia, la necesidad de apropiacién de las acciones por parte de los
damnificados y la contextualizacion®. También hay influencias claras del
mundo de la cooperacion a desarrollo® a la hora de afiadir otros principios
como: derechos humanos, justicia, desarrollo sostenible, prevencién de con-
flictos y construccion de paz®.

Cabe decir, que todas |as organizaciones &filiadas en Oxfam Internacional nos
situamos dentro de la ampliacion de los principios clasicos de laaccién huma-
nitaria. Concretamente, los derechos humanos de las poblaciones a las que
pretendemos asistir iluminan nuestra accion humanitaria.

De otra manera se expresan otras organizaciones como Médicos Sin Fronte-
ras, tratando de mantener esta bipolaridad entre humanitarismo y desarrollo,

4. MINEAR, L.y WEIST. G. (1993), Humanitarian Action in the times of war: A handbook for practi-
tioners. Londres. Lynne Rienne Publishers.

5. Aunque se trata de otro debate, cabe decir que el autor se distancia absolutamente de aquellos que dife-
rencian la cooperacion a desarrollo de la accion humanitaria como dos disciplinas distintas ante una situacion
de desastre.

6. HILHORST D. “ Being good at doing good? Review of debates and initiatives concerning to quality of
humanitarian assistence” . Wageningen University.

http://www.hapgeneva.org/pdf/L a%20Hague%20Bei ng%20good%20at%20doi ng%20good. pdf
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basicamente para proteger los principios del primero en estado puro. Cuando
hablemos de las diferentes visiones e iniciativas para tratar la calidad en la
accion humanitaria, volveremos a algunos de estos principios y veremos
como influyen ala hora de decantarse por una vision determinada o de pro-
poner unainiciativa.

¢Quién nos puede exigir la calidad?

Aqui tenemos una reflexion sobre quién nos puede exigir la caidad: “ El
mayor problema no esla falta de calidad en la asistencia humanitaria que se
ofrece a las victimas desventuradas, sino la falta de cumplimiento de sus obli-
gaciones por parte de los responsables politicos ante la creacién abusiva e
inmoral de muerte, degradacion y sufrimiento masivo. Es aqui donde esta la
gran crisis sobre transparencia y acreditacion” ?

La referencia es clara: antes de exigir calidad te exijo que cumplas con tus
obligaciones humanitarias. También es claro € destinatario de esta peticion.
Meédicos sin Fronteras participa en una corriente de posicionamiento fuerte
frente a aquellos gobiernos, potencias internacionales y agencias de NN.UU.
gue tienen los mandatos de proteccion y asistencia alas victimas de los desas-
tres. Seglin ellos, la exigencia de calidad y transparencia no puede venir de
quién no latiene.

En nuestra opinion éste es un debate vacio. En primer lugar os actores poli-
ticos, incluidos sus brazos armados 0 desarmados, no son organizaciones
humanitarias reconocidas por las Convenciones de Ginebra para asistir a
las victimas. La exigencia de la imparcialidad les deja fuera. Es evidente
gue reconocemos a | os actores politicos como elementos del sistema huma-
nitario y que les exigimos el cumplimiento de mandatos y calidad® en sus
acciones.

Para reforzar nuestra posicion sobre quién puede suministrar ayuda humani-
tariay se le puede exigir calidad en ello, nos referimos a concepto de espa-
cio humanitario: “ la idea de espacio humanitario trataria de poner de mani-
fiesto la necesidad de un &mbito donde la accion humanitaria, €l trabajo de

7. Asten Davis, Director de Médicos sin Fronteras (Holanda) es su discurso del 12 de octubre de 2001 en

el seminario “ Enhacing the Quality of Humanitarian Assistence” organizado por e Ministerio de Asuntos
Exteriores de los Paises Bgjos en La Haya.

8. Para ideas sobre propuestas y exigencias de calidad a un gobierno como actor humanitario, véase las
propuestas de Intermén Oxfam al gobierno espafiol en: SANAHUJA, JA.. “ Guerras, desastresy ayuda de emer-
gencid’. Barcelona, INTERMON-OXFAM, 2002.
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asistencia y proteccién a los que sufren, sea posible sin subordinacién a lo
militar, lo politico o lo econdmico. Setrataria en definitiva de un espacio, vir-
tual en ocasiones s se quiere, donde poder actuar con independencia e
imparcialidad. Como dice Ulrike Von Pilar “la mayor parte de la confusion
sobre el término espacio humanitario es resultado de una escasa distincion
entre la creacion y proteccion del espacio, por un lado, y el modo de gjercer
la accion humanitaria dentro de é, por otro. Mientras que lo primero es una
responsabilidad politica (incluyendo |os aspectos legales y militares), lo Ulti-
mo es responsabilidad de las organizaciones humanitarias’ °®

Nuestra exigencia de calidad en esta ocasion es hacia aquellos que gercen la
accion humanitaria dentro del espacio humanitario.

En segundo lugar, aunque comprendemos que el posicionamiento de Davisno
pretende ir por los derroteros del “ti tampoco lo haces’, creemos innecesa-
ria esta estrategia. Lo que esta buscando Davis es, evidentemente, contra-
rrestrar una tendencia de injerencia por parte de los diferentes actores poli-
ticos en la accién humanitaria que viene acompafada de acusaciones de
mala calidad con el lema “las organizaciones humanitarias 1o hacéis mal,
dejadnos a nosotros’. Las exigencias de calidad son sobre asuntos diferen-
tes pero pueden ser de doble sentido. Si somos capaces de atestiguar calidad
en nuestras acciones podremos exigir cumplimiento de mandatosy calidad en
SUS acciones.

El otro grupo que nos puede exigir calidad son las poblaciones a las que que-
remos apoyar en un desastre. De hecho el Cédigo de Conducta de la Cruz
Rojay laMedia Luna Rojay las ONG es claro en su hoveno punto ala hora
de definir ante quien somos responsables: “ Somos responsables ante aquellos
a quienes tratamos de ayudar y ante las personas o las instituciones de las
que aceptamos recursos’ *°

Nick Stockton marca claramente sus preferencias de donde se debe poner €l
énfasis de la responsabilizacion y la rendicion de cuentas: “Dado que los
donantes privados y publicos pueden g ercer y gjercen su €l eccion para finan-
ciar agencias humanitarias, parece un mérito muy pequefio afadir sistemas
de solicitud, monitoreo, evaluacién y auditoria a aquellos que ya imponen
a las ONG. Los donantes pueden cuidar por sus propios intereses al respec-
to. La gran laguna en cuanto a legitimidad y transparencia no es respecto

9. REY MARTOSP. Y CURREA LUGO V. “El debate humanitario” pagina 25. Icaria Editorial 2002. .
10. Més adelante, haremos referencia al Codigo de Conductay a sus aportaciones a la calidad.
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a aquellos “ de los que aceptamos recursos’ sino respecto a “ aquellos aquie-
nes tratamos de ayudar” **

L aresponsabilidad que tenemos ante * aquellos a quienes tratamos de ayudar” se
ve influida por dos formas de entender e humanitarismo. Por un lado esta €
“Imperativo Humanitario” (traduccién de Humanitarian Imperative) que entiende
gue las victimas tienen € derecho ala proteccion y ala asistencia. Por otro lado,
estad “Espiritu Humanitario” (traduccion del Esprit Humanitaire) que dice quela
accion humanitaria es una accion voluntaria. Segiin € segundo enfoque las crisis
humanitarias son € resultado de unafalta de compromiso politico en concreto con
e Derecho Internacional Humanitario y en consecuencia la respuesta humanitaria
es d resultado de una accién voluntariay solidaria. Bgjo d “Imperativo Humani-
tario” e derecho alaasistenciavaasociado d derecho delavictimaaqueestaass-
tencia seade cdidad. En cambio, para e “ Espiritu Humanitario” hay un cuestio-
namiento sobre € tipo de contrato que tiene el asistido con € que le asiste.”?

Volviendo aladefinicion de calidad, concluimos que debemos eficienciaalos
gue nos apoyan y debemos eficiencia e impacto a los que queremos apoyar.
El esfuerzo actual debe ir encaminado hacia la mejora del impacto de nues-
tras acciones en € Sur en términos cuantitativos y, sobre todo, cualitativos.

Maés adelante veremos diferentes iniciativas para mejorar la participacion de
las personas que tratamos de asistir que debe ser [0 mas ata posible ubicando-
laentre lainocenciadel bienintencionado que esculpe en piedrala voluntad del
beneficiario y que no comprende la complgjidad de sobrevivir tras un desastre o
lainfinidad de presiones que se viven en un conflicto, y los guardianes del “ des-
potismo humanitario” que defienden €l “todo para €l damnificado, pero sin el
damnificado” decidiendo €ellos qué es lo que mejor conviene®,

Diferentesvisones de la calidad a partir delos principios

Lainterpretacion de los principios y la comprensién de lo que es calidad, ha
dado lugar a diferentes enfoques sobre la calidad. Dorothea Hilhorst diferen-
cia cuatro enfoques.

11. Nicholas Stockton, Director Adjunto de Oxfam GB, manifestando opiniones “estrictamente persona-

les” en su discurso del 12 de octubre de 2001 en el seminario “Enhancing the Quality of Humanitarian Assis-
tence” organizado por el Ministerio de Asuntos Exteriores de los Paises Bagjos en La Haya.

12. HILHORST D Op. Cit.

13. Tomamos prestadas las palabras de Federico de Prusia'y su vision del Despotismo Ilustrado con la
célebre frase “todo para el pueblo pero sin el pueblo”

14. HILHORST D Op. Cit.
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Enfoque de gestion organizativa

La calidad se entiende desde un punto de vista comercial o industrial donde
se busca la satisfaccion del “cliente” alahora de proveerle unos servicios. Se
propone una mejora en la gestion, sistemas de organizacion interna, toma de
decisiones claras y transparencia en los resultados. En torno a este enfoque
han aparecido incitativas como la SO 9001 o los estandares PV O, donde se
busca una profesionalizacion del sector.

La critica mas obvia que suele hacerse a este enfoque es que la estandariza-
cion de los sistemas de calidad no se puede ampliar para la accion humanita-
ria. Es decir, no pueden valer |os mismos estandares de calidad para una fabri-
ca de galletas que para una organizacioén humanitaria.

La importacion de la vision de la calidad comercial a la accion humanitaria
tiene su punto débil en que la primera esta orientada a cliente. No es lo mis-
mo un cliente de un comercio que un damnificado o un beneficiario de un pro-
yecto. En cambio, si se puede parecer més € cliente comercial a donante
publico o privado de las ONG. Puede haber una tendencia fuerte a orientar-
nos hacia nuestros clientes del Norte si basamos nuestra calidad en este tipo
deiniciativas. Sin embargo, los que estan poniendo en practica estas iniciati-
vas son conscientes de ello e insisten en que lo hacen de manera conjunta a
otros sistemas de participacion de damnificados y que éstos quedan incluso
integrados en los andlisis de calidad. La “firma’ de instituciones como 1SO
reconocidas en e mundo de la calidad puede ayudar a mejorar la confianza en
las organizaciones humanitarias pero también puede despertar un discurso
demasiado tecnocratico y occidental.

Enfoque de derechos

Este enfoque nace de la conviccion de la universalidad de los Derechos
Humanos. El enfoque de derechos lleva a la conclusion de que no sblo hay
gue defender € derecho universal aunavida dignay ala satisfaccion de los
derechos sociaes y econdmicos sino que, ademas, se pueden realizar una
serie de acciones que llevan a que estos derechos queden satisfechos.

En este sentido se posiciona Hugo Slim: “ La forma de actuar y el impac-
to, son elementos imprescindibles para la legitimidad de una organizacion
(...) Los resultados no lo son todo. En cualquier actuacion los medios tam-
bién son fundamentales a la hora de tener legitimidad (...) Un buena actua-
cion no es la que simplemente obtiene un buen resultado (...) Las ONG
deben ser capaces de mostrar una buena actuacion que esté en consonan-
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cia con los valores de los Derechos Humanos y no simplemente sus resul -
tados.” **

Cuando definimos las acciones a realizar, podemos inspirarnos en los dere-
chos para definir los parémetros de calidad. De la Carta de Derechos Huma-
nos y de otras leyes Internacionales, pueden extraerse las exigencias funda-
mentales para realizar una accién humanitaria que pretende salvar vidas.

El proyecto Esfera se sitdia bajo este enfoque estableciendo una serie de nor-
mas minimas de respuesta en cinco campos (ayuda aimentaria, aguay sane-
amiento, refugios y emplazamientos, nutricion y salud) a los que las pobla-
ciones tienen derecho. Las normas, cuantitativas y cualitativas, se refieren a
procesos para readizar la ayuda (como la participacion o e levantamiento
oportuno de necesidades) y a productos.

Enfoque de la dependencia del contexto

Este enfoque defiende que la calidad de la ayuda humanitaria depende de la
complejidad de la situacion en la que se desarrolla. Complejidad que no sélo
afectaalasvictimasy sus condiciones sino alos propios actores humanitarios
individualmente y alarelacién con los otros actores que participan.

Desde este punto de vista, la calidad no puede ser estandarizada. Exige un
andlisis previo de la situacion y decisiones de respuesta que, por €jemplo, por
el mero hecho de ser de corto o largo plazo varian en su enfoque de calidad.
Las victimas no pueden ser clasificadas como simples y homogéneas recep-
toras de ayuda sino diversas en lo social, econdmico, etc.

Este enfoque esta siendo liderado por la plataforma francesa URD represen-
tado en el llamado Projet Qualité.

Enfoque de apropiacion

Desde esta perspectiva, la calidad estd en funcion de la apropiacion de los
beneficiarios de las acciones de ayuda y de la participacion de abgjo a arriba.
Este enfoque se sitdia dentro del llamado humanitarismo de terceravia que trata
de conjugar los principios humanitarios con € fomento de las capacidades loca
les para la construccion de paz, la preparacion para desastres y € desarrollo.

15. SLIM H. “By What Authority? The legitimacy and accountability of Non-govermental organizations’.

Presentacion en Ginebra el 10 de enero de 2002. http://www.jha.ac/articles/ad82.htm
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Su propuesta sobre calidad se centra en la méxima de que las propuestas que
serealicen desde el conocimiento del terreno y que se dirijan alas causasraiz,
tendrdn muchas mas garantias de éxito, incluido en el nivel cualitativo. En
esta linea se estan posicionando muchas organizaciones africanas que se que-
jan de ser consideradas como meras subcontratadas y luego sufrir las exigen-
cias de la calidad vista como algo de arriba a abajo.

Iniciativas en torno ala calidad

Nos adentramos ahora en las iniciativas surgidas en la Gltima década. Como
veremos, algunas de las iniciativas mas fuertes como Esferay Qualité lide-
ran por si solas un enfoque. Pero hay otras iniciativas que por tocar un
aspecto especifico de la calidad pueden verse comodas dentro de varios
enfoques.

También es importante resaltar que las iniciativas de calidad no son exclusi-
vas de la década de los noventa. Algunas agencias de NNUU y grandes ONG
humanitarias ya habian desarrollado guias de actuacion, manuales, directrices
0 evaluaciones que suponian unos parametros de calidad importantes para sus
actuaciones. Pero lo cierto es que casi todas eran sectoriales y con visiones,
en lamayoria de los casos, exclusivamente técnicas®.

Iniciativas de gestion organizativa

Dentro de las inciativas en la mejora de la gestion podemos también encua-
drar alos PVO Standards”. Setratade unainiciativa de InterAction, lamayor
agrupacion de ONG de los Estados Unidos. Dentro de sus varios objetivos,
los estéandares buscan la mejora en la eficiencia de las acciones, el reconoci-
miento profesional y la*“éticamés alta’ en sus acciones. Se trata de un docu-
mento de mas de 100 puntos donde se marcan principios sobre la gestion
organizativa, financiera, de recursos humanos, la comunicacion a publico
estadounidense o la calidad de los programas.

Estos estandares no estan destinados especificamente a organizaciones o
acciones humanitarias. La referencia més especifica sobre trabajo de respuesta

16. ACNUR, OMSy UNICEF ya habian desarrollado bastante normativa de actuacion en cuanto a refu-
giados, salud e infancia. Otras como Cruz Roja, Médicos sin Fronteras u Oxfam, lo habian hecho en salud,
nutriciéon y agua. Una forma préctica de conseguir bibliografia dividida por sectores sobre este tipo de docu-
mentos son los apéndices del Manual de Esfera.

17. Los estadndares se pueden encontrar en: http://128.121.4.162/|oad.php
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adesastres la hacen en € punto 7.5.2. donde remiten a Esfera como guia para
laaccion y referencia para la rendicion de cuentas.

Iniciativas del enfoque de derechos

Antes del propio nacimiento de este enfoque de derechos, nacio en 1994 El
Cadigo de Conducta®. El Codigo nos ofrrece una serie de principios que orien-
tan perfectamente alo que debe ser una actuacion de calidad. Los puntos del
4 a 8 fomentan €l respeto, la participacion local, € uso de recursos locales y
la combinacién de acciones de socorro con la busqueda de causas. El punto 9,
ya citado, habla de la rendicién de cuentas.

Todas estas formas de entender nuestro trabagjo humanitario fomentan la
mejora cualitativa. Pero el Cadigo de Conducta creaproblemasalahoradela
rendicion de cuentas ya que, dado su objetivo de codigo ético, no profundiza
en como alcanzar sus objetivos. Sus limitaciones son®;

« €l enunciado es muy vago para que se puedan sacar términos practicos
de accion

* los firmantes del Codigo no tienen ningln seguimiento sobre su cum-
plimiento

* los no firmantes del Codigo no son responsables de su cumplimiento,
pero pueden actuar en €l campo humanitario

« las agencias no suelen pensar cuales son las implicaciones de la aplica-
cién del Codigo a efectos practicos.

El Cadigo de Conducta debe ser fuente inspiradora pero crea problemas cla-
ros para la evaluacion de su cumplimiento. Por €llo, el Proyecto Esfera lo
adaptd como parte del propio Proyecto y lo utiliza como base de su argumen-
tacion de derechos.

El proyecto Esfera, con la puesta en circulacion de su Manual en 1998, desa-
t6 la cgja de los truenos en torno ala calidad. Hay que decir que el proyecto
Esfera trata de ser algo mas que un libro con normas minimas para respuesta
alos desastres. Se trata de un proyecto que nacié en 1997, que ha involucra-
do amuchas agencias de ayuda humanitariay que se encuentra al final de una
tercerafase de difusion y evaluacién que terminara en el 2003. Las criticas

18. Me permito “tutear” a Codigo, pero valga decir, por una vez su nombre completo: Cédigo de Con-

ducta relativo al socorro en casos de desastre para €l movimiento internacional de la Cruz Rojay de laMedia
Luna Rojay las Organizaciones No Gubernamentales (ONG).
19. RAYNARD P. “ Mapping accountability in humanitarian assistance’” ALNAP, Mayo 2000
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aeste enfoque y sobre todo alaidea de normativizar la ayuda, personalizadas
en el propio manual de Esfera, las trataremos mas adel ante cuando hablemos
del debate en torno alasiniciativas.

Iniciativas del enfoque de la dependencia del contexto.

El proyecto Qualité nace con la premisa de que la calidad es un concepto
“complejo pero fascinante”®. Nacido del grupo URD, fundado en 1993 a par-
tir de una serie de organizaciones mayoritariamente francesas, € proyecto
Qualité se presentd en sociedad como una herramienta de lobby contra la
corriente en torno a Esfera. A lo largo de los dos Ultimos afios ha ido desa-
rrollando mas claramente su idea de calidad que entiende bajo los siguientes
parametros™;

» Lamejoradel andlisis de contexto orientandolo alo que se necesitay no
alo que sabe hacer la agencia que realiza el andlisis.

» Lamejora de las herramientas de evaluacion de impacto de los progra-
mas orientandola mas hacia €l aprendizaje que hacia larendicion exclu-
siva de cuentas.

» La mejora de los mecanismos de participacion de las poblaciones y de
trabajo en asociacion con los actores locales, y la formacion de actores
de terreno.

Ademaés Qualité insiste en que:

 Laresponsabilidad primera de respetar el Derecho Internacional Huma-
nitario es de los Estados y de los beligerantes; y se les impone la obli-
gacion de degjar un acceso alas victimas.

» Lapreferenciadeladiversidad en contrade launiversalidad a hablar de
calidad.

La iniciativa tiene sin duda unos mimbres que pueden hacer un cesto intere-
sante. Su nacimiento como un proyecto de reaccion a un proyecto ya creado
no le ha ayudado en su difusién. El estar avalada por un grupo como URD le
da consistenciay respeto. Pero esté por ver la propuesta concreta, mas alla del
marco |égico de un proyecto que propone la creacion de herramientas para
el diagnostico, el seguimiento y la evaluacion.

20. Pdginaweb de URD, junio 2002. Ver: http://www.urd.org/projqual/1prqual .htm.
21. P4ginaweb URD, junio 2002
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Iniciativas de regulacion profesional

Laregulacion individual para el persona que trabgja en respuesta humanita-
ria ha sido unainiciativa que ha salido a escenario varias veces en los Ultimos
afios. La ldgica se basa en dos realidades de la préctica. En primer lugar, en
muchas ocasiones se ha enviado a terreno personal lleno de buena fe (a veces
incluso sin ella) pero con un desconocimiento absoluto profesional y de contex-
to. En segundo lugar, € gemplo de muchos campos profesionales (laingenieria,
lamedicina, la abogacia) con sus colegios profesionales hadado “ideas’ de que
se podia hacer lo mismo con el colectivo de los trabajadores humanitarios.

Estainiciativa tiene serios opositores dado que no es fécil regular la actividad
profesional a un limite sin fronteras: “ No existe una posibilidad realista de
extender la ley internacional a la negligenciay el error profesional. En esta
impunidad sobre las malas practicas se estan moviendo las organizaciones
internacionales en la actualidad” .»

Lo que si se esta dando es una actividad reguladora cada vez mas fuerte por
parte de los gobiernos del Sur a la hora de aceptar trabajadores extranjeros.
Suele ser necesarialapresentacion del CV y demostrar ciertaexperienciapara
poder obtener un permiso de trabajo. Mientras esta actividad se practique para
proteger a los profesionales nacionales y evitar e intrusismo inexperto veni-
do de fuera, parece una practica adecuada. Pero no es tan adecuada cuando se
hace para controlar la actividad humanitaria imparcial e independiente.

Parece que la tendencia actual tiende mucho mas a una autoregulacién del
sector. Lainiciativa de People in Aid es la mas desarrollada. Se trata de un
“Cabdigo de buenas practicas en ladireccion y € respaldo a persona de coo-
peracion”. El codigo tiene 7 puntos con politicas y buenas préacticas para la
seleccidn, gestion, consulta, seguridad y promocion de |os recursos humanos.
Es de un cddigo de autoregulacion, que funciona por €l sistema de adhesion
sin mas mecanismos de control que la propia credibilidad.

Iniciativas de regulacion organizativa

En este tipo de iniciativas se aplicaria la misma I6gica de regulacion de pro-
fesionales a la regulacion de organizaciones, permitiendo prohibir la accion
humanitaria a una organizacion segin sea su nivel cualitativo. Hay que decir,
en primer lugar, que ninguna de las iniciativas de calidad conocidas propone

22. STOCKTON N. Op. Cit.
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de manera taxativa este tipo de acciones. Todas las iniciativas, hasta ahora,
son de autorregulacién o de peticion de rendicion de cuentas ante los “clien-
tes’ o ante el propio sector profesional.

Desde nuestro punto de vista, regular por ley la posibilidad de actuar segin
unos parametros de calidad, seria hacerle un flaco favor alamejoraen lacali-
dad de la accion humanitaria. Dados los diferentes puntos de vista que hay
sobre como abordar la calidad y los propios principios que la inspiran, la
necesidad se centra ahora en buscar €l consenso y no en crear barreras que
hagan excluyentes y excluidos.

Es necesario recordar que muchos paises del Sur estan regulando con leyes
nacionales la aceptacion de organizaciones extranjeras en su territorio para
aplicacién de todo tipo de leyes desde contractual es hasta impositivas. Dado
el principio de universalidad no se pueden cerrar las fronteras a una organi-
zacion humanitariaimparcia e independiente.

Iniciativas de inter cambio de informacién, evaluacién y reflexion

Las iniciativas de intercambio de informacion orientadas a la mejora de la
préctica en la accion humanitaria estén creciendo en los Ultimos afios. Lalogi-
cade estasiniciativas es que a partir de un intercambio profesional de apren-
dizajes lo més transparente posible generados por la practica, se mejorara la
calidad de la ayuda humanitaria.

ALNAP es unared de 51 organizaciones miembros de derecho (con 287 més
como miembros observadores) que esta dedicada “a mejorar la calidad y la
rendicion de cuentas de la accion humanitaria a través de: e intercambio de
lecciones, la identificacion de problemas comunes y |a busqueda de consen-
S0, cuando sea necesario, en los diferentes enfoques’ .*

La herramienta mas importante que esta utilizando ALNAP hasta ahora es la
evaluacion de las acciones humanitarias orientada a la extraccion de leccio-
nes. Con relacién a punto dedicado al debate en torno alasiniciativas de cali-
dad, podemos decir que ALNAP puede jugar un papel importante en la bis-
gueda de consenso.

Otrainiciativaen torno a intercambio de informacion es ICVA, formada por
un consorcio de 83 organizaciones. Sus objetivos se basan en “ €l intercambio

23. Paginaweb de ALNAP, junio 2002. Ver: http://alnap.org/

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 12. Afio 2003, pp. 121-143

135




Calidad de la Accion Humanitaria

136

de informacion efectivo, actualizado y pertinente; la promocion de los princi-
pios humanitarios y de las précticas correctas en el terreno parala megjorade
lacalidad, la coordinacion y la eficacia en larespuesta; y la formacion de sus
miembros’*

Por ultimo, de las varias iniciativas y publicaciones periodicas que hay para
el intercambio de informacion y andlisis del sector humanitario, destacamos
el Humanitarian Practice Network, creado por € britanico ODI (Overseas
Development Institute). La intencién de esta publicacion semestral no es otra
gue “ofrecer informacién y andlisis para mejorar la practica operativa’ .»

Iniciativas de organismos par a la reclamacion de los beneficiarios

En la segunda parte de la década de los 90, con laresaca de los grandes desas-
tres humanitarios y con la evidencia de las malas précticas que se estaban lle-
vando a cabo en su respuesta, nacio lainiciativa de crear un organismo de recla-
macion para los damnificados conocido como & Humanitarian Ombudsman
Project (HOP). Laidea es bien simple, crear un “defensor del pueblo damnifi-
cado” & que puedan recurrir en caso de que los derechos de los asistidos a una
asistencia de calidad se vean violados. Se hablaba de crear un organismo legal,
compuesto por un individuo o varios, con poderes legislativos y con la respon-
sabilidad de investigar a partir de las quejas por practicas ineficientes.

El movimiento, a favor y en contra, que generé la iniciativa fue grande. En
marzo de 2000, una reunion plenaria del HOP decidio transformarlo en el
Humanitarian Accountabilty Project (HAP). Tras e reconocimiento de la
dificultad de consensuar y hacer efectivo un puesto de defensor de lo huma
nitario, se decidié hacer un cambio haciael andlisisy la profundizacién de la
rendicion de cuentas hacia los beneficiarios.

El HAP ya no habla de la figura de Ombudsman que le daba nombre, y que
tanta polémica cred. Pero sigue insistiendo en algunas cuestiones sobre la
transparencia ante los beneficiarios como® su insistencia en que los benefi-
ciarios son el punto més débil de toda la cadena humanitaria en cuanto
a defensa de derechos y su derecho a participar en latoma de decisionesy a
estar informados. En definitiva, el HAP habla de la democratizacion de
la actividad humanitaria a través de latransparenciay larendicion de cuentas
a aquellos que estan en la posicién més débil.

24. Paginaweb de ICVA, junio 2002. Ver http://icva.ch/

25. http://www.odihpn.org/
26. Pagina web de HAP, junio 2002. Ver http://www.hapgeneva.org
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Iniciativas de evaluacién de los efectos de la ayuda

El dltimo grupo de iniciativas en torno a la calidad tratan de analizar previa-
mente los efectos beneficiosos o perjudiciales que puede tener la ayuda y, a
partir de este andlisis, anticipar sus acciones para encaminar la respuesta por
el sendero més correcto.

El proyecto de Capacidades Locales parala Paz #, dirigido por Mary Ander-
son, ha disefiado un marco tedrico para analizar €l impacto de la ayuda sobre
los conflictos, a tiempo que ha formulado una serie de pautas para gestionar
la ayuda de manera que sirva para disminuir € conflicto en vez de alentarlo®.

Toda esta teoria ha quedado recogida en €l libro de Mary Anderson “Do no
Harm”, El titulo del propio libro, derivado del principio hipocrético de “no
hacer dafio” con las intervenciones humanitarias ha contribuido a crear confu-
sion sobre € propio proyecto. Muchos se apresuraron a decir que lo que decia
Anderson esque si crees que tu ayuda puede hacer dafio, no hagas ninguna ayu-
da. Nada mas lgjos de la redlidad, 1o que se propone en “Do no Harm” es que
hagas una andlisis del beneficio neto (resta de los efectos negativos sobre los
efectos positivos de tu accion) que intuyes que tendratu respuesta, y si € bene-
ficio no lo consideras acorde, que reconsideres tu forma de actuar.

El debate en torno alasiniciativas de la calidad

El enfoque de derechos se enfrenta con €l enfoque de la dependencia del con-
texto. O lo que eslo mismo, s tomamos lasiniciativas: el proyecto Qualité con-
trael proyecto Esfera.

Hay que agradecer a este debate que haya despertado interés y reflexion en tor-
no alacalidad, que se estén mejorando y desarrollando las propiasiniciativasy,
finalmente, que parece que se buscan puntos de conexidn para no llegar arom-
per totalmente € objetivo comin de busqueda de calidad

Esfera cuenta con e mayor nimero de criticas por ser lainiciativamas trabgada®

27. http://www.cdainc.com/

28. PEREZ DE ARMINO K. “ Diccionario de Accién Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo” Pag 10.
Icaria Editoria-Hegoa, Barcelona 2000

29. ANDERSON, Mary B.: “Do no harm. How can aid can support peace-or war”, Lynne Rienner
Publishers, Inc, Boulder Colorado, 1999.

30. VAN BRABANT K. “Regaing Perspective: The Debate over Quality Assurance and Accountability”.
Pag 22. HPN Humanitarian Exchange. N° 17 Octubre 2000
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1. Esfera, al declarar que sus principios son universales, no tomaen cuen-
tael contexto temporal y socio cultural delavictimas, a declarar asus
principios universales.

2. Las normas de Esfera plantean méas una agenda para €l desarrollo que
para la respuesta humanitaria..

3. Las normas de Esfera no dejan claro cual son los asuntos mas impor-
tantes.

4. Esfera puede ser utilizado como el “proyecto del miedo” . Puede ser
usado como una vara de medir quién pasa 0 no pasa como cualificado
para proveer ayuda humanitaria.

5. Con la puesta en funcionamiento de Esfera se puede distraer la aten-
cion de quién tiene la responsabilidad en la respuesta humanitaria
hacia las agencias.

Para contestar algunas de estas criticas seleccionamos la frase: “ El valor de
Esfera depende de cuanta inteligencia se ponga en su uso” ®. Esto es aplica-
ble tanto a sus usuarios directos como a aquellos que pudiesen utilizarlo para
medir la calidad de la actuacion de otros.

M étodos para conseguir la calidad

A la hora de proponer métodos de mejora, queremos decir que alamejora de
lacalidad no se llega por la amenaza. No creemos que ninglin método de este
tipo pueda llegar a conseguir € fin de que las personas damnificadas por un
desastre reciban una ayuda eficiente. Por tanto, elegimos aguellas medidas
para mejorar la calidad que: se basan en la responsabilidad ante quienes que-
remos ayudar; que mejoren la eficiencia a través de la comunicacion; que
conozcan € contexto y estén construidas mas de abgjo a arriba; que sean
transparentes; y que respeten los Derechosy L eyes aceptadas por |0s pueblos.

Potenciar los sistemas de rendicién de cuentas hacia las poblaciones que
sufren los desastres

Creemos que nuestra principal responsabilidad de ofrecer ayuda de calidad es
ante la poblaciones que pretendemos ayudar. Todos agquellos mecanismos de
ayuda que incluyan lo méaximo posible alos que asistimos, garantizaran esta
responsabilidad.

31. Eninglés, pasaria de “ Sphere Project” a“Fear Project”

32. VAN BRABANT K Op. Cit. Pag 24
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Ademas, somos conscientes del desequilibrio que hay en laactualidad en la
rendicion de cuentas hacia los beneficiarios. En los Gltimos afios se ha tra-
tado de mejorar la rendicion de cuentas hacia los que nos proporcionan
recursos, especialmente los publicos. Se estd dando |a tendencia de que la
calidad mejore en su componente de eficiencia pero que se olvide de mejo-
rar su impacto.

Potenciar la participacion de la comunidad

La potenciacion de la participacion de la comunidad en todas las fases de
la respuesta, incluso en las previas a ella, puede mejorar la calidad de la
ayuda si existen los mecanismos de participacion adecuados.

Para |a participacién de la comunidad se han desarrollado varios sistemas.
Generalmente tienen su origen en dindmicas de desarrollo pero, hay algu-
nos de ellos que se pueden utilizar con cierta celeridad. Entre ellos el Ana-
lisis de Capacidades y Vulnerabilidades y el Diagnostico Rural Rapido
(una version adecuada del Diagnostico Rural Participativo).

Conocer € contexto social, cultural y econdmico

Esta receta, que parece bastante obvia, no o es tanto. Muchas veces ocu-
rre que se decide hacer una intervencién humanitaria sin este cono-
cimiento de contexto. Sélo si conocemos las causas de |o que ocurre,
la dinamica de los acontecimientos, sus participantes y 1o que estan
haciendo para solucionarlo, podemos aspirar a tener calidad en nuestra
respuesta.

No disefiar la respuesta como algo aislado: la gestion de desastres

La gestion de desastres comprende los efectos de os mismos desde el enfo-
que de la vulnerabilidad. Es decir, el nivel de dafio causado a una pobla-
cion por una catastrofe (natural o humana) esta en funcién de la magnitud
de lamismay, sobre todo, de la vulnerabilidad para afrontar la catastrofe
durante y después de ella.

La gestion de desastres entiende que el desastre tiene diferentes etapas que
tienen que ser atendidas con diferentes niveles de intervencion: preven-
cion, preparacion, mitigacion, ayuda de emergencia, rehabilitacion y
reconstruccion. En un principio, se definia que estas etapas eran sucesivas
en el tiempo, pero cada vez més empieza a haber més tedricos y préacticos
gue entienden que algunas de €llas se dan de manera simultanea.
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Toda esta teoria debe iluminar nuestro enfoque de la calidad. Es impres-
cindible entender que queremos reducir la vulnerabilidad de |a poblacion
y que hay que realizar diferentes tipos de intervencion. Un gjemplo pue-
de ser la reaccion que tenemos a una sequia en Africa que provoca des-
plazamiento y hambre de la poblacion. Una respuesta humanitaria aisla-
da de calidad podria ser una distribucién adecuada de agua, alimento y
cobijo temporal paralos desplazados. En el marco de la gestion de desas-
tres, se habrian realizado acciones de mitigacion como la creacion de sis-
temas de proteccion de las fuentes de agua naturales, se habrian realiza-
do acciones de preparacion con comunidades locales, se redizaria la
asistencia necesaria y se plantearian acciones de cara a mejorar la pro-
duccion en la nueva temporada agricola. Entendemos que el impacto del
segundo grupo de acciones, si se combina con una buena eficiencia, es
mucho mas alto por lo que laintervencion es méas adecuada en términos de
calidad.

Los contrarios a mezclar la respuesta humanitaria con otro tipo de accio-
nes, se defienden bajo la premisa de que la accion imparcia e indepen-
diente, no puede combinarse con ningun ciclo de desarrollo ya que estos
cuentan con un factor politico que ni esimparcial ni es independiente.

Fomentar sistemas de evaluacion de impacto orientados al
aprendizaje

Los sistemas de evaluacién son una fuente fundamental parala megjora de la
calidad. Actualmente hay una tendencia a responsabilizarnos exclusivamente
ante nuestros donantes para demostrar que hemos hecho lo que les prometi-
mos. Por tanto, evaluamos sobre todo para medir eficienciay para justificar
el gasto, y no tanto para medir impacto y aprender.

Creemos que los sistemas de evaluacion pueden servir para la mejora de la
calidad s se orientan alamedicion deimpacto: es decir, qué cambios han pro-
ducido nuestras acciones en las poblaciones que asistimos. Ademaés, estas
evaluaciones deben disefiarse desde un principio, para generar aprendizaje y
no sdlo pararendir cuentas.

Auto exigirnos calidad, crear sistemasinternosy hacer seguimiento
L a organizaciones humanitarias deben poner en sus agendas, la exigencia de
la calidad en todos los niveles organizativos. A partir de ahi, se deben crear

sistemas internos de seguimiento y aprendizaje para la mejora constante en
este campo.
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Fomentar los foros profesionales para la rendicion de cuentas
y € intercambio de aprendizaje

Se estan creando diferentes agrupaciones de organizaciones orientadas al
intercambio de informacion, €l debate y € aprendizaje. Creemos que en ellos
puede estar la clave parala mgiora de la calidad a través de la rendicion de
cuentas. Se trata de buscar uno o varios foros que sirvieran para que sus
miembros intercambiaran informacion con transparencia. A partir de agui, se
crearian espacios de aprendizaje y acciones de apoyo interagencias.

Larendicién de cuentas hacia €l exterior, generalmente el pablico del Norte,
ni se dade formatransparente ni se daraen un futuro préximo. Ninguna orga-
nizacion reconocera plblicamente su bagja calidad o su desidia. Ademas, hay
gue ser también realistas con € nivel de calidad que nos exige el publico o los
donantes privados. Su desconocimiento sobre como se debe realizar una ayu-
da apropiada , en ambos casos, suele ser generalizado y su interés por cono-
cerlo es bajo. Todo esto nos lleva a decantarnos por fomentar larendicion de
cuentas orientadaalamejoray el aprendizaje en foros profesionales de orga-
nizaciones humanitarias.

Mejorar la comunicacién con e publico y con los donantes sobre
las causas de los desastres y sobre lo adecuado de cada una
delasrespuestas

Nuestra comunicacion hacia €l publico debe estar orientada también alafor-
macion. Debemos mejorar este desconocimiento general sobre las causas de
los desastres y los efectos que producen y debemos informar y educar sobre
cOmMo se pueden evitar.

Lo mismo se debe realizar con los donantes privados y publicos que nos apo-
yan. Los grandes donantes publicos cada vez son méas conscientes de la nece-
sidad de calidad. L os pequefios y medianos no lo tienen tan claro. Hay que ser
capaces de crear espacios de colaboracion donde se hable de la calidad a par-
tir de la necesidad de los damnificados.

Exigir €l acceso y la proteccion de las personas damnificadas y los que
pretenden asistirlas

Lacalidad no puede ser entendida como algo independiente al accesoy lapro-
teccion. Si ello no se da, no hay ayuda (ni con calidad ni sin €lla). Por tanto
debemos reforzar nuestras acciones de presion hacia quien debe garantizar la
proteccién y el acceso cuando esta no se da. El acceso y la proteccion deben
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darse durante todo €l ciclo de intervencién, desde la identificacion de dafios
hasta |a evaluacion.

Fomentar el conocimiento sobre como se debe hacer una respuesta
cualitativa

Es necesario que todas las personas que se ven involucradas en la accion
humanitaria conozcan como se debe realizar una ayuda humanitaria de cali-
dad. No hablamos solo de aquellas que estén en “primeralinea’, pensamos en
agquellos que disefian las campafias de captacidn, que participan en las accio-
nes, que se preparan para ellas, etc.

Para fomentar este conocimiento hay dos caminos obvios: la formaciéon y la
informacién. Un aspecto concreto del fomento del conocimiento esladifusion
de un enfoquey lenguaje comin. Generalmente, lamayoriadel lengugjey los
enfoques para responder a la ayuda humanitaria se generan en el Norte.

Exigir la coordinacion de nuestras acciones

Uno de los errores més repetidos en las evaluaciones conjuntas de grandes
respuestas humanitarias es la falta de coordinacion. Nuestra respuesta nunca
se hara de forma aislada. Siempre tendremos que referirnos a un responsable
local, a otras organizaciones, a grupos de poblacion, etc. No se puede tratar
de hacer una respuesta con calidad si no sabemos lo que estén haciendo los
demasy si los demés no saben lo que queremos hacer. Por tanto, se debe exi-
gir en todoslos niveles de la organizaci én que las acciones estén coordinadas.
Lo deben estar en sede y lo deben estar en terreno.

No aplicar la teoria del caos para olvidarnos de la calidad. Adecuar la
calidad a larealidad

No es valido escudarse en que las situaciones de emergencia son complejas
para decir que es imposible responder de forma cualitativa. Tampoco es vali-
do catalogar a todas las respuestas humanitarias en el grado mas ato de la
complgjidad.

Si partimos de la base de que algunas respuestas y contextos, son menos com-
plgjos que otros, podemos llegar a la conclusion de que nuestro grado de exi-
gencia con la calidad puede ser adaptada a esta complejidad. Por tanto, pode-
mos disefiar sistemas modulares de control de calidad donde algunos médul os
centrales sean imprescindiblesy exigibles acualquier respuestay otros médu-
los se vayan aplicando segun las condiciones del contexto.
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Conclusiones

 El debate y lasiniciativas de calidad han ayudado a su desarrollo “con-
ceptual”.

 Actualmente hay un desequilibrio en la responsabilidad ante |os benefi-
ciariosy los donantes. Debemos potenciar |os mecanismos de rendicion
de cuentas

* En estos momentos hay una explosion de iniciativas de calidad paralas
que es necesario la blisqueda de consenso y agrupacion.

» Esimprescindible que se mantenga el debate constructivo en torno ala
calidad para seguir mejorando en torno a ella. La lucha de intereses la
consideramos indtil.

 Lacalidad comienza por la autorregulacion y las iniciativas internas de
cada una de las organizaciones que responden a los desastres.
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EL CRECIENTE PAPEL DE LAS
ONG EN LAS NACIONES UNIDAS:
MASALLA DEL ESTATUS
CONSULTIVO

JAVIER UNCETABARRENECHEA LARRABE*

RESUMEN

Las ONG no son actores nuevos en el sistema de Naciones Uni-
das. Desde que la organizacion fue creada ha existido un
mecanismo para reconocer un estatus consultivo con el Comi-
té Econémico y Social. En este articulo, en primer lugar, ana-
lizaremos las normas que rigen las relaciones entre la ONU
y las ONG. Posteriormente, constataremos que la gama de
actividades en las que pueden involucrarse ha crecido conside-
rablemente. A pesar del limitado alcance de los procedimientos
formales, se ha producido un crecimiento considerable en la
participacion delas ONG entodo € sistema de Naciones Unidas.

ABSTRACT

The NGOs are not newly arrived playersin the United Nations
System. Indeed, a mechanisme to recognize consultative status
with the Economic and Social Council has existed since the
organization was formed. First, in this article we will study the
rules governing the relationship between the NGOs and the
United Nations. Later, we confirmthat the range of activitiesin
which they can involve has grown considerably. Despite the
limited scope of formal procedures, there has been a substan-

* Doctor en Ciencias Politicas y Sociologia. Especialidad Ciencias Politicas. Este articulo seincluye en el
desarrollo de lainvestigacion denominada “La labor de las ONG en el marco de las Naciones Unidas: ¢Hacia
un sistema mas justo y democratico?”, financiada por el Programa de becas de estudios cientificos y técnicos,
en ladisciplina de Desarrollo y Cooperacion Internacional, de la Fundacion Bilbao Bizkaia Kutxa.
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tial growth in the involvement of NGOs throughout the United
Nations System.

RESUME

Les ONG ne sont pas des acteurs nouveaux dans le systeme des
Nations Unies. Depuisla création de |’ organisation il existe un
mécanisme pour reconnaitre un statut consultatif avec le Comi-
té Economique et Social. Dans cet article, en premier lieu, nous
analyserons les normes qui régissent lesrelations entre I’ ONU
et les ONG. Postérieurement, nous constaterons que la gamme
d’activités dans lesquelles elles peuvent s'insérer a augmenté
considérablement. Malgré la portée limitée des procédures for-
melles, il s'est produit un élargissement considérable dans la
participation des ONG dans tout |e systéme des Nations Unies.

Introduccion

L os estudios que analizan lalabor de las Organizaciones no Gubernamentales
(ONG) en e marco del sistema de Naciones Unidas se han desarrollado bési-
camente —aungue no en un nimero acorde alarelevancia del tema— a par-
tir de los noventa. Esta situacién se ha producido pese a que larelacion entre
las ONG y la Organizacion de las Naciones Unidas ha existido desde su cre-
acion, como demuestra e articulo 71 de la Carta, y se haido reforzando pro-
gresivamente desde la década de los setenta. De todas formas, hay que sefia-
lar que ha sido a partir de los noventa cuando dicho vinculo ha conocido un
salto cuantitativo y cualitativo.

Este desinterés relativo ala hora de explicar un hecho tan interesante se expli-
ca fundamentalmente por €l predominio de visiones estatocéntricas en las
Relaciones Internacionales que, al considerar a estado como Unico actor rele-
vante, tenia como consecuencia légica la minusvaloracion del papel de otros
actores, como era el caso de las ONG!. De todas formas, ya no podia obviar-
se durante mas tiempo la necesidad del estudio de larelevancia del papel de

1. GOETZ, Anne Marie; O'BRIEN, Robert; SCHOLTE, Jan Aart & WILLIAMS, Marc: Contesting Glo-

bal Governance. Multilateral Economic Institutions and Global Social Movements, Cambridge University
Press, Cambridge, 2000, pp. 12-17; TEIJO GARCIA, Carlos; “Redes transnacionales de participacion ciuda-
danay ONG: Alcance y sentido de la sociedad civil internacional”, REVILLA BLANCO, Marisa (Ed.): Las
ONG y la palitica, Istmo, Madrid, 2002, pp. 191-196 y 242-247.
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las organizaciones no gubernamentales para una mejor comprension de la
sociedad internacional .

Este articul o se inscribe dentro de unainvestigacion mas ampliaen laque ana-
lizaremos la labor de las ONG en & marco de las Naciones Unidas, prestan-
do una especial atencion a si la creciente relacion de las organizaciones no
gubernamentales con la ONU nos conducira al surgimiento de un orden inter-
nacional més justo y democrético. Para este objetivo més amplio, resultaria
necesario, entre otras cosas, realizar un andlisis critico del controvertido con-
cepto de sociedad civil global y, por supuesto, abordar la no menos espinosa
cuestion de lalegitimidad y representatividad de las ONG. Cabe destacar que
la Carta de las Naciones Unidas, como en bastantes ocasiones sefidla la retd-
rica habitual de las organizaciones no gubernamentales, empieza con un
“Nosotros los pueblos’ y no con un “Nosotros |os estados’

AUn reconociendo la enorme importancia de estas cuestiones, en este articu-
lo hemos preferido centrarnos en €l estudio de la relacion ONG/ONU como
un paso previo para que, posteriormente, podamos abordar el objetivo més
ambicioso de nuestra investigacion. Como punto de partida analizaremos los
mecanismos formales actualmente en vigor previstos para la participacion de
las ONG en e sistema de Naciones Unidas. Este es, sin duda, un paso previo
necesario pero por si solo resultainsuficiente, por lo que en e siguiente apar-
tado constataremos cémo la relevancia de la labor de las organizaciones no
gubernamentales en la ONU haido mas ala de lo previsto en dichos instru-
mentos formales.

M ecanismos formales para la participacion de las ONG en
laONU

Laincidencia de las ONG en la politica internacional no es, desde luego, un
fendmeno nuevo. En este sentido, cabe destacar que ya jugaron un papel rele-
vante en la Conferencia de San Francisco que culminé con la aprobacion de
la Carta de las Naciones Unidas. Su labor culmind no sblo en la aparicion

2. En este contexto, Marina Ottaway sefiala que el Foro del Milenio —ademés del dato significativo de su
uso del “Nosotros los pueblos’ como eslogan en todos sus documentos—, como proyecto de ONG, busco
maximizar el papel de este tipo de organizaciones, excluyendo a otras. La lista incluida present6 una amplia
gama de ONG més que una extensa variedad de gente representada. Con bastante ironia, esta autora sefidla lo
siguiente: “It is not obvious how this list translates into representation for “We, the peoples’ rather than “We,
the organizations’. OTTAWAY , Marina: “Corporatism Goes Global: International Organizations, Nongovern-
mental Organization Networks, and Transnational Business’, Global Governance, Vol. 7, No. 3, July-Sept.,
2001, p. 279.
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del articulo 71 sino que también contribuy6 a ampliar el abanico de temas
de los que se ocupa la ONU, hasta llegar a ambitos tales como la educa-
cion, la cultura, los aspectos sociales en sentido amplio y, sobre todo, los
derechos humanos®. El citado articulo 71 ofrecia la base para el desarrollo
de unarelacion juridico-formal entre las ONG y el Consejo Econémico y
Social:

El Consgjo Econdmico y Social podré hacer arreglos adecuados para

celebrar consultas con organizaciones no gubernamentales que se

ocupen en asuntos de la competencia del Consgjo. Podran hacerse

dichos arreglos con organizaciones internacionalesy, si a ello hubie-

re lugar, con organizaciones nacionales, previa consulta con el res-

pectivo Miembro de las Naciones Unidas.

En si mismo, como puede apreciarse, €l articulo 71 no proporcionaba dema-
siadas pistas sobre como se iban a desarrollar estos arreglos. Los mecanis-
mos concretos fueron establecidos por medio de sucesivas resoluciones del
Consgjo Econémicoy Social. El gran aumento de larelacion entre las ONG
y la ONU desde los setenta y, muy especialmente, en la primera mitad de
la década de los noventa, hizo necesaria una reforma que respondiera o
mejor posible a esta nueva situacion. En este contexto se aprobo el 25 de
julio de 1996 la Resolucién 1996/31 del Consejo Econémico y Social que
rige actualmente el estatus consultivo de las ONG en dicha institucion de
Naciones Unidas. En esta resolucién se establecen tres categorias de esta-
tus consultivo:

* El estatus consultivo general: Para ONG que tratan la mayoria de los
temas de los que se ocupa € Consgjo Econémico y Socia y sus orga-
nismos subsidiarios, y que pueden realizar contribuciones sustantivas y
sostenidas al logro de los objetivos de las Naciones Unidas.

« El estatus consultivo especial: Para ONG que tienen una competencia
especial en tan sdlo unos pocos ambitos de actividad cubiertos por €l
Consgjo Econémico y Social y sus organizaciones subsidiarias.

e Lalista: Para ONG que no tienen €l estatus consultivo general o espe-
cial, pero que se considera que pueden realizar contribuciones Utiles y
ocasionales dentro de su competencia al trabajo del Consgjo Econdmi-
co y Socia y sus 6rganos subsidiarios u otras organizaciones del siste-
ma de Naciones Unidas.

3. GORDENKER, Leon & WEISS, Thomas G.: “Plurdising global governance: analytica approaches
and dimensions’, Third World Quarterly, Vol. 16, No. 3, 1995, pp. 379-380.

4. En este contexto cabe entender la creacién en 1975 de un Servicio de Enlace de Organizaciones no
Gubernamentales que tiene como objeto promover |as relaciones dindmicas de la ONU con las ONG.
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En conjunto, la Resolucién reconoce una serie de derechos alas ONG, segiin en
la categoria en que se encuentren, en asuntos tales como & conocimiento de la
agenda provisond, la asstencia a las reuniones, la presentacion de informes
ecritos, o las presentaciones orales en las reuniones. Este procedimiento de con-
sulta se define para el Consgo Econdmico y Socia, para sus Comisionesy otras
organizaciones subsidiarias, sus Comitésad hocy, por Ultimo, otorgauna serie de
derechos con respecto ala participacion de las ONG en las conferencias interna
cionales, incluido su proceso preparatorio, organizadas por las Naciones Unidas.

En la actualidad, alrededor de 2.300 ONG cuentan con estatus consultivo. Cabe
destacar que una gran mayorialo consiguieron a partir delos noventa, lo que no
dejade ser un reflgjo delo intensa que se volvio estarelacion en esa década. De
todas formas, llamala atencion que de las 131 ONG que hoy en diadisfrutan de
un estatus consultivo general, ninguna tenga su sede central en Espafia. Sin
embargo, en € otro lado de la balanza nos encontramos con unas cifras de par-
ticipacion algo més | dgicas cuando hablamos de |as organi zaciones de categoria
especid, con mas de veinte ONG (de las casi 1.200 que gozan de dicho estatus)
con sede en Espafia. Ademés de las bajas cifras, sempre s hablamos de ONG
con sede central en Espafia, Ilamalaatencion que précticamente todas han a can-
zado su estatus consultivo actual a partir de la década de los novente.

Uno de los aspectos més curiosos de la Resolucion 1996/31 es que en lamis-
ma, asi como en las anteriores, no se incluye una definicién precisa de ONG.
Sin embargo, la ONU si se atreve a dar una breve definicion y una descrip-
cion de sus funciones en documentos de carécter més divulgativo:
Una organizacion no gubernamental es cualquier grupo de ciudadanos
voluntarios sin animo de lucro que surge en € ambito local, nacional o
internacional, de naturaleza altruistay dirigida por personascon uninte-
rés comin. Las ONG llevan a cabo una variedad de servicios humanita-
rios, dan a conocer las preocupaciones ciudadanas al gobierno, supervi-
san las politicas y apoyan la participacion politica a nivel de comunidad.
Proporcionan anélisis y conocimientos técnicos, sirven como mecanis
mos de alerta temprana y ayudan a supervisar a implementar acuerdos
internacionales. Algunas estan organizadas en torno a temas concretos
como los derechos humanos, € medio ambiente o la salud.” ¢

5. Se puede conseguir un listado de ONG con status consultivo con el Consgjo Econdmico y Social en la
siguiente direccion de internet: http://www.un.org/esa/coordination/ngo/special _page.htm. Para conseguir més
informacion sobre estas ONG, ver la siguiente base de datos:
http://www.unog.ch/ess mission_services/ngo/ngo/ngosearch.asp.

6. Definicion incluida en el apartado “ ¢Qué es una ONG?’ del documento “Las ONG y el Departamento
de Informacién Publica de Naciones Unidas: Algunas preguntasy respuestas’. Disponible en lasiguiente direc-
cién en internet: http://www.un.org/spanish/aboutun/ONGs/brochure.htm
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L a consecucion de una definicién cominmente aceptada de ONG es unatarea
extremadamente dificil. Su misma denominacion, organizacion no guberna-
mental, con su formulacion negativa, no ayuda a conseguir dicha definicion’.
Esta naturaleza negativa del término puede interpretarse simplemente como
una manera de resaltar la naturaleza no estatal de las ONG?, o bien, de mane-
ra mas preocupante, puede llevar a definirse como actor en términos contra-
rios a poder publicoy ser un agente favorecedor de reformas neoliberales’.

En general, pese a las distintas visiones existentes sobre €l significado del
concepto ONG, una serie de caracteristicas se suelen repetir en casi todas.
Entre ellas cabe destacar las siguientes: i) organizaciones reconocidas legal-
mente en el paisii) autonomia, por lo menos anivel institucional, con respecto
alas administracionesiii) sin animo de lucro iv) valores asociativos y organi-
zacion participativa v) participacion del voluntariado pero también suele con-
tar con profesionales contratados.

En la primera parte de la Resolucion 1996/31 —articulos 1 a 17 incluidos—
se establecen los principios que deben ser cumplidos para €l establecimiento
de la relacién consultiva, pero no establece, como hemos sefialado anterior-
mente, una definicién concreta de ONG. Sin embargo, si aborda la delicada
cuestion de la garantia del caracter democrético de las ONG: sus objetivos y
propositos deberan estar conformes a espiritu, propésitos y principios de la
Carta de Naciones Unidas (articulo 2); tendran una sede establecida, con un
director gecutivo y un estatuto de caracter democrético (articulo 10); una
naturaleza representativa y mecanismos adecuados de responsabilidad para
sus miembros, lo que permitiraun control efectivo sobre sus politicasy accio-
nesatravés del gercicio del derecho al voto u otros procesos de tomade deci-
siones transparentes y apropiados (articulo 12); y por ultimo, sefida que los
recursos basicos deberan provenir en su parte principa de contribuciones de
lasfiliales nacionales u otros componentes o de individuos pertenecientesala
ONG, ademés de la espinosa cuestion de la transparencia con respecto al ori-
geny la cantidad de las donaciones externas (articulo 13).

En € contexto de este Ultimo articulo de la Resolucién, se hace referencia a
la delicada cuestion de la relacion de las ONG, en teoria auténomas, con los
poderes —y fondos— publicos. De todas formas, tampoco se involucran en

7. BRETT, Rachel: “The Role and Limits of Human Rights NGOs at the United Nations’, Political Su-

dies, XLIII, 1995, p. 96.

8. TEIJO GARCIA, Carlos: Op. cit., pp. 175-176.

9. REVILLA BLANCO, Marisa: “Zona peatonal. Las ONG como mecanismos de participacion politica’,
REVILLA BLANCO, Marisa (Ed.): Las ONG y la politica, Istmo, Madrid, 2002, p. 20.
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exceso en un tematan polémico en lamedidaen que no lesinteresalimitar en
demasia €l acceso al estatus consultivo. Asi, por gemplo, en € articulo 12 de
la Resolucion se afirma que una organizacion que acepte que se designen
algunos representantes nombrados por 10s gobiernos puede ser considerada
como ONG, a efectos de poder conseguir € estatus consultivo, siempre que
este hecho no interfiera en la libre expresion de puntos de vista en la organi-
zacion.

A lahorade juzgar cuestiones tan espinosas, e Comité sobre ONG del Con-
sgjo Econdmico y Socia juega un papel clave. En efecto, dicho Comité se
ocupa, entre otras funciones (articulos 60 a 63 de la Resolucion ambos inclui-
dos), del estudio de las solicitudes para conseguir un estatus consultivo —o en
su caso lareclasificacion en otra categoria— presentado por las ONG. También
andliza los informes presentados cada cuatro afios por las ONG de categoria
general y especial sobre sus actividades en apoyo alalabor dela ONU y pue-
de recomendar, en base a dicho informe, lareclasificacion de una ONG. Este
Comité esta compuesto por 19 miembros nombrados por el Consgjo, sobre la
base de una representacion geogréfica equitativa, y se trabaja por consenso.

Lalabor de este Comité ha merecido opiniones diversas a la hora de abordar
un tema tan decisivo como el grado de exclusion por motivos politicos. Algu-
nos autores destacan que muy pocas ONG son rechazadas®, pero la amenaza
de suspensién o retirada existe y es un factor que, a menos potencial mente,
puede favorecer una cierta autocensura en su labor'. De todas formas, la una-
nimidad que puede retrasar e incluso impedir la entrada por motivos politicos,
funciona también como un paraddjico mecanismo de proteccién para las
ONG que ya disfrutan del estatus consultivo en la medida en que la suspen-
sion o retirada del mismo también se tiene que aprobar por unanimidad, y
resulta bastante probable encontrar un pai's que se oponga a una medida tan
dréstica, evitando de este modo que se lleve a la practica.

Detodas formas, el debate sobre temas tales como el carécter democrético delas
ONG o su independenciade los poderes puablicos resultan extremadamente com+
plgosy ddicados. Hasta qué punto las ONG con estatus consultivo cumplen

10. En este sentido, Peter Willetts sefiala que la hostilidad de gobiernos nacionales puede llevar a desafiar
e incluso demorar lainclusion de algunas ONG, sobre todo por cuestiones relativas al activismo en temas de
derechos humanos, pero sefiala que pocas no son aceptadas. WILLETTS, Peter: “From ‘ Consultative Arrange-
ments' to ‘ Partnership’: The Changing Status of NGOs in Diplomacy at the UN”, Global Governance, Voal. 6,
Apr.-June, 2000, pp. 192-193.

11. BEIGBEDER, Yves: Le rdle international des organisations non gouvernementales, Bruylant, Bru-
xelles, 1992, pp. 35-36.

12. Ibid., p. 36.
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con los principios democréticos exigidos en la Resolucion 1996/31 es un tema
extremadamente problemético, sobre todo S tenemos en cuenta que esas exi-
gencias no se plantean alos Estados miembros, no sblo como condicion previa
al ingreso sino también como requisito para seguir perteneciendo alaONU. Sin
duda, seria deseable, como ocurre en la Unién Europea tras la entrada en vigor
del Tratado de Amsterdam, la existencia de una clausula democrética que per-
mita suspender algunos derechos e incluso expulsar a un Estado por incumplir
sistematicamente |os derechos humanos®. El problema reside en juzgar cuando
se considera que un Estado los vulnera sisteméticamente. Segin se ponga un
estandar méas 0 menos alto, 0 se juzgue con mayor 0 menor severidad, bastantes
Estados habitualmente considerados democréticos pueden quedar en evidencia.

Por todo ello, en el sistema de Naciones Unidas existe un incentivo notable a
tratar con flexibilidad la exigencia de cumplimiento de requisitos democréti-
cos minimos. El plantearse con mas o menos seriedad un debate sobre cues-
tiones relativas a la democracia —abordando, por gemplo, hasta que punto
puede una ONG actuar libremente en un Estado claramente antidemocréti-
co— puede volverse contraproducente para sus promotores en otro contexto
politico. Un buen giemplo lo tenemos en la problemética situacion creada para
las ONG con estatus consultivo con la exclusiéon de Espafia del sistema de
Naciones Unidas a finales de los cuarenta y principios de los cincuenta:
When the UN was formed, Spain, as a fascist country, was excluded
from the UN member ship even though it had not fought with the Axis
powers. This policy split over into differences in attitudes to NGOs
having relations with Spain. In October 1946 ECOSOC granted Cate-
gory A statusto the International Chamber of Commerce, even though
it had a Spanish branch and one of its vice-presidents was Spanish.
Thisled to a general decision in March 1947 that NGOs with Spanish
members could be accepted if the individual members were not orga-
nised into a Spanish branch, if the branch was independent of the
Franco government or if the branch was inactive. Some inter national
NGOs complied and expelled their Spanish branches, but the Interna-
tional Bar Association and a few others lost their Category B status
because they failed to do so. When the General Assembly lifted its
diplomatic boycott of Spain in November 1950, ECOSOC foll owed suit
and in March 1951 lifted the ban on NGOs with branches in Spain®.

13. Sobre laimportancia de esta reforma introducida en el Tratado de Amsterdam y el caso austriaco, ver

ALDECOA LUZARRAGA, Francisco: La integracion europea. Andlisis histérico-institucional con textos y
documentos. Vol. I1. Génesis y desarrollo de la Unién Europea (1979-2002), Tecnos, Madrid, 2002, pp. 223-
224y 272-274.

14. WILLETTS, Peter: “Consultative Status for NGOs at the United Nations’, WILLETTS, Peter (Ed.):
“ The Conscience of the World” . The Influence of Non-Governmental Organisations in the UN System, Hurst
& Co., London, 1996, p. 34.
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Por Ultimo, destacar que la mayoria de |os organismos y programas integra-
dos dentro del sistema de Naciones Unidas han establecido una gran variedad
de mecanismos, més o0 menos diferenciados, para colaborar con las ONG. En
definitiva, muchos organismos especializados han reconocido como entidades
consultivas a organizaciones no gubernamentales que, por sus objetivos y
actividades, guardan una relacién estrecha con el mandato de dichos organis-
mos especializados®. Por razones de espacio, tan solo citaremos un caso espe-
ciamente interesante, el del Programa de las Naciones Unidas sobre el
VIH/SIDA (UNAIDS), en la medida que se trata del primer programa de la
ONU en € que representantes de ONG participan en su érgano rector, la Jun-
ta de Coordinacion del Programa, en calidad de miembros de pleno derecho y
no como observadores.

Mas alla de los mecanismos for males de participacion:
Avances en la labor delas ONG en las Naciones Unidas

Las ONG han buscado durante mucho tiempo ampliar €l acance de los meca-
nismos de participacion formal en el Sistema de Naciones hasta llegar ains-
tituciones como el Consgjo de Seguridad y, sobre todo, ala Asamblea Gene-
ra. Esto no quiere decir que no haya existido una relacion con ambas
instituciones, principalmente, aungque no exclusivamente, a través de canales
informales’®. En €l dltimo proceso de reforma que culmind con la Resolucion
1996/31, las ONG no consiguieron su pretendido acceso formal ala Asam-
blea General, pese a la existencia de precedentes tan interesantes como € de
tres organizaciones no gubernamentales —si bien es cierto que muy particu-
lares— que adquirieron un estatus de observador en la Asamblea General a
través de distintas resoluciones aprobadas por dicha institucion: EI Comité
Internacional de la Cruz Roja (Resolucion 45/6 de 16 de octubre de 1990), la
Soberana Orden Militar de Malta (Resolucion 48/265 de 24 de agosto de
1994) y la Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Rojay de la
Media Luna Roja (Resolucion 49/2 de 27 de octubre de 1994).

Por otro lado, el Departamento de Informacion Publica (DIP) de las Naciones
Unidas y las ONG también colaboran de forma muy intensa. Bésicamente,
estarelacion permite que las ONG asociadas a DIP tengan acceso y difundan

15. Existe un interesante repaso de | os distintos mecanismos existentes en el Informe del Secretario Gene-
ral “Arreglosy précticas paralainteraccion de las organizaciones no gubernamentales en todas las actividades
del sistema de Naciones’ (A/53/170), de 10 de julio de 1998, pp. 5-9.

16. GORDENKER, Leon & WEISS, Thomas G.: Op. cit., p. 158; TEIJO GARCIA, Carlos: Op. cit., pp.
209-210.
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informacién sobre |os asuntos de los que se ocupa la ONU vy posibiliten que
el publico comprenda mejor los objetivos de las Naciones Unidas. En la
actualidad més de 1.400 ONG estan asociadas a DIP, de las cuales 25 son
espafiolas.

La creciente interrelacion entre las ONG y la ONU se enmarca dentro de un
proceso en el que se esta pasando de unarelacion “ consultiva’ meramentefor-
mal a otra mas amplia, definida en bastantes ocasiones con una palabra mégi-
cade uso creciente en toda organizacién internacional que se precie: “asocia
cion”. Lanecesidad de un mayor contacto con la sociedad civil, encarnada en
opinién de la mayoria de las organizaciones internacionales en las ONG,
parece ser, o por lo menos asi o creen sus dirigentes y asesores, la receta
milagrosa que resuelve sus problemas de legitimidad o més bien, de forma
mas redlista, reduce la oposicién a sus actividades. En definitiva, la ONU
necesita garantizar una mayor participacion de la sociedad civil y las ONG,
gue son consideradas su encarnacion natural, para afrontar sus problemas de
legitimidad politica®®. Sin embargo, no debemos olvidar que unarelacion muy
estrecha con las Naciones Unidas puede comprometer laimagen y legitimi-
dad de una ONG, sobre todo si recibe financiacion de dicha organizacion®.

Sin embargo, los problemas de legitimidad de las Naciones Unidas no han
sido € unico factor que explica su creciente relacion las ONG. La coopera-
cioén con las organizaciones no gubernamental es |es permite aprovechar, entre
otras, su dimensién de proveedoras de servicios, sobre la base de un contrato,
y resulta un elemento fundamental para explicar la creciente implicacion de
las ONG en los programas y acciones de la ONU?.

Las consideraciones de eficaciay ahorro econdmico, megjorade lalegitimidad y
lavisibilidad delas Naciones Unidas, junto con lavision delas ONG como fuen-
te de informacién fiable y de conocimiento experto, influyen considerablemente

17. Paramés informacion, ver el directorio de las ONG asociadas con el DPI: http://www.un.org/Moreln-

fo/ngolink/ngodir.htm

18. WAHL, Peter: “Tendencias globales y sociedad civil internacional ¢Una organizacion de la politica
mundia?’, Nueva Sociedad, n° 149, mayo-junio, 1997, p. 48.

19. LasONG, tal y como han sefialado Noé Cornago y Felipe Gonzélez, se enfrentan a una situacion para-
dgjica ala hora de conseguir |os recursos necesarios. Si no quieren perder legitimidad por su dependencia de
los fondos publicos o privados y no quieren situarse en una situacion relativamente marginal, deben competir
con otras ONG en el mercado y adoptar pautas cada vez més profesionalizadas. Por un lado, las otras ONG son
competidoras pero, por otro lado, también tienen un incentivo claro para cooperar entre ellas para mejorar su
situacion einfluenciaen el “sector”. CORNAGO, Noéy GONZALEZ, Felipe: “Cooperacion y conflicto entre
ONG: estructura, intereses y confianza’, Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion, n° 11, otofio/invier-
no, 2003, p. 97.

20. GORDENKER, Leon & WEISS, Thomas G.: “Devolving responsabilities: aframework for analysing
NGOs and services’, Third World Quarterly, Vol. 18, No. 3, 1997, pp. 443-455.
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en €l fomento de una colaboracién mas profunda. Un gjemplo muy ilustrati-
vo lo tenemos en las cuestiones relacionadas con los pueblos indigenas. La
ONU no puede permitirse contratar un experto que conozca las peculiarida-
des del caso de cada pueblo. Por todo €ello, la cooperacion con las ONG y
movimientos indigenas, ademas de mejorar considerablemente su imagen
ante la opinion publica, les ofrece un conocimiento de la situacion méas digno
de confianza sin castigar mas, mediante la contratacion de expertos, las deli-
cadas arcas de la ONU=.

Ademas, laaccion de las ONG en el marco dela ONU no se halimitado alos
ambitos que se consideraban més propios para su accion; esto es, los temas
medioambientales, la cooperacion a desarrollo y las cuestiones sociaes en
general. Asi, se implican de forma creciente en asuntos cada vez més conec-
tados con la seguridad que, durante mucho tiempo, se consideraban cerrados
asu intervencion. Este es €l caso de su controvertida participacion en los pro-
gramas de ayuda humanitariay de emergencia®.

En este articulo, por limitaciones de espacio, no podemos realizar un andlisis
sistemético —en todos los casos, programas y organismos del sistema— de
como se haprofundizado lainterrelacion entre laONU y las ONG, yendo mas
alla de lo previsto en los mecanismos formales. Por todo €ello, en este aparta-
do hemos optado por centrarnos en dos aspectos a nuestro juicio fundamenta-
les: e papel de las ONG en las conferencias mundiales organizadas por
Naciones Unidasy suincidencia sobre el ordenamiento juridico internacional .

Su participacion en las conferencias mundiales or ganizadas por la ONU

La participacion de las ONG en las conferencias internacionales y en su pro-
ceso preparatorio es ya un hecho plenamente consolidado, hasta € punto de
gue ya resulta imposible concebirlas sin su colaboracion. Ademas, € acance
de la cooperacion entre ambas haido mas alla de lo establecido en los meca-
nismos formales. Asi, la conferencia de Estocolmo sobre Medio Ambiente de
1972 supuso, en su época, un hito en lo relativo ala participacion de las ONG
en las conferencias mundiales y, desde luego, en este caso y en otros poste-
riores fue mucho més ala de lo que resultaba previsible visto lo poco detallada

21. PASSY, Florence: “Supranational Political Opportunities as a Channel of Globalization of Political
Conflicts. The Case of the Rights of Indigenous Peoples’, DELLA PORTA, Donatella; KRIESI, Hanspeter &
RUCHT, Dieter (Eds.): Social Movementsin a Globalizing World, Macmillan, St. Martin’s Press, London and
New York, 1999, pp. 154-155.

22. DUFFIELD, Mark: “NGO relief in war zones: towards an analysis of the new aid paradigm”, Third
World Quarterly, Vol. 18, No. 3, 1997, pp. 527-542; SMITH, Edwin M. & WEISS, Thomas G.: “UN task-sha-
ring: towards or away from global governance?’, Third World Quarterly, Vol. 18, No. 3, 1997, pp. 595-619.
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gue estaba la participacion de las ONG con estatus consultivo en las confe-
rencias mundiales organizadas por la ONU en la Resolucién que regulaba el
estatus consultivo de las organizaciones no gubernamentales (apenas un arti-
culo y no muy desarrollado) antes de la entrada en vigor de la Resolucién
1996/31.

Esta situacion contrasta con lo que ocurre actualmente con la Resolucion
1996/31, en la que las posibilidades de participacion formal de las ONG (arti-
culos 41 al 54 ambos incluidos), tanto en las conferencias como en su proce-
so de preparacion, son mucho mayores que las previstas en la Resolucién
anterior. Los cambios producidos suponen un reconocimiento considerable —y
en este sentido una consolidacion— de los avances que se han ido producien-
do en cuanto a la participacion de las ONG en las conferencias mundiales
organizadas por la ONU desde los setenta hasta mediados de |os noventa.

Esta experiencia ha cambiado la imagen que los funcionarios de Naciones
Unidastienen del papel de las organizaciones no gubernamental es en las con-
ferencias mundiales y, en la actualidad, son plenamente conscientes de que
atraer su atencion es un factor relevante a la hora de evaluar el éxito del
evento. La misma ONU ha sefialado que las ONG que participan en las
conferencias proporcionan: i) Informacién y conocimientos técnicos sobre
las cuestiones en examen; ii) Vinculos entre las deliberaciones nacionales
e internacional es sobre | as cuestiones examinadas, promoviendo, asi, latrans-
parenciadel proceso y la gestién responsable de |os agentes que participan en
él; iii) Un pudblico interesado e informado, en € plano internacional, a los
efectos de la aplicacién y el seguimiento de las conclusiones de las confe-
rencias®.

Un aspecto clave para € andlisis del papel de las ONG en las conferencias
mundiales organizadas por Naciones Unidas es e desarrollo, tras la confe-
rencia de Estocolmo de 1972 antes citada, de conferencias y foros paralelos.
En muchas ocasiones, en estos foros aternativos, ademés de contar con una
participacion mas numerosa, se suelen plantear propuestas més atrevidas e
interesantes, atrayendo de este modo la atencion de los medios de comuni-
cacion.

Por otro lado, la participacién de las ONG tiene para éstas consecuencias
gue trascienden el proceso de preparaciony el desarrollo de la conferencia
Asi, este tipo de eventos, fundamentalmente a través del foro paralelo, han

23. A/53/170, p. 16.
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permitido el trabajo en red de las organizaciones no gubernamentales. Dicha
colaboracién hatrascendido en bastantes ocasiones el tema puntual de la con-
ferencia®. Sin duda, las nuevas tecnologias de la informacion, fundamental-
mente internet y €l correo electronico, han jugado un papel clave en la cre-
ciente relevancia de la accion de las ONG en el contexto internacional. Las
nuevas tecnologias, como factor clave en la dimensién comunicativa de la
globalizacion®, facilitan la superacion de las barreras fisicas, incluidas las
fronteras estatal es, y permite relacionarse a gentes de di stintos paises que pue-
den organizarse, reflexionar y trabajar en comiin en base avaloresy objetivos
COMuUNES.

Lalabor delas ONG no se limita alas grandes conferencias de gran impacto
mediético y que concitan la atencion del publico. Las dos conferencias més
relevantes de | os noventa—Ia Conferencia de Naciones Unidas parael Medio
Ambientey el Desarrollo celebrada en 1992 en Rio de Janeiro y lalV Confe-
rencia Mundial sobre la Mujer celebrada en Pekin en 1995— concitaron una
gran atencion, participaron numerosas ONG —tanto en el foro oficial como
en d dternativo— y consiguieron un considerable seguimiento mediético.
Sin embargo, existen otras conferencias, con una relevante participacion de
ONG con un mayor componente técnico, que no atraen la atencién de los
medios de comunicacion, sin que esto signifique que los asuntos tratados no
sean politicamente importantes. Este es € caso, por g emplo, delalll Confe-
rencia de Naciones Unidas sobre la Explotacion de los Usos Pacificos del
Espacio Exterior de 1999%.

Laincidencia delas ONG en el ordenamiento juridico internacional

Posiblemente, uno de los aspectos mas llamativos de la relacion de las ONG
con las Naciones Unidas lo tenemos en su participacion en la preparacion,
aprobacion e incluso en la implementacién de tratados y convenios interna-
cionales. Las ONG son especialmente Utiles para conseguir que cadavez mas
ciudadanos conozcan los compromisos adquiridos, incluidos tratados y con-
venios internacionales, en el marco de las Naciones Unidas, facilitando de
este modo su cumplimiento.

24. CLARK, Ann Marie; FRIEDMAN, Elisabeth J. & HOCHSTETLER, Kathryn: “The Sovereign Limits
of Global Civil Society: A Comparison of NGO Participation in UN World Conferences on the Environment,
Human Rights and Women”, World Palitics, Vol. 51, No. 1, October, 1998, pp. 19-20; KECK, Margaret E. &
SIKKINK, Kathryn: Activists beyond Borders: Advocacy Networks in International Politics, Cornell Univer-
sity Press, Ithaca and London, 1998, pp. 122-124

25. FERRERO, Marianoy FILIBI, Igor: “Una propuesta para la comprension de la actual sociedad mun-
dial: rescatando launidad y la diversidad como dialéctica tedrica-practica’, Inguruak, n° 30, septiembre, 2001,
pp. 107-108.

26. TEIJO GARCIA, Carlos: Op. cit., p. 212.
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De todas formas, la relevancia de su papel varia segiin los casos. Las ONG
prestan unamayor atencién alos tratadosy convenios que se ocupan de temas
relacionados fundamentalmente con € desarrollo y los derechos humanos?.
Si la capacidad de influencia de las ONG, ya sea en una negociacion o para
gue un gobierno cumpla lo firmado, depende en gran medida de la posibili-
dad de atraer a la opinion publica, no resulta extrafio que su importancia sea
mayor en estos casos, aunque esto no quiere decir que su papel sea nulo en
ambitos mas técnicos y con menos gancho.

Con € proposito de mejorar su capacidad de influencia en las negociaciones
internacionales, en ocasiones, las ONG han conseguido disfrutar de un lugar
“oficial” en la mesa. En efecto, en ciertos casos alguna ONG —debido a las
dificultades econdmicas que plantea para los estados pequefios enviar emisa-
rios a todas las negociaciones— ha conseguido que algun pais le ceda efecti-
vamente su representacion. Este fue € caso, por giemplo, de Nauru a ceder
su puesto a dos ecologistas estadounidenses en los debates de la London
Dumping Convention®.

Y a hemos sefialado anteriormente que la relevancia del papel de las ONG
varia en cada caso, existiendo algunos gjemplos en los que su incidencia es
particularmente importante. Este es €l caso, sin duda, de la Convencion sobre
los Derechos del Nifio. Asi, €l Grupo de ONG realiz6 una labor de enorme
importancia en su proceso de redaccion®, hasta el punto que se ha afirmado
que su huella“ se puede encontrar casi en cada articulo”®. En lo que respecta
a la implementacion de la Convencion, las ONG también estan jugando un
papel destacado®™.

Por dltimo, las ONG pueden desempefiar un rol clave para que se tome la
decisién de crear normas juridicas. Posiblemente el ejemplo mas destaca-
do lo encontramos en la camparfia internacional para prohibir las minas
terrestres antipersonales en la que participaron muchas ONG, que jugo un
papel muy destacado en la aprobacion del Convenio de prohibicién de las

27. ALGER, Chadwick, F.: “Strengthening Relations between NGOs and the UN System: Towards a

Research Agenda’, Global Society, Vol. 13, No. 4, october, 1999, pp. 399-400; RITCHIE, Cyril: “Coordinate?
Cooperate? Harmonise? NGO policy and operational coalitions’, Third World Quarterly, Vol. 16, No. 3, 1995,
pp. 520-521; TEIJO GARCIA, Carlos: Op. cit., pp. 216-219.

28. SPIRO, Peter J.: “New Global Communities: Nongovernmental Organizations in International Deci-
sion-Making Institutions’, The Washington Quarterly, Vol. 18, No. 1, Winter, 1995, p. 50.

29. OESTREICH, Joel E.: “UNICEF and the Implementation of the Convention on the Rights of the
Child”, Global Governance, Vol. 4, No. 2, Apr.-June, 1998, p. 185; TEIJO GARCIA, Carlos: Op. cit., pp.
216-217.

30. Citado en BRETT, Rachel: Op. cit., p. 101

31. BRETT, Rachel: Op. cit., pp. 102-103; RITCHIE, Cyril: Op. cit., p. 521.
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minas terrestres antipersonales, firmado en Ottawa en 1997% La relevan-
cia de la actuacion de las organizaciones no gubernamentales en este pro-
ceso fue reconocida por la concesion ese mismo afio del Premio NAbel de
la Paz.

Conclusiones

A lahorade analizar €l papel delas ONG en e marco de las Naciones Uni-
das, no cabe duda de que su incidencia ha ido més alla de lo establecido en
los mecanismos de colaboraciédn. El estudio de los instrumentos formales de
cooperacion —ya sea con el Consgjo Econdmico y Socia o ya sean los dis-
tintos mecani smos establ ecidos con otros fondos, organismosy programas de
la ONU— nos da unavision util pero limitada del a cance de dicha coopera-
cion. Dicha relacion se ha profundizado tanto que la accion de las ONG ha
trascendido los temas considerados més naturales para su accion —medio
ambiente, desarrollo y cuestiones sociales en general— hasta € punto de
intervenir cada vez mas en asuntos en principio vedados para su accion, como
eran fundamentalmente los relativos a la seguridad.

La creciente implicacion de las ONG en cada vez més aspectos de la vida y
€l funcionamiento de la ONU no sdlo se explica como un medio para diviar
los problemas de legitimidad de las Naciones Unidas. Las ONG, ademas de
proporcionar en ocasiones un conocimiento experto que seria demasiado
caro de obtener por medio de la contratacion de personal, pueden actuar
como proveedores de servicios, mediante contrato, parala ONU. Laimpor-
tancia de la actividad de las ONG en el marco de la ONU se observa clara-
mente en el caso de las conferencias mundiales. Y a sea en las mas impor-
tantes y de mayor impacto medidtico como en las més técnicas, las
organizaciones no gubernamental es juegan un papel decisivo en el éxito o
fracaso de las mismas que trasciende o previsto en los mecanismos de par-
ticipacion formales. Asimismo, su papel en la preparacion, aprobacion e
implementacion de acuerdos y tratados internaci onal es es una muestra toda-
viamés clara de la profundidad de la relacion ONG-ONU. Los casos de la
Convencion de los Derechos del Nifio y €l papel de la campafia para prohi-
bir las minas antipersonales, que culminé con el Convenio de Ottawa, son
dos gemplos notorios de la importancia de las organizaciones no guberna-
mentales en estos temas.

32. MINGST, Karen & WARKENTIN, Craig: “International Institutions, the State, and Global Civil
Society in the Age of the World Wide Web”, Global Governance, Vol. 6, No. 2, Apr.-June, 2000, pp. 246-251;
TEIJO GARCIA, Carlos: Op. cit., pp. 217-218.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 12. Afio 2003, pp. 145-160

159




El creciente papel de las ONG en las Naciones Unidas: més alla del estatus consultivo

160

En definitiva, las relaciones entre las ONG y la ONU ya han alcanzado un
muy importante grado de desarrollo y todas las previsiones apuntan a que
dicho vinculo se reforzari todavia més en el futuro. La cuestion fundamental,
acorto y medio plazo, reside en saber si estarelacion nos va acercar al sur-
gimiento de un orden internacional masjusto y democrético o si, por el con-
trario, se limitara a legitimar con ligeros retoques una situacion injusta. La
construccion de unademocracia, superando el marco tradicional del estado,
a escala global resulta un reto apasionante. Sin duda, las ONG deben jugar un
papel muy relevante en este proceso, aunque deben evitar caer en latentacion
de convertirse en “nuestra voz" —en nuestros representantes sin haber sido
elegidos— ante los poderosos. El riesgo de convertir e lema “nosotros los
pueblos’ en un “nosotras las organizaciones’ es demasiado grande.
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¢ROMPIENDO CON EL PASADQO?
LA COOPERACION AL
DESARROLLO BELGA EN EL
CAMBIO DE SIGLO*

NATHALIE HOLVOET Y ROBRECHT RENARD**

RESUMEN

Los autores trazan la evolucion de la cooperacion belga en los
afios 90 y la descripcion de sus principal es instrumentos, acto-
res y orientaciones geogréficas y sectoriales en una década
cargada de grandes cambios y reformas. Cambios que fueron
propiciados por € fin de la guerra fria y sus consecuencias en
el Africa Central, un entorno politico y de opinién piblica des-
favorable a la cooperacion al desarrollo y, por dUltimo, una
agenda politica donde las comunidades con mas peso, la fla-
mencay la francéfona, demandan el papel cada vez masimpor-
tante que tiene la cooperacion descentralizada en Bélgica.

ABSTRACT

The article deals with the evolution of Belgium aid polices
during the 90’'s and a description of its main actors, instru-
ments as well as sectoral and geographical aid allocation.
Belgium cooperation in the 90's assisted to the end of the
Cold War and its effects on Central Africa, an emerging cri-
tical public opinion about the role of aid and the growing role
of Decentralised Co-operation of its two main communities,

* Este articulo ha sido traducido por Carlos I11an, IUDC-UCM.

** |nstituto paralas Politicasy Gestion del Desarrollo (10B) de la Universidad de Amberes, Bélgica. Tra
bajo presentado en el Seminario sobre “Perspectivas de la Cooperacion a Desarrollo Europea’ del EADI, Nij-
megen, 3-4 de julio 2002. Ademés de a los participantes a seminario, los autores quieren agradecer los vaio-
sos comentarios de Kris Pannels y Johan Debar, ambos miembros del DGIC
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the Francophone and the Flemish, all these issues affecting the
reforms pursued by the different governments during this decade.

RESUME

Les auteurs présentent I’ évolution de la coopération belge dans
les années 90 et la description de ses principaux instruments,
acteurs et orientations géographiques et sectorielles, dans une
période marquée par de grandes réformes. Ces modifications
ont étéliéesalafin dela Guerre Froide et ses conséguences en
Afrique Centrale, a un entourage politique et d’ opinion publi-
gue défavorable a la coopération au développement et, finale-
ment, a un agenda politique ou les communautés plus fortes, la
flamande et |a francophone, demandent le réle de plus en plus
important de la coopération décentralisée en Bélgique.

Introduccion: descripcion general y puntos principales del
documento

Los afios 90 fueron una década llena de retos para la cooperacién a desarro-
llo belga. En Africa, la antigua colonia (Republica Democrética del Congo?,
en adelante RD Congo) y los territorios controlados por Bélgica (Burundi y
Ruanda) fueron testigos de gol pes de estado, guerras civiles, conflictos regio-
nales, genocidiosy gran sufrimiento por parte de lapoblacion. Laayudaaesta
region constituyd, por tanto, €l nicleo de las politicas africanas de Bélgica,
tanto en términos de volumen de ayuda como en prioridad geopalitica hasta
finales de la década de los 80. La crisis que afect6 a estos tres paises borrd de
un plumazo décadas de ayuday crecimiento y constituy6, de hecho, e mayor
reto que tuvieron que afrontar los politicos belgas. Bélgica suspendi6 la ayu-
dabilateral ala RD Congo en 1991 tras constatar la masacre perpetrada por
tropas paramilitares del Régimen de Mobutu sobre estudiantes de la Univer-
sidad de Lubumbashi. En Burundi, la frégil democracia apoyada por la coo-
peracion al desarrollo belga tuvo un desenlace trégico con € terrible asesina-
to del recién electo presidente Ndadaye, en 1993; las relaciones bilaterales
con Ruanda empeoraron cuando 10 soldados belgas fueron abatidos en los
combates que siguieron ala muerte del presidente Habyarimana. Después del

1. Utilizaremos el nombre de Republica Democrética del Congo incluso para el periodo en que todavia

erallamado Zaire.
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genocidio, Bélgica contribuyé con ayuda humanitaria y, poco después, fue
reanudando gradualmente su ayuda estructural. Estos acontecimientos cam-
biaron la naturaleza de la cooperacion a desarrollo con Africa Central2.

En 1995, la cooperacion a desarrollo belga sufrié otra sacudida cuando algu-
nos articul os bastante criticos de un diario Flamenco, revel 6 las dudosas cone-
xiones entre proyectos de cooperacion e intereses comerciales belgas. Estos
articul os contribuyeron de manera negativa alaya pobre reputacion de la coo-
peracion a desarrollo por parte de politicos y opinién publica. Esta critica,
ademés, coincidié con el desencanto del piblico en general, que fue amplifi-
cado en los medios de comunicacion y el parlamento. Una comision especial
parlamentaria fue creada con el objeto de formular una serie de recomenda-
ciones que ayudaran amejorar €l trabajo del Departamento de Ayuda (Cham-
bre des Représentants de Bélgique, 1997). Como resultado, algunos funcio-
narios fueron trasladados a otros departamentos y €l gobierno decidié
imprimir una nueva direccion a conjunto de la administracion. El Departa-
mento Belga para la Cooperacion a Desarrollo (DBCD), una unidad casi
auténoma dentro del Ministerio de Asuntos Exteriores, sufrié una reestructu-
racion e integracion —aunque no completada— y pasd a ser la Direccion
Genera paralaCooperacion Internacional (DGCI). Al mismo tiempo, se cred
la rama técnica de esta Direccién General, la Cooperacion Técnica Belga
(CTB), una unidad muy parecida a la GTZ alemana’. Esta reforma fue muy
criticada por hacerse con demasiada precipitacion y estar mal concebida, aun-
gue de hecho respondiera a una necesidad politica urgente.

También se llevaron acabo esfuerzos durante la década de los 90 para incre-
mentar |aconcentracion geograficade losflujos de ayuda bilateral, aunquelos
resultados fueron més bien parcos. Tampoco resultaron demasiado exitosas
las iniciativas para incrementar la coherencia entre los departamentos de los
distintos ministerios', asi como entre la ayuda bilateral y la canadlizada a tra-
vés de ONG y otros actores no gubernamental es.

Laestrategiadelaayudabelgaen los 90 se a6 de su tradicional carécter tec-
nocratico, basado en un enfoque eminentemente socio-econémico. En parte

2. En 1995, un documento oficial del Ministro de Asuntos Exteriores recalcaba el cambio de relaciones
con Africa Central, pues si bien éstas se mantenian, no seguirian siendo unas “relaciones privilegiadas’.

3. Regulada por la Ley del 21 de diciembre de 1998, publicada por el Boletin Oficial Belga (30/12/1998)

4. En 1994 se cred la Comision Interdepartamental sobre Cooperacion a Desarrollo, presidida por €l
Secretario de Estado de Cooperacion. Aungue se llevaron a cabo esfuerzos para mejorar la coordinacion entre
ministerios en aspectos como la seguridad alimentaria, la Comisién no fue muy dindmicay no obtuvo el éxito
esperado para mejorar la coherencia general de las politicas de cooperacion [Schellens, 2000] [Jennesy Sche-
llens, 1997] [CAD 1997].
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como consecuencia de los eventos acaecidos en Africa Central y en laatmds-
fera propiciada por los escandalos de corrupcion de la cooperacion al desa
rrollo, los secretarios de estado® responsables de |a cooperacién belga duran-
te los afios 90 pusieron mayor énfasis que sus predecesores en |os derechos
politicos y ciudadanos, ademas de en aspectos que podrian denominarse
“blandos’, como el medioambiente o la cultura. En lo que supuso un avance
significativo respecto al pasado, se decidio que la ayuda proporcionada por la
DGCI no estarialigada ala compra de bienes y servicios belgas. Laayuda d
desarrollo se convirtio, por asi decirlo, en “pura’... aunque menguante. Los
flujos de ayuda disminuyeron como porcentaje del PIB, siguiendo la pauta de
otros paises, aunque esta reduccion no fue tan acusada como en otros paises
del entorno del Comité de Ayuda a Desarrollo. En términos de instrumentos
delaayuda, los afios 90 asistieron a auge de la utilizacion de la ayuda huma
nitaria mientras que la ayuda bilateral directa cedi6 paso ala ayuda canaiza-
da através de ONG y otros actores privados. La influencia de las ONG en la
configuracién de las politicas oficia es se incrementé de manera significativa,
al tiempo que e mundo académico también vio aumentar su ambito de parti-
Cipacion através de una mayor autonomia proporcionada por los fondos dis-
ponibles.

En los 90, los tres secretarios de estado procedieron de Flandes, la parte
holandesa de Bélgica, continuando una pauta establecida durante las Ultimas
dos décadas donde la cooperacion al desarrollo atragjo més a la parte flamen-
caque alafrancofona del pais. Por gemplo, |os escandal os relacionados con
la cooperacion a desarrollo fueron denunciados por un periodico flamenco,
muy discutidos entre politicosy ONG flamencas, pero poco tratados en la par-
te francéfona del pais. Lo que no se pudo adivinar es que, en ese momento,
las diferencias de idioma se convertirian, de repente, en uno de los aspectos
cruciales de este debate. Durante los discursos de los partidos de la coalicién
en el 2000 en torno ala aplicacién de reformas politicas tendentes ala mejo-
ra de los subsidios de la region francéfona de Vaona, una de las més afecta-
das econémicamente, y a resto de la comunidad francofona en Bélgica asi
como a la ampliacion de la autonomia de Flandes, la posibilidad de traspasar
la responsabilidad de la politica de cooperacion a desarrollo a las regiones
citadas se convirtié en un asunto polémico. El principio de traspasar la coo-
peracion alas autoridades descentralizadas fue negociado en el transcurso de
una sesion maratoniana para descontento de muchos expertos en desarrollo, €l
movimiento de ONG y el mundo académico.

5. En Bélgica, un Secretario de Estado se encuentra adjunto al Ministerio correspondientey no acude alas

reuniones del Consejo de Ministros. Por o tanto, para cualquier decision tomada en este Consgjo, tiene que
consultar a su Ministro correspondiente
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Principiosy objetivos generales

En Bélgica asistimos a una evolucion del discurso oficial sobre laayuda alo
largo de los afios 90. El término de la Guerra Friay lainestabilidad tanto poli-
tica como militar que la siguieron, no slo en el Este de Europa sino en Afri-
ca, traslado la atencidn hacia nuevos temas. Més que nunca en €l pasado, la
ayuda empezd a ser vista como un instrumento para propiciar lapaz y laesta-
bilidad en regiones en desarrollo y para proteger las fronteras europeas de los
flujos de inmigrantes. A principios de los 90, con el entonces Secretario de
Estado de Desarrollo y Cooperacién (1988-1991), el nacionalista flamenco
André Geens, la ayuda se concentré en la reduccion de pobreza através de la
financiacién a proyectos de corte econémico y socia. Gradua mente, aspec-
tosingtitucionales y politicos de mayor dimensién fueron introduciéndose en
la politica de la ayuda. Bajo €l mandato del Secretario de Estado socialista,
Erik Derycke (1991-1995), los derechos humanos, el buen gobierno y € ali-
vio de la deuda se convirtieron en asuntos con entidad propia en el debate
sobre el desarrollo. En este periodo, Bélgica estaba gjustando su politica sobre
condicionalidad y asi, por giemplo, en 1993 la ayuda a Ruanda fue elaborada
en funcién de una mejora evidente de las condiciones democréticas y de los
derechos humanos en € pais; a mismo tiempo, |as negociaciones con Indo-
nesia sobre un acuerdo general se vieron suspendidas cuando ésta no aceptd
incluir la clausularelativa alos derechos humanos. El sucesor de Derycke, €l
Demoacrata Cristiano Reginald Moreels (1995-1999), se centr6 en los mismos
aspectos, pero como antiguo director de Médicos Sin Fronteras, puso mas
énfasis en la ayuda humanitariay en los derechos humanos. Moreels también
enfatizé la llamada “economia socia”, que comprendia aquellos sectores de
economia informal a pequefia escalay los sistemas alternativos de seguridad
social y provision de crédito. En 1999, el Secretario de Estado del partido eco-
logista, Eddy Boutmans, tomé posesion de su cargo. En su calidad de politi-
co proveniente de un partido “verde’, centrd su atencion en las cuestiones
ambientales, tanto en zonas rurales como en urbanas; en los problemas médi-
cos, socialesy econémicos derivados del SIDA; y en lacultura. Boutmans era
mas reacio a vincular la ayuda con condiciones paliticas, pues creia que Bél-
gica no se encontraba en una posicién moral para aconsgjar a los gobiernos
receptores sobre cdmo debian dirigir su pais. En noviembre de 2001 cred
BIO, una empresa plblica sometida a un régimen privado, que ayudé a poner
en marchalaidea de Moreels de ayudar a pequefias y medianas empresas.

En gran medida, estos tres politicos persiguieron objetivos similares y dota-
ron ala ayuda belga de un nuevo sentido. La adopcion de la primera Ley de
Cooperacion Internacional por €l Parlamento el 25 de mayo de 1999 (Boletin
Belga 1/7/1999) constituyd la consolidacion de estos cambios. La Ley ofrece
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un nuevo marco para la politica de cooperacion belgay, en este sentido, su
objetivo genera es lograr un desarrollo humano sostenible combatiendo la
pobreza. La reduccion de la pobreza se concibe de manera multidimensional,
incluyendo |os factores tanto sociales como econdmicos y politicos, abriendo
asl espacio para el concepto de los derechos humanos. La L ey establecié cin-
co sectores —salud publica, educacién y formacion, agriculturay seguridad
alimentaria, infraestructuras sociales bésicas y prevencion de conflictos y
reconstruccion— y tres gjes transversales —medio ambiente, género y “eco-
nomia social”— que conformarian el ndcleo de la politica de cooperacion bel-
ga. La ayuda se concentraria en 25 paises prioritarios y, ademas, tal y como
especificaban las recomendaciones contenidas en € documento estratégico
del CAD (CAD, 1996), la Ley también refuerza la importancia de los docu-
mentos de estrategia sectorial y los documentos de estrategia pais (CAD,
1997). Estos documentos, introducidos por primera vez en 1996, fueron ela-
borados paratrasladar |os objetivos global es de la ayuda a objetivos més espe-
cificosy actividades concretas paraun sector y pais particular, ademas de pro-
veer una base suficientemente objetiva para aplicar el seguimiento y la
evaluacion de los mismos. La elaboracion de los documentos de estrategia
resultaron tener un alto coste en términos de tiempo y personal. La ultima edi-
cion de tales documentos, esperada en septiembre de 2002, se saldd con sélo
doce trabajos completados y enviados al Parlamento. La calidad y relevancia
de éstos varia de unos a otros.

Otraley, que data de febrero de 1994 (Boletin Belga 13/9/1994) ilustra el nue-
VO espiritu que prevalecio alo largo de toda esa década. Requiere a gobierno
informar de la situacion relacionada con los derechos humanos en aquellos
paises con los que se quiera establecer algin convenio de cooperacion al desa-
rrollo, ademés de presentar un informe anual sobre la situacién de los dere-
chos humanos en los paises beneficiarios. Laley no ha sido respetada muchas
veces, excepto en su primer afio. Los problemas de coordinacion entre los
departamentos de cooperacion a desarrollo y 10s asuntos exteriores han con-
tribuido sin duda a esta situacion, asi como la reduccion de persona del
DGCI.

Nuevos instrumentos de la ayuda

En e transcurso de los afios 90, los donantes comenzaron a adaptar sus ins-
trumentos de ayuda, y en particular el proyecto de desarrollo, alas constantes
criticas expresadas en numerosas ocasiones. La debilidad de los proyectos de
cooperacion en los paises dependientes de ayuda fue cada vez mas estudiada
y sistematizada. Bélgica, en 1989, comenzé un experimento de “ cogestion”
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o direccion conjunta en su financiacion a varios de sus paises receptores. Bgjo
esa “cogestion”, la responsabilidad del donante y del receptor fue eliminada
del ciclo del proyecto. El receptor era responsable de la identificaciéon, for-
mulacion y gecucion del proyecto mientras que Bélgica teniala Ultima pala-
bra para decidir si aceptaba los informes de identificacion y formulacion vy,
junto con el receptor, asumiala evaluacion del proyecto. El sistema se disefid
detal formaque, si bien se reconocia el protagonismo de Bélgica en los pro-
yectos, éstos se integraran mas que antes a los procedimientos de gestion del
pais receptor. Una ventgja importante fue que los proyectos no estarian, en
parte, ligados a la compra de bienes y servicios belgas sino que era el propio
receptor € que, en condiciones de mercado, decidiala oferta més convenien-
te. De todas maneras, algunas debilidades todavia persistian, como € uso de
un sistema de seguimiento y control belga en vez del autdctono, asi como la
imposicion “de facto” de asistencia belga durante la fase de la formulacion y
gjecucion del proyecto. Desafortunadamente, |os paises seleccionados parala
puesta en marcha de este nuevo sistema (Ruanday Burundi) se vieron afecta
dos por una espiral de violencia e inestabilidad institucional, y € experimen-
to sdlo pudo ser llevado a cabo de manera parcial. El sistema también fue
aplicado en otros paises como Bolivia, Tanzaniay Vietnam, pero limitado a
operaciones no relacionadas con proyectos, como € alivio de ladeuda (CAD,
1995). Muchos de los rasgos de la“ cogestion” han sido adoptados por €l nue-
Vo sistema de gestién de la CTB, aunque ahora se haya tornado mas compli-
cado y dificil de mangjar, con dos socios en €l lado belga: |laDGCI parapla-
nificar y laBTC para supervisar laimplementacion. A lafechadelaredaccion
de este articulo, es todavia demasiado temprano para saber si funcionara de
manera flexibley eficiente.

Bélgica se ha mostrado reacia a proporcionar apoyo a presupuestos a paises
en desarrollo pues tal modalidad no sdlo alteralarelacion con los receptores
sino también con otros donantes, con quienes es conveniente establecer una
elevada coordinacion. Si bien Bélgica fue escéptica a apoyo a presupuestos
durante gran parte de los afios 90, existen excepciones como los casos de
Niger y Mozambique® a finales de esa década. La DGCI parecio estar dividi-
da ante este asunto, con algunos altos funcionarios a favor del apoyo a presu-
puestos mientras la mayoria del personal permanecia en contra.

La cancelacion de la deuda’ puede considerarse como una forma virtual de
apoyo a presupuesto, siempre que partamos de la premisa de que un pais en

6. Ambos acuerdos fueron operativos después de 2000 y no serén discutidos agui.
7. Siempre y cuando €l receptor de la ayuda no hubiera pagado su deuda, no existe un efecto inmediato
en el presupuesto.
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desarrollo habria pagado con total normalidad su inmensa deuda externa. El
gobierno del pais receptor es libre de utilizar 1os recursos que de otra mane-
ra hubieran sido destinados a pago de la deuda. En lo que parece ser la
caracteristica més significativa de las operaciones de alivio de la deuda bel -
gas durante los afios 90, los técnicos insistieron regularmente en que €l
gobierno receptor estableciera a parte una cantidad de dinero en un fondo
especial que seria gestionado junto con Bélgica. De esta manera, €l apoyo a
presupuestos era evitado y reemplazado por otro instrumento mucho més
familiar como era el proyecto de desarrollo. Algunos funcionarios perma-
necieron gjenos a las criticas a este respecto procedentes del ambito acadé-
mico y de otros profesionales’.

Como continuacion a las discusiones mantenidas en el marco del Partenaria-
do Especial con Africa (PEA) en la segunda mitad de los afios 90, se han pro-
ducido discusiones acerca de como integrar la ayuda a proyectos en los Enfo-
ques Sectoriales Amplios (SWAPs en sus siglas en inglés), donde distintos
donantes se unen en torno a un conjunto de politicas con €l receptor y confi-
an gradualmente los procedimientos de gestion de los fondos al receptor. En
todo caso, si bien se reconocen los argumentos a favor de este procedimien-
to, no se ha puesto todavia en préctica. De hecho, faltaban incluso mayores
dosis de coherencia en la propia politica belga. En Ruanda, por ejemplo, Bél-
gicafinancio doce actuaciones en €l sector salud afinales de siglo XX, inclu-
yendo alguna asistencia técnica a Ministerio de Salud. Sin embargo, las
actuaciones no parecian responder a ninguna orientacion general del sector
gue actuara como marco de referencia, més bien parecian un conjunto de pro-
yectos aislados.

Aspectos cuantitativos

El objetivo de destinar € 0,7% del PIB para ayuda oficial a desarrollo tuvo
menos eco en los 90 que en décadas anteriores. Derycke utilizé € eslogan,
quizas algo ambiguo, de “calidad antes que cantidad” como titulo a su docu-
mento de estrategia, como si ambos aspectos no pudieran ser abordados al
mismo tiempo. Fue Moreels el que rescatd e objetivo cuantitativo del 0,7%,
pero solo desde la perspectiva del largo plazo, pues propuso como objetivo

8. En la actualidad, las aportaciones belgas al alivio de la deuda de forma multilateral estan incre-

mentandose. En 1999, por ejemplo, contribuyd con 4 millones de US$ a fondo creado por el Banco Mun-
dial paralainiciativa HIPC y, en 2000, con unos 9 millones US$ a un fondo fiduciario administrado tam-
bién por el Banco Mundial, para posibilitar al Banco Africano de Desarrollo extender el alivio de la deuda
a sus miembros.
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intermedio alcanzar el 0,5% del PIB para el final de la legidatura. En todo
caso, Bélgica nunca estuvo cercadetal cifradurante los 90, muy al contrario
(ver tabla 4). La pauta de descenso de la ayuda que habia comenzado en los
afos 80 continud una década después. Algunas explicaciones parciales a este
fendmeno son las siguientes: 1) las presiones presupuestarias impuestas por la
UE para acanzar |os criterios establ ecidos en Maastrich —criterios economi-
cos para valorar la eligibilidad de los paises miembros de la UE a la nueva
Unién Econémicay Monetaria Europea— 2) la crisis que convulsiono alos
tres paises del Africa Central a los que Bélgica orientaba su ayuda tradicio-
nalmente, y 3) la supresién en 1993 del Fondo de Desarrollo y Cooperacion,
una facilidad presupuestaria que permitia utilizar fondos no agotados un afio
y emplearlos a afio siguiente.
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Estatendencia ala baja fue afrontada durante la legislatura de 1999-2003. En
2002, Bélgica destino €l 0,42% del PIB; es mas, durante la Conferencia para
la Financiacién del Desarrollo en Monterrey, México (marzo 2002) el Primer
Ministro Guy Verhofstadt se comprometié a que Bélgica acanzaria €l 0,7%
para el 2010. Este compromiso fue convertido legalmente en una obligacion,
por parte del gobierno, de establecer una especie de “informe solidario” en
cada aprobacién de los presupuestos generales, de tal forma que se explicaran
los esfuerzos que se estaban haciendo para acanzar el objetivo a que Bélgi-
ca se habia comprometido. Estaley, si bien significa un avance considerable,
puede ser facilmente adaptada o abandonada.
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Estructuray principales componentes de la ayuda

La ayuda bajo responsabilidad de la DGCI puede dividirse en cuatro catego-
rias: ayuda bilateral directa, negociada por la DGCI en nombre del gobierno
belgay cuya ejecucion es, desde 1999, responsabilidad dela CTB; ayudabila-
teral indirecta, son los fondos canalizados por ONG vy otros actores privados
belgas que tienen e derecho a manejar estos fondos; ayuda multilateral bila-
teria y, finamente, ayuda multilateral. La ayuda administrada por otros
ministerios y organismos publicos se discute mas abajo. La tabla 4 propor-
ciona el desglose de laayuda para el periodo que abarca este articulo. Unade
las caracteristicas mas significativas de la década de los 90 es el descenso con-
siderable de laimportancia de la ayuda bilateral. Si a principios de la década
esta ayuda representaba el 40% del total delaDGCI, en los Ultimos afios bajo
hasta cas €l 20%.

Esto no representa una bajada solo en términos relativos sino también en pre-
cios corrientes. Esta bajada ha supuesto, a mismo tiempo, el incremento dela
ayuda bilateral indirecta, especialmente a través de ONG y universidades, y
también de la ayuda multilateral, tal como indica € siguiente gréfico.

Desglose de las principales partidas de ayuda de la DGCI
(excluidos costes administrativos)
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La reduccién de la ayuda directa bilateral puede ser explicada por los conti-
nuos problemas por parte de la DGCI ( y su predecesor) para proporcionar
ayudaatiempo y de maneraeficaz, junto a dinamismo mostrado por los acto-
res no gubernamentales y la introduccién de un programa de financiacion a
estos mismos actores, 1o que redujo los costes de transaccion del sector publi-
co y ampli6 los fondos a disposicién de las organizaciones privadas. En todo
caso, si bien esto podia entenderse como una especie de competicion entre los
actores publicosy privados, € resultado no era del todo malo paraambos. Lo
mas lamentable es, quizas, la ausencia de un compromiso serio para desarro-
Ilar una politica de desarrollo global en la que los instrumentos fueran sope-
sados unos frente a otros y se obtuvieran complementariedades para ser apro-
vechadas. El programa de financiacion a ONG, universidades y otros actores
privados de menor perfil (todos promocionados durante la década de los 90)
resultod ser una mejora considerable frente a la anterior dinamica de aproba-
cion de proyecto tras proyecto, pero laDGCI no se aprovecho de las ventgjas
gue ofrecia un didlogo institucionalizado tanto con ONG como con las uni-
versidades para cimentar colaboraciones que hubieran podido ser fructiferas.

La Asistencia Técnica ya no tiene tanta importancia en la ayuda bilateral
directa como en décadas pasadas. EI nimero de belgas expatriados de larga
duracién empez6 a reducirse de varios miles en la década de los 70 hasta los
1.200 afinales de la década de los 80. A mitad de los 90, su nimero habia baja-
do hastalos 500, y a findizar la década no eran mas de 300. La ruptura, o a
menos lainterrupcion, de relaciones de ayuda con los tres grandes receptores de
asistencia técnica belga durante los 90 (RD Congo, Burundi y Ruanda) puede
considerarse como la principa causadel descenso comentado. Incluso paralos
funcionarios belgas, muchas voces criticas contrala utilizacién de expatriados
de larga duracién no pasaron desapercibidas (CAD 1995, 1997).

La Ayuda a Proyecto permanecid como €l principal instrumento de la ayuda
bilateral directa belga, pero su importancia en el conjunto de la ayuda des-
cendid. Los afios 90 se caracterizaron, como hemos comentado més arriba,
por el incremento de laayuda bilateral indirecta. Esto fue posible por laintro-
duccion de un programa de financiacion que traslado la autonomiay respon-
sabilidad de los fondos a los socios privados. La administracién belga distin-
gue tres tipos de socios privados en la cooperacion: ONG reconocidas;
universidades belgas y sus centros especializados vinculados, como la Aso-
ciacion parala Educacién y la Formacién en € Exterior, y su contraparte fla-
menca, la Asociacién para la Cooperacion a Desarrollo y la Ayuda Técnica;
e instituciones cientificas, como el Instituto de Medicina Tropical en Ambe-
res. Nos centraremos en las dos primeras pues son las mas importantes en
volumen de fondos manejados.
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En términos presupuestarios, la Co-financiacion a ONG se mantuvo como €l
elemento més importante de la ayuda bilateral indirecta. A principios de los
90, laayuda a ONG representaba e 7% del total de la AOD belga incremen-
tandose esta proporcion al 10% en el afio 2000. Durante los afios 90, larela
cion entre gobierno y ONG se caracterizd por un algjamiento gradua de la
financiacién por proyectos a la financiacién por programas. Las ONG ahora
reciben ayuda por programa con una duracién de cinco afios divididos, a su
vez, en planes anuales, siendo cerca de 100 las ONG que reciben este tipo de
ayuda. Y aungue este hecho ha sido reconocido como un gran avance, muchas
de las peguefias ONG no poseen suficiente capacidad institucional para poder
Ilevar a cabo actuaciones que comporten tal volumen de fondos. Un grupo
mas reducido de quizés diez o quince ONG hubiera sido € nimero ptimo
paratrabgjar en ayuda programa desde €l punto de vista de la gestion del sec-
tor publico, destinando a resto ayuda por proyecto directamente o através de
consorcios de grandes ONG.

Tablab
Los 10 principales receptores de AOD belga (medias anuales para
el periodo 1995-2000)

Bilateral Indirecta Bilateral Directa
(sblo ONG)
1 RD Congo 6.1 Ruanda 9.3
2 India 3.2 Bolivia 7.3
3 Brasil 31 Costa de Marfil 5.6
4 Filipinas 23 Marruecos 5.6
5 Pert 2.2 Nigeria 54
6 Boalivia 2 RD Congo 5.2
7 Ecuador 2 Tunez 5.1
8 Nicaragua 15 Tanzania 4.3
9 Ruanda 14 Argelia 3.6
10 Guatemala 13 Burkina Faso 35

Fuente: célculos basados en los informes anuales de la DGCI (1990-2000)

Un vistazo a la distribucion geogréfica de la ayuda de las ONG y de la coo-
peracion bilateral directaenlaTabla5 reflejalaescasa coordinacion o siquie-
rael solapamiento espontaneo entre ambas modalidades. Paises como Brasil,
India, Nicaragua o Guatemala son importantes receptores de fondos de ONG,
pero no reciben ayuda bilateral directa. De los paises de la Tabla 5, solo tres
aparecen en las dos listas: RD Congo, Ruanda y Bolivia.

Lareformadelacooperacién indirectauniversitariafuerealizadagraciasalos

acuerdos entre el estado belga y los Consgjos Interuniversitarios de las dos
comunidades belgas méas importantes, el Consgjo Interuniversitario Flamenco

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 12. Afio 2003, pp. 163-183

175




¢Rompiendo con el pasado? La cooperacion a desarrollo belga en el cambio de siglo

176

(VLIR, representando a las universidades flamencas) y e Consgjo Interuni-
versitario de la Comunidad Francesa (CIUF, en representacion de las univer-
sidades de habla francesa). El principal objetivo de la reforma fue conceder a
las universidades una mayor responsabilidad, mientras se permitia ala admi-
nistracién concentrarse en funciones tan importantes como el didogo politi-
co, el seguimiento y la evaluacién. Los acuerdos establecieron el marco don-
de se disefiaron nuevos instrumentos para la cooperacion universitaria, como
la formacion de estudiantes de paises en desarrollo en universidades belgas,
las propias iniciativas de las universidades belgas para mejorar la docenciay
lainvestigacion en paises del Sur, asi como la cooperacion institucional uni-
versitaria. Aungue este marco ha permitido ganar experiencia a las universi-
dades como agentes de desarrollo y gjercer un considerable control en la coo-
peracion, la DGCI no ha sabido explotar las ventagjas ofrecidas por € didlogo
politico para coordinar la cooperacién universitaria con su propio programa
de ayuda bilateral. En el lado positivo hay que destacar que las evaluaciones
se han convertido en un instrumento utilizado con cierta asiduidad.

La Ayuda Multilateral constituye una parte considerable de la ayuda belga
(ver Tabla4) y existe una separacion casi completa en los model os de gestion
de este tipo de ayuda y la bilateral aunque, por otro lado, no hay interés en
buscar complementariedades ni sinergias entre ambas. La mayor aportacion
en este ambito es la contribucion hecha a Fondo Europeo de Desarrollo dela
UE, que crecio hasta € 41% dentro del presupuesto multilateral en el 2000.
Otra parte del presupuesto multilateral se destiné a contribuciones obligadas
0 negociadas internacionalmente, como la Asociacion Internaciona de
Fomento (International Devel opment Association en inglés) del Banco Mun-
dial y el Programa Mundial Medioambiental (Global Environmental Faci-
lity)®. Lo que quedaba era una gran lista de peguefias contribuciones a doce-
nas de organi zaciones, normal mente ya asignadas para realizar intervenciones
particulares. La Ley de Cooperacion Internacional del 25 de mayo de 2003
estimoé la concentracion de ayuda multilateral en aproximadamente 20 orga-
nizaciones multilaterales.

El Fondo parala Supervivencia Belga es un importante vehiculo para la coo-
peracion multi-bilateral. Fue establecido en 1983 como resultado de una ini-
ciativa parlamentariay en su animo estaba proporcionar fondos de ayuda adi-
cional destinados a mejorar las condiciones de seguridad aimentaria de las
familias en 18 paises seleccionados (N0 necesariamente paises prioritarios

9. Estasincluyen alaAlF, el PMM, el PM (Protocolo de Montreal) laCLDNU (Convencién paralaLucha

contrala Desertificacion de las Naciones Unidas) y el FIDA (Fondo Internaciona parael Desarrollo Agricola)
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para la cooperacion belga) que estuvieran afectados por escasez créonica de
alimentos, acceso en malas condiciones a servicios basicos y una elevadatasa
de mortalidad infantil. Una caracteristica innovadora de este programa fue la
adopcion de un enfoque integral de la seguridad alimentaria'y la asociacion
entre la DGCI, varias organizaciones de desarrollo internaciona (IFAD,
FAO, UNCDF, UNICEF) y 15 grandes ONG. Inicialmente, la principal criti-
caaeste Fondo ha sido lalentitud en su puesta en marcha, aunque después de
una evaluacion llevada a cabo en 1993, el nivel de desembolsos ha crecido,
en parte debido a sistema de programacion anual. Mayor énfasis se ha pues-
to en la capacidad de innovacion de los proyectos, la sostenibilidad y en los
multiples efectos que puedan tener en la reduccion de la pobreza y la seguri-
dad aimentaria (CAD, 1997). Después de una serie de evaluaciones rediza-
das en colaboracion con los socios encargados de implementar los proyectos
afinales delos 90, las modalidades de uso de los recursos del Fondo se mejo-
raron (DGIC, 2002)

Programacion por paises

L as estadisticas de |a concentracion geogréfica indican que la ayuda belga es
muy dispersa. Durante |os afios 90, menos del 60% del total de la ayuda bila-
teral fue proporcionada a los diez receptores mas grandes. Una razon de ello
fue que varios ministerios y algunas instituciones publicas gestionan parte del
programa de ayuda, y existe muy poca coordinacion entre ellos. Pero ésta no
es ciertamente la causa mas importante. La situacion es, de hecho, sdlo un
poco diferente si echamos un vistazo a la parte del presupuesto de ayuda ges-
tionado por la DGCI (tanto directa como a través de ONG y otros entes pri-
vados)

La Tabla 6 ofrece datos sobre la cantidad de fondos recibidos por parte de los
20 mayores receptores através de la DGCI en la primeray segunda mitad de
los afios 90. Como puede apreciarse, lamedia es de alrededor de 8 a 10 miillo-
nes de US$ por afio, con muchos paises recibiendo menos de 8 millones de
US$. La comparacion es mucho mas acentuada cuando nos centramos en la
ayuda bilateral directa gestionada exclusivamente por la DGCI. Los datos
aparecen en la segunda parte de la Tabla 6 y, como queda de manifiesto, la
media es de entre 4 y 6 millones de US$, dependiendo del periodo que selec-
cionemos. Los costes fijos son altos en términos de Departamentos Geografi-
cos en Bruselas y Oficinas Técnicas de Cooperacion en € terreno. Incluso con
un personal reducido para dirigir los departamentos, se alcanza una suma
importante si comparamos esta cifra con la cantidad tan pequefia de ayuda que
se destina
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Tabla 6
L os 20 mayor es receptor es de ayuda de la DGCI (1990-2000)
(en millones USD$)

Total DGCI Bilateral Directa
Media Media Media Media
1990-94 1995-00 1990-94 1995-00
Ruanda 36.3 20.9 24.4 9.3
RD Congo 24.5 22.2 11.4 5.2
Burundi 32.7 6.6 25 15
Bolivia 9.3 12.1 54 7.3
Tanzania 11.8 9.6 5.9 4.3
Marruecos 9.2 7.3 6.5 5.6
Vietnam 5.8 9.5 4.7 35
Senegal 6.6 7.5 2.9 3.4
Kenya 7.7 6.6 2.7 24
Tlnez 6.7 6.7 55 5.1
Ecuador 5.7 74 31 2.6
Burkina Faso 35 7.9 14 35
Nigeria 4.2 7.1 33 5.4
Costa de Marfil 4.1 6.9 28 5.6
Argelia 6.4 4.3 14 3.6
Filipinas 4.2 6 1.6 1.6
Indonesia 8.3 1.9 29 1.3
Tailandia 6.1 3.7 35 2.2
Brasi| 4.1 5 0 0
Camerin 5.2 4.1 2.2 25
Media 10.1 8.2 5.8 3.8

Fuente: célculos basados en los informes anuales de la CGCl (1990-2000)

LaLey de Cooperacion Internacional de 1999 intenté concentrar la ayuda en
un maximo de 25 paises. Sin embargo, un maximo de 10 paises hubiera sido
mas razonable si 1a concentracion realmente fuera un temaimportante. Como
consecuencia de la dispersion geogréfica de la ayuda, Bélgica apenas puede
considerarse como un donante importante, incluso por los paises elegidos
como prioritarios (ver Tabla 7).

Configuracion ingtitucional, cambiosy problemas

Durante los afios 80 y principios de los 90, se organizaron algunos intentos
paralareformade laadministracion. Tanto €l Ministro Geens como €l Secre-
tario de Estado Derycke pusieron interés en ello. Sus propuestas de reforma
estaban basadas en la idea de que la misma division administrativa debia ser
laencargada de lamayor parte del ciclo de planificacién e implementacion (la
denominada “responsabilidad de la A alaZ"). Durante la segunda mitad de
la década de los 90, un intento mucho mas drastico se prepar6 bajo el manda-
to del Secretario de Estado Moredls, reforma que llevé ala practica su sucesor,
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Tabla7
Importancia relativa de la ayuda belga en sus 10 principales receptores
(periodo 1999-2000)

Rango Importancia
1 Vietnam 9 2%
2 Congo 2 96%
3 Rwanda 8 8%
4 Tanzania >10 Nd
5 Boalivia >10 Nd
6 Cameroon 10 2%
7 Niger 6 6%
8 lvory Coast >10 Nd
9 Burkina Faso >10 Nd
10 Tunisia 6 2%

Rango: posicion de Bélgica entre los donantes multilaterales y bilaterales.

Importancia: contribucién belga como porcentaje del tota realizado por los donantes situados por delante de
ellaen lalista de Rango

Nd: no disponible en las tablas del CAD.

Fuente: CAD [2002a, 2002b],

el Secretario de Estado Boutmans. Esta reforma estaba inspirada en las reco-
mendaciones de la Comision Parlamentaria creada a raiz de los escandalos
gue salpicaron a la cooperacién belga en 1995. La reforma de Moreels fue
implementada en €l periodo de 1988 a 2000 y consistia en tres partes. Prime-
roy principal, se establecié una nueva unidad, la Cooperacién Técnica Belga
(CTB), responsable de la implementacién de programas y proyectos. Adoptd
la forma de compafiia publica permitiendo una politica de personal mucho
mas flexible y de contratacién de expertos de ato perfil. El resto de tareas de
gestion y administracion, sobre todo la preparacion de estrategias y docu-
mentos politicos, seria responsabilidad del Departamento Belga de Coopera-
cion para €l Desarrollo (DBCD), reconvertido después de la reforma en la
Direccion General de Cooperacion Internacional. Segundo, laintegracion del
DBCD en € Ministerio de Exteriores fue mucho mayor, pero preservo su pro-
pio presupuesto y personal, y un Secretario de Estado con responsabilidades
de gobierno. El tercer punto de la reforma fue la creacion de una unidad de
evaluacion autdnoma, con un Director independiente que podia ser contrata-
do desde fuera de la administracion.

Quizés sea demasiado pronto parajuzgar esta gran reforma por sus resultados,
pero algunos comentarios criticos se pueden desarrollar. El primero es que la
reforma va en contra de las aportaciones hechas por |os antecesores de More-
els: Geensy Derycke. En vez de la*“responsabilidad dela A alaZ”, las fun-
ciones de elaboracion de estrategias e implementacion fueron otra vez sepa-
radas radicalmente, con todos los riesgos que €ello conlleva en términos de
coordinacion y conflictos administrativos experimentados durante la década
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de los 80. Es més, las reformas fueron impuestas por € gobierno sin apenas
participacion de la administracién afectada. Segundo, la reforma de Moreels
no sintonizaba con la doctrina surgida de diversos foros en el ambito interna-
cional. La CTB, como su fuente de inspiracion, la GTZ aemana, fue creada
para dejar a donante a cargo de la gjecucion del proyecto, y parece haberse
concebido en base a los proyectos hechos a medida del donante, con la asis-
tencia técnica siempre en mente. En otras palabras, si latendencia es hacia el
apoyo a presupuestos en € marco de estrategias paralareduccion de lapobre-
zaformuladas y apropiadas por €l receptor, entonces la CTB es més bien un
instrumento poco apropiado para poner en marcha desde la administracion
estas actividades. Tercero, Moreels no fue consciente de la debilidad de su
reforma en términos de preparacion de estrategias y andlisis politico. La par-
te del DBCD que quedaba después de que las tareas de g ecucion fueran des-
ligadas de su ambito de competencias tenia una estructura demasiado débil y
poco preparada para la importancia de las tareas restantes. La integracion en
el Ministerio de Exteriores no fue suficiente, pues en la practica ha habido
poco intercambio y colaboracion entre los distintos departamentos, lo que ha
conducido a una pérdida de eficaciay eficienciade la ayudabelga. Cuarto, la
nueva estructura de evaluacion enfatiz6 la dimension de rendicion de cuentas
en detrimento de las funciones de aprendizaje, aunque este elemento no fue
propuesto por Moreels. Asi, sin funciones de evaluacion en la DGCI, los
aspectos mas importantes sobre la reflexion en torno alos resultados de eva
luaciones de control de calidad hechas a interior de esta organizacion desa-
parecieron®. Quinto, la nueva estructura era administrativamente mas com-
plgiay destinada a tener problemas de coordinacion. Por gemplo, tanto la
CTB como la DGCI crearon un total de 25 oficinas en €l terreno en otros tan-
tos paises-programa, cada una dependiente del Departamento Geografico
correspondiente en Bruselas.

Las relaciones entre la cooperacion a desarrollo y el Ministerio de Economia
son distantes. L os funcionarios publicos de este ministerio son bastante pose-
sivos a la hora de representar €l papel de Bélgica en los Organismos Finan-
cieros Internacionales®. La cooperacion a desarrollo no ha tenido permiso
para destacar a ningun representante en la delegacion belga ante el Banco
Mundial, en contraste con las précticas de otros donantes como los EE.UU.,
Francia, Alemania, el Reino Unido, asi como los donantes escandinavos

10. Este andlisis es desarrollado por €l Informe del CAD de la ayuda belga de 2001 (CAD, 2001)

11. El siguiente incidente es bien ilustrativo. En 2001, un funcionario del Tesoro belga, residente en la
delegacion belga ante el Banco Mundial, fue devuelto a Bruselas aparentemente como sancion por haber con-
sultado con un colega de la DGCI la preparacion de Bélgica ante la Conferencia de Monterrey sobre Financia-
cion para el Desarrollo.
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y Holanda. Més alin, € Ministro belga de Economia no mostré el més mini-
mo signo de didl ogo cuando la propia DGCI sugiri6 acarrear con los costes de
su permanencia en Washington e incluso cuando ya habia contribuido con
fondos propios ala Asociacion Internaciona de Fomento. Esto ha conducido
a una situacion donde la falta de comunicacion entre la cooperacion a desa
rrollo y los Organismos Financieros Internacionales se ve ya como algo nor-
mal. Una de las consecuencias de tal situacion es que la administracion de la
ayuda belga no ha seguido € hilo de las principales discusiones habidas en
Washington relativas al alivio de la deuda, l1a necesidad de integrar |a reduc-
cion de la pobreza en las estrategias macroeconémicas o los nuevos instru-
mentos de la ayuda como €l apoyo a presupuestos.

Otra relacion dificil se presenta entre €l gobierno federal en Bruselas y los
entes descentralizados a los que se les ha dado més importancia en cada ron-
da de reforma constitucional belga. Probablemente no exista otro pais en €l
mundo donde |as autoridades descentralizadas |ocal es tengan tanta capacidad
de decision. Una estrategia independiente de cooperacion en el nivel federal,
sin ninguna participacion de los niveles descentralizados de gobierno, es casi
politicamente imposible. Los entes descentralizados no sdlo han empezado a
disefiar e implementar sus propias politicas de cooperacion con recursos pro-
pios sino que cada dia reclaman con mayor insistencia su parte del pastel del
presupuesto destinado a ayuda. Durante la década de los 90, casi todos los
principales partidos del Parlamento Flamenco aprobaron una declaracion don-
de se pedia a Bruselas la transferencia de competencias relativas a coopera-
cion al desarrollo para el gobierno flamenco.

El punto algido de la situacion descrita fue en 2000, durante las conocidas
“negociaciones Lambermont” como preparacion auna serie de reformas com-
plegas, reformas que tendrian como resultado latransferencia de competencias
entre los diferentes niveles del gobierno. El Acuerdo Lambermont, aprobado
en junio de 2001 por unaley especial de mayoria, declaraba que la coopera-
cion a desarrollo seria parcialmente transferida a los gobiernos descentrali-
zados a partir de 2004.

El acuerdo fue recibido con descontento por parte de las ONG y expertos en
desarrollo. El Secretario de Estado Boutmans hizo publica su oposicion, pero
no dimitio. EI Comité de Ayuda a Desarrollo fue bastante critico con esta
decisién en su Informe sobre Bélgica en € 2001. Una comision del Senado
estudio este asunto en 2001 e invité tanto a expertosy ONG como a repre-
sentantes del mundo académico para aportar sus opiniones. Al finalizar la
comision, no se pudo conformar una mayoria que estuviera a favor de
la regionalizacion de la cooperacion a desarrollo. Mientras tanto, este asunto
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ha sido encargado a un panel de expertos para trabajar en los detalles de tal
iniciativa, pero no han llegado a ninguna conclusion significativa. Mientras
tanto, el personal de la DGCI y de la CTB recibieron la noticia con estupor.
A pesar de que lareformade Moreels no hasido perfilada todavia en sus deta-
lles, ya existe otra reforma mas importante de la cooperacion a desarrollo
preparada.

Conclusiones

Las politicas de cooperacién de los 90 fueron establecidas en un clima de
grandes cambios. Algunos de ellos fueron causados externamente, como los
draméti cos sucesos en Africa Central . Estos eventos en particular marcaron
el final del periodo post-colonial en el que Bélgica concentré gran parte de
su ayuda en la RD Congo, Ruanda y Burundi. En el pasado, Bélgica enfa-
tiz6 sus lazos especiales con Africa Central, 1o que condujo a una ayuda
incoherente y falta de articulacion. Todo esto ha cambiado. Los tres paises
atravesaron crisis draméticas, y el conjunto de la regién permanecio6 ines-
table durante casi todo el periodo. La ayuda belga se transformo y la diplo-
macia se convirtié en un mecanismo a veces mas importante que la propia
ayuda. La ayuda que tradicionalmente iba dirigida a los tres paises del
Africa Central se distribuyé ampliamente, carente de sentido propio o de
alguna conviccién para dotarla de coherencia en su concentracion geogréa-
fica. En el ambito de los objetivos generales, la ayuda se torno mas com-
pleja, con los partidos politicos mayoritarios en el gobierno poniendo
mayor énfasis en los derechos humanosy el buen gobierno. En otra ruptu-
racon el pasado, laayuda ligada, si no abandonada, fue ampliamente redu-
cida, exceptuando la administrada por el Ministerio de Economia. Asimis-
mo, los actores privados, especialmente las ONG y las universidades se
convirtieron en importantes canales de la ayuda oficial, en detrimento de la
ayuda directa bilateral.

El talén de Aquiles de las politicas de ayuda permanecio en el ambito de la
gestion y la administracion, a pesar (o también quizas) de los intentos por
reestructurarla. La gran reforma llevada a cabo a finales de |a década, don-
de se produjo una separacion de la administracion en dos entidades, la
DGCI para la planificacién y la CTB para la gjecucion, no ha estado en
marcha el tiempo suficiente para establecer una opinion objetiva, empero,
hay algunas razones para ser escéptico sobre sus virtudes. Sin embargo, €l
problema mas importante de la ayuda es la propuesta de traspasar compe-
tencias a los gobiernos regionales. En la préctica, esta situacion conlleva-
ria la existencia de tres gobiernos en Bélgica a cargo de la cooperacion al
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desarrollo, uno federal y dos regionales, lo cual incorporaria otra vez una
reforma de las estructuras de gestion de laayuda. A pesar delascriticas ver-
tidas por expertos nacionales e internacionalesy los llamamientos de las ONG
mas grandes y de académicos preocupados por tal decision, a mediados del
2002 no parecian existir sintomas de una marcha atrés por parte del gobierno

respecto a esta decision.
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Institucionesy organismos de integracion en el area andina:

Comunidad Andina: http://www.comunidadandina.org

Consgjo Consultivo Laboral Andino: http://www.ccla.org.pe

Convenio Hipdlito Unanue: http://www.conhu.org.pe

Corporacién Andina de Fomento — CAF: http://www.caf.com

Fondo L atinoamericano de Reserva — FLAR: http://www.flar.net

Parlamento Andino: http://www.parlamentoandino.org.

Tribunal de Justiciade la Comunidad Andina: http://ww.tribunal andino.org.ec
Universidad Simoén Bolivar: http://www.uasb.edu.bo

Red Andina de Informacién Sanitaria Agropecuaria, SANINET:
http://www.iicasaninet.net/

Asociacion de Empresas de Telecomunicaciones de la Comunidad Andina —
ASETA: http://www.aseta.org/

Comision Andina de Juristas: http://www.cajpe.org.pe/
Convenio Andrés Bello: http://www.cab.int.co
Red de Informacién Judicial Andina (RIJAndina): http://www.cajpe.org.pefrij/

Consgjo Andino de Cienciay Tecnologia— CACYT:
http://www.concytec.gob.pe/cacyt/index.htm
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Programa de Accién Comunitaria en Cienciay Tecnologia:
http://www.concytec.gob.pe/cacyt/programa-accion.htm

Consegjo Andino de Defensores del Pueblo:
http://www.cajpe.org.pe/10.htm

Organizacion Internacional del Trabajo-Equipo Técnico Paises Andinos:
http://www.oitandina.org.pe/

Gobiernos:

Bolivia:
Presidencia de la Republica de Bolivia: http://www.presidencia.gov.bo/
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: http://www.rree.gov.bo/

Colombia:
Presidencia de la Republica de Colombia: http://www.presidencia.gov.co/
Ministerio de Relaciones Exteriores: http://www.minrelext.gov.co/

Ecuador:
Ministerio de Relaciones Exteriores: http://www.mmrree.gov.ec

Per:
Portal del Estado Peruano: http://www.perugobierno.gob.pe
Ministerio de Relaciones Exteriores: http://www.rree.gob.pe

Venezuela:

Portal de la Republica Bolivariana de Venezuela:
http://www.gobiernoenlinea.ve

Ministerio de Relaciones Exteriores: http://www.mre.gov.ve

Cooperacion:

Agencia Colombiana de Cooperacion Internacional:
http://www.acci.gov.co/simep/default.asp

Agencia Peruana de Cooperacion Internacional:
http://qgp.rree.gob.pe/apci2

Instituto Ecuatoriano de Cooperacion Internacional:

http://lwww.mmrree.gov.ec/espanol/Cooperaci on%20I nternacional /PRI N-
CIPAL.htm
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Ministerio de Planificacion y Desarrollo de Venezuela. Cooperacion Técnica
Internacional: http://www.mpd.gov.ve/cti/areas-cti.htm

Organismos e instituciones de car acter subregional, regional
y hemisférico:

Areade Libre Comercio de las Américas (ALCA): http://www.ftaa-alc.org
Asociacion de Estados del Caribe (AEC): http://www.acs-aec.org

Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI):
http://www.aladi.org

Banco Interamericano de Desarrollo (BID): http://www.iadb.org
Central Latinoamericana de Trabajadores (CLAT): http://www.clat.org

Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD):
http://www.clad.org.ve

Comision Econdmica para América Latinay € Caribe (CEPAL):
http://ww.eclac.cl

Comunidad del Caribe (CARICOM): http://www.caricom.org

Instituto para la Integracién de AméricaLatinay el Caribe (INTAL):
http://www.iadb.org/intal

Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura-11CA:
http://www.iica.ac.cr

Mercado Comun del Sur (Mercosur): http://www.mercosur.org.uy

Organizacion L atinoamericana de Energia (OLADE):
http://www.olade.org.ec

Organizacion de Estados Americanos (OEA): http://www.oas.org
OEA - Sistema de Informacién Comercia (SICE): http://www.sice.0as.org
Organizacion Internacional del Trabajo. Oficina Regiona para América L ati-

nay € Caribe: http://www.ilolim.org.pe
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Organizacion Panamericana de la Salud - OPS: http://www.paho.org
Parlamento L atinoamericano (PARLATINO): http://www.parlatino.org.br

Secretaria Genera del Sistema de la Integracion Centroamericana - SICA:
http://www.sgsica.org

Sistema Econdmico Latinoamericano (SELA): http://www.sela.org

Sistema de Informacion Comercial y Tecnolégica - Red TIPS
http://tips.org.uy

Secretaria de Integracién Econdmica Centroamericana (SIECA)
http://www.sieca.org.gt

Secretaria Pro Témpore del Grupo de Rio - Pertl
http://www.rree.gob.pe/domino/nsf/GrupoRio.nsf/GRio?OpenPage
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Estrategias de cooperacion de la Union Europea en la Region
Andina

Estrategia Regional parala Comunidad Andina (2002-2006):
http://europa.eu.int/comm/external _relations/andean/rsp/02_06_es.pdf

La estrategia comunitaria para €l periodo 2002-2006 referida ala Comunidad
Andina (CA) comprende los cinco paises andinos y el sistema de institucio-
nes regionales andinas, es decir, aquellas nacidas del Acuerdo de Cartagena
de 1969 cuyo objetivo eraimpulsar laintegracion subregional. El documento
de 30 paginas, ademas de sus correspondientes anexos, se inicia con un pri-
mer apartado dedicado a la presentacion de laregion (geografiay poblacion,
historia y significado de la CA y marco econdémico de la subregion) y se
estructura en 6 epigrafes:

Objetivos e instrumentos de la cooperacién de la UE/CE con la region
andina

Entre los objetivos e instrumentos de la cooperacion de la Unién Europea con
laregion andina se destacan €l desarrollo de una alianza estratégica basada en
la definicion de temas y posiciones convergentes, € fomento de modelos
diversificados de desarrollo sostenible y la facilitacion del dialogo politico
entre las sociedades civiles de ambas regiones. Para el cumplimiento de estos
objetivos se establecen cuatro instrumentos:

« ¢l didlogo politico a nivel ministerial

« el didogo palitico especifico con la UE sobre lalucha contra las drogas

» el Acuerdo marco de Cooperacion entre la Comunidad Europea y €l
Acuerdo de Cartagena y sus Estados miembros

* las preferencias comerciales especiales para respaldar los esfuerzos
andinos en la lucha contra las drogas

Programa Regional Andino

El Programaregiona andino definido en las sucesivas Cumbres presidencia-
les andinas abarca tres categorias principales. cuestiones paliticas, econémi-
co-comerciales y sociales.

En el ambito palitico, la Comunidad Andina otorga prioridad a la construc-

cion de una Politica exterior comin que se plasme en la adopcién de posicio-
nes comunes y en la armonizacion de las politicas en diferentes ambitos.
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Como consecuencia de la especial situacion de los paises andinos en materia
de produccion y trafico de drogas, se concede especial importancia en €l
documento a la cooperacion policial y judicial para la lucha contra la delin-
cuencia organizada.

En e &mbito econémico y comercial, se distinguen dos niveles. En € nivel
interno, el énfasis se coloca en la realizacion del mercado interior andino
antes del 31 de diciembre de 2005 mediante el establecimiento de un arancel
exterior comin, el establecimiento de una politica agricola comun, la armoni-
zacion de las legislaciones en materia de competencia, proteccién de inver-
siones y doble imposicion y € cumplimiento de determinados criterios de
convergencia macroecondémicos. Por su parte, en € nivel externo el desafio es
administrar de acuerdo a los intereses de laregion las oportunidades abiertas
con las negociaciones comerciales internacionales en curso en el ambito mul-
tilateral (Ronda de la Organizacion Mundial del Comercio), en €l ambito
hemisférico (Area de Libre Comercio de las Américas), en e dmbito interre-
gional (Acuerdo de asociacion con la UE) y en e ambito regional ( con el
Mercado Comuan del Sur, MERCOSUR).

En e ambito social, € reto andino es e cumplimiento del Programa socia
surgido en 1995. Ambitos como la educacion, aspectos socioprofesionales
(sanidad, cienciay tecnologia, desarrollo sostenible, prevencion de catastro-
fes) y la participacion de la sociedad de civil en € proceso de integracion
subregional son objeto de |las preocupaciones andinas. Junto a este Programa,
la Declaracion de Machu Picchu sobre democracia, derechos de los pueblos
indigenas y lucha contra la pobreza, adoptada en febrero de 2001, presenta €l
objetivo de elaborar un “Plan integral de desarrollo socia” dirigido principal-
mente a solucionar la problematica indigena. Otro aspecto contemplado en
este apartado es el esfuerzo para alcanzar laintegracion fisicay € desarrollo
fronterizo, con e apoyo financiero de la Corporacién Andina de Fomento
(CAF) y € Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Andlisisdelaregion andina

El punto de arranque paralaconsideracion analitica de laregién desde lapers-
pectiva de la UE es la ideologia de integracion “abierta’, consustancial a
América Latina, es decir, lainexistencia de incompatibilidad entre laintegra-
cion de algunos paises y las negociaciones con terceros paises u organismos
en el contexto del proceso de liberalizacion comercial.

Las fortalezas que favorecen la integracion andina son el tratamiento de pro-
blemas comunes a escala regional y no nacional, la abundancia de recursos
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naturales y |las negociaciones comerciales que mantiene como blogque unido y
cohesionado. No obstante la nébmina de las debilidades andinas es extensa:
ausencia de una imagen propia, déficit democratico, poca conviccion de los
paises hacia el Sistema Andino de Integracion y susinstituciones, dificultades
internas en los estados miembros y una situacion econdmica nada halagiiefia
con excesiva dependencia externa, caida de los ingresos por exportaciones,
inflacién y pesados costes econdmicos y sociales derivados de la delincuen-
ciay las catastrofes naturales que azotan el area.

L os retos regionales andinos a medio plazo se concentran en profundizar su
integracion regional, involucrando a todos |os actores, mejorando |os instru-
mentos del proceso de toma de decisiones e intensificando la proyeccion
internacional del blogue. La construccion de una “zona andina de paz’, a
pesar de las enormes dificultades que entrafia, se constituye en el otro reto
insoslayable para dotar a laregion de bases firmes sobre las que impulsar €l
crecimiento econémico, reducir la pobrezay consolidar la democracia.

Sintesis de la cooperacién regional previay actual con laregion andina

En este apartado se repasan los resultados de la Ultima evaluacion realizada
(periodo 1979-1996) sobre los proyectos de cooperacion regional en laregion
andina con un total de 67 proyectos por un montante de 78 millones de ecus.
A partir de 1996, se han intentado incorporar las recomendaciones de la eva
luacion externa en lo referente alaracionalizacion del nimero de proyectos,
sectores técnicos e implicacion de actores.

El documento no aporta suficiente luz sobre la coherenciay complementarie-
dad entre la cooperacién regional andinay la de otros donantes. Un andlisis
delaayudaoficial al desarrollo no europearevelala preponderancia de los
préstamos bilateral es, concentrados en infraestructurasy servicios sociales.
En cuanto a los aspectos formales de esta cooperacion destaca la abundan-
te financiacién de estudios, el apoyo a desplazamientos internacionales y
€scasos proyectos operativos. En consecuencia, se aboga en la estrategia
regional por una mayor coordinacion entre donantesy por la complementa-
riedad entre la ayuda comunitaria regional y la ayuda destinada a cada uno de
los paises.

Estrategia de respuesta comunitaria
Después de establecer los criterios que se deben seguir en la formulacion de

un proyecto regional, se propone la concentracion de la estrategia comunita-
ria andina en dos prioridades fundamental es:
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 Respaldar laintegracion andina con tres objetivos especificos (apoyo a
todos los actores del proceso andino de integracion, mejora de instru-
mentos y acciones para alcanzar €l mercado Unico hasta 2005 y fomen-
to de la proyeccion internaciona de la CA).

» Propiciar €l objetivo de una “zona andina de paz”’ con la finalidad de
prevenir conflictos. La region se beneficiara de los instrumentos hori-
zontales de la politica comunitaria, fundamentalmente, en los ges de la
gestion de los recursos y las catastrofes naturales y la lucha contra las
drogas.

L a coherencia de la cooperacion europea con las demés politicas comunitarias
también merece especia consideracion para evitar disfunciones y eliminar
obstéculos. La politica comercial comun, por gemplo, es objeto de preocupa
Ccién para los paises andinos que desean la estabilidad de |os regimenes prefe-
renciales y comparan su posicion respecto a otros paises que se benefician de
este sistema. Conflictos como el de los platanos o aquellos potenciales sobre las
neces dades andinas para acceder a mercado comunitario deben ser superados
mediante la integracion de estas cuestiones en |a estrategia de desarrollo.

Programa I ndicativo Regional Andino 2002-2006 (PIR)

Descontando los compromisos adquiridos en 2000 y 2001, e Programa Indi-
cativo Regional andino dispondra para el periodo 2002-2006 de un maximo
de 29 millones de euros. Las acciones propuestas estén relacionadas con la
accion regional en materia de estadisticas, seguridad aérea, asistencia técnica
relativa a comercio, promocién de la sociedad civil andinay prevencion de
catastrofes naturales. También se contemplan acciones transversales como el
fomento de | os derechos humanos apoyados por las ONG, cuestiones de géne-
ro, derechos de la infanciay medioambiente.

Las estrategias especificas de la Unién Europea en materia de cooperacion
para cada uno de | os paises andinos (Country Srategy Paper) pueden consul-
tarse en las siguientes direcciones web:

Bolivia, Country Strategy Paper (2002-2006) :
http://europa.eu.int/comm/external _rel ations/bolivia/csp/02_06en. pdf

Colombia, Country Strategy Paper (2002-2006) :
http://europa.eu.int/comm/external _rel ations/col ombia/csp/02_06en. pdf

Ecuador, Country Strategy Paper (2002-2006) :
http://europa.eu.int/comm/external _relations/ecuador/csp/02_06_en.pdf
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Pert, Country Strategy Paper (2002-2006) :
http://europa.eu.int/comm/external _relations/peru/csp/02_06_en.pdf

Venezuela, Country Strategy Paper (2002-2006) :
http://europa.eu.int/comm/external _relations/venezuel a/csp/02_06en.pdf

Bruno Ayllén Pino
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L as consecuencias de la PAC para los paises en desarrollo

Los efectos de la politica agraria europea: un andisis critico.
José J. Romero (Coord.)
(Coleccion ETEA/ Intermén Oxfam, DDB) Bilbao, 2002, 326 paginas.

Una de las politicas comunes de la Union Europea que, sisteméticamente,
despierta més recel os en los paises en desarrollo y, especialmente, en Latino-
américaeslaPolitica Agraria Comin. La“gran villana’ de las paliticas euro-
peas, con incidencia directa en el ambito del comercio internaciona y del
desarrollo, adquiere redoblada importancia en el contexto de los acuerdos
multilaterales de liberalizacion comercial que se estan intentando alcanzar en
las negociaciones del sector agricola puestas en marcha en la Cumbre de la
Organizacion Mundia del Comercio (OMC) en la capital de Qatar, Doha, a
partir de finales del afio 2002.

Con €l horizonte temporal del afio 2005, la apertura de los mercados agrico-
las de los paises y blogues econémicos mas desarrollados para los paises del
Sur, constituye acaso una de las Ultimas esperanzas para evitar 1o que €l ex
presidente brasilefio Fernando Henrique Cardoso califico de “una globaliza-
cién asimétrica que no puede continuar conviviendo con las distorsiones pro-
teccionistas que retiran las ventgjas de los més pobres y acentdan las de los
més ricos’.

La conexién entre o que suceda en el ambito de la OMC, las futuras refor-
mas de la PAC y las esperanzas de los paises en desarrollo es evidente.
En efecto, después del acuerdo franco-aleman de octubre de 2002 por el
gue Paris y Berlin llegaban a un acuerdo sobre el actual sistema de ayu-
das al campo europeo que seria extendido hasta el afio 2013, la oferta
negociadora de la Unién Europea para la ronda de liberalizacién comer-
cial de Doha pasaba a estar fuertemente condicionada y, ademas, grave-
mente restringida afectando de Ileno los intereses de |os paises y bloques
de integracion latinoamericanos (Mercosur y Comunidad Andina princi-
palmente).

Precisamente €l libro que comentamos en este nimero de la Revista Espafio-
lade Desarrollo y Cooperacion dedicado alos retos del desarrollo de los pai-
ses andinos, enfatiza el andlisis critico de la PAC y su repercusion en los
paises en vias de desarrollo que soportan los efectos perversos de un merca-
do europeo stiper protegido, que impide el acceso de sus productos, y que por
s fuera poco, los desplaza de terceros mercados a derrumbar los precios
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internacional es en una competencia desleal que, ademés, financiamos | os ciu-
dadanos europeos con nuestros impuestos'.

Laobraes e resultado de una colaboracion entre € equipo de ETEA, institu-
cion universitaria de la Compafiia de Jesus, y la ONG Oxfam internacional en
el contexto de su campafia sobre las normas del comercio internaciona y su
impacto en las poblaciones pobres de todo el mundo lanzada en abril de 2002.

El andlisis critico de los efectos de la PAC se desarrolla alo largo de cinco
capitulos y un anexo, donde encontramos un manegjo pormenorizado y
exhaustivo de | os tecnicismos, mecanismos y engorrosos procedimientos for-
males de esta politica comin de la Unién Europea. No obstante, lgjos de rea-
lizar una obra restringida por su tratamiento y por sus jergas a los economis-
tas 0 a los ingenieros agronomos, €l libro presenta el mérito de partir de un
enfoque histérico de carécter panoramico que permite, con un lengugje llano,
cargado de contenido solidario, tornarse atractivo para un piblico no familia-
rizado con los detalles de la formulacion, gjecucién y control de una politica
publica comunitaria que absorbe aproximadamente el 45 % del presupuesto
de laUnion Europea.

Partiendo de una diferenciacion, “La UE no es e Consenso de Washington”,
€l primer capitulo analiza las claves del éxito de la UE: fidelidad a las raices,
pragmatismo economicista, juridicidad, gradualismo, incrementalismo,
supranacionalidad y, en conexion con el objeto de estudio del libro, la solida
ridad considerada en sus dos vertientes interregional e intersectorial. Por 1o
gue respecta a ésta Ultima, se afirma que “la construccién europea implica
politicas comunes. La puesta en marcha de la PAC fue una apuesta estratégi-
ca de los paises fundadores a favor de un sector que entonces se consideraba
esencial” (Pag.30).

En €l capitulo segundo, “La Politica Agraria Comun: origenes histéricos y
evolucion”, serepasan lasrazones que llevaron ala puesta en marcha, después
de la Conferencia de Stresa de 1958, de la PAC. Razones vinculadas por
supuesto a un proyecto politico en ciernes, pero que estaban también ancladas
en motivos genéricos tomados de la teoria econdmica. Asi se exponen y sin-
tetizan algunas de las leyes econdmicas que fundamentan el nacimiento de la
PAC: la Ley de los rendimientos decrecientes, la Ley de Engel y la Ley de
King. Desarrollando estas cuestiones, alo largo del capitulo se examinan los

1. Unainteresante y profunda reflexion sobre lairracionaidad econémica de la PAC y sobre la necesidad
de su reforma puede consultarse en €l articulo de Fernando Eguidazu, “La necesaria reforma de la PAC”, El
Pais, 29 de abril de 2003.
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objetivos de la PAC enumerados en €l articulo 39 del Tratado de Roma, los
mecanismos como €l Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricolas
(FEOGA) y los principios de lal6gica proteccionista que la guiarian, a saber:
unicidad de mercado, preferencia comunitariay solidaridad financiera.

El tercer capitulo introduce desde una perspectiva critica la cuestion de los
impactos externos e internos de la PAC hasta la reforma de 1992. El énfasis
se coloca en los efectos internos de caracter positivo y negativo através de un
balance global que considera las aportaciones de la PAC al proceso de cons-
truccion europeo 'y, en contraposicion, los defectos internos manifestados alo
largo de cuarenta afios: mayor crecimiento de la produccion frente ala deman-
da, acumulacién de stocks, nocivos impactos medioambientales (destruccién
de paisgjes, contaminacion de suelos y acuiferos, erosion, hiperseleccion de
razas y variedades, etc.), concentracion de las subvenciones agricolas en las
explotaciones més extensas, no superacion en general de la distancia entre la
renta media de los agricultores y la renta media europea, aumento del gasto
agrario, incumplimiento de los objetivos establecidos parala PAC en e Tra-
tado de Roma, deterioro de las caracteristicas socioecondmicas del sector
agrario comunitario, propension a fraude y efectos negativos sobre los con-
sumidores. Con semejante catélogo de “virtudes’ € balance no puede ser muy
optimista...jy alin no se haentrado en la obraa analizar € impacto en |os pai-
ses en desarrollo! El capitulo incluye un estudio de caso sobre los efectos de
laPAC en los agricultores de Andalucia y concluye con un apartado dedica-
do alos impactos externos donde desfilan datos que explican porqué la PAC
suscita tanto rechazo en el exterior: para América Latina, € descenso de la
produccién provocado por la PAC se estima en un 2% para los cereales, un
9,1% paralacarney un 12,3% para productos vegetal es no cereal es. Ademés,
se retraen |as exportaciones latinoamericanas en hasta 63,5% para la carne
y 45% para laleche (Pag. 91).

Lareforma de la PAC es la protagonista del cuarto capitulo que arranca con
una pregunta espinosa: ¢Una opcion elegida o impuesta? Los autores del libro
justifican su respuesta més cercana a un enunciado copulativo que a uno dis-
yuntivo. Eleccion e imposicidn, es decir, opcién como respuesta a los graves
problemas internos de la PAC y necesidad impuesta por la evolucion del con-
texto externo en el comercio internacional. En consecuencia, se desgranan en
el ambito de la opcion elegida los elementos de la reforma de la PAC alo
interno de la Unién Europea, desde €l Informe Mac Sharry hasta la Agenda
2000 que afectade lleno a mundo rural introduciendo lo que los autores cali-
fican como reforma de la reforma de la PAC. En el ambito de la reforma de
laPAC hacia€l exterior €l punto de partida es la conclusion de la Ronda Uru-
guay del GATT y & nacimiento de la Organizacién Mundial del Comercio en
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1995. ¢Cudles son las tendencias previsibles en el comercio internacional de
los productos agricolas que, a partir de entonces, “obligan” ala Unién Euro-
pea a modificar la PAC? Fundamental mente, |os acuerdos sobre reduccion y
modificacién de ayudas a la produccion y a la exportacion en el seno de la
OMC pero permanecen cuestiones pendientes que no son olvidadas en este
libro. Asi, se escudrifian las posturas de la UE en las negociaciones en curso
comparandolas con las mantenidas por |os Estados Unidosy por |os paises del
Grupo de Cairns, confrontandolas por si fuera poco con €l resultado de otros
instrumentos como el Sistema de Preferencias Generalizadas o lareciente ini-
ciativa Everything but arms (EBA). AUn en este capitulo se puede encontrar
un apartado dedicado a la nueva ruralidad latinoamericana 'y a examen del
argumento europeo de la multifuncionalidad.

L as bases para una nueva politica rural en un mundo global son €l objeto de
las conclusiones del dltimo capitulo, proponiendo ir més alla de las fronteras
de la PAC. Frente a las reformas de la PAC, caben tres estrategias que son
explicadas en las paginasfinales: la estrategiadel status quo defendida por los
sindicatos agrarios mayoritarios y mantenida por la Comisién Europea antela
OMC, la estrategia del “mundial ecologismo”, cuyo baluarte son los Estados
Unidosy cuenta con €l respaldo de los paises del Grupo de Cairns, y la estra-
tegia campesino-ciudadana sostenida por asociaciones ambientalistas y algu-
nas ONG de solidaridad internacional. No obstante, y para espolear el deba-
te, los autores —que se confiesan méas proximos a la dltima estrategia—
ofrecen sus propuestas para un nuevo modelo de politica agrariay de comer-
cio internacional en las relaciones econdmicas Norte-Sur.

El lector podré después de la consideracion de todos |os argumentos expues-
tos en esta obra optar por la estrategia que mas le plazca, quizés mientras
saborea un vaso de leche o cualquiera de | os productos que consumimos adia-
rio sin reparar en coOmo, por qué, aqué precio y acosta de quién llegan anues-
tras mesas. La carne, € azlcar, las frutas o € arroz de los paises en desarro-
Ilo pueden esperar.

Bruno Ayllén Pino
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L a economia politica de la seguridad internacional:
Sanciones, zanahoriasy garrotes

Maria Cristina Rosas
Universidad Nacional Auténoma de México, Secretaria Permanente del
Sistema Econdmico L atinoamericano, México, 2003, 316 paginas

Esta nueva publicacién tiene €l propdsito de analizar uno de los principales
instrumentos de coercidn internacional, utilizados de manera cada vez més
recurrente en los Ultimos afios, por varios paises y organismos: las sanciones
econdmicas. Su estudio resulta muy relevante ya que estas acciones han
influenciado, varias veces de manera determinante, las relaciones politicas,
econdmicas y sociales, entre diversos paises del planeta.

En esta actualizada e interesante investigacion se profundiza sobre la instru-
mentacion y, especialmente, la eficacia de las sanciones, entendidas como
“medidas que restringen las acciones comerciales, financieras, de inversion y
otras actividades transfronterizas normal es en perjuicio del pais o entidad san-

cionada’, las cuales tienen como propdésito contribuir en el cumplimiento de
las disposiciones establecidas por e remitente.

Rosas sefiala que los resultados de |as evaluaciones sobre las sanciones eco-
nomicas son mixtos. Es decir, la presente investigacion se sustenta en intere-
santes y documentados estudios tedricos y empiricos que corroboran que en
larealidad algunas sanciones funcionan y otras no.

Dado lo anterior, la pregunta consecuente es ¢cud es € vinculo entre la pro-
liferacion y la eficacia de las sanciones? La autora, si bien atiende esta pre-
gunta, también va mas ala de este primer nivel de andlisis, refiriéndose a
contexto en que distintas sanciones (tanto exitosas como fallidas) se han lle-
vado a cabo, con €l fin de presentar una explicacion més acabada sobre los
resultados que emanan tras la instrumentacion de las mismas.

Algunos actores internacionales, en el danimo de incidir en la conducta de
otros, cuentan con la posibilidad de llevar a cabo basicamente dos postu-
ras. La primera consiste en gjercer sanciones positivas, 6 de vinculacion
constructiva, que comprende una serie de medidas cooperativas con la
contraparte, con el fin de incentivar la colaboracion sin friccion alguna
L as concesiones comerciales, latransferenciade tecnologia, la cooperacion
al desarrollo, etc., son algunos ejemplos de este tipo de actividades per-
suasivas.
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Sin embargo, en determinados casos, y especialmente cuando los actores en
cuestién no se relacionan en un marco de confianza e interdependencia, la
dindmica de los incentivos no se presenta de manera tan simultanea.

Ante este escenario se presenta la posibilidad de que la contraparte no acceda
aaceptar incondicionalmente latotalidad de | as disposi ciones establ ecidas por
el donante o generarse el “sindrome del comensal satisfecho”, referido a
hecho que €l receptor de cierto apoyo, tras ser resuelta su necesidad, no acce-
daallevar acabo las exigencias requeridas por el solicitante. Por ello —sefia-
la la investigadora de la UNAM— es notorio que ciertos incentivos no son
recursos infalibles que generen certidumbre en torno a la conducta del bene-
ficiario.*

L a segunda gama de acciones que un actor internacional puede llevar a acabo
para gercer su poder e influencia en otro, consiste en la coercion a través de
las sanciones econdémicas, o bien la coercion fisica, que implica en uso de la
fuerza?

Existen varias razones para justificar la instauracion de sanciones economi-
cas. La Dra. Rosas explica que la acreditacion de estas précticas se da espe-
cialmente con base en consideraciones relativas a la seguridad nacional e
internacional (combate al terrorismo, prevencién de agresiones, proliferacion
de armas de destruccion en masa, €etc).

Las sanciones a Libia, alostalibany, por supuesto, a lrak se agrupan en este
amplio marco de referencia. Por su parte, las sanciones impuestas a gobiernos
gue no respetan los derechos humanos, la democracia, e cuidado ambiental,
etc. son también importantes elementos en los que se sustenta el régimen de
sanciones.’

1. Por estarazén, Hans Morgenthau sefial 6 que para influenciar a otros paises (con €l fin de satisfacer el
interés nacional estadounidense), es preferible otorgarles “sobornos’ (bribes) en lugar de ofertarles ayuda al
desarrollo. Ello debido a que, seglin este autor, las tradicionales presiones politicas y econémicas directas por
parte de Washington producen efectos mas répidos y eficaces que los obtenidos a través de la “mediacion” de
laayuda. (Morgenthau, 1962: 302).

2. Ademés de las sanciones econémicas, existe una amplia gama de actividades coercitivas. La cancela-
cién de cumbres con el pais sancionado, la negacion de visas a autoridades del pais castigado y la suspension
de programas de ayuda a desarrollo, son solamente algunas de estas medidas.

3. Como es evidente, la discrecionalidad con que algunos paises, especialmente Estados Unidos, catalo-
gan el grado con el que un determinado pai's puede atentar contra su seguridad nacional o internacional es apre-
ciable. La misma situacion se presenta al momento de catalogar y en consecuencia sancionar a paises que no
atienden alas disposiciones bilaterales y multilaterales en materia de respeto a 1os derechos humanos, demo-
cracia'y buen gobierno. Interesantes estudios sefidlan que son los paises menos adelantados los més severa
mente sancionados (en términos de ayuda a desarrollo) por estas consideraciones, mientras que otras naciones
como, por ejemplo, China, Indonesia, o Egipto (que tampoco son precisamente ejemplos de paises demo-
créticos ni defensores de derechos humanos), quienes a contar con mayor peso e importancia relativa en
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Un elemento central de Sanciones, zanahoriasy garrotes es la exposicion del
debate actual entre los distintos tipos de sanciones, donde contrastan las san-
ciones inteligentes respecto alas sanciones amplias.

Las sanciones inteligentes (como el blogueo de cuentas a dirigentes guberna-
mentales) corresponden a acciones coercitivas orientadas a objetivos defini-
dos (targeted sanctions, definidas asi por Peter Wallensteen, redactor del pre-
facio de la obra). Estas sanciones procuran aminorar los costos residuales de
las sanciones amplias (embargos y boicots en una amplia gama de productos,
muchas veces basicos), mismas que afectan en mayor proporcion ala pobla-
cion civil y no alos responsables de las politicas por las que el pais es san-
cionado (por lo que frecuentemente se les conoce como sanciones tontas).

Un destacado elemento ponderado en este libro es que la determinacion del
éxito o e fracaso de una sancion econdmica de caracter multilateral, es res-
ponsabilidad del Consejo de Seguridad de la ONU. Como es evidente, los
resultados obtenidos a través de las instancias de este 6rgano (el menos demo-
cratico de la ONU) son de la mayor relevancia, ya que de €llo depende una
eventual intervencion militar (por gjemplo, en caso de que laeval uacién resul -
te negativa).

En este punto, la investigadora presenta un interesante andlisis comparativo
donde sefiala que las Unicas dos sanciones econdmicas impuestas por la ONU
en & marco de la guerra fria (Rhodesia del Sur y Sudafrica) fueron aplicadas
durante 13 y 17 afios respectivamente, mientras que Irak fue atacado en 1990,
a tan sdlo 115 dias después de haber sido sancionado, tras su invasion a
Kuwait.

En este sentido, Rosas apunta que la evaluacion sobre la efectividad de las
sanciones en el caso de Irak, infirid en la “precipitada” decision del Consgjo
de Seguridad de atacar a este pais, 1o cual es entendible solamente en térmi-
nos de la relevancia estratégica de la zona geografica y por la particular
coyuntura histérica de fin de guerra fria en que lainvasion iraqui a Kuwait se
presento. De esta forma, Estados Unidos ha degjado constancia de que la nor-
matividad en materia de sanciones no escapaaladiscrecionalidad y abuso que
otros paises le pudiesen dar a este recurso.

el contexto mundial, no son castigados con la misma severidad (Stokke, 1994, Crawford, 1997, por citar sola

mente algunos autores).

4. Estados Unidos es €l pai's que més sanciones econdmicas unilaterales aplica en e mundo (a 75 paises
y amés de 335 empresas privadas en 1998). Sin embargo, como efecto de ello, Cristina Rosas precisa que la
Unién Americana se ha visto obligada a reducir sus exportaciones a 26 paises, que le reflejan pérdidas econé-
micas por un monto superior alos 19 mil millones de ddlares.
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Por €ello, resulta relevante la pregunta ¢cua ha sido latendencia de la evalua-
cion en materia de efectividad de las sanciones? Larespuestano esfacil, aun-
gue la mayoria de los estudios sobre este tépico tienden a constatar que las
sanciones, en general, no funcionan.

El retorno al statu quo ante por parte de la entidad sancionada (es decir, €l
cambio de la conducta del gobierno afectado) es el parametro fundamental
paradefinir si unasancion cumplio con su cometido. Sin embargo, varias pos-
turas sefialan que su éxito no pede medirse en términos tan abstractos y gene-
rales, yaque cada sancién es diferente alas demas, sin olvidar que estas accio-
nes no afectan por igual a las distintas capas de la sociedad castigada. Es
decir, su costo en términos humanitarios debe ser también estipulado.

Tras una completa gama de precisiones tedricas y conceptuales sobre las san-
ciones econdmicas y sus principales caracteristicas, la autoraincluye un capi-
tulo donde presenta el contexto, desarrollo y resultados de dos experiencias de
aplicacion este tipo de acciones en Irak, Brasil y México.

Sobre € caso iraqui, se sefiala que desde 1990 |as sanciones impuestas a este
pais através de la ONU (las cuales han convivido con ataques armados), han
marcado la pauta para |la instauracion de este tipo de medidas en otras latitu-
des del mundo. Los devastadores efectos en términos humanitarios (y no en
si respecto a sus fines como son €l desarmey el debilitamiento del régimen
de Saddam Hussein) de estas sanciones en la sociedad iraqui,® dieron la pau-
ta para que en 1997 la propia ONU instituyera una medida sui generis que
podria catalogarse como “contra sancion positiva,” enmarcada en €l progra-
ma “ petréleo por alimentos’.

A pesar de este programa (por cierto, suspendido durante la invasion esta-
dounidense alrak), no se halogrado aminorar el costo humanitario del embar-
go a este pais centro asiatico, ya que la utilizacién por parte del gobierno de
los recursos obtenidos por este concepto parece tener poco impacto en e bie-
nestar social, especialmente en |os sectores sociales mas desprotegidos.

La aplicacion de sanciones, como en € caso de Irak tras su inminente fracaso
evidenciado por las recientes hostilidades armadas para derrocar a Saddam
Hussein, pueden provocar una genuina catastrofe humanitaria, ya que algunos
regimenes pueden resistir estas acciones, mientras que sus pueblos no.

5. Por ejemplo, durante la década de los 90, la reduccién del PIB iraqui fue de 3,500 délares a 700, o,
seglin datos gubernamentales provenientes de ese pais, mas de un millén de nifios iraquies han muerto por la
falta de los insumos suficientes para atenderles correctamente.
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Larealidad estudiada ha demostrado que algunas |as sanciones atentan contra
laseguridad humanay los derechos humanos de las capas més vul nerables del
pais sancionado, provocando ocasionalmente con ello efectos tanto més seve-
ros que la propia guerra, pudiéndose propiciar un clima de mayor inseguridad
y, alapostre, incentivar un “caldo de cultivo” para la conformacion de gru-
pos radicales que afin de cuentas contravengan a fin dltimo de las sanciones:
el orden y la estabilidad.

Resultado de esta consideracion se desprende la acertada aseveracion de Cris-
tina Rosas a sefialar que “ Las sanciones son en realidad un paliativo, y no
atacan los problemas que dieron lugar a que un pais violentara la pazy la
seguridad internacionales.”

Las grandes prioridades de la agenda global de inicios del siglo XXI, el
desarrollo y la seguridad internacionales, no pueden ser logradas mediante
zanahorias ni garrotes, es decir, através de la mera instrumentacion de san-
ciones econdmicas, guerras “preventivas,” ni ayuda a desarrollo con cardc-
ter caritativo.

De esta postura se desprende la propuesta central y fundamental de la autora,
en el sentido de reformar y humanizar a las sanciones, ya que ello contribui-
ria de alguna manera a la conformacion de un orden mundia capaz de res-
ponder a las urgentes necesidades que plantea el actual sistema internacional.

Juan Pablo Prado Lallande
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Propuestas para erradicar la pobreza en e mundo antes del 2015.
Plataforma 2015 y mas. Madrid, 2003, 102 péginas.

Esta breve pero intensa publicacion es el fruto del seminario celebrado en la
Casa Encendidade Madrid, entre los dias 14 y 15 de noviembre de 2002, bajo
los auspicios de la Plataforma 2015. La declaracion de principios que anima
estainiciativa, las ponencias de aquél encuentro y las conclusiones del semi-
nario han tomado forma en un documento de carécter divulgativo que ha con-
tado con la colaboracion del Instituto Universitario de Desarrollo y Coopera-
cion de la Universidad Complutense de Madrid y € patrocinio del area de
servicios sociales del Ayuntamiento de la capital madrilefia.

¢Qué es esta plataforma que agrupa a doce importantes ONG? (Cudl es su idea
rio? ¢Qué filosofia inspira su constitucion y que objetivo pretende alcanzar?

La Plataforma 2015 congrega a doce Organizaciones No Gubernamentales de
Desarrollo de caracter progresista con la finalidad de emprender acciones
conjuntas para lograr el cumplimiento de los objetivos del 2015 que fueron
aprobados en la Cumbre del Milenio de Naciones Unidas. En su declaracién
de principios, la Plataforma 2015 afirma su conviccion en la posibilidad de
erradicar la pobreza del mundo, la construccién de un mundo solidario, €l
cambio en la estructura de las relaciones Norte-Sur, el protagonismo de los
pueblos del Sur en €l proceso de desarrollo, la necesidad de gjercer una labor
de presion politica de caracter permanente, firme, propositiva y pacifica y,
entre otros principios més, €l pleno gercicio de los Derechos Humanos y la
pertinencia de apoyar procesos sociales transformadores. Pero no se quedan
aqui. Conscientes de que la historia de los esfuerzos por construir una socie-
dad mundial justay solidaria esté jalonada de promesas incumplidas por los
paises desarrollados y de sisteméticos “vuelva usted mafiana’ como respues-
ta a las demandas de los paises mas desfavorecidos, la Plataforma 2015 rei-
vindica por lavia de urgencia, ademés del cumplimiento integro de los obje-
tivos, la necesidad de ir més alay conseguir tres grandes retos: € mejor
reparto de los frutos del crecimiento econémico mundial entre todos los pai-
ses, la aplicacion de poaliticas distributivas que promuevan el desarrollo como
instrumento para lograr laigualdad dentro de los paises y la mejora del fun-
cionamiento y eficaciadel sistemainternacional de cooperacién al desarrollo.

Junto a los principios constitutivos de la Plataforma, la publicacién incluye
divididas en tres blogues las ponencias de las mesas de debate de las jornadas
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delaCasaEncendida. Bajo los epigrafes L a cooperacion a desarrollo”, “Los
aspectos politicos de laglobalizacion” y “L os aspectos econémicos de laglo-
balizacion” se pueden encontrar reflexiones relevantes sobre temas variados:
la financiacion para € desarrollo, retos del sistema de cooperacion, equidad
de género, medio ambiente, inmigracion, prevencion de conflictos, impacto
de las politicas comerciales, responsabilidad socia corporativa, crisis finan-
cieras en los paises en desarrollo y papel de las instituciones financieras mul-
tilaterales o los problemas de la deuda externa. Por citar solo algunos de los
ponentes, sin menoscabo de ninguno de los participantes, €l seminario conté
con la participacion de académicos y miembros de las ONG integrantes de la
Plataforma: Manuel Iglesia-Caruncho, José Antonio Alonso, José Antonio
Sanahuja, Jaime Atienza, Cecilia Carballo, Juan Carlos Monedero, etc.

La publicacion se encierra con las conclusiones y las propuestas resultado de
los dias de trabajo, convivencia e intercambio de puntos de vista. En definiti-
va, unainiciativa sal utifera que esperemos no tenga que aguardar hasta el afio
2015 para ver sus anhelos convertidos en realidad. ¢Utopia? La respuesta de
agqui a 12 afios.

Bruno Ayllén Pino

Organizaciones No Guber namentales integr antes de la Platafor ma 2015:

ACSUR Las Segovias: WWWw.acsur.org
Asamblea de Cooperacién por la Paz: WWW.acpp.com
Fundacion CEAR: www.fundacioncear.org
Cooperacci6: WWW.Cooperacio.org
Economistas sin Fronteras: www.ecosfron.org
IEPALA: www.iepala.es
IPADE: www.fundacion-ipade.org
ISCOD: www.ugt.es/iscod
MPDL: www.mpdl.org
Paz y Tercer Mundo: www.ptmhirugarren.org
Paz y Solidaridad: Www.cco0.es/pazysolidaridad
Solidaridad Internacional: www.solidaridad.org
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DE DESARROLLO Y COOPERACION
UNIVERSIDAD COMPLUTENSE DE MADRID

El Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacién (IUDC) es un cen-
tro de ensefianza superior, investigacion cientifica y asistencia técnica ads-
crito a la Universidad Complutense de Madrid, establecido con el objeto
de promover la actividad docente e investigadora en el campo del desa-
rrollo y la cooperacidn internacional. Se trata del primer Instituto de este
tipo establecido en el sistema universitario espafiol.

El IUDC se fund6 en 1992 como iniciativa de un equipo pluridisciplinar
de profesionales, profesores e investigadores comprometidos con los
problemas del desarrollo y las relaciones Norte-Sur, que desde el afio
1987 estaba implicado en actividades de formacion e investigacion en el
ambito de la cooperacidn internacional y el desarrollo local. La creacién
del Instituto respondi6 a tres grandes objetivos: vincular el mundo uni-
versitario y profesional desde la perspectiva de la investigacion aplica-
da, insertar en el sistema universitario los cursos de cooperacién que se
venian llevando a cabo en afios anteriores, y contribuir desde la refle-
xién y el andlisis cientifico a la mejora de las politicas, las estrategias y
las metodologias aplicadas en el campo de la cooperacién al desarrollo.

Desde sus comienzos el Instituto organiza cursos de postgrado en coo-
peracion internacional que pretenden satisfacer las crecientes necesida-
des de formacion especializada de los profesionales y voluntarios que actu-
an en el campo de la cooperacién internacional al desarrollo. La propuesta
formativa del IUDC se dirige a entidades publicas y privadas, empresas,
organizaciones no gubernamentales (ONG) y organismos internacionales.
También pretende dar respuesta a las necesidades de formacion de post-
grado del &mbito académico y de investigacion. Los cursos del IUDC se ins-
criben en la normativa académica de estudios de postgrado de la Universi-
dad Complutense, y conducen a la obtencién de los titulos propios que
otorga dicha Universidad. Enraizado en la realidad espafiola y europea,
pero con vocacion internacional, los docentes, los investigadores y los
estudiantes del IUDC proceden de diversos paises y entornos culturales.

A través de sus investigaciones, el IUDC pretende ser un punto de
referencia para la reflexién, la consulta y la documentacién sobre las
actividades de la cooperacion espafiola, sea gubernamental, descentrali-
zada o no gubernamental. El seguimiento, el andlisis y la elaboracion de




propuestas sobre la politica de cooperaciéon de otros donantes bilatera-
les, de la Union Europea y de los organismos internacionales también es
un punto focal de la actividad de investigacién del Instituto.

En el ambito de la asistencia técnica, el IUDC pretende vincular al
mundo universitario y a los actores directos de la cooperacion interna-
cional al desarrollo, aprovechando las potencialidades de ambos, con el
objeto de mejorar la calidad de las acciones de cooperacion y desarro-
llo. Un rasgo caracteristico de la actividad del Instituto es la busqueda de
sinergias positivas entre la investigacion, la formacion y las actividades
de asesoria.

Por dltimo, el Instituto también convoca seminarios y jornadas de
reflexion y didlogo sobre las politicas de cooperacion internacional y
las relaciones Norte-Sur, y ha iniciado una linea de publicaciones con el
objeto de difundir el resultado de sus investigaciones, dar a conocer
otros estudios relevantes, y proporcionar materiales actualizados para la
formacién. Es precisamente con este objetivo que se ha preparado la
Serie “Desarrollo y Cooperacién”, dentro de esta Coleccion de Los Libros
de la Catarata.

Desde su espiritu universitario, el Instituto quiere brindar un espacio
abierto y plural a quienes desean contribuir, desde el rigor y la calidad
cientifica, al enriquecimiento del debate y la elaboracién de propuestas
innovadoras sobre el desarrollo y la cooperacion internacional.

Cbémo contactar con el IUDC-UCM:

INSTITUTO UNIVERSITARIO DE DESARROLLO Y COOPERACION.
UNIVERSIDAD COMPLUTENSE DE MADRID. (IlUDC-UCM)

Donoso Cortés, 65 - Sexto.
28015 Madrid
Teléfonos: (+34-1) 394 64 09 / 18. Facsimil: (+34-1) 394 64 14

Correo electrénico: iudcucm@pdi.ucm.es
URL: http://www.ucm.es/info/IlUDC




