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RESUMEN

Con el Gobierno Socialista (2004-2008) se ha iniciado una fase de
reformas en la politica espafiola de cooperacién al desarrollo, que su-
ponen un fuerte aumento del esfuerzo de ayuda y de la Ayuda Oficial
al Desarrollo (AOD) total; una marcada orientacién de la politica
a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM); mejoras en la pla-
nificacién y los instrumentos de la ayuda; y reformas en el marco le-
gal e institucional. Sin embargo, hay desafios importantes en ma-
teria de consolidacién de los presupuestos, de coherencia de politicas,
de la reforma de la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacio-
nal (AECI), y de adaptacién al nuevo marco internacional de la De-
claracién de Paris sobre Eficacia de la Ayuda, que no van a poder lle-
varse a cabo en esta legislatura. Tras hacer un balance de la legislatura,
este articulo plantea que, a pesar del cambio de Gobierno en 2008,
se debe asegurar la continuidad de las politicas y que esas reformas
puedan ser completadas.

LA COOPERACION ESPANOLA, 2004-2008:
UN CICLO DE REFORMAS

El advenimiento del Gobierno socialista, en
2004, cerré una etapa de estancamiento y
grave deterioro de la cooperacién espafolay
dio inicio a un periodo de reforma y moder-
nizacién que, en parte, trataba de responder
a los consensos internacionales en esta mate-
ria'. Segtin el Ejecutivo, se pretendfa una cla-
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ra reorientacién de esa politica hacia los Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio (ODM),
un marcado aumento de los recursos com-
putables como Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD), cambios en su asignacién geografi-
ca y sectorial, la mejora de la calidad de la
ayuda, una gestién mds 4gil y eficaz, y mds re-
cursos para la ayuda humanitaria y de emer-
gencia, y llevar a cabo reformas de hondo ca-
lado en la gestién y los instrumentos de la
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ayuda. En concreto, se abordarfan dos cues-
tiones clave: la reforma de la Agencia Espa-
fiola de Cooperacién Internacional (AECI),
y de los desprestigiados créditos del Fondo
de Ayuda al Desarrollo (FAD). El compromi-
so del Ejecutivo desbordaba las politicas de
ayuda, pues segtin la idea-fuerza que guiaba
el programa electoral, después asumida por el
Gobierno, se trataba de «pasar de una poli-
tica de ayuda a una politica de desarrollo»
basada en el principio de coherencia de po-
liticas. Conforme a este principio, el conjun-
to de la accién exterior del Estado deberfa
incorporar los ODM y la lucha contra la po-
breza como elemento comun, en particular en
sus actuaciones en materia politico-diplom4-
tica, en las relaciones econémicas, y especial-
mente en cuanto a deuda externa, inversio-
nes, y comercio.

Al término de la legislatura, hay que desta-
car la voluntad politica y dinamismo con el
que se ha intentado desarrollar este ambicio-
so programa de reforma y el saldo positivo
que, en conjunto, arroja este periodo. Los Ob-
jetivos de Desarrollo estin mds presentes en el
conjunto de la politica exterior espafiola y ello
ha contribuido a que esta responda, en cierta
forma, a una matriz «cosmopolita»; la AOD ha
aumentado al ritmo previsto, pasando del 0,24
por ciento de la Renta Nacional Bruta (RNB)
en 2004 al 0,42 por ciento en 2007, lo que
hace factible cumplir el compromiso del Go-
bierno de alcanzar al 0,5 por ciento en 2008.
Se ha restablecido el consenso perdido en la
legislatura anterior; los avances en la planifica-
cién y la coordinacién de actores han contri-
buido a mejorar la calidad de la ayuda; y
se han producido cambios importantes en el
marco normativo, en particular con la aproba-
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cién de la Ley Reguladora de la Gestién de la
Deuda externa, de diciembre de 2006.

Podria decirse que, en lo relativo a la poli-
tica de cooperacidn, ésta ha sido una legisla-
tura «corta». Sin embargo, esta apreciacién
no se debe a la rapidez y el alcance de los
cambios que se han producido, sino al des-
fase existente entre el ciclo politico marcado
por los periodos de Gobierno y los requeri-
mientos temporales necesarios para el cambio
de las politicas y las instituciones. En gran
medida, las reformas emprendidas por el ac-
tual Gobierno se encuentran en distintas fa-
ses de desarrollo y algunas son atn incipien-
tes. Es muy evidente que, ante el rezago
acumulado y la complejidad y magnitud de
esos cambios, cuatro afios no bastan y se re-
quieren plazos mds dilatados para que dichas re-
formas sean aplicadas y puedan generar cambios
duraderos. Si las elecciones de 2008 dan lugar
a cambios significativos en las ideas, los pro-
gramas, las politicas y las personas, que afecten
a la continuidad y/o la orientacién de las re-
formas, estas pueden verse frustradas. Este des-
fase temporal entre los condicionantes de la
politica y los requerimientos de las politicas
—Ia cldsica distincién de lo que en inglés se
denomina politicsy policies— es quizis el hecho
que define la situacién actual y los retos que
enfrentard la cooperacién espafiola y sus refor-
mas ante el cambio de Gobierno en 2008.

FACTORES DE CAMBIO Y REFORMAS
DE POLITICA

:Es real ese riesgo? El ciclo reformista, inicia-
do por el Gobierno socialista en 2004, se
debe a una particular conjuncién de facto-
res favorables al cambio que puede no repe-
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tirse, 0 presentarse con una conformacién
distinta. Como otras dimensiones de la accién
exterior, la formacién de la politica de coo-
peracién puede ser explicada a partir de dis-
tintos modelos de toma de decisiones, que
permiten identificar actores, factores y pro-
cesos’. No es éste el lugar para la explicacién
detallada de esos modelos tedricos pero, a
partir de ellos, en una rdpida enumeracién,
cabe mencionar los siguientes elementos:

a) Cambios en la visién y la matriz de la
politica exterior. A partir de 2004, en un
cambio alentado en parte por el debate sobre
la guerra de Irak, los dirigentes del PSOE y
la corriente Nueva Via asumen una visién
cosmopolita de la accién exterior del Esta-
do, del multilateralismo, y de la gobernanza
del sistema global. Como consecuencia de
ello, existe un claro compromiso del Gobier-
no y en particular de su presidente, José Luis
Rodriguez Zapatero, con la politica de desa-
rrollo y el «multilateralismo eficaz»’.

b) Consensos internacionales y «multila-
teralizacién» de politicas. Un factor clave ha
sido la presién interna y externa para «mul-
tilateralizar» la politica de cooperacién espa-
fiola insertdndola en los consensos y las me-
tas internacionales de desarrollo. El amplio
rechazo a la politica de cooperacién del segun-
do Gobierno del PP se debid, en parte, a las
resistencias de ese Gobierno a ese proceso de
«multilateralizacién de politicas», que le lle-
v6 a conformar un modelo ajeno a los com-
promisos internacionales.

¢) Cambios en las relaciones interburo-
craticas y en las coaliciones de fuerzas. En la
particular relacién de fuerzas en el seno del
Gobierno, un factor clave ha sido el respal-
do expreso de la Presidencia del Gobierno a
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la secretaria de Estado de Cooperacién In-
ternacional, Leire Pajin, su liderazgo personal,
y sus vinculos con las ONG y los movimien-
tos sociales comprometidos con esta politica.
Esos vinculos, en parte tejidos a través del
trabajo parlamentario en la oposicién de la en-
tonces diputada, se mostraron después en el
nombramiento de algunos cargos clave. Todo
ello ha fortalecido el papel del Ministerio de
Asuntos Exteriores y Cooperacién (MAEC)
—un cambio de nombre, en este sentido,
que no es sdlo simbdlico— frente a otros Mi-
nisterios, en particular Economia y Hacien-
da, y Comercio e Industria, que tradicional-
mente han controlado la mayor parte de los
recursos y la orientacién real de la politica de
cooperacién. En este reequilibrio de poder e
influencia, un factor clave ha sido el Pacto
de Legislatura en el Congreso, ya que el Gobier-
no ha necesitado de los apoyos de partidos
de izquierda de dmbito nacional y autoné-
mico para sacar adelante tanto los Presupues-
tos Generales del Estado, como distintas ini-
ciativas legislativas.

d) Movilizacién social y cambio de poli-
ticas. En cuarto lugar, han incidido las mo-
vilizaciones sociales que precedieron y han
acompanado la accién de gobierno en este
campo, ddndole un respaldo social significa-
tivo”.

e) Ciclo econémico-expansivo. Finalmen-
te, no hay que olvidar que este ciclo de refor-
mas y, en particular, el fuerte aumento de los
recursos ha tenido como marco un periodo
de «vacas gordas» con fuerte crecimiento eco-
ndémico, superdvit presupuestario y creacion
de empleo, en el que se han generado exce-
dentes que han satisfecho tanto las demandas
internas de ampliacién del estado del bienes-
tar como la «solidaridad externa» que supo-
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ne la cooperacidn al desarrollo, reduciendo la
potencial resistencia de distintos actores al
aumento de los recursos en este campo.

La cita electoral de 2008 plantea interrogan-
tes para cada uno de ellos, que, obviamente,
no podrén ser analizados hasta que se forme
Gobierno. Pero es necesario examinar cémo
han influido esos factores de partida y de qué
manera se ha desarrollado la politica para
completar el andlisis.

LA MATRIZ DE POLITICA EXTERIOR
Y LA COOPERACION AL DESARROLLO:
¢HACIA UN ENFOQUE COSMOPOLITA?

El disefio de la politica de cooperacién en
esta legislatura ha ayudado a dejar atrds el
cldsico debate, en muchos aspectos desenfo-
cado, sobre la relacién entre politica exterior
y cooperacion. En ese debate ha tenido una
posicién dominante una concepcién instru-
mental de la cooperacién, derivada de una
matriz de politica exterior de corte realista, que
ha estado muy presente en los niveles técni-
cos de la Administracién espafola. Segtin esa
matriz, la politica de cooperacién deberia es-
tar subordinada a los intereses nacionales en
dreas «duras» de la politica exterior, como la
seguridad, el comercio o las inversiones. Fren-
te a esta visién, la posicién critica, muy pre-
sente en la academia y las ONG, se limité
durante afios a reclamar la «autonomia» que
la politica de cooperacién habria de tener
para poder alcanzar sus objetivos de desarro-
llo, y no verse «contaminada» por la politica
exterior, que era percibida con desconfianza
debido a que respondia a unos intereses
nacionales a menudo definidos de manera
egoista y corta de miras.
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El intenso debate sobre politica exterior
que roded la guerra de Irak, la evolucién doc-
trinal de estos udltimos afos en la socialde-
mocracia europea y la aportacién académica
de la corriente del socialconstructivismo y
del cosmopolitismo neokantiano’ ha contri-
buido a que se haya producido una renova-
cién ideoldgica en el Partido Socialista y, en
particular, en la corriente Nueva Via que li-
dera el presidente Zapatero. Se ha asumido,
aunque de forma incipiente, una matriz cos-
mopolita de la politica exterior que conside-
ra que ésta no puede estar guiada por una
definicién corta de miras del interés nacional
ni por la accién unilateral del Estado, lo que
requiere que determinados intereses nacio-
nales sean redefinidos como intereses colec-
tivos, y que éstos se aborden a través de un
multilateralismo eficaz. En particular, desde
esta perspectiva, no es realista pretender que
se puedan satisfacer intereses «duros» de se-
guridad, estabilidad y bienestar econémico
sin hacer frente a la pobreza y la desigualdad
internacional, sin mejorar la gobernanza glo-
bal, y sin que se asegure una mayor provi-
sién de bienes publicos globales. De esta ma-
nera, la lucha contra la pobreza dejarfa de ser
un objetivo privativo de la politica de ayu-
da para convertirse en un elemento comun,
de cardcter transversal, del conjunto de la po-
litica exterior. De ello se deriva, como se in-
dicd, la importancia del principio de coheren-
cia de politicas, por el que los objetivos de la
politica de desarrollo deben informar tanto de
la politica de ayuda como de otras dreas de la
accién exterior con tanta o mds incidencia
que la ayuda en la generacién de oportunida-
des de desarrollo para los paises pobres, como
el comercio, las inversiones, la politica mi-
gratoria o la prevencién de conflictos.
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Esta vision, sin embargo, supone un giro co-
pernicano respecto a la matriz realista de po-
litica exterior que, con algunas diferencias
entre si, ha estado vigente en décadas anterio-
res tanto en los Gobiernos socialistas como
del Partido Popular. Por ello, se ha encontra-
do con obstdculos internos y externos. Ha
sido dificil de promover en el marco euro-
peo y de Naciones Unidas, ante las dificulta-
des para la reforma de este érgano, y la ten-
dencia de ciertos Estados al unilateralismo o
la «renacionalizacién» de sus politicas exte-
riores. Y no es compartida por amplios sec-
tores de la diplomacia y de otros cuerpos de
funcionarios de la Administracién, cuya cul-
tura corporativa sigue basada en la tradicién
realista y que, a partir de esa tradicién, recla-
man «retornos» inmediatos, sean comerciales,
diplomdticos o de otra indole, conforme au-
mentan los flujos de ayuda. Determinadas
précticas del Gobierno, ademds, no han sido
consistentes con esta vision.

Un ejemplo notorio de la vigencia de esas
concepciones tradicionales ha sido la utiliza-
cién de la ayuda a finales de 2006 como in-
centivo o compensacién para la firma de
acuerdos de repatriacién de emigrantes y la
adopcién de controles fronterizos mds estric-
tos por parte de varios pafses de Africa sub-
sahariana. Las asignaciones extraordinarias a
estos paises, que no son considerados priori-
tarios por el Plan Director 2005-2008, res-
pondian a una concepcién instrumental de la
ayuda, que la subordind, no sin resistencias
de la Secretarfa de Estado de Cooperacidn, a
objetivos inmediatos de politica exterior que,
a su vez, derivaban de factores de politica do-
méstica, en particular, de la evolucién de las
encuestas de opinidn, de la erosién de las ex-
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pectativas de voto del PSOE, y de la actua-
cién de la oposicién del PP a raiz de la «cri-
sis migratoria» de 2000, suscitada por la lle-
gada a las islas Canarias de un gran nimero
de inmigrantes sin papeles en cayucos. Hay
que sefialar, empero, que, en los meses pos-
teriores, el Gobierno ha tratado de dar ala re-
lacién con estos paises un enfoque mds es-
tratégico, global y «desarrollista», con mayor
énfasis en programas de formacién para el
empleo y, al tiempo, promover un enfoque
global y concertado para la gestién ordenada
de los flujos migratorios, todo ello en el mar-
co del Plan Africa de 2006, y de una actua-
cién coordinada en el seno de la UES.

Sin embargo, las mayores dificultades para
que la visién «cosmopolita» de la politica ex-
terior se haya expresado a través de la poli-
tica de desarrollo, radican, como se indica-
rd, en la dificil aplicacién del principio de
coherencia.

EL AUMENTO DE LA AOD, PENDIENTE
DE CONSOLIDACION

Entre 2004 y 2007 la AOD ha aumentado un
116 por ciento, pasando de 1.985 a 4.289 mi-
llones de euros, y del 0,24 por ciento al 0,42
por ciento de la RNB (ver cuadros adjuntos),
y la previsién es que en 2008 se alcance el
0,5 por ciento y una cifra total situada en
torno a 5.000 millones de euros. Se trata del
mayor crecimiento en la historia de la coope-
racién espafola tanto en términos absolutos
como relativos, y es el mds visible cumpli-
miento de los compromisos del Gobierno
para esta legislatura. No es este el lugar para
realizar un andlisis detallado de las cifras, pero
cabe resaltar el importante aumento de la
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AOD bilateral dirigida a Africa subsahariana
—del 16 por ciento, en 2004, al 25 por cien-
to, en 2006—, y a los Paises Menos Adelan-
tados (PMA), del 14 por ciento, en 2004, al
23 por ciento en 2005.

También ha aumentado la cooperacién
multilateral, a través del fuerte aumento en
2006 y 2007 de las aportaciones voluntarias
a Organismos Internacionales No Financie-
ros (OINF), particularmente de Naciones

Cuadro1
Participacion de la AOD neta en la Renta Nacional Bruta espafiola (2001-2008)

2001 2002 2003 2004

2005 2006 2007 2008

Cuadro 2
Evolucion de la AOD neta, 1989-2007 (millones de euros)

4.5007
4.0007
3.5007
3.000
2.500
2.000+
1.5004
1.0004
500

0

50007 "—U‘H------------------

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Fuente: Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional. Las cifras correspondientes a 2007 y 2008 son previsiones.
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Unidas, que subsana una de las carencias mds
significativas de la cooperacién multilateral
espafiola. Parte de estos recursos para OINF
proceden de la reasignacién de fondos ini-
cialmente presupuestados como créditos FAD
en el proceso de tramitacién parlamentaria
de los Presupuestos Generales del Estado. Los
créditos FAD siguen perdiendo importancia
en la ayuda bilateral neta, al descender de un
7,8 por ciento en 2004 a un 1,6 por ciento
en 20006, segtin cifras gubernamentales. Asi-
mismo, se ha incrementado la ayuda huma-
nitaria, tanto la bilateral, como las aporta-
ciones a fondos y organismos multilaterales
—entre ellos, el nuevo Fondo Central de Res-
puesta a Emergencias (CERF) de Naciones
Unidas—, lo que corrige la exigiiidad de este
tipo de ayuda en periodos anteriores. Final-
mente, por entidad, destaca el fuerte aumen-
to de los recursos gestionados por la Agencia
Espafiola de Cooperacién Internacional
(AECI), de 275 millones de euros en 2004 a
una previsién de 745 millones en 2007, con
un aumento en las partidas para «<nuevos ins-
trumentos» de 1 millén de euros en 2004 a
24 millones en 2007. Se estima que en 2008
el presupuesto de la AECI se elevard a alrede-
dor de 900 millones de euros.

Lo que revela un rdpido examen de estas
cifras es que el crecimiento, siendo impor-
tante, se ha producido en gran medida a tra-
vés de mecanismos que no son sostenibles,
como la condonacién de deuda —en 2004
esta partida representé el 8 por ciento de la
AOD total, en 2005 llegé a un mdximo del
21 por ciento para descender al 14 por cien-
to en 2007, y a unas previsiones para 2007 del
8 por ciento—; o bien, mediante acciones
puntuales, como las enmiendas al presupues-
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to introducidas por el Parlamento que, afio a
afo, ademds de incrementar la cifra de ayu-
da presentada por el Gobierno, han reasig-
nado fondos originalmente presupuestados
como FAD para contribuciones voluntarias
a OINF y para la creacién de fondos fidu-
ciarios con organismos multilaterales, no sin
la resistencia del Ministerio de Economia y
Hacienda’. Al tiempo, los fondos destinados
a modalidades «tradicionales» de ayuda (pro-
gramas y proyectos, cofinanciacién con
ONG) y a nuevos instrumentos gestionados
por la AECI, aun habiendo registrado un
fuerte crecimiento, siguen representando una
parte relativamente pequefia de la ayuda. En
particular, la AOD canalizada por la AECI
supone aproximadamente una sexta parte de
la AOD total y la mitad de los recursos asig-
nados al Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacién, que sélo se encuentran ligera-
mente por encima de los que ejecuta el Mi-
nisterio de Economi{a y Hacienda.

MEJORA DE LA CALIDAD DE LA AYUDA:
PLANIFICACION Y COORDINACION DE
ACTORES®

Esta etapa ha estado marcada por un esfuer-
zo sin precedentes de planificacidn, a través del
marco general del Plan Director 2005-2008
y de documentos de 4mbito geogréfico y sec-
torial. Estos tltimos tienen también una im-
portante dimensién doctrinal, pues suponen
una revisién del «estado del arte» en distin-
tos campos de actuacién.

Aprobado por el Consejo de Ministros en
enero de 2005, el Plan Director 2005-2008
también obtuvo el respaldo undnime del Con-
sejo de Cooperacién. Documento hibrido
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entre un plan estratégico y un «libro blan-
co», tiene un importante componente doctri-
nal, dada la necesidad de incorporar los con-
sensos internacionales de desarrollo y reflejar
una decidida orientacién a la lucha contra la
pobreza y el cumplimiento de los ODM,
como sefia distintiva del nuevo Gobierno. Al
consenso que lo ha rodeado contribuyé la
voluntad del Gobierno de abrir su elaboracién
a la participacién de distintos actores, cuyas
aportaciones se pueden rastrear a lo largo del
texto.

Pero el Plan Director, como destacé el dic-
tamen del Consejo de Cooperacién, tiene
también algunas carencias y, sobre todo, tra-
z6 una agenda de reformas muy exigente. Por
citar algunos aspectos relevantes, el Plan ob-
vi6 la necesaria reflexién sobre la aplicacién
de los ODM a los paises de renta media, que
se encuentran entre los principales destinata-
rios de la cooperacién espafiola. Esta cues-
tién, que se empezd a plantear timidamente
en la legislatura anterior, se ha abordado a lo
largo de 2006 y 2007 con la convocatoria,
por parte de Naciones Unidas y con iniciati-
va espafiola, de una importante Conferencia
Intergubernamental sobre Paises de Renta
Media, y otras iniciativas sobre este tema
planteadas en marcos multilaterales’.

El cardcter participativo del proceso de ela-
boracién del texto condujo a ciertas incoheren-
cias, las secciones sobre comercio y «sobera-
nfa alimentaria» son un ¢jemplo patente, y a
que, por la légica de agregacién que se siguid,
no haya una jerarquia clara de prioridades y ob-
jetivos. En relacién con el principio de coheren-
cia es un documento timido, pues se insiste
mds en la coherencia entre instrumentos de la
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ayuda, que en relacion a otras politicas como
el comercio o la agricultura. Con todo, el tex-
to respondi6 a las elevadas expectativas abier-
tas, y obtuvo el respaldo del conjunto de los ac-
tores del sistema espafiol de ayuda.

En ese marco, entre 2005 y 2007, se ha ido
definiendo un completo sistema de planifica-
cién, con cauces participativos, tratando de
incorporar las Oficinas Técnicas de Coope-
racién (OTC) y de establecer marcos de co-
ordinacién con otros actores, como las Comu-
nidades Auténomas. Para ello, también se ha
reforzado la capacidad politica y técnica del
érgano responsable, la Direccién General de
Planificacién y Evaluacién de Politicas de
Desarrollo (DGPOLDE), que ha creado una
red de expertos y de instituciones que han
contribuido a proporcionar insumos doctri-
nales y técnicos. Este sistema abarca Docu-
mentos de Estrategia-Pais (DEP) para los 23
paises considerados «prioritarios» por el Plan
Director; Documentos de Estrategia Sectorial
(DES), 13 en total, junto con la Estrategia
de Cooperacién Multilateral; y Planes de Ac-
tuacién Especial (PAE) para los alrededor de
30 paises «preferentes» y «de atencién espe-
cial» del Plan Director. A estos documentos
se le afiadirdn los correspondientes documen-
tos de Programacién Operativa General o
Plurianual (POG); la revisién de la metodo-
logfa de evaluacién; y el Plan Anual de Co-
operacién Internacional (PACI).

El despliegue de este sistema es un hecho
sin precedentes en tanto ejercicio de reflexién
doctrinal, metodoldgica, y de planificacién.
No obstante, como ha destacado el Consejo
de Cooperacién, algunos documentos son ex-
cesivamente declarativos y poco operativos, y
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se puede estar desarrollando un modelo dema-
siado complejo y costoso con mds de doscien-
tos documentos para un ciclo de cuatro afios,
que requerirdn pronta actualizacién. Por otra
parte, aunque todo ello ha contribuido a de-
finir prioridades y clarificar criterios para la
asignacion geogrdfica y sectorial de la ayuda,
ésta se ha visto distorsionada por factores aje-
nos al proceso de planificacién, como los
acuerdos de condonacién de deuda adoptados
en el Club de Paris o distintos imperativos de
politica exterior. Ya se han mencionado las
asignaciones de ayuda derivadas de la crisis
migratoria de 2006. Otro ejemplo relevante
es Irak, que fue el tercer pafs que recibié mds
AOD espafiola en 2005 y el segundo en 20006,
pese a no ser pafs prioritario segin el Plan
Director. Este hecho se debe al compromiso
del Gobierno, presidido por José Maria Az-
nar, de participar, en el marco del Club de
Parfs, en la operacién de condonacién de deu-
da a ese pais solicitada por Estados Unidos en
2003.

Otro factor que desdibuja esas prioridades
es el papel de la cooperacién descentraliza-
da, mds importante en Espafia que en cual-
quier otro pafs donante, y que responde a un
modelo de gestién guiado por la demanda
(demand-driven) de las ONG que, en una
proporcién muy elevada, canalizan recursos
de Ayuntamientos y Comunidades Auténo-
mas. Un estudio reciente, sobre el caso de la
cooperacién de las ONG en Perd (Martinez
2007), demuestra que, en agregado, la ac-
cién de las ONG espafiolas en ese pais, en
gran medida respaldada por recursos de la
cooperacién descentralizada, no es progresi-
va ni responde a un marco estratégico, lo que
plantea la necesidad imperiosa de mejorar la
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coordinacién de estos actores con la Adminis-
tracién central y ampliar su participacién en
los procesos de planificacién.

<Cémo ha contribuido este esfuerzo de pla-
nificacién a la orientacién a la lucha contra
la pobreza de la cooperacién espanola? Dis-
tintos estudios habfan mostrado la tradicio-
nal falta de progresividad de la AOD espano-
la, en gran medida por su orientacién a paises
de renta media, y la preeminencia de intere-
ses de politica exterior (Alonso y Tezanos
2005). Es adn pronto para responder a esta
cuestién, aunque ésta parece haberse palia-
do en el transcurso de la dltima legislatura, si
bien a costa de fragmentar los recursos entre
un niimero mayor de paises «prioritarios» en
las diferentes categorias del Plan Director. En
todo caso, entre el colectivo de paises con pa-
sado colonial espafiol, la asignacién resulta
mds progresiva (Tezanos 2006 y 2007).

El nuevo marco de planificacién coloca a
Espana en buena posicién para ir aplicando
los principios de las Declaraciones de Roma
(2003) y de Paris (2005) sobre apropiacién,
alineamiento, armonizacién, corresponsabi-
lidad y gestién orientada a resultados. En
principio, ese esfuerzo de planificacién respon-
de a las prioridades de desarrollo de los pai-
ses receptores de asistencia y a los ODM, por
lo que deben facilitar el alineamiento de la
cooperacién espafiola con esas prioridades,
as{ como el didlogo y la armonizacién con
otros donantes. No obstante, los DEP y los
PAE son documentos adoptados unilateral-
mente, y la presuncién de que serdn coinci-
dentes las prioridades del Espana como do-
nante y las de los paises «socios», puede no ser
siempre correcta'’.
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Pese a ello, la aplicacién de la Declaracién
de Paris y de los principios citados constitu-
ye un nuevo desafio para la cooperacién espa-
fiola y requiere una adaptacién importante
de los marcos de planificacién. Implicard el de-
sarrollo de herramientas de programacién ope-
rativas y de seguimiento y control, que se
adapten a las necesidades de armonizacién
con otros donantes, y de alineamiento con
los planes de desarrollo y los sistemas de ges-
tién de los receptores o «paises socios». Ello
supondria una mayor delegacién de compe-
tencias y el fortalecimiento de las Oficinas
Técnicas de Cooperacién (OTC) (Alcalde
2006). Implicard, ademds, un profundo cam-
bio organizativo para adoptar un modelo de
gestién orientada a resultados (Gudifo
2007).

Finalmente, hay que sefialar que la aplica-
cién de la Declaracién de Paris deberia con-
ducir a un Plan Director 2009-2012, con no-
tables diferencias respecto al actual. La
exigencia planteada por esa Declaracién en re-
lacién a la especializacién geografica y secto-
rial de los donantes, definida por los socios a
partir de las «ventajas comparativas» que pue-
dan caracterizar a Espana, deberd llevar a un
Plan mds estratégico y selectivo, que habrd
de incorporar un enfoque de gestién por re-
sultados mds marcado.

LUCES Y SOMBRAS EN LA COHERENCIA
DE POLITICAS

En su balance de la politica de cooperacién
de 20006, en el ecuador de la legislatura, la
secretaria de Estado de Cooperacién Inter-
nacional, Leire Pajin, calificé la coherencia
de politicas como «el desafio mds importan-
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te, y al mismo tiempo, el mds dificil», recal-
cando que es el dmbito en el que «[...] toda-
via nos queda terreno para avanzar en nues-
tro sistema de cooperacion es en la coherencia
de politicas publicas que tienen impacto en
el desarrollo»'".

Esas dificultades han sido muy percepti-
bles en estos anos, hasta el punto de que,
como era previsible, en este 4mbito es don-
de se mantienen algunos de los problemas
mds dificiles que impiden pasar «de una po-
litica de ayuda a una politica de desarrollo».
Un dmbito en el que se han expresado con cla-
ridad los problemas de (in)coherencia de po-
liticas ha sido el Consejo de Cooperacién al
Desarrollo, entre cuyas funciones se encuen-
tra la elaboracién de un informe anual de
coherencia de politicas, que ha de someter-
se a la consideracién del Congreso de los Di-
putados (Consejo de Cooperacién al Desa-
rrollo 20006). La elaboracién del primer
informe se prolongé durante afio y medio
(hasta julio de 2006) y el principal obstdcu-
lo fue la falta de coordinacién del Gobier-
no, pues los distintos Ministerios acudfan a
las reuniones de trabajo de ese 6rgano con po-
siciones a menudo divergentes. Por ello, fue
en el seno del Consejo donde el propio Go-
bierno logré establecer acuerdos entre Mi-
nisterios que tal vez debieran haberse logrado
en el 6rgano dispuesto para ello (la Comi-
sién Interministerial de Cooperacién al Desa-
rrollo).

A la postre, ese proceso expresaba el he-
cho, ampliamente conocido, de que la co-
herencia de politicas tiene una importante
dimensién burocrdtica-institucional: las com-
petencias estdn distribuidas entre distintos
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Ministerios. Formalmente, la Ley de Coo-
peracién asigna a la Secretarfa de Estado de
Cooperacién Internacional, dependiente del
MAEC, poderes muy amplios para dirigir la
politica de cooperacién y promover la cohe-
rencia, pero en realidad su peso politico, aun-
que creciente, hace dificil que pueda cumplir
ese mandato frente a otros Ministerios con
mds peso institucional y burocrdtico, como
Defensa o Economia y Hacienda.

No obstante, el Consejo ha valorado posi-
tivamente ese proceso. En la préctica, la ela-
boracién de ese Informe de Coherencia ha
sido un poderoso incentivo para introducir las
cuestiones de desarrollo en las preocupacio-
nes de otros departamentos ministeriales, y en
un proceso paralelo entre Ministerios, ha pro-
movido acuerdos en dmbitos en los que eso
parecia dificil, como el comercio o el papel de
las fuerzas armadas en la ayuda humanitaria.
Es significativo, no obstante, que ese informe
no haya sido debatido por la Comisién de
Cooperacién al Desarrollo del Congreso de
los Diputados, y pese al mandato legal que de-
fine la periodicidad anual de dicho informe,
hasta ahora sélo existe uno, y en septiembre
de 2007 no se habia iniciado adn la elabora-
cién del segundo informe.

El examen de este asunto requiere dete-
nerse, aunque sea brevemente, en estas cues-
tiones:

a) Comercio. En este dmbito, la existen-
cia de la politica comercial comdn traslada a
la UE el marco de la coherencia de politi-
cas. Y es necesario mencionar el fracaso de la
Ronda de Doha, certificado por la propia
OMC al declarar la suspensién sine die de
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las negociaciones en julio de 2006. Sin en-
trar a debatir las causas de ese fracaso, hay que
afirmar que buena parte de la responsabili-
dad recae en la negativa de los paises indus-
trializados a reducir los subsidios agricolas y
el proteccionismo agrario, al tiempo que se
hacfan amplias exigencias en cuanto al ac-
ceso al mercado de bienes no agricolas o ser-
vicios, y en materias como propiedad inte-
lectual, proteccién de inversiones o la
apertura de los mercados de contratacién
publica. Aunque la mayor responsabilidad
deba recaer en Estados Unidos, la posicién
negociadora de la UE también es una de las
razones. En este marco, hay que recordar que
Espana, antes y después del cambio de Go-
bierno, se ha alineado con las posiciones mds
proteccionistas. En los debates sobre coheren-
cia, en el seno del Consejo de Cooperacidn,
el Ministerio de Agricultura ha recordado
que «el mandato de negociacién de la UE
en la OMC también es politica del Gobier-
no», y constituye una «linea roja» que no se
puede traspasar.

En cualquier caso, el fracaso de la Ronda
de Doha no cierra esta cuestién, pues la UE
estd implicada en un buen nimero de nego-
ciaciones de acuerdos comerciales regiona-
les o bilaterales en América Latina y en Afri-
ca. En particular, en los Acuerdos de
Partenariado Econémico (APE), que se ne-
gocian para sustituir las preferencias comer-
ciales que benefician a los paises del grupo
Africa-Caribe-Pacifico (ACP), Espafia ha
adoptado posiciones que no reconocen la
asimetria fundamental que existe entre am-
bas partes'’. En palabras de un informe de
Intermén Oxfam (2007), puede estar
«echando gasolina al fuego de la migracién
africana».
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b) Deuda externa. El Consejo de coope-
racién ha destacado que, pese a los condicio-
nantes del marco multilateral, se estd produ-
ciendo una notable ampliacién y mejora de la
politica espafiola de deuda externa. Pero el
elemento mds importante es de orden nor-
mativo y refleja el papel decisivo que ha teni-
do el Parlamento a lo largo de esta legislatu-
ra. Se trata, en concreto, de la aprobacién de
la Ley Reguladora de la Gestién de la Deuda
Externa, un texto que, aun no teniendo el
apoyo de todos los grupos de la Cdmara, ex-
presa un amplio consenso y es, en conjunto,
muy avanzado. Este incluye, de manera ex-
presa, el principio de Coherencia y lo desarro-
lla en sus disposiciones. Es importante seha-
lar, no obstante, que en la tramitacién
parlamentaria del Proyecto de Ley se produ-
jo un intenso debate parlamentario en el que
estuvieron presentes, entre bambalinas, las vi-
siones del Ministerio de Economfa, m4s res-
trictivas, y de Asuntos Exteriores y Coopera-
cién, mds abiertas.

¢) Créditos de Fondo de Ayuda al Desa-
rrollo (FAD). La reforma de este instru-
mento es una vieja demanda de parte de los
actores de la cooperacién espafiola; y el he-
cho positivo es que, ademds de compromi-
so electoral, ahora es politica de Gobierno.
Este ha sefialado, en distintas oportunida-
des, que en esta legislatura se establecerdn
nuevos instrumentos de apoyo a la inter-
nacionalizacién, diferenciados de los ins-
trumentos de la AOD orientados al desarro-
llo". Por otra parte, a las razones muchas
veces esgrimidas contra el FAD se le ha su-
mado recientemente el compromiso adop-
tado en la Declaracién de Paris de 2005,
que insta a la supresién de la ayuda ligada
y, desde la perspectiva de los intereses em-
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presariales, se ha empezado a cuestionar un
instrumento de cardcter intervencionista,
que puede desalentar la competitividad, en
un contexto en el que se hacen necesarios
otros instrumentos de apoyo a la internacio-
nalizacién.

La paulatina reduccién de la AOD cana-
lizada como créditos FAD, refleja, tendencial-
mente, el declive de este instrumento, aun-
que la préctica de otorgar nuevos créditos a
paises altamente endeudados contradice los
compromisos politicos en este 4mbito. El
elemento mds relevante, sin embargo, es la
obligacién de presentar una propuesta de re-
forma antes del final de esta legislatura, que
se incluyé como disposicién transitoria pri-
mera en la Ley de Deuda Externa, antes men-
cionada.

d) Migracién y co-desarrollo. Como se
ha indicado, el Gobierno estd tratando de
disefiar una politica global de inmigracién,
basada en un enfoque de derechos, tanto
en Espafa como en el marco de la UE, pese
a que algunas de sus iniciativas, que han
afectado a la ayuda, hayan respondido a un
objetivo de «contencién de crisis», guiado
mds por el nerviosismo suscitado por las
encuestas de intencién de voto que por una
visién global y estratégica. A esa visién glo-
bal responderfan iniciativas como la
Conferencia Euromediterrdnea sobre Mi-
graciones, de 2006, la Conferencia Iberoa-
mericana, convocada en julio de ese
mismo afio por la Secretarfa General Ibero-
americana (SEGIB), o las propuestas del
Plan Africa. En el marco de la Alianza con-
tra el Hambre y la Pobreza, Espafa ha asu-
mido la cuestién de las remesas y se ha ela-
borado un documento que, entre otras
medidas, propone una mayor implicacién de
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la banca privada para reducir los costes
de transaccién, asi como proyectos piloto de
co-desarrollo en Ecuador y Marruecos'.

e) Misiones militares en el exterior y ayu-
da humanitaria. Con el cambio del titular
en el Ministerio de Defensa, en 2006, se ce-
rré una etapa en la que habfa proliferado el
envio de contingentes militares para pres-
tar ayuda de emergencia ante desastres de
origen natural — sunami asidtico, terremo-
to de Pakistdn— por razones, sobre todo,
de visibilidad. Estas misiones planteaban
conflictos competenciales —segin la Ley
de Cooperacidn, la decisién de enviar ese
tipo de misiones compete al Ministerio de
Asuntos Exteriores, y no al de Defensa—y,
sobre todo, de coste-eficiencia, pues son ex-
tremadamente caras en relacién a su equiva-
lente civil.

Ahora bien, en la misién en Afganistdn apa-
recen otro tipo de problemas referidos a la
confusién de mandatos y funciones entre las
fuerzas armadas y los actores humanitarios,
que suponen un claro deterioro del «espacio
humanitario», dafian el estatuto de impar-
cialidad y neutralidad de las ONG humani-
tarias y ello afecta negativamente a su capa-
cidad de prestar asistencia y proteccién a los
civiles.

El debate sobre estas cuestiones en el Con-
sejo de Cooperacién al Desarrollo ha sido
muy dificil y ha mostrado que existen mar-
cos doctrinales y juridicos dificiles de compa-
tibilizar: en particular, la doctrina OTAN,
que aboga por el uso de la ayuda como ins-
trumento de las operaciones de Cooperacién
Civico-Militar (CIMIC) y de guerra sicol4-
gica para «ganar los corazones y las mentes»
de la poblacién, en el marco de estrategias
contrainsurgentes; y la doctrina de la Ofici-
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na de Coordinacién de Asuntos Humanitarios
y el Comité Permanente Inter-Organismos
de Naciones Unidas (OCHA-IASC), desa-
rrollada en colaboracién con las principales
ONG humanitarias, que aboga por una dis-
tincién clara de mandatos y funciones, sin
perjuicio de que exista una coordinacién es-
trecha entre actores militares y civiles, en el
marco del respeto al Derecho Internacional
Humanitario. En julio de 2006, con motivo
del Informe de Coherencia, se logré un acuer-
do de minimos entre Exteriores y Defensa,
que no dejé satisfecho a nadie, a pesar del
desgaste provocado a sus promotores y par-
ticipes, y serd necesario seguir trabajando en
este dmbito.

f) Comercio de armas. Aunque existe vo-
luntad gubernamental para mejorar la regu-
lacién de esta actividad, mejorando los con-
troles y la transparencia, Espana sigue siendo
uno de los principales suministradores de
municién de guerra —en ocasiones etiqueta-
da como «municién de caza»— a paises de
Africa subsahariana.

En suma, se han registrado avances im-
portantes en cuanto a los problemas que
afectan a la coherencia interna de la propia
politica de cooperacién, en lo que se refie-
re a instrumentos como la condonacién de
deuda o, en menor grado, los créditos FAD.
Sin embargo, los avances han sido limita-
dos en materia de comercio, en la articula-
cién de la ayuda con las misiones militares
en el exterior o en relacién al comercio de ar-
mas. Si se toma como aproximacion a la co-
herencia de politicas el denominado «indi-
ce de compromiso con el desarrollo», que
ademds de ayuda contempla las politicas so-
bre comercio, inmigracién o apoyo a misio-

JOSE ANTONIO SANAHUJA | 49



Quérum, 19, pp. 26-109

nes de paz, entre otras variables, Espafia es
el pais que mds ha progresado desde 2001,
pero su posicién atin es mds rezagada que
la que le corresponderfa como mero donante

de AODP.
LA REFORMA DE LA AECI

Pieza clave de este ciclo de reformas es, sin
duda, la reforma de la AECI. A través de
ella, la Agencia deberd: afirmarse como una
verdadera agencia de desarrollo; reforzar su
estructura, incluyendo su red exterior; ga-
nar autonomia y agilidad administrativa para
poder aplicar un modelo de gestién por re-
sultados; contar con mecanismos de contra-
tacién y asignacién de recursos mds flexibles;
asegurar mecanismos adecuados para la trans-
parencia y la rendicién de cuentas; conver-
tirse en una «organizacién de aprendizaje»,
capaz de retener recursos humanos con ex-
periencia, mejorar su formacién e incorpo-
rar los resultados del seguimiento y la evalua-
cién; hacer un uso adecuado de las tecnologfas
de la informacién y la comunicacién; y forta-
lecer su capacidad para la coordinacién ope-
rativa de los actores de la cooperacién. Tam-
bién permitird reforzar las capacidades en
dmbitos concretos, como la ayuda humani-
taria, y fortalecer las dimensiones transversa-
les de la cooperacién, como el género o el me-
dio ambiente.

Aunque en este periodo se han aumentado
las plazas de personal en plantilla de la AECI
y de las OTC, esa reforma deberia resolver
los problemas de precariedad laboral que se
han ido creando en los tltimos afios; y per-
mitir que sus técnicos puedan desarrollar una
carrera profesional de cooperacién al desa-
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rrollo, que no se vea limitada a puestos inter-
medios, al quedar reservados los puestos de
direccién a personal funcionario o al cuerpo
diplomitico.

Una reforma de tal magnitud ha requerido
un proceso previo de consultas, negociacién
y cambio legislativo muy complejo, por lo
que el retraso acumulado para darle inicio es
comprensible, al menos en parte. En particu-
lar, ha sido preciso esperar a la aprobacién
de la Ley de Agencias y a complejas nego-
ciaciones con el Ministerio de Administra-
ciones Publicas, que también han tratado de
solventar las necesidades mds urgentes de es-
tabilizacién del personal. Sin embargo, ello ha
dejado poco margen de tiempo para poder
iniciar el proceso de reforma dentro de la le-
gislatura. Un avance de su disefio se presen-
t6 en julio de 2007. Adn es dificil formular
un juicio razonado al respecto, pues ha exis-
tido poca informacién respecto a su conteni-
do y no se ha facilitado atin ningtin docu-
mento que incluya su disefio detallado, a
pesar de haber sido solicitado expresamente
por varios miembros del Consejo de Coope-
racién al Desarrollo.

Existe preocupacién por el contenido y al-
cance de la reforma y por los obstdculos que
pueda encontrar en el camino. Se trata de una
necesidad imperiosa, y una vieja aspiracién de
la mayoria de los actores del sistema espafol
de ayuda, pero se enfrenta a la légica incer-
tidumbre de un periodo electoral y a fuertes re-
sistencias corporativas por parte de sectores de
funcionarios, los sindicatos y el cuerpo diplo-
mitico. El riesgo es que se quede a medias y no
logre los objetivos antes enunciados, en parti-
cular, en cuanto a la reestructuracion interna
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de la AECI, la solucién a los problemas de
precariedad y de carrera profesional de su per-
sonal técnico, y la posibilidad de que modifi-
que su cultura organizativa, muy enquistada,
y se configure como una verdadera agencia de
desarrollo, capaz de implantar un modelo de
gestién orientado a resultados.

OTROS CAMBIOS EN EL MARCO POLITICO
Y NORMATIVO

Este rdpido balance no estarfa completo sin
mencionar otros cambios relevantes en la
regulacién de la cooperacién espafiola: en
primer lugar, como parte de un modelo de
relacién basado en el consenso y la partici-
pacién, se procedié a reformar la regulacién
del Consejo de Cooperacién, devolviendo
a las ONGD la capacidad de elegir a sus re-
presentantes y ampliando la representativi-
dad y las competencias de este 6rgano, con
la elaboracién del Informe Anual del Infor-
me de Coherencia. A lo largo de la legislatu-
ra, este 6rgano ha tenido una vida mds ac-
tiva y ha sido un valioso marco de debate,
aunque su potencial no ha sido plenamen-
te aprovechado y la resistencia de la Admi-
nistracién a la realizacién de dictdmenes,
por parte de este 6rgano, estd devaluando
su importancia.

En segundo lugar, se adopté en 2005 un
nuevo marco de relacién con las ONGD a
través de convenios, que pretenden: promo-
ver un marco de actuacién mds estratégico,
pasar de un modelo burocrdtico de justifi-
cacién de gastos a centrarse en los resulta-
dos, promover la transparencia y mejorar los
mecanismos de evaluacién y rendicién de
cuentas.
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En tercer lugar, en junio de 2006 se apro-
b6 el Estatuto del Cooperante, que era una
vieja demanda del sector y un mandato de la
Ley de Cooperacién de 1998 (art. 38.2), que
el anterior Gobierno ignoré. El Estatuto aca-
ba con un largo periodo de indefinicién, al es-
tablecer la naturaleza laboral y juridica de
esta figura, sus derechos y deberes y su rela-
cién con las ONG. La norma establece deter-
minados derechos laborales; incluye un se-
guro colectivo, cofinanciado por la AECI,
para cubrir riesgos laborales y gastos de en-
fermedad; y contempla medidas para facili-
tar la reincorporacién laboral en el retorno.
El Estatuto, no obstante, no cubre a todo el
personal expatriado de la AECI, del que una
parte estd en situacidn precaria, a través de
contratos administrativos o como personal
local, y la Coordinadora de las ONGD con-
sidera que deberia haber sido mds amplio en
dmbitos fiscales y en cuanto al régimen de la

Seguridad Social aplicado.

LAS TAREAS A PARTIR DE 2008: AJUSTES
EN LA POLITICA Y CULMINACION DE LAS
REFORMAS

Ante el nuevo periodo de Gobierno que se
iniciard en 2008, la cooperacién espafiola se
encuentra en un momento muy diferente al
que se dio en 2004. El diseno general de la
politica estd ya establecido y se inserta ade-
cuadamente en los consensos internaciona-
les, en cuya formacién se ha empezado a par-
ticipar activamente, como muestra la
actuacion espanola en la UE o el proceso de
reflexién y las iniciativas adoptadas en cuan-
to a la cooperacién con los paises de renta in-
termedia o la aplicacién de la Declaracién
de Parfs.
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Sin embargo, las reformas emprendidas por
el actual Gobierno se encuentran en distin-
tas fases de desarrollo y algunas estdn en una
fase inicial de disefio o de aplicacién, como
ocurre con la reforma de la AECI. La legis-
latura ha mostrado que, pese al dinamismo
mostrado por el Gobierno, existian muchos
rezagos acumulados y, para aplicar las refor-
mas necesarias y que se generen cambios du-
raderos, son necesarios plazos mds prolonga-
dos que los cuatro anos del periodo de
Gobierno. Este desfase temporal entre el ci-
clo politico y los requerimientos de las poli-
ticas —po[itz'cs versus po/z'cz'es— €es, Como se se-
fialé inicialmente, el dilema que define la
situacién actual y los retos que enfrentard la
cooperacién espafiola y sus reformas ante el
cambio de Gobierno en 2008. Las eleccio-
nes de 2008, como es natural, modificardn la
excepcional combinacién de factores favora-
bles que ha caracterizado esta legislatura, ya
que puede haber cambios significativos en
las ideas, los programas, las politicas y las per-
sonas, que afecten a la continuidad y/o la
orientacién de las reformas.

En el préximo periodo, en consecuencia,
la clave de la accién del Gobierno no se en-
cuentra ya en la definicién de los grandes ob-
jetivos de la politica de cooperacién o en la
recuperacién del consenso en el seno del sis-
tema de ayuda. Es necesario, por el contrario,
consolidar, afianzar, completar y, en algunos
casos, introducir reajustes. En concreto, se
requiere mantener el esfuerzo de aumento de
la AOD, prestando atencién a las partidas
consolidadas en el presupuesto y aumentar
la dotacién de instrumentos, como los pro-
gramas y proyectos y los «nuevos instrumen-
tos», en los que, dada su reciente incorpora-
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cién a las actuaciones de la AECI, es necesa-
rio seguir el proceso de aprendizaje institucio-
nal. En materia de cooperacién multilateral,
la publicacién de la estrategia correspondien-
te a finales de 2007 permitird un enfoque
mds selectivo y estratégico y exigird mayores
capacidades de seguimiento y evaluacién. Ins-
trumentos como el Fondo de Microcréditos
requieren una profunda revisién y estd pen-
diente la propuesta gubernamental de refor-
ma del FAD. Serd necesario también revita-
lizar el Consejo de Cooperacidn.

La coherencia de politicas constituye, de nue-
vo, un dmbito de actuacién preferente. Esta le-
gislatura ha permitido introducir esta cuestién,
no sin resistencias, en la agenda gubernamen-
tal, pero el saldo en materia de comercio o
construccién de la paz es poco satisfactorio y re-
querird un compromiso politico renovado, una
actitud valiente ante otros Ministerios y un
fuerte liderazgo e iniciativa politica por parte de
la persona que ocupe la Secretarfa de Estado
de Cooperacién Internacional.

Finalmente, aunque la cooperacién espa-
fiola ha avanzado y mucho, en esta legislatu-
ra, también lo han hecho las demandas de
un marco internacional definido, en gran me-
dida, por la exigente agenda de la Declara-
cién de Paris y el debate sobre la «arquitectu-
ra de la ayuda», cada vez mds disfuncional
para las politicas de desarrollo de los paises re-
ceptores. Esta agenda impone profundos cam-
bios en el préximo ciclo de planificacién y
en el nuevo Plan Director 2009-2012, y re-
formas institucionales, que habrdn de ser in-
corporadas a la actuacién de la Administra-
cién espafiola, en particular, a una AECI que
tiene ante si la tarea de aplicar una reforma

QUORUM 19



que, al término de la legislatura, apenas estd
en fase de disefio y, a través del necesario re-
fuerzo de los mecanismos de coordinacién
con los actores de la cooperacién descentra-
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