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Resumen

Dentro de los tiltimos dos afios se han suscitado cambios institucionales, normativos
y politicos en la Union Europea a partir de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa,
mismos que han sido acompaniados por la definicion de los lineamientos de la efecti-
vidad de la ayuda en el sistema internacional de cooperacion para el desarrollo desde
2005. Estos fendmenos tienen implicaciones directas en sus relaciones con terceros
paises, lo cual, afiadido al creciente papel de los donantes emergentes en el desarrollo
Yy a la exigencia de compromisos para co-coordinar la cooperacion y proteger los bie-
nes publicos globales, nos presenta un panorama complejo y a la vez desafiante para
América Latina y el Caribe. Asimismo, la transformacion de politicas en acciones de
cooperacion, lleva inherentemente al tema del desarrollo de capacidades, drea de
oportunidad tanto para los paises centroamericanos como para México donde, ademas
de mostrar su potencial, pueden hacer fiente a las demandas y cambios globales antes
mencionados.

Palabras clave: Centroamérica, cooperacion para el desarrollo, desarrollo de capaci-
dades, México, Union Europea.

Abstract

During the last two years and since the entry into force of the Lisbon Treaty there
have been raised institutional, regulatory and policy changes in the European Union.
These Changes have come together with the establishment of the guidelines for effi-
cacy of aid in the international system of development cooperation since 2005. These
developments have direct implications on the EU relations with third countries, in
additition to the growing role of emerging donors in the development commitments
and the requirement for co - coordinating cooperation to protect global public in-
comes, shows a complex picture and challenging for Latin America and the Caribbe-
an. Likewise, the transformation of policy cooperation schemes inherently leads to
the issue of capacity building, area of opportunity for both Central America and Mex-
1co, where, in addition to showing its potential, can cope with the demands and global
changes above.

Keywords: Central America, development cooperation, capacity building, Mexico,
European Union.
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INTRODUCCION

Sobre la cooperacion europea en la region latinoamericana se ha escrito bas-
tante, se conocen a grandes rasgos los indicadores y montos de la cooperacion para el
desarrollo. Se conocen por otro lado los campos de trabajo a partir de la agenda de la
efectividad de la ayuda y de los cambios suscitados por la crisis econémica, asi como
el componente innovador que se sigue impulsando a través de la cooperacion triangu-
lar y las alianzas globales.

El enfoque meta al que se desea llegar al final de este andlisis en el marco de
la relacion UE-AL es el desarrollo de capacidades como instrumento de cooperacion
para el desarrollo utilizado por donantes tradicionales, donantes emergentes y socios
receptores, tanto en esquemas de cooperacidon sur-sur como en la norte-sur. Es un
enfoque poco usual en el andlisis de las relaciones euro-latinoamericanas, donde lo
frecuente es atender primero la concertacion politica y después el nivel operativo.

Es sabido que en la agenda regional de la cooperacion comunitaria para el
desarrollo, en particular con México y Centroamérica, los paises ahi incluidos no han
sido, no son, ni serdn prioritarios para la Union Europea. No obstante, si se ha habla
de una relacion enmarcada en una asociacion estratégica —al menos formalmente con
Meéxico y, por otro lado, con Centroamérica y el Caribe en el grupo de los paises
ACP-, lo cual, en principio, marcaria una diferencia y esbozaria una relacion promi-
soria. {Qué es lo que le hace estratégica? No hay una respuesta Uinica ni consensuada,
sin embargo, la presencia europea en México y los paises centroamericanos ha evolu-
cionado tras el paso de las décadas: ya no se habla de la cooperacion bajo una rela-
cion asistencialista, tampoco de practicas de condicionalidad radicales; tampoco es
una politica de cooperaciéon como la otorgada a paises menos avanzados. Pese a la
desigualdad y la pobreza persistente, hay areas de oportunidad en esta relacion birre-
gional evolucionada, con capacidades nacionales e institucionales preparadas para
poner en marcha acciones de cooperacion de otra calidad y areas novedosas diferen-
tes a las de hace veinte afios.

Este articulo se compone de la siguiente forma: en primer lugar se ofrece una

actualizacion de la politica europea de cooperacion para el desarrollo de acuerdo a los
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cambios juridicos, politicos e institucionales acontecidos en los ltimos tres afios que
representan un parfeaguas para la cooperacion antes realizada asi como para sus so-
cios y beneficiarios. En segundo lugar, se aborda la evolucion de dicha cooperacion
con México y los paises centroamericanos en el entendido del nuevo escenario plan-
teado en la primera parte, con evidencias de dicha transformacion. El analisis de di-
cho cambio es llevado a la tercera seccion del articulo que aborda el enfoque del
desarrollo de capacidades, siendo éste el eje de la cooperacion en los paises objeto de

estudio.

1. LA POLITICA RECIENTE DE COOPERACION DE LA UNION
EUROPEA EN EL MARCO DE LA GOBERNANZA GLOBAL

Los elementos recientes que respaldan juridica y politicamente la cooperacion
europea para el desarrollo son: el cumplimiento de los ODM vy la transicion a la
Agenda Post-2015; los Compromisos de Financiacion del Desarrollo de la UE para
alcanzar el 0,7% en 2015; el Programa para el Cambio; el Consenso Europeo para el
Desarrollo (2005), el Tratado de Lisboa de 2009, y el marco de referencia de la agen-
da para la eficacia de la cooperacion (Declaracion de Paris y Alianza Global para la
Cooperacion Efectiva al Desarrollo (AGCED) de 2005 y 2014, respectivamente).

El Consenso Europeo para el Desarrollo, de 2005, establecié como objetivos
de la politica europea de cooperacion para el desarrollo los siguientes: reduccion de la
pobreza, efectividad de la ayuda, coherencia de politicas, reiteracion de los valores
europeos compartidos (paz, democracia y derechos humanos) y principios comparti-
dos (apropiacidn y asociacion). Del mismo modo, las siete areas prioritarias de traba-
jo designadas fueron: infraestructura y medio ambiente, agua y energia, desarrollo
rural, gobernanza, prevencion de conflictos y desarrollo humano sostenible.

En los cambios recientes del cuerpo normativo de la Union Europea se sefiala
en el Tratado de Lisboa del 13 de diciembre de 2007, con entrada en vigor el 1 de
diciembre de 2009 y que incluyé una nueva pauta para la Union Europea en su con-
junto, incluyendo la cooperacion para el desarrollo, en particular en el articulo 208

que dice: “La Unidn debera tomar en cuenta los objetivos de cooperacion para el
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desarrollo en todas las politicas que ponga en marcha, incluyendo aquellas con rela-
ciones a terceros paises”. En este ambito juridico, los antecedentes se encuentran des-
de el Tratado de la Union Europea, en el que la Unidn confirma su identidad a favor
del desarrollo incluyendo a la politica de cooperacion al desarrollo como parte de
esta.! Asimismo, en el contexto del futuro de la ayuda de la Union Europea, el Diario
Oficial de la Union Europea precis6 en la Resolucion del Parlamento Europeo del 20
de octubre de 2012, sobre el Programa para el Cambio (2012/2002(INI)), en el niime-
ro 19 en el cual se pide a la Comision que negocie una hoja de ruta para la reduccion
progresiva de la Ayuda oficial al Desarrollo (AOD) en el caso de los paises de renta
media y fomente de forma progresiva su participaciéon en acuerdos triangular de
cooperacion de tipo Norte-Sur-Sur.2

Del mismo modo, en palabras de Sanahuja, el “Programa para el Cambio: di-
ferenciacion y concentracion de la ayuda”, pretende concentrar la ayuda de la Union
Europea en un niimero mas reducido de prioridades politicas (democracia, derechos
humanos y crecimiento integrador), asi como aumentar la eficacia de la ayuda de la
UE a través de un maximo de tres sectores prioritarios en cada pais receptor, con al
menos 20% destinada a la integracion social y el desarrollo humano (2012:313)

Vemos entonces que la politica comunitaria de cooperacion al desarrollo se
sujeta a los objetivos de la Union y ademds de hacer una referencia a la paz y a la
seguridad comun, también lo hace hacia la concesion de facilidades comerciales y
mediante acciones de cooperacion econdmica.

Pese a la existencia de determinadas practicas de condicionalidad que poco a
poco han disminuido, la regiéon ACP ocupa la prioridad nimero uno de la coopera-
cion comunitaria para el desarrollo, cuya secuencia de programas van llegando a su

fin bajo la modalidad tradicional. No obstante, se identifica una mejora sustantiva en

I Esto se encuentra también desde el Tratado de Maastricht de 1992, articulo 3 del Tratado de la Co-
munidad Europea (TCE), en el que la accién de la comunidad implicara, “una politica en el &mbito de
la cooperacion al desarrollo”, como se lee en el Titulo XX del TCE (articulos 177-181), ademas de
estar respaldada en los valores de promocion de la paz y solucion de los conflictos mediante el didlogo,
el respeto a los derechos humanos y el estado de derecho, asi como las libertades fundamentales, de
acuerdo al articulo 6 del mismo tratado.

2 Fuente: http://eur-lex.curopa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52012IP0386&from=ES
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la cooperacion en todos los campos importantes para los paises integrantes, sobre
todo en lo referente a comercio, normas de trabajo, medio ambiente e inversion.

Aun asi, la transformacion reciente de la Union Europea tanto en la esfera ins-
titucional como la instrumental es explicada por Tassara, mostrando la distribucion de
la ayuda, sefialando que solamente el 9% va hacia América Latina y el Caribe, mien-
tras el 41% va hacia los paises de Africa Subsahariana, 21% al Africa septentrional y
Medio Oriente, y otro 9% se coloca en Asia Oriental y Oceania (Tassara, 2012, 14).
En este contexto, los cambios sustantivos de la cooperacion al desarrollo de la Unién

Europea se resumen en dos fundamentales:

a) La creacion de la oficina EuropeAid en 2011, institucion coordinadora de la ayuda
al desarrollo de la Comision Europea, y cuyas prioridades se concentran actual-
mente en la agenda Post-2015, siendo la fecha de caducidad de las metas sefialadas
en los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

b) La creacion del Servicio Europeo de Accion Exterior (External Europe Action
Service, EEAS) también representa un cambio significativo en la forma en que se
venian haciendo las relaciones exteriores de la Unioén Europea. Las tareas funda-
mentales de esta oficina se centran en la promocion de la coherencia de politicas
para el desarrollo, facilitar la coordinacion entre otros actores, impulsar la profe-
sionalizacion del servicio exterior bajo este nuevo enfoque, y consolidar la legiti-
midad de las nuevas instituciones bajo el espiritu del Tratado de Lisboa (Furnes,

2010).

El establecimiento del Servicio Europeo de Accion Exterior sefiala un cambio eviden-
te de politica donde habrd que conocer y mirar con detenimiento el funcionamiento de
la politica y las unidades responsables del nuevo EEAS. Respecto al funcionamiento
institucional, también se han incluido cambios sustantivos en la forma de operar la

cooperacion comunitaria, misma que se refleja en la siguiente grafica:
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Grafica 1. Funcionamiento institucional de la cooperacion al desarrollo eu-
ropea
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Esta etapa de transformacion reciente ha sido planteada por Gavas, Johnson y
Maxwell (2010) como una fase que va entre la consolidacion y la coordinacion la
Uniodn Europea, en tanto se estd buscando una coordinacién completa y profunda en-
tre leyes, reglas y practicas en transformacion.

La creacion formal de la oficina de EuropeAid y su entrada en vigor en 2011,
asi como la del Servicio Europeo de Accion Exterior dan cuenta de ello. Los autores
comentan que la agenda del desarrollo avanza hacia su consolidacion a través de la
coherencia entre politicas de ayuda, comercio, migracidon, cambio climatico, seguri-
dad y otras politicas, en correspondencia con la agenda de la efectividad de la ayuda
tras el proceso Paris-Accra-Busan-México. No obstante, la consolidacién no es una
tarea facil: se requieren condiciones especificas por parte de cada socio que incluyen

el marco legal bien definido, el enfoque conceptual y politico en el que se defina la
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colaboracion, las reglas del compromiso de cada parte contratante, el marco especifi-
co de toma de decisiones, ademas de los mecanismos de coordinacion entre las partes.

En la prevision para la Agenda post-2015 relacionada directamente con la
conclusion del plazo establecido para el alcance de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, y la definicion de los pasos a seguir, se define una nueva agenda del desarro-
llo que busca ser mas eficaz, que promueva la apropiacion, y que también considere
el balance entre fortalezas y cambios en Europa. En el debate sobre el futuro de la
cooperacion al desarrollo de la UE se considera que hay un sentido importante para la
comunidad europea en jugar un papel de facilitador y coordinador y cada vez menos
de donante; segundo, que el papel de la Comision Europea fundamentalmente es el de
la coordinacion y gestion de las redes y la vinculacion institucional de la cooperacion.
Esa coordinacion con la oficina de EuropeAid es en si un propio desafio.

En diciembre de 2011 la Unién Europea present6d su nuevo paquete de instru-
mentos de accidn exterior para el periodo 2014-2020, incluyendo el presupuesto dis-
ponible para su puesta en marcha. Seis de estos instrumentos de accioén exterior son
geograficos mientras otros tres son de cardcter tematico y se encuentran bajo el pre-
supuesto de la Union Europea. De manera independiente se encuentra el Fondo Euro-
peo de Desarrollo (FED).

Los tres instrumentos geograficos en los que se enfoca Gavas (2012) son el
Fondo Europeo de Desarrollo, el Instrumento de Cooperacion para el Desarrollo, y, el
Instrumento de Vecindad Europea; mientras que los instrumentos tematicos son: el
Instrumento europeo para la democracia y los derechos humanos y el Instrumento
para la Estabilidad (IfS).

La hipotesis es que serd dificil asegurar el financiamiento de la accion exterior
en general y para la cooperacion al desarrollo especificamente, en la medida en que
los paises miembros continien con la severa disminucion de sus contribuciones fi-
nancieras (Gavas, 2012). En gran medida esto explica por qué la cooperacion con
paises de renta media ha sufrido una modificacion en su forma de financiar y operar,
y como, aun estando vigente en paises de renta media baja y baja, tenderd a disminuir

y reformularse hacia una mayor apropiacion y fortalecimiento institucional y de capa-
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cidades. De cara a la posible “graduacion” de ciertos paises en el nivel de desarrollo
bajo los criterios del CAD de la OCDE y el Banco Mundial, de acuerdo a su PIB per
capita y crecimiento econdmico anual, la Union Europea también ha revisado y eva-
luado la ayuda a los paises que bien podrian financiar su propio desarrollo en un mar-
co en el que es necesario trabajar e incidir en los desafios del desarrollo humano sos-
tenible. En este sentido, dicha ldgica entr6 en vigor a partir de 2014 en la programa-

cion de los instrumentos de la Comision Europea como se sugiere en la tabla 1:

Tabla 1. Instrumentos de accion exterior propuestos por la Comision Euro-

pea

Instrumento

Presupuesto
2014-2020

(millones de euros)

Cobertura

Capitulo 4 — Unién Euro-
pea como

socio global

Instrumentos geograficos

Instrumento de Cooperacion 23.295 | Asia, Asia Central, América Latina y Medio
al Desarrollo (*) Oriente y Programa pan-africano.
Instrumento de vecindad 18.182 | Paises vecinos del Este y Sur del Mediterra-
europea neo.

Instrumento de pre-acceso 14.329 | Region de los Balcanes, Turquia e Islandia.

Instrumento de Asociacion o 1.131 | Alcance global centrado en socios estratégi-

Alianza cos y economias emergentes.

Alianzas Verdes de la UE 218 | Tierra y desarrollo sostenible.

Instrumentos tematicos

Instrumento europeo para la 1.578 | Promocién y proteccion de los derechos

democracia y los derechos humanos, democratizacion, monitoreo elec-

humanos toral.

Instrumento para la Estabili- 2.829 | Respuesta ante crisis financiera, prevencion

dad de crisis, tratados de seguridad global y
transregional.

Instrumento de Ayuda hu- 8.900 | Ayuda de emergencia ante conflictos y ca-

manitaria tastrofes naturales.

Seguridad nuclear 631 | Todos los terceros paises con prioridad a los
paises candidatos a adhesion y paises veci-
nos.

Fondo Europeo de Desarrollo 34.276 | Africa subsahariana, el Caribe y el Pacifico.

(FED) (fuera de presupuesto)

(*) Incluye también dos programas tematicos: 1. Desafios y bienes publicos globales, y 2.
Organizaciones de la Sociedad Civil y autoridades locales.
Fuentes: Gavas (2012: 2) y Tassara (2012).
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Los elementos que quedan fuera de la tabla en comparacion con la programa-
cion y el presupuesto anterior y que han sido considerados en la nueva programacion
bajo otros nombres son:

e Asistencia micro-financiera con paises vecinos, en coordinacion con el Fondo
Monetario Internacional.

e Fondo de Garantias de la Union Europea, llevado anteriormente por el Banco Eu-
ropeo de Inversion.

e Ayuda humanitaria, los Cuerpos europeos de ayuda humanitaria, y el Instrumento
de Proteccion Civil, llevado originalmente por la Direccion General de asuntos
humanitarios.

e La politica exterior y de seguridad comun (PESC) y la politica intergubernamental

de apoyo a asuntos de seguridad no militar.

Sobre el Fondo Europeo de Desarrollo, el Consejo Europeo decidiéo mantener el
Acuerdo de Cotonou con los paises ACP fuera del presupuesto de la Union Europea
debido a que es el ultimo fondo europeo de desarrollo en su tipo, con fecha de tér-
mino programada para 2020, y, por otro lado, no fue posible encontrar un consenso
entre los paises miembros para su inclusion en el presupuesto global dentro de los
nuevos instrumentos. Es decir, hay visiones divergentes que inciden en las decisiones
politicas. Cabe sefialar que la region de América Latina y el Caribe no estaba dentro
de esta seccion de paises, sino dentro de la Direccion General de Asia y América La-
tina, incluyendo a Centroamérica.

Por otro lado, el Instrumento de Cooperacion al Desarrollo da cuenta de cam-
bios significativos en la forma de agrupar los temas prioritarios del desarrollo, como
es el caso de cinco programas tematicos vigentes (actores no estatales, seguridad ali-
mentaria, inversion en las personas, medio ambiente, y asilo y migracion) que ahora
aparecen agrupados del siguiente modo: seguridad alimentaria e inversion en las per-
sonas dentro de desarrollo humano; medio ambiente, permanece igual y se le afiade el

componente de cambio climético; a migracioén se elimina el asilo; se afiade el tema
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prioritario de energia. A su vez, todos ellos quedan dentro del grupo “Desafios y Bie-
nes Publicos Globales”.3

De los tres mencionados, el que resulta de mayor interés para este articulo es el
tercer punto, siendo que la Comision Europea ha reformulado la relacion con los so-
cios emergentes participes de asociaciones globales y triangulares, siendo que son
paises que “se gradian” en el desarrollo y, por tanto, no deben ser mas receptores de
cooperacion al desarrollo. Siendo asi, veinte paises han quedado fuera de la lista de
receptores de ayuda bilateral de la Unidon Europea a partir de 2014, con lo que la
Unién se estaria ahorrando cerca de dos mil millones de euros equivalentes al 10%
del presupuesto del Instrumento de Cooperacion al Desarrollo. Estos paises quedan
ubicados en un rubro especifico de ayuda a programas regionales, comercio e inver-
sion relacionados con la cooperacion observados dentro del Instrumento de Asocia-
cion o Alianza estratégica, es decir, aquellos paises emergentes o nuevos donantes,
paises de renta media, y los rubros tematicos sefialados anteriormente (proteccion y
promocion de los derechos humanos y la democracia, proteccion de los bienes publi-
cos globales, cambio climatico y organizaciones de la sociedad civil*.

Los instrumentos tematicos transversales u horizontales muestran la perspectiva
del trabajo de la cooperacion europea, concentrados en la democracia y los derechos
humanos por un lado, y la estabilidad por el otro. Estos instrumentos ofrecen la venta-
ja de continuidad y fortalecimiento del trabajo con la sociedad civil organizada como

implementadores o facilitadores en los paises receptores y socios estratégicos en ge-

3 Las innovaciones mas importantes en esta evolucion politico-administrativa de la cooperacion euro-
pea han sido registradas en tres areas especificas (Gavas, 2012): (a) Simplificaciéon del proceso de
programacion; (b) Flexibilidad de respuesta en situaciones cambiantes en paises socios; (c) Asociacio-
nes diferenciadas de desarrollo, con paises emergentes considerados no receptores de ayuda en el futu-
ro. Acerca del primer punto, se sefiala el proposito de una simplificacion administrativa en la que los
documentos estratégicos de pais se sustituyen por los planes nacionales de desarrollo en aquellos pai-
ses donde ya existen o son elaborados por los gobiernos periodicamente. Hay un reconocimiento en-
tonces de las fortalezas nacionales en los paises que estan dejando de ser de renta baja o de renta media
baja, para convertirse de renta media alta o bien de renta alta, donde se verifique, ademas, la consoli-
dacion politica e institucional que se refleje en la elaboracion de sus planes de desarrollo nacional.
Como indicador de estabilidad politica y econdmica, estos documentos cuentan como base fiable e
indicador de prioridades nacionales para los donantes tradicionales. Esto explica la priorizacion del
desarrollo de capacidades individuales, institucionales y sociales promovidas por la cooperacion.

4 Los paises afectados en este sentido son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, China, Costa
Rica, Ecuador, Kazajstan, India, Indonesia, Iran, Malasia, Maldivas, México, Panama, Peru, Tailandia,
Venezuela y Uruguay.
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neral; por el otro lado el relacionado con la estabilidad, muestra el respaldo politico y
financiero a la prevencién de riesgos de crisis financiera y al desarrollo de capacida-
des.

Posiblemente uno de los cambios mas relevantes es la inclusion en el instru-
mento de estabilidad de otros tipos de ayuda que no han sido considerados en el resto
de instrumentos, y nos referimos a la respuesta urgente ante situaciones de crisis, pro-
blemas transfronterizos excluidos de los enfoques geografico y tematico, aquellos que
quedan fuera de los criterios de elegibilidad de la ayuda oficial al desarrollo (como es
el caso de operaciones anti-terroristas), y acciones de prevencion de conflictos y pro-
cesos de pacificacion. Estos elementos incluyen actividades del ambito militar, espe-
cificando que queda fuera de la AOD, tal como lo establece la definicion del CAD de
la OCDE, y que son indispensables en esta nueva ola de la politica exterior y de segu-
ridad comun en el seno de la Unioén Europea.

En resumen, uno de los desafios mayores de la nueva época de la cooperacion
comunitaria al desarrollo es el de vigilar el riesgo de importantes reducciones poten-
ciales en las contribuciones por parte de los Estados miembros y el impacto que ello
pueda tener en el presupuesto global de la Unidn, dadas las condiciones actuales de
recesion econodmica y recrudecimiento de la crisis financiera que afect6 principalmen-
te a Grecia, Espaia e Italia desde 2010.

La asignacion de la ayuda, su efectividad en el desarrollo, la paulatina retirada
de paises de renta media y el impulso a la colaboracion global en la lucha por la segu-
ridad y el cambio climdtico, son las preocupaciones centrales y motivaciones a estos
cambios. No se trata de una nueva etapa de condicionalidad, sino de una alta conside-
racion de elementos especificos como el indice de desarrollo humano —en evolucion-,
el indice de vulnerabilidad econdmica, la dependencia de la ayuda, el PIB per capita y
el crecimiento econdmico de los diversos y heterogéneos grupos de paises, todavia
receptores, o en camino de dejar de serlo, los que han influido en la nueva toma de
decisiones en la Comision Europea.

Todavia quedan algunas interrogantes en el aire, por ejemplo, cémo llevar a ca-

bo una coordinacién eficaz de la cooperacion, como alcanzar la armonizacion de poli-
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ticas y su coherencia y, finalmente, como transformar esos compromisos globales en
compromisos institucionales y financieros, traducir estos en acciones y conducir so-

bre la misma via dentro de un didlogo entre socios desiguales.

2. LA RELACION DE COOPERACION DE LA UE CON CENTROA-
MERICA Y MEXICO

Como se pudo apreciar en la seccion anterior, en los afios recientes ha cambiado
la Union Europea, la composicion de sus paises miembros, la forma de hacer coope-
racion y su perspectiva sobre terceros paises que estan pasando a una fase de “gra-
duacion” en el desarrollo. Pero no s6lo evoluciona la Unién Europea, cambian tam-
bién los paises en desarrollo, la forma en que se gestiona la ayuda, la forma en que
entienden y trabajan la cooperacion sur-sur y norte-sur los diferentes socios, su inci-
piente involucramiento en la cooperacion triangular y la capacidad institucional de
negociacion y ejecucion de la cooperacion para el desarrollo. Cambia su actitud poli-
tica y administrativa frente a la necesidad de apertura a la aplicacion de los principios
de la Declaracion de Paris sobre la efectividad de la ayuda al desarrollo y los com-
promisos plasmados en Busan, evoluciona su administracion publica y se fortalecen
sus relaciones internacionales; crece su vinculacion con agentes no tradicionales del
desarrollo, por ejemplo, con las comunidades de practicas o las comunidades episté-
micas, a fin de tener mayores evidencias y fuentes de informacion para la toma de
decisiones.

Por supuesto, hay camino andado y todavia queda un buen trayecto que reco-
rrer. Ni todos los paises se han trasladado al grupo de los paises de renta media alta,
ni han cubierto en el ambito local sus necesidades fundamentales a través de la garan-
tia de sus medios de aprovisionamiento. El problema de la pobreza es persistente, no
obstante, estd cobrando mayor peso el problema de la desigualdad, las asimetrias en
el ingreso y los indicadores socioecondmicos que, junto con el indice de desarrollo
humano, son los que sefialan los focos rojos existentes que son areas de oportunidad

para la cooperacion.
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El entorno global también ha sido marcado de manera alarmante e irreversible
por el cambio climatico que estd generando graves consecuencias para los paises,
quedando los de la region centroamericana dentro de los grupos mas vulnerables a sus
implicaciones, pudiéndose retrasar con ello su proceso de desarrollo socioeconomico.
Asimismo estan los problemas mundiales identificados en el Global Risks Report, el
cual suma otros factores de inseguridad y susceptibilidad al subdesarrollo a las socie-
dades de dicha region como: la corrupcidn, el trafico ilegal de drogas, armas y la trata
de personas, ademas de la pobreza que genera una didspora continuas. Estos temas no
siempre pueden ser atendidos por la cooperacion al desarrollo, o no de manera mayo-
ritaria y directa, por lo que las politicas sociales y otro tipo de medidas exigen esfuer-
Z0s mayores a estos paises, recordando el caracter complementario de la cooperacion.

Sin duda alguna, la cooperacion comunitaria con México es una y aquella con
Centroamérica es otra; no obstante, las oportunidades y las experiencias exitosas en
materia de cooperacion triangular, tanto bilateral como multilateral, dan un sentido a
hablar aqui de México e identificar la dindmica y diferenciacion tematica regional.

La relacion México — Unidon Europea se encuentra cobijada por el Acuerdo
Global desde 2000, el cual cubre tres grandes areas, a decir, comercio, didlogo politi-
co y cooperacion. De acuerdo con la Delegacion de la Comision Europea en México,
las areas de colaboracion sobre las cual se ha trabajado el ultimo decenio son cohe-
sion social, justicia y derechos humanos, desarrollo econémico sustentable, educacion
y cultura, y ciencia y tecnologia, desarrollo local urbano y cambio climatico®. Estas
estan amparadas por la relacion de asociacion estratégica entre ambas partes desde el
cambio de estatus en 2008. Este nuevo estatus no coloca a México entre las areas
geograficas prioritarias de cooperacion al desarrollo, pero merece la pena dar segui-
miento a la forma en que evoluciona la cooperacion para el desarrollo y el papel que

adquiere cada socio, cuando hay una evidente retirada de recursos y disminucién de

> Mayor informacion del Global Risks Report puede ser encontrada en el informe Global Risks 2014
Nineth Edition: http://www3.weforum.org/docs/WEF_GlobalRisks Report 2014.pdf y en la pagina
web http://www.weforum.org/issues/global-risks

6 Comisién Europea en México, Septiembre de 2011, La relacion Union Europea — México: Herra-
mientas para un mejor futuro.

176 | Revista INTERNACIONAL de COOPERACION y DESARROLLO, VOL. 1, NUM. 2 (2014). Pags.163-195.


http://www3.weforum.org/docs/WEF_GlobalRisks_Report_2014.pdf
http://www.weforum.org/issues/global-risks

LA POLITICA DE DESARROLLO DE LA UNION EUROPEA EN CENTROAMERICA
Y EL ENFOQUE DEL DESARROLLO DE CAPACIDADES

actividades, a la vez que se exige una mayor aportacion de los costos compartidos
entre las partes.

Es asi que no resulta extrafio encontrar desde el didlogo politico con la Union
Europea mas frecuentemente el apoyo a la cooperacion sur-sur y triangular, asi como
a las organizaciones de la sociedad civil, en materia de democracia, cohesion social y
proteccion a los derechos humanos. El tema de la cohesion social es comprendido
desde la concepcion y contribucion de la OCDE y la GIZ con el proposito de luchar
contra la inequidad social y econdmica, tomar en cuenta los indicadores de desigual-
dad y exclusion social, y en paralelo, contribuir a la construccion del capital social y
sociedades incluyentes. Esto implica el tejido de un capital social a partir de las orga-
nizaciones existentes e incipientes, apoyar en el proceso de fortalecimiento de las
organizaciones sociales y sus tareas en el desarrollo, trabajar en indicadores y el
cumplimiento de metas. Es decir, va hacia factores mas especificos y locales, desde
aquellos valores comunitarios compartidos casi universalmente.

Respecto a la seccion de ciencia y tecnologia, es de particular interés encontrar
e interpretar los contenidos de las diferentes ediciones del Programa Marco de
Cooperacion en Ciencia y Tecnologia ofrecido por la Union Europea en México des-
de 2002, asi como la reformulacion y continuidad que se le ha dado en el Programa
Horizonte 2020 en materia de cooperacion en ciencia, tecnologia e innovacion, inclu-
yendo las ciencias sociales. El programa marco y su renovacién son muestra de la
sustancia que conforma la cooperacidon europea en México y el interés en la innova-
cion cientifica y tecnologica, el apoyo a centros de investigacion, pequeias y media-
nas empresas, y la convocatoria al sector privado. Tras siete programas marco es visi-
ble el cambio de programacion, la inversion nacional en recursos humanos y financie-
ros, la especializacion e incorporacion de pequefias y medianas empresas, institucio-
nes académicas y organizaciones sociales, asi como areas de trabajo en las ciencias
exactas, la innovacion, ciencia y tecnologia, y también en ciencias sociales y humani-
dades.

Para su promocion y ejecucion juega un papel estratégico el Consejo Nacional

de Ciencia y Tecnologia, asi como el proceso de fortalecimiento institucional del pais
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en cooperacion para el desarrollo desde la creacion de la Agencia Mexicana de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AMEXCID)’ con la entrada en vigor de
la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo en abril de 2011, y la consoli-
dacién de su politica con la publicacion del Programa de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (PROCID)?® en abril de 2014. Es en este contexto que es posible un
puente de colaboracion triangular entre México, la Unién Europea y los paises cen-
troamericanos con diversos recursos, humanos, materiales, financieros y técnicos,
respaldados por la normatividad y el marco politico. Es aqui donde se plantea coope-
rar con México de forma distinta, impulsarlo como proveedor de conocimientos, téc-
nicas y capacidades, a fin de coadyuvar a su mejoramiento como oferente hacia terce-
ros paises.

Por el otro lado, es posible afirmar que la cooperacion comunitaria hacia Cen-
troamérica tuvo una evolucion clara dentro de los ultimos treinta afios, en los que
diagnosticos realizados por la Union Europea dan cuenta de problemas contempora-
neos diferentes a aquellos de las décadas de los setenta y ochenta en un entorno de
guerras civiles y grupos de presion armados. Se han encontrado factores considerados
obstaculos importantes para contar con una mayor y mejor participacion econdomica,
financiera y de cooperacion, consideradas como debilidades estructurales generadas
en torno a conflictos nuevos y a otros no tanto. No obstante, se reconoce en la region
una estabilidad politica y el logro paulatino de instauracion de canales de participa-
cion social en los paises centroamericanos, donde ahora los factores de cambio identi-
ficados para la estrategia de reduccion de la pobreza, incluyendo la de la Union Euro-
pea, se centran en los siguientes puntos (Ayala, 2011):

(1) Crecimiento econdmico y reforma estructural;
(2) Mayor inversion en el capital humano;

(3) Gobernabilidad, democracia y desarrollo institucional;

7 Para conocer los detalles se sugiere consultar el Diario Oficial de la Federacion del 6 de abril de 2011
en el cual se publica y entra en vigor la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, misma
que da lugar a la existencia de la Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(AMEXCID): http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=>5184958&fecha=06/04/2011

8 El vinculo al Decreto de creacion del PROCID puede ser consultado en el Diario Oficial de la Fede-
racion del 20 de abril de 2014:
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5342827&fecha=30/04/2014
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(4) Desarrollo sostenible frente a la vulnerabilidad medioambiental;
(5) Equidad social y de género;

(6) Administracion publica descentralizada.

En dichas 4areas de trabajo es posible promover acciones para el desarrollo de
capacidades especificas que derivan en el fortalecimiento institucional, complemen-
tando los esfuerzos propios de las naciones en la region.

Ademas de la cooperacion al desarrollo y de la previa cooperacion para el proceso
de pacificacion y democratizacion, un componente especialmente relevante es el de la
integracion birregional y la apertura comercial entre la Union Europea y Centroamérica.
Lamentablemente la falta de flexibilidad en la Politica Agricola Comun, asi como la exi-
gencia de mejores condiciones para los productos europeos, no ofrecen una base favora-
ble para los paises centroamericanos; mds aun si los procesos de una auténtica integra-
cion regional han quedado estancados al interior de América Latina. Las mayores de-
mandas para el desarrollo en Centroamérica giran en torno a infraestructura, competitivi-
dad, innovacién tecnoldgica y cohesion social; ello requiere politicas sectoriales que no
han llegado a un buen grado de madurez debido en parte, a la falta de fortalecimiento
institucional, sobre todo a nivel local o municipal, asi como en el transfronterizo, donde
es mas dificil encontrar cohesion e integracion, cuyas bases para tal propdsito ya existen.
En este sentido, la ayuda europea sigue presentado areas de oportunidad, pero el entorno
cambiante no parece ofrecer condiciones favorables.

Una revision a la cooperacion europea contemporanea en Centroamérica, en térmi-
nos generales confirma que los retos para la region se centran en el combate a la pobreza,
la reduccion de la desigualdad, el control de la corrupcion, violencia organizada y segu-
ridad publica, y en paralelo, el fortalecimiento de sus instituciones publicas y la transpa-
rencia presupuestal pensada en el alcance de los objetivos de desarrollo; todo ello con-
cluye en el ejercicio pleno de un estado de derecho (Ayala, 2011), siempre y cuando las
condiciones y politicas internas asi lo garanticen. Asimismo, en el marco de la estrategia

birregional 2014-2020, se establece que la cooperacidon para los proximos seis afios se

Revista INTERNACIONAL de COOPERACION y DESARROLLO, VOL. 1, NUM. 2. (2014). P4gs.163-195. | 179



Citlali Ayala

centrara en: el proceso de gobernabilidad democratica, el fortalecimiento de la integra-
cion regional y la cohesion social en el marco del desarrollo sostenible®.

Cascante, Molt6 y Olivié (2011) identifican la renovacion de la cooperacion ibe-
roamericana en la que se busca reforzar el posicionamiento latinoamericano en el debate
sobre la agenda de la ayuda post-2015, en una relacion reformulada con los paises de
renta media, atendiendo a la nueva realidad en la que estos son donantes emergentes en
proceso de consolidacion. Se afirma también que las estructuras tradicionales de coope-
racion iberoamericana y la misma cooperacion sur-sur se ha agilizado a partir de las me-
jores practicas y capacidades fortalecidas en los paises de renta media, asi como por las
alianzas regionales que han surgido en la region (como ALBA y la Alianza del Pacifico).
A esto se puede anadir un panorama de mejor desarrollo humano y econdmico y la im-
plantaciéon de modalidades de cooperacion diversificadas que restan importancia a la
AOD como unidad de medida y forma idénea de concebir la cooperacion para el desarro-
llo. No obstante, persisten desafios en las areas de fiscalidad, inversion, productividad y
sostenibilidad ambiental (Cascante, Molto y Olivié, 2012:7). También da cuenta de la
presencia de nuevos socios foraneos a la region iberoamericana como es la presencia
china y japonesa, asi como de actores privados internacionales como fundaciones y or-
ganizaciones internacionales de la sociedad civil, con mayor presencia y capacidad de
gestion que nunca.

Dada la cercania y la continuidad de la cooperacion iberoamericana desde la crea-
cion de la SEGIB, hasta 2010-2012 se podia apreciar cierta ventaja en la accién de Espa-
fa en la cooperacion regional de la Union Europea con América Latina; sin embargo, la
crisis financiera internacional y sus graves consecuencias sobre ese pais ha obligado a
realizar un recorte severo en los recursos, una inminente reduccion de actividades previs-

tas en la agenda, asi como el cierre de varias representaciones bilaterales. Esto, en pocas

9 De acuerdo con la Delegacion de la Comision Europea en Nicaragua, en un comunicado del 25 de
febrero de 2014, para el periodo 2014-2020 se espera que la UE destine a la region Centroamericana
unos €900 millones de euros, incluida la cooperacion bilateral con El Salvador, Guatemala, Honduras
y Nicaragua, asi como la cooperacion regional que se mantendra con Costa Rica y Panama. Fuente:
http://eeas.curopa.eu/delegations/nicaragua/documents/press_corner/eurobulletin/2014 _02/eun25_nota
0.html

180 | Revista INTERNACIONAL de COOPERACION y DESARROLLO, VOL. 1, NUM. 2 (2014). Pags.163-195.


http://eeas.europa.eu/delegations/nicaragua/documents/press_corner/eurobulletin/2014_02/eun25_nota0.html
http://eeas.europa.eu/delegations/nicaragua/documents/press_corner/eurobulletin/2014_02/eun25_nota0.html

LA POLITICA DE DESARROLLO DE LA UNION EUROPEA EN CENTROAMERICA
Y EL ENFOQUE DEL DESARROLLO DE CAPACIDADES

palabras, significa la necesaria consolidacion de los paises de renta media latinoamerica-
nos como socios emergentes de cooperacion al desarrollo, sur-sur y triangular —con pai-
ses no iberoamericanos e inclusive, no europeos-, y ser actores globales con mayores
responsabilidades, aunque ello implique ser menos prioritario de lo que, de por si, ya

sucede.

3. EL DESARROLLO DE CAPACIDADES EN LAS ASOCIACIONES
ESTRATEGICAS BIRREGIONALES

Los paises de la Unién Europea han modificado su cooperacion en Centroamérica los
ultimos treinta afos de forma significativa. La agencia austriaca para el desarrollo,
por ejemplo, sefiala que a partir del proceso de paz centroamericano de los afios no-
venta, que permiti6 poner fin a los conflictos armados, limitar las graves violaciones a
los derechos humanos y reducir la marginacion politica de importantes sectores de la
poblacion, la UE formul6 una estrategia regional para el desarrollo de Centroamérica,
en coordinacion con el SICA. Esta estrategia se centraba en apoyar mas decididamen-
te el proceso regional de integracion, particularmente en el ambito econdmico, asi
como la creacion de estructuras regionales. Mas alla de estos objetivos, tanto el forta-
lecimiento del papel de la sociedad civil en el proceso regional de integraciéon como
una mejor conservacion y aprovechamiento de los recursos naturales han cobrado
cada vez mds importancial®,

El desarrollo de capacidades es a la vez un proceso y un concepto comiunmente
utilizado en la cooperacion para el desarrollo a través de la cooperacion técnica como
de otros instrumentos y, tan propio de donantes como de socios receptores. El valor
agregado del desarrollo de capacidades es algo que se puede apreciar en el largo pla-
7o pues, siendo un proceso transversal aplicable en diferentes niveles y ambitos, es
uno de los instrumentos de trabajo idoneos para el desarrollo humano sostenible. Es,
ademas, una de las formas en que se materializan el desarrollo de personas, institu-

ciones, comunidades y sociedades en su conjunto.

10 Estrategia Regional para Centroamérica 2008- 2013. Agencia Austriaca para el Desarrollo, 2010.
Viena: http://www.entwicklung.at/uploads/media/Regionalstrategie Zentralamerika Span Web.pdf
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En su comprension y puesta en practica es donde se encuentran precisiones y
aprendizajes interesantes, diferencias locales y areas de oportunidad. Asimismo, a
través de diversas metodologias, enfoques e indicadores, es el instrumento operativo
por el cual las acciones programadas se convertiran en desarrollo y en eso radica la
importancia de que existan instituciones capaces de otorgar, o bien, coordinar ese tipo
de procesos, ademds de implantar sistemas de monitoreo y evaluacion. Hablamos
entonces de la cooperacion llevada a la practica entre paises y regiones.

En el contexto de las acciones de cooperacion para el desarrollo de la Unién
Europea hacia México y Centroamérica, las agencias de ejecutoras de la cooperacion
al desarrollo ponen en marcha actividades que recogen diversas metodologias perte-
necientes al desarrollo de capacidades. Del mismo modo, los paises de renta media
baja y media alta que realizan acciones de cooperacion sur-sur y técnica entre paises
en desarrollo, lo utilizan como uno de sus elementos propios. Aqui se explican enfo-
ques diferentes pero a la vez convergentes entre si:

El Sistema de Naciones Unidas, particularmente a través del PNUD vincula el
desarrollo de capacidades directamente con el fomento a la cooperacion sur-sur: En
primera instancia, se entiende como “la habilidad de los actores (individuales, grupos,
organizaciones, instituciones, paises) para desempefiar funciones especificas o alcan-
zar objetivos especificos en forma efectiva, eficiente y sostenible” (Malik, 2002: 26).
A esto, Fukuda-Parr y Lopes afiadieron que, siendo la aptitud de desempefiar funcio-
nes, solucionar problemas y establecer y alcanzar objetivos, el desarrollo de capaci-
dades no se refiere a la simple adquisicion de destrezas, sino también a la habilidad

de utilizarlas (Fukuda-Parr, Lopes y Malik, 2002: 10).1!

1" Adicionalmente, Romero (2009) indica tres tipos de capacidades que construir o desarrollar (ver
también Longshire y Seward 2009): a) Capacidades individuales, que tiene que ver con el empodera-
miento de las personas a través del aprendizaje, adquisicion de conocimientos, técnicas y habilidades
que facilitan su proceso de desarrollo, ademas de promover su concientizacion y organizacion; b) Ca-
pacidades institucionales, que hace referencia al fortalecimiento institucional sea de organizaciones no
gubernamentales, instituciones publicas o de otro tipo, con la habilidad mejorada de la gestion y la
planificacion orientada al desarrollo institucional y el potencial de desarrollar capital social; ¢) Capaci-
dades sociales, que estan relacionadas directamente con la nocion de sociedad acerca de la fuerza de
las acciones de los individuos en su conjunto, como sociedades, comunidades o aglomerados con cau-
sas especificas, como grupos poderosos ¢ influyentes.
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Por el otro lado, la Unién Europea, a través de EuropeAid ha trabajado bajo
conceptos sumamente similares, llevando el tema a la recuperacion de experiencias
exitosas y a enfatizar el intercambio de conocimientos y experiencias como parte
fundamental de la cooperacion y del desarrollo de capacidades. Para ello, hace cuatro
afos aproximadamente gener6 la plataforma virtual Capacity for Development!Z, la
cual promueve el desarrollo de capacidades a partir de las comunidades de practicas y
los casos exitosos tomando como base el conocimiento y como marco de referencia la
efectividad de la ayuda al desarrollo. Otros principios de la efectividad de la ayuda
como la apropiacién, la coherencia de politicas y la transparencia, también son fo-
mentados y analizados desde el trabajo de esta plataforma europea.

Adicionalmente, se puede afirmar que los factores determinantes del desarrollo
de capacidades no solo son de carécter técnico, sino que estan relacionados directa-
mente con las politicas y la gobernabilidad, en la medida en que los compromisos
politicos solidos y las reformas gubernamentales de amplio alcance, invariablemente
deben incorporar por la naturaleza misma del proceso, acciones de desarrollo de ca-
pacidades. Lo importante es entonces hacerlo en diferentes niveles, considerando no
so6lo al individuo sino a las organizaciones, las instituciones formales y no formales y
la constitucion de redes, a partir de objetivos especificos y del conocimiento que se
quiera transmitir y compartir (OCDE, 2009).

Finalmente, para la cooperacion internacional alemana (GIZ), la construccion
de capacidades abarca el conjunto de habilidades humanas, tecnolégicas, cientificas,
organizacionales, institucionales y de recursos, de un pais. El objetivo de esa cons-
truccion o fortalecimiento serd el mejoramiento o incremento de dichas habilidades,
llevandolas inclusive a un terreno en que sean medibles y enmarcadas en politicas
nacionales que permitan evaluar el nivel de éxito alcanzado, de acuerdo a las necesi-
dades de las personas (GIZ, 2010).

Contando con los antecedentes de los acuerdos birregionales y el didlogo politi-

co de 1984, 1993 y 200313, el Acuerdo de Asociacion entre la UE y CA es el princi-

12 Mayor informacion se puede encontrar en http://capacity4dev.ec.europa.eu/
13 En 1984 se inicia el Didlogo de San José para la pacificacion de la region; en 1993 se firma el
Acuerdo Marco de Cooperacion y en 2003 el Acuerdo de Dialogo Politico y Cooperacion. Fueron
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pal instrumento que impulsa y promueve proyectos de desarrollo de capacidades en
Centroamérica a través de la cooperacion para el desarrollo, asi como las Comisiones
Mixtas Centroamérica — Unidén Europea. Dentro de este marco asociativo, fue creada
la Estrategia Regional (RSP) 2007-2013 !4, que tenia como principal objetivo apoyar
el proceso de integracion politica, econdmica y social en Centroamérica a través del
reforzamiento de capacidades de las instituciones regionales y el didlogo con la so-
ciedad civil. Sus areas de accion fueron establecidas dentro de seis sectores estratégi-
cos, dentro de los cuales se hacia énfasis en el fortalecimiento de capacidades, tanto a
nivel sectorial, asi como dentro de un contexto de desarrollo local/regional!s. Los
sectores estratégicos instrumentados son:

1. el Fortalecimiento del Sistema Institucional Regional,

2. la Consolidacion de la Integracion Econdmica,

3. Seguridad y Migracion,

4. Reduccion de la Vulnerabilidad y Mejora de la Gestion Medio Ambiental,

5. Apoyo a la integracion regional a través del Desarrollo Local y Transfronte-

rizo, y

6. Derechos Humanos

También existen ejemplos con participaciones de la banca de desarrollo como
es el caso del Centro Regional de Asistencia Técnica para Centroamérica, Panama y
Republica Dominicana (CAPTAC-RD), con vigencia de 2009 a 2014, que es un es-
fuerzo colaborativo entre sus siete paises beneficiarios (Costa Rica, El Salvador, Gua-
temala, Honduras, Nicaragua, Panamd y Republica Dominicana), sus siete donantes
(Alemania, Canada, Espana, México, Uniéon Europea, Banco Centroamericano de
Integracion Econdmica y Banco Interamericano de Desarrollo), y el Fondo Monetario

Internacional (FMI), cuyo objetivo es crear un centro regional de asistencia técnica

incluidos los seis paises de la region: El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Costa Rica y
Panama.

14 E] documento de Estrategia Regional 2007- 2013 de la Comision Europea se encuentra disponible
en: http://eeas.europa.eu/ca/rsp/07 13 _es.pdf

15 “Cooperacion regional UE-CA 2007-2013. Disponible en:

http://eeas.europa.eu/delegations/nicaragua/eu_nicaragua/tech financial cooperation/regional coopera
tion/index_es.htm
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con miras a incrementar la asistencia para el fortalecimiento de las capacidades a ni-
vel regional.1¢

Igualmente, en 2009 fue lanzado el programa PAIRCA II (Programa de Apoyo
a la Integracion Regional Centroamericana) por la UE, el cual ha asumido la tarea de
fortalecer a las instituciones del SICA con miras a una agenda estratégica comun para
la integracion y el desarrollo regional. A través de este programa, la CE promueve
una mayor regionalizacion en Centroamérica al mejorar la eficiencia de las institucio-
nes regionales y dotarlas de un mandato claro”.1”

Un ejemplo de esquemas de cooperacion mixta es el que muestra la ejecucion
de la cooperacion técnica y el desarrollo de capacidades de un pais de la Union Euro-
pea, y los paises socios México y los paises centroamericanos, en la Red Latinoame-
ricana de Prevencion y Gestion de Sitios Contaminados!8. En 2011 se realizo6 el En-
cuentro Latinoamericano sobre la Remediacion de Sitios Contaminados, incluyendo
el curso de capacitacion técnica. Fue coordinado por la Direccion General de Coope-
racion Técnica y Cientifica, de la AMEXCID, contando con apoyo de la agencia ale-
mana de cooperacion técnica (GIZ) dentro de la modalidad de cooperacion triangular
del Proyecto Mesoamérica, y coordinado por la AMEXCID, y dirigido a los responsa-
bles en los ministerios centroamericanos de los temas de gestiéon de residuos. Entre
las acciones especificas se encontraron: (a) Caracterizacion de los sitios contamina-
dos; (b) Impacto de los sitios contaminados y gestion para su remediacion; (c) Identi-
ficacion del potencial de accion de los paises miembros del Proyecto Mesoamérica en
el tema; (d) Medicion de resultados deseados, objetivos y actividades en los paises

miembros.

16 En julio de 2014, el Centro Regional de Asistencia Técnica para Centroamérica, Panama y la Repu-
blica Dominicana (CAPTAC-DR) del Fondo Monetario Internacional, recibié el primer desembolso de
€6.3 millones de la Union Europea; este financiamiento contribuird a los programas de desarrollo de
capacidades del Fondo Monetario Internacional (FMI) para la region, que se centran en las tres areas
basicas: finanzas publicas (administracion tributaria y de aduanas y gestion financiera publica); mone-
da y banca (supervision y regulacion del sistema financiero, politica monetaria y manejo de deuda); y
estadisticas macroeconomicas. “El Centro de Asistencia Técnica del FMI para Centroamérica recibira
6.3 millones de la Union Europea”, Fondo Monetario Internacional, 10 de junio de 2014. Disponible
en: http://www.imf.org/external/spanish/np/sec/pr/2014/pr14272s.htm

17 Agencia Austriaca para el Desarrollo

18 Mas informacion puede ser encontrada en http://www.relasc.org/
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Este tipo de proyectos involucra dirigir las capacidades mexicanas hacia los
paises centroamericanos y la inversion de recursos técnicos y financieros mexicanos y
europeos. En diferentes etapas se suministran el know how 'y la capacitacion, el fi-
nanciamiento y el fortalecimiento institucional de la administracion publica; a través
de esos pasos, las contrapartes contribuyen con metodologias y conocimientos que,
en el marco de programas y politicas coherentes con estos esfuerzos, tendran un im-
pacto a largo plazo que es de mayor interés para los financiadores y para el mismo
proceso de desarrollo.

En materia de tecnologia e innovacion, la Union Europea ha desarrollado inicia-
tivas de fortalecimiento en este sector desde la década de los ochenta, principalmente
con los Programas Marco de Investigacion y Desarrollo iniciados en 1984. La CTI de
la UE en la region ha partido de una estrategia de colaboracion interinstitucional, arti-
culada por los programas de financiamiento europeos, e integrada por actores regio-
nales como universidades, centros de investigacion, sociedad civil, sector publico y
empresarial (Casalet y Buenrostro: 2014).

En el afio 2010, a efecto de potenciar un acercamiento triangular hacia Cen-
troamérica, México y la Unién Europea suscribieron un Plan de Asociacion Estraté-
gica que entre sus objetivos planteaba el desarrollo/fortalecimiento de capacidades en
diversos sectores a nivel Mesoamérica. En el ambito de la seguridad, por ejemplo,
“colaboraron en la instrumentacion del “Programa Integrado de Seguridad y Justicia
2009-2011” que fue disefiado conjuntamente por el Gobierno Mexicano y la Oficina
de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD) y que consta de 21 proyec-
tos orientados al combate al delito. El Programa fue disefiado con una vision dual:
por una parte, cada uno de los proyectos refleja los temas prioritarios para México y
se basa en la experiencia de la ONUDD para el fortalecimiento de las capacidades
nacionales. Por otra parte, se ha incluido en todos los proyectos un componente re-
gional, que permita poner a disposicion de los paises de Centroamérica y el Caribe

que asi lo requieran, a expertos mexicanos que puedan aplicar la experiencia o capa-
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citacioén adquirida de conformidad con la Estrategia de Seguridad de Centroamérica y
Meéxico, suscrita en el marco del (SICA)”1°.

Esto deja la lectura de una paulatina aseguracion de la cooperacion para el desa-
rrollo, donde cada vez es mas inevitable involucrar acciones para la seguridad en di-
ferentes dimensiones. Ejemplo de ello es el conjunto de acciones realizadas de 2009 a
2011, dentro del marco del Programa de Control de Armas Pequefias y Ligeras (CA-
SAC) ejecutado por la Secretaria General del SICA (SG-SICA), a través de su Uni-
dad de Seguridad Democratica, en el que la Unién Europea (UE) desarroll6 el pro-
yecto "Apoyo a la lucha contra la acumulacion y el trdfico ilicitos de armas de filego
en Centroamérica y paises vecinos'. Este proyecto fue estructurado en dos niveles:
por un lado, parte de un enfoque de caracter regional en Centroamérica, incluyendo la
participacion de México y Colombia, y por otro lado, crea un espacio interregional
para el intercambio de experiencias regionales, con énfasis en la generacion de infor-
macion y la mejora y el desarrollo de capacidades en las diferentes zonas aduaneras y
fronterizas. El programa pretendia desarrollar programas que contribuyan a la pre-
vencion del delito a través del intercambio de mejores practicas en la prevencion y
lucha contra el trafico ilegal de armas de fuego en la regién?. Su contenido refleja la
evidencia de un ejercicio en cooperacion técnica en materia de seguridad y el desarro-
llo de capacidades instituciones e individuos especificos.

Hacia septiembre del mismo afio, la UE lanz6 el Programa de Apoyo a la Edu-
cacion Técnica y Formacion Profesional en Nicaragua (TECNICA); ello, con el obje-
tivo de contribuir a la construccion de un nuevo modelo nacional de educacion técni-
ca y formacion profesional, que articule una oferta formativa integrada entre el MI-

NED, INATEC e INTECNA - que sea de calidad, pertinente y relevante — y que dé

19 ““Asociacion Estratégica México-Union Europea”, Secretaria de Relaciones Exteriores, 2010. Dispo-
nible en: http://www.sre.gob.mx/csocial_viejo/contenido/comunicados/2010/mayo/plan_es.pdf

20 “La Unién Europea y el SICA trabajando conjuntamente en el control de armas pequefias y ligeras y
la lucha contra su trafico ilegal en Centroamérica”, Delegacion de la UE ante el SICA, 19 de diciembre
de 2011. Disponible en:
http://eeas.curopa.eu/delegations/nicaragua/press corner/all_news/news/2011/20111219 01_es.htm
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respuestas a las demandas de formacion y capacitacion actuales y futuras de la pobla-
cion nicaragiiense. 2!

Recientemente, en octubre de 2014, se presento6 el Programa de Fortalecimiento
y Desarrollo de Capacidades a MIPYME'S del Sector Madera Mueble en Nicaragua,
como una iniciativa lanzada en conjunto por la Unién Europea (UE), el Instituto Na-
cional Forestal (INAFOR) y el Instituto Nacional Tecnologico (INATEC), con el
apoyo técnico de la Agencia de Cooperacion Alemana (GIZ). El programa tiene como
ejes de trabajo el fortalecimiento y desarrollo de capacidades, asi como el mejora-
miento de la competitividad de las MIPYMES, y tendra una duraciéon de 2 afios con
un monto a ejecutar de 536 mil euros financiados por la Union Europea en el marco
del Proyecto Apoyo a la Cadena de Valor de la Madera en Nicaragua que ejecuta
INAFOR y GIZ2.

A nivel bilateral, algunos integrantes de la UE han mantenido papeles activos
de cooperacion hacia Centroamérica como Alemania y Espafia, aunque independien-
tes de los instrumentos de cooperacion de la Union Europea.

La base de la cooperacion técnica y el desarrollo de capacidades estan mas pre-
sentes en la ejecucion de la cooperacion para el desarrollo que lo que permite ver el
didlogo politico habitual. El analisis de la cooperaciéon Unién Europea — América
Latina bajo el enfoque del desarrollo de capacidades coadyuvo a la comprension del
proceso que llevan las acciones de cooperacion desde el nivel politico e inclusive
global, con la seleccion de prioridades y la politica exterior en las relaciones interna-
cionales, a un nivel mas operativo en el que todos participan y contribuyen desde sus
propias capacidades nacionales o bien, en la construccion de las mismas.

Los socios en desarrollo, emergentes y donantes tradicionales llevan ya siete
aflos trabajando en una atmoésfera de cambios en los lineamientos del sistema de

cooperacion para el desarrollo; pero también en el marco de recientes cambios insti-

21 “Alianza institucional para fortalecimiento de capacidades y calidad de la educacion técnica y for-
macion profesional”, Delegacion de la UE ante el SICA, 12 de septiembre de 2014. Disponible en:
http://eeas.curopa.eu/delegations/nicaragua/press corner/all_news/news/2014/20140912_01_es.htm

22 “Presentan Programa de Fortalecimiento y Desarrollo de Capacidades a MIPYMES del Sector Ma-
dera Mueble “, Delegacion de la UE ante el SICA, 09 de octubre de 2014. Disponible en:
http://www.eeas.europa.eu/delegations/nicaragua/press_corner/all news/news/2014/20141008 03 _es.
htm
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tucionales, politicos, adversidades econdmicas y advenimiento de cambios e innova-
cion en la cooperacion norte-sur, sur-sur y triangular, a partir de la declaracion de
Paris sobre la efectividad de la ayuda.

Sobre la cooperacion triangular, hay un marco general desde la cooperacion eu-
ropea que promueve y apoya la cooperacion triangular en el marco de asociaciones
estratégicas con paises emergentes o nuevos donantes, en apoyo coordinado hacia
paises menos avanzados; no obstante, esta practica se realizara fundamentalmente
desde los paises de forma bilateral o trilateral, mas no desde la Unién Europea.

Si bien se ha trabajado en un marco comun de construccion y desarrollo de ca-
pacidades en todos los niveles para su ejecucion en los paises, no forma parte de los
componentes de politica comunitaria, y cada pais miembro es responsable de su im-
plementacion en sus politicas de cooperacion al desarrollo con paises emergentes y
paises menos avanzados. Hay un lenguaje hasta cierto punto comun entre donantes
bilaterales y multilaterales sobre lo que se entiende y se promueve a través del desa-
rrollo de capacidades, pero es competencia de cada pais de acuerdo a sus intereses y a
los componentes propios de la relacion en curso que se apoye a través de la coopera-
cion.

Los cambios en la politica comunitaria de cooperacion para el desarrollo de la
Union Europea responden a una serie de cambios tanto internos como externos. La
crisis financiera internacional desatada en 2008 con consecuencias severas en los pre-
supuestos de los paises miembros ha afectado sus contribuciones a la cooperacion al
desarrollo, afectando programas en curso y futuras planificaciones; mas alld de la
crisis y la descendiente capacidad de respuesta de algunos paises miembros, existen
razones de caracter global que explican un paulatino descenso en los montos de ayuda
a los paises de renta media o donantes emergentes, paralelo a un cambio en el tipo de
cooperacion que se les otorga y el tipo de relacion estratégica que se tiene con este

grupo de paises.

CONCLUSIONES
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Mientras algunas agencias de cooperacion de los donantes tradicionales han ini-
ciado la retirada de sus representaciones en paises de renta media, otras agencias bila-
terales y multilaterales permanecen. No obstante, hay un evidente cambio en la forma
de gestionar los recursos y dotar mas capacidades que apoyo financiero, establecien-
do alianzas triangulares de cooperacion hacia terceros paises en el entorno regional,
disminuyendo la inversion financiera y fomentando el incremento de inversion en
capacidades humanas desde los paises de renta media o nuevos cooperantes.

En términos politicos, la Unién Europea en su conjunto no dice que se va de los
paises emergentes, de hecho, busca fortalecer las asociaciones estratégicas y promo-
ver un trabajo conjunto que fortalezca a los donantes emergentes, a la vez que los
impulsa a generar desarrollo en terceros paises; mantiene la bandera de sus valores
historicos y éticos como la proteccion a los derechos humanos y la democracia; hay
motivos de peso para continuar el apoyo en temas especificos como pobreza extrema,
medio ambiente, seguridad y proteccion de bienes publicos globales.

En términos econdmicos, cada pais establece la continuidad o no de su presen-
cia; observa mayor libertad y autonomia para ejercer iniciativas triangulares en secto-
res especificos que coadyuven a la efectividad del desarrollo. La Unidon Europea hace
evidente que permanece pero cambia, evoluciona segun sus necesidades internas y las
vertiginosas circunstancias, el apoyo ineludible a los paises miembros mas débiles y a
la adhesion de los paises candidatos marca la pauta, junto con el mantenimiento de la
estabilidad econdmica y hacer frente a las implicaciones del cambio climéatico, las
prioridades e intereses de la cooperacion europea.

Africa ha ocupado un lugar prioritario en la ayuda europea para el desarrollo,
sobre todo en el marco de los paises ACP; bilateralmente y desde el didlogo impulsa-
do en la agenda del G20. En este contexto, los paises de Centroamérica y el Caribe
continuaran recibiendo flujos financieros de cooperacion al desarrollo tanto en el
marco de la Union como en el bilateral. Sin embargo, deben habituarse a una paulati-
na disminucion de los recursos y la modificacion de las modalidades de cooperacion,
en tanto son paises no prioritarios y de ingreso medio o medio bajo, y que la coopera-

cion sur-sur y triangular ofrece potenciales mayores no sélo en términos financieros,
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sino también y de manera creciente en el desarrollo de capacidades humanas, institu-
cionales y sociales.?

No estamos atestiguando un simple cambio de nombre en el cuerpo institucio-
nal de la cooperacion europea y la forma en que se relacionan con el exterior; hay un
cambio organizacional y de programacion significativo que, aunque no los perjudica
categdricamente, tampoco los beneficia sustancialmente y, en cambio, si marca ten-
dencias importantes frente a las cuales México y Centroamérica deben mejorar la
gestion de su cooperacion, su coordinacion interna, la externa y la comunicacion inte-
rinstitucional en funcion de la eficacia del desarrollo.

Siendo asi, los paises centroamericanos deben trabajar mas de lo que ya lo ha-
cen en términos de la consolidacion de sus actores del desarrollo, involucrar mas a los
actores sub-estatales y no estatales, sociedad civil organizada y academia, construir
redes de colaboracion con el sector privado, trabajar en el ambito local, y en la cons-
truccion de capacidades humanas e institucionales. No es tarea del gobierno, es una
tarea de todos los actores, no solo de los gestores de la cooperacion, sino sobre todo
de los actores mismos del desarrollo, bajo una apropiacién del mismo, con la con-
ciencia plena del caracter complementario de la cooperacion internacional para el
desarrollo, pero este enfoque incluyente implica que los gobiernos establezcan los
canales de comunicacion y participacion.

La cooperacion descentralizada ha adquirido un peso particularmente relevante
en las relaciones europeo-centroamericanas, sobre todo, a través de URBAL. La coor-
dinacion con los gobiernos nacionales tiene un camino recorrido, pero estos progra-
mas llegan al nodo del gobierno local e inclusive transfronterizo, generando no sola-
mente proyectos de cooperacion con componentes que garanticen su sostenibilidad,
sino que también propicien sinergias y participacion de diversos actores locales, tanto
publicos como privados. Asi, componentes como los gobiernos locales, la cultura, las

necesidades especificas y los recursos disponibles y potenciales identificados, son los

23 Al respecto se recomienda la lectura del documento “Una nueva politica de cooperacion al desarro-
llo de la Union Europea con América Latina” en
http://www.europarl.europa.cu/RegData/etudes/etudes/join/2011/433775/EXPO-

DEVE ET(2011)433775_ES.pdf

Revista INTERNACIONAL de COOPERACION y DESARROLLO, VOL. 1, NUM. 2. (2014). Pags.163-195. | 191


http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2011/433775/EXPO-DEVE_ET(2011)433775_ES.pdf
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2011/433775/EXPO-DEVE_ET(2011)433775_ES.pdf

Citlali Ayala

que marcan la diferencia entre una experiencia y otra, pero sobre todo dan cuenta de
las condiciones Optimas para el desarrollo de capacidades de gestion local del desa-
rrollo en las provincias de los paises centroamericanos. De igual modo, la participa-
cion de las llamadas comunidades de préacticas se estan haciendo presentes en los pai-
ses del sur, tanto nuevos cooperantes como en receptores tradicionales.

Los principales desafios para la cooperacion europea se encuentran en los cam-
bios generados por las reformas normativas e institucionales sucedidas en los ultimos
dos afios, lidiar con posibles consecuencias de reformas post-Lisboa, y con la coordi-
nacion entre paises e instituciones para llevar adelante los temas de largo alcance.
Igualmente, el desarrollo de las politicas de cooperacion, en el que se hace cada vez
mas importante la “graduacion” de los paises en desarrollo y su demanda de apego a
compromisos politicos y financieros de acuerdo con la agenda global del desarrollo y
la gobernanza global. El proceso de toma de decisiones respecto a esa graduacion
misma, representa en si un solo desafio ente donantes, al seno de las instituciones en
las que la voz del Sur se hace sonar cada vez més fuerte; y también porque lograr el
consenso al interior de la Comision Europea ya con 28 estados miembros, heterogé-
neos y dispares politica y econdmicamente entre si, no resulta una tarea facil.

En el marco global, la Unioén Europea y sus paises miembros han participado en
la reformulacion de la Agenda post-2015 y la configuracion de los Objetivos de Desa-
rrollo Sustentable?4. Ello significa trabajar a la par de la implementacion de los prin-
cipios de la efectividad de la ayuda al desarrollo tanto en donantes como socios en
receptores. Esto muestra la intensa necesidad de coordinacion de politicas, transpa-
rencia y rendicion de cuentas frente a una demandante proteccion a los bienes publi-

cos globales y el cambio climatico que va a contra reloj.

24 Al respecto, se sugieren consultar las siguientes fuentes: European Development Days, a vision for a
post-2015 agenda en http://eudevdays.cu/theme/a-vision-for-the-post-2015-agenda ; el Informe Euro-
peo sobre el Desarrollo 2013 en http://www.erd-report.eu/erd/report 2012/documents/summary-
ES_web.pdf editado por el German Development Institute (GDI/DIE), el European Center for Devel-
poment Policy Management y el Overseas Development Institute (ODI); asi como el estudio “La
Union Europea y la Agenda de Desarrollo post-2015”, de José Maria Larra y Javier Sota, editado por
CECOD en

http://www.cecod.org/LinkClick.aspx?fileticket=IvalltD0TX0%3d&tabid=1048 &language=es-ES
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Por el otro lado, los desafios para los paises centroamericanos y para México
son diferentes, aunque comparten algunas similitudes. Los paises de la region Cen-
troamericana tienen el reto de fortalecer sus instituciones y elevar sus indicadores de
desarrollo humano, a la par de nutrir sus capacidades individuales en diferentes esfe-
ras de la vida econdmica y social; se reconoce el invaluable trabajo de la administra-
cion publica para llevar a cabo los principios de la declaracion de Paris y lo que ello
implica. En esa fase es en la que comparten desafios con México, en principio, nutrir
su ventaja comparativa y transformarla en competencias, en elementos para su dota-
cion de cooperacion para el desarrollo, a través del desarrollo de capacidades. Estos
paises, a su vez, requieren llevar a cabo politicas y programas de cooperacion cohe-
rentes con las necesidades de desarrollo, bajo el enfoque orientado a la demanda o
demand-driven approach, sabiendo asi solicitar -y proponer- cooperacion al desarro-
llo seglin la ventaja comparativa y segun el nicho de oportunidad o necesidades loca-
les.25 Pero, ademas, en un marco adecuado al concierto internacional, al sistema in-
ternacional de cooperacion al desarrollo que estd sufriendo cambios sustantivos y en
los que su capacidad de decision, negociacion y ejecucion es mayuscula en compara-
cion a las estrategias de las décadas anteriores.

Finalmente, un desafio mutuo es el conocimiento profundo entre los socios, es
decir, la identificacion de fortalezas y el reconocimiento de las capacidades existen-
tes, de los avances, de la idiosincrasia y forma de llevar las negociaciones. En la
construccion de politicas de cooperacion no es suficiente la identificacion de deman-
das o de oferta, sin restar importancia a ese paso; el conocimiento mutuo en los secto-
res social, productivo, educativo y tecnoldgico, incluye informacion fundamental para
conducir los objetivos hacia resultados mas especificos y propiciar asi la efectividad
de la ayuda, tanto la que se ofrece, como la que se recibe, y también la que se genera
en espacios de colaboracion trilateral o triangular. Nos referimos entones al policy
steering, la direccidn estratégica de politicas, en el seno de las negociaciones bilatera-

les y triangulares, no solo llevadas a cabo en el nivel presidencial o interministerial,

25 Se sugiere revisar el Informe “Lecciones aprendidas en el Acuerdo de Asociacion Unién Europea y
Centroamérica en el marco del Acuerdo México — Uniéon Europea”, por Horacio Rodriguez Vazquez y
editado por la FAO en Chile, 2011, en http://www.fao.org/docrep/019/as401s/as401s.pdf
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sino también en los niveles locales y en los espacios informales de negociacion, o
bien dentro, de los didlogos con actores no formales. Este proceso no serd posible
entonces sin la existencia de sistemas de evaluacion y monitoreo, donde la transpa-
rencia y rendicion de cuentas hacen acto de presencia y demandan tareas por si solas.
La existencia de estos sistemas son herramientas que tanto socios emergentes
como receptores deben desarrollar de manera transversal y sectorial para una mejor
ejecucion de las politicas publicas que, a la vez, formen parte de la dindmica cotidia-
na de las acciones de cooperacion para el desarrollo, como sucede en las instancias
ejecutoras de los donantes emergentes. No se trata de replicar técnicas, sino de forta-

lecer las propias para, entonces si, generar buenas practicas.
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