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Resumen

Este trabajo analiza la politica actual de cooperacion espafiola con América Latina a través del impacto
de distintos factores y contextos en la misma, y de cara al inicio de un nuevo ciclo. Por una parte, se re-
pasa la larga trayectoria de apoyo al desarrollo de esta region, incidiendo en su particular encaje en la
politica de cooperacion al desarrollo y marcando los rasgos genuinos que la han jalonado, algunos de
los cuales siguen siendo de indudable valor para abordar una nueva etapa. Por otra parte, se analiza el
impacto que las transformaciones de la cooperacion europea y los efectos de la pandemia de la COVID-
19 en el continente estan teniendo en el apoyo de Espana al desarrollo de la region, por cuanto enmarcan
los desafios a los que la politica de cooperacion espafiola se enfrenta en el actual contexto de reforma.
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Abstract

In this paper, the Spanish cooperation policy with Latin America is analyzed through the impact on it of
different factors and contexts, facing a new cycle. Firstly, the long trajectory of development with this
region is reviewed, emphasizing its particular fit in the development cooperation policy and pointing
out the genuine features that have marked it, some of which continue to be and undoubted value to
address. Besides, the impact that recent transformations of European cooperation and effects of the
COVID-19 pandemic on the continent are having on Spain's support for development of the region are
analyzed, as both factors frame their challenges in the current context of reform of the Spanish coope-
ration policy.
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1. Introduccion®

La politica espanola de cooperacion con América Latina tiene una larga trayectoria que se remonta,
cuando menos, al apoyo a los procesos de paz en Centroamérica en la década de 1980. Desde entonces,
el pais y la region han cambiado mucho, por lo que las acciones que dan contenido a esta politica tam-
bién lo han hecho. Aun asi, en la cooperacion de Espaiia con los paises latinoamericanos perviven una
serie de rasgos que son los que en buena medida la definen, aportandole un valor indudable, aunque
también no pocas inercias y ataduras.

Esta politica se ve afectada, en la actualidad, por la mayoria de los problemas que aquejan a la politica
de cooperacion espaifiola en su conjunto, cuyo proceso de reforma profunda parece ser ya ineludible,
especialmente desde la aprobacion de la Agenda 2030, que rompe los esquemas que sirvieron de base
al actual sistema de cooperacion internacional. Asi, la cooperacion con América Latina comparte con
el conjunto del sistema problemas como la fragmentacion y la multiplicidad de actores, la escasez de
recursos, la debilidad de liderazgo politico o la inadecuacion de procedimientos y estructuras admi-
nistrativas con los objetivos que se plantea (Consejo de Cooperacion, 2020). Sin embargo, la ayuda
orientada especificamente a esta region también sufre problemas que son genuinos.

Elmejor encaje de la cooperacion con América Latina en la politica espafiola de cooperacion resultaria,
de por si, suficiente justificacion para llevar a cabo un proceso de revision profunda de sus premisas 'y
estructuras. Sin embargo, tres factores adicionales reclaman acelerar el proceso. Por una parte, las im-
portantes transformaciones de América Latina durante las ultimas décadas —asumiendo un rol bien
diferente en el panorama global del que habia tenido anteriormente—, que explican algunos de los
cambios desplegados por la cooperacion espainola hacia la region en los afios 2010. Por otra parte, la
Unidn Europea (UE), como marco decisivo de una politica que esta, en cierta forma, “semicomunita-
rizada” (Olivié y Pérez, 2019), ha modificado las bases de su politica de cooperacion, lo que empuja a
Espaiia a repensar sumodelo. Finalmente, el impacto de la pandemia obliga, necesariamente, a revisar
el actual formato de accion exterior de Espafia con América Latina, asi como a promover un nuevo es-
quema de asociacion con la region en el actual contexto global.

La revision de las bases en las que se apoya la cooperacion espaiiola con la region resulta, ademas, espe-
cialmente pertinente en estos momentos, en cuanto que el sistema de cooperacion internacional al desa-
rrollo se encuentra en revision como consecuencia de la aprobacion de la Agenda 2030, por el cambio de
rol de los paises del sur en el contexto global, por la transicion de muchos de los paises de bajos ingresos
alacondicion de paises de renta media (PRM) —no solo en América Latina—Yy, sobre todo, por el revulsivo
que supone la pandemia (Kharas, 2021). Unos cuantos donantes (Reino Unido y Francia? entre otros) han

! La autora agradece la colaboracion de Silvia Lopez Cabana con la gestion de los datos del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD), asi como los comentarios y observaciones al documento de Hugo Camacho, Tobias Jung y José Antonio Sanahuja.

2 La Asamblea Nacional de Francia ha aprobado en mayo de 2021 una nueva ley de programacion del desarrollo solidario y de
lalucha contra las desigualdades en el mundo, que modifica en buena medida las bases sobre las que se sustenta la cooperacion
internacional al desarrollo. Esta pendiente de aprobacion por el Senado.
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ido adaptando de forma diversa sus politicas de cooperacion y compromiso con la agenda global. La
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Centro de Desarrollo de la Orga-
nizacion para la Cooperaciony el Desarrollo Econémico (OCDE) han promovido enfoques innovado-
res precisamente con paises en situacion de Desarrollo en Transicion (CEPAL/OCDE/UE, 2019; Nieto
y Salinas, 2020), reclamando asociaciones diferenciadas de acuerdo a los desafios que enfrentan los
paises en los diversos momentos de sus procesos de desarrollo. Y en este proceso de transformacion
estan adquiriendo valor formas de hacer intensivas en elementos tales como la horizontalidad, el co-
nocimiento, las redes o el dialogo para politicas, algunas de las cuales conoce bien la cooperacion es-
panola gracias a su trayectoria de trabajo con la region latinoamericana. De hecho, la cooperacion
espafiola ha sido reconocida internacionalmente por su experiencia en cooperacion con los PRM (CAD,
2011). Por tanto, aprender de esta experiencia es una obligacion, aunque también un desafio dada la
secular dificultad de la cooperacion espafiola para aprender de si misma y para gestionar, sistematizar
y crear conocimiento a partir de su propia experiencias.

Por ello, en este trabajo, se analizara la situacion actual con el fin de determinar las fortalezas de la
cooperacion espafiola con América Latina para adaptarse a un contexto tan desafiante y calibrar su
capacidad para afrontar un nuevo ciclo. Para ello, resulta de interés rescatar algunos de los aprendizajes
que aportala larga trayectoria de cooperacion con la region. Asi, se revisaran, en primer lugar, las tres dé-
cadas de cooperacion espainola con la region (desde 1988 hasta el presente), para describir, en un segundo
momento, sus rasgos actuales. Posteriormente, se abordara la forma en la que la cooperacion con América
Latina se ve desafiada por los tres contextos mencionados: el de la transformacion de la cooperacion eu-
ropea, el de la pandemia y el del proceso de reforma de la cooperacion espaiiola en su conjunto.

2. Aprendizajes de 30 afios de cooperacion espaiiola con América Latina

Desde 1988, la cooperacion espafiola con América Latina ha evolucionado acompasandose, en mayor
o menor medida, al peso politico y econdmico de la region en la politica espafiola, a la realidad cam-
biante de la region, asi como a los intereses y valores de sus principales actores. Estos tres elementos
—relevancia, contexto e intereses/valores— se han combinado de diferente forma a lo largo de los
anos, marcando tres etapas, cada una de las cuales ha contribuido a dotar de identidad a la cooperacion
espafiola con la region.

Durante la primera etapa, de 1988 a 2004, la cooperacion espafiola se concentrd en la region latinoame-
ricana. De hecho, la misma politica se construyd a partir de acciones, proyectos y programas orientados
prioritariamente a América Latina y, especificamente, a América Central en el marco del posconflicto,
region a la que se destinaron la mayor parte de los recursos movilizados como Ayuda Oficial al Desa-
rrollo (AOD), pero a la que se desplazaron, también, funcionarios y consultores comprometidos con
el desarrollo y la pacificacion de la region+. Sobre esta base, y a partir de una relacion que hundia sus
raices enla época del franquismo, cuyo exponente fue el Instituto de Cultura Hispanica, se fueron acu-
mulando proyectos e iniciativas que contribuyeron a consolidar una politica que gozd durante afios de
suficiente consenso politico y continuidad entre los gobiernos del PSOE y del PP (Larru, Olivié y Pérez,

3 La cooperacion espaiola ha hecho un esfuerzo enorme por avanzar en el plano de la gestion del conocimiento interno y mejorar
la comunicacion con la sociedad, para rendir cuentas y mejorar sus resultados a través del aprendizaje de sus procesos. Tanto la
Direccion General de Politicas de Desarrollo Sostenible (DGPOLDES) —con el trabajo en materia estadistica— como el sistema de
informacion InfoAOD (https://infoaod.maec.es/), el portal Cooperacion Espaiiola (https://www.cooperacionespanola.es/) o las uni-
dades especificas creadas en la AECID o en la FITAPP, constituyen experiencias muy valiosas.

+ Al respecto, ver Iglesia-Caruncho et al. (2007) y Robles (2007). Aunque hay algunas aportaciones sobre la trayectoria de la
cooperacion espaiiola, todavia esta pendiente elaborar un buen relato sobre los origenes y su recorrido.
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2019). Estas acciones contribuyeron a conformar una politica que, de acuerdo con Sanahuja (2009:
198), promovian valores que ayudaban a construir la identidad sobre la que Espafia queria desarrollar
suaccion exterior y aincrementar, de paso, su posicion en Europa:la paz, a través de su accion en Cen-
troamérica, y la democracia, a través del acompafiamiento a la reforma politica en la region exportando
una transicion democratica supuestamente “modélica”. A estos valores se sumaron intereses asocia-
dos al creciente peso de las inversiones de empresas espafiolas en la region, sobre todo en sus ultimos
y mas ideologizados afios (Diaz-Rato, 2007; Sanahuja, 2009).

En esta primera etapa, destacaron ya, como modalidades asociadas a esta politica, la cooperacion téc-
nicay una incipiente cooperacion regional, principalmente centrada en Centroamérica. Por sectores,
fueron relevantes la gobernabilidad democratica, como parte del apoyo al proceso de paz, la promocion
de la cultura, como elemento de continuidad con el modelo de relacion de la fase anterior (Martinell,
2019) y el apoyo a la cohesidn social a través del fortalecimiento de los servicios sociales basicos, como
orientacion clave en la lucha contra la pobreza y en la recuperacion de desastres, especialmente del
huracan Mitch. Muchas de las iniciativas y proyectos que se promovieron tuvieron en comun la trans-
ferencia de conocimiento técnico, fundamentalmente de caracter publico, y la orientacion hacia la
construccion de instituciones democraticas y de consolidacion del Estado de derecho (Ramos y Jung,
2020; Robles, 2007).

En esta fase, el principal actor fue la Administracion publica, especialmente la Agencia Espanola de
Cooperacion Internacional (AECI), aunque debe destacarse también el papel de algunos ministerios
e instituciones del Estado que se implicaron de forma temprana en el trabajo con instituciones homo-
logas de laregion, en modelos de relacion claramente vertical. También debe destacarse la incorporacion
delas ONG como actor de cooperacion clave en la operativa de la solidaridad desplegada ya enla década
de 1980 (Serrano, 2019), tomando fuerza sobre todo a partir de las movilizaciones por el 0,7 (Coordina-
dora, 2020). De igual forma, en esta etapa las comunidades autonomas y los gobiernos locales empiezan
a desarrollar acciones de cooperacion (Godoy, 2019), por lo que la politica de cooperacion al desarrollo
se convierte en una competencia compartida (Hombrado, 2008). Esta accion externa se desplego de la
mano de las ONGD, y resultd util como via para promocionar agendas externas, procesos de legitimacion
interna y refuerzo a sus politicas de identidad nacional (Martinez y Sanahuja, 2010). Los vinculos estre-
chos, incluso clientelares, establecidos con el sector de la sociedad civil van a perdurar como rasgo dis-
tintivo de la cooperacion descentralizada (Martinez y Sanahuja, 2010).

Algunos hitos de esta etapa son la creacion de la AECI en 1988, la aprobacion en 1998 de la hasta ahora
unica Ley de Cooperacion al Desarrollo, ademas del I Plan Director (PD) (2001-2004), que plasmo la
prioridad que la cooperacion espafiola otorgaba a la region latinoamericana como destino principal
de la solidaridad internacional. También es destacable la creacion de la mayoria de las Oficinas Téc-
nicas de Cooperacion (OTC) en el terreno, asi como la de la Fundacion Internacional y para Iberoamérica
de Administracion y Politicas Publicas (FIIAPP)S y de la Fundacidn Carolina, ya al final de la etapa. De
igual forma, son destacables programas tan emblematicos en la cooperacion con América Latina como
el Programa de Patrimonio y Escuelas Taller, el de Jovenes Cooperantes, el Programa Intercampus, el
Programa Iberoamericano de Formacion Técnica Especializada (PIFTE) y los Centros de Formacion.
En el ambito subregional resalta, por ejemplo, la creacion del Fondo de Gobernabilidad en Centroa-

s La creacion de la FITAPP como institucion orientada a la gestion de la cooperacion técnica publica (CTP) refleja a la perfeccion
la centralidad de este tipo de cooperacion en ese momento. Durante los primeros afios, la FIITAPP tuvo un perfil bajo como actor
de la cooperacion, orientado a la formacion de cuadros y a la movilizacion de funcionarios para participar en los proyectos ges-
tionados por la AECI y la gestion del programa de hermanamientos de la UE, ante las dificultades, hoy apenas resueltas, del
marco legal adecuado para realizar esta tarea.
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mérica con el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) o del Programa de Cooperacion
Regional con Centroamérica®.

Todas estas acciones contribuyeron a dotar a la cooperacion espaiola de una identidad propia, sui generis
odiscola (Olivié, 2019), marcada por una combinacion de cooperacion técnica y de apoyo a la gobernabi-
lidad y ala cohesion social —especialmente en el ambito rural— que potencio la fuerte presencia tanto de
instituciones publicas como de ONGD. También destaca una genuina forma de hacer en el ambito cultural,
una incipiente cooperacion regional, especialmente con Centroamérica, una destacable implicacion del
sector académico especialmente vinculado a las becas MAEC y al Programa Intercampus, asi como un
protagonismo indudable en la conformacion de redes iberoamericanas de distinto tipo, algunas de las
cuales fueron el antecedente de los actuales programas u organismos iberoamericanos.

En torno a 2004-2005, se inicia una segunda etapa que llega hasta 2010-2011 y que estuvo marcada
por la profunda transformacion de la cooperacion espainola que se plasmo, entre otros datos, en un
importante crecimiento presupuestario, en la ampliacion de nuevas areas geograficas a las que orientar
la ayuda, y enla adopcidn de los principios y consensos alcanzados en el ambito internacional del de-
sarrollo, especialmente en el seno del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) y en torno ala Agenda de
la Eficacia de la Ayuda. La Declaracion del Milenio y los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM),
en 2000, yla Declaracion de Paris, de 2005, se convirtieron a partir de ese momento en los instrumen-
tos internacionales rectores de las acciones de la cooperacidn espaiiola (Iglesia-Caruncho et al., 2007:
13-14). Con estos cambios, la cooperacion espaiola asumiria la ortodoxia avanzada en el ambito de la
comunidad internacional, y Espafia pasaria a realizar un esfuerzo de gigante por dejar de ser un pais
donante particular en sus orientaciones, zonas de interés y modalidades, para convertirse en un pais
“normal” (Ayuso, 2007: §65). De hecho, los principales cambios de esta etapa —crecimiento presu-
puestario, cambio institucional, incorporacion de nuevas areas, nuevos instrumentos, y fortaleci-
miento de la planificacion y la teorizacion— pueden ser interpretados en esta clave.

Este cambio respondia a la radical transformacion de laidentidad exterior que el gobierno de José Luis
Rodriguez Zapatero quiso llevar a cabo para distanciarse de la posicion internacional de los ultimos
anos del gobierno de José Maria Aznar y su adhesion a la politica antiterrorista de Bush. Tal como se-
nala Sanahuja (2009), el valor de la ética o la solidaridad con los que queria asociar su posicion inter-
nacional encajaban perfectamente con la lucha contra la pobreza y con la promocion de los ODM como
eje central de una politica de cooperacion especialmente fortalecida en ese gobierno, sobre todo enla
etapa que estuvo liderada por Leire Pajin como secretaria de Estado de Cooperacion Internacional.
Consecuentemente, con lalucha contra la pobreza como guia, la cooperacion espaifiola debia priorizar
la accidn en los denominados Paises Menos Avanzados (PMA), situados basicamente en el Africa sub-
sahariana. Ademas, el impacto mediético de la crisis de los cayucos en 2005-2006 apuntal¢ el “giro
africano”, de forma que la orientacion hacia Africa, reflejada en el I Plan Africa, conciliaba de forma
especialmente idonea la politica migratoria (apoyo en origen) (Sanahuja, 2009), con los principios in-
ternacionales de la cooperacion al desarrollo que estaba abrazando con entusiasmo Espaiia.

En consecuencia, América Latina quedo diluida en las estrategias y prioridades, ya que la mayoria de
los paises latinoamericanos no se encontraban entre los mas pobres del orbe. Sin embargo, el dilema

¢ Este programa apoyo diversas lineas de trabajo sectorial de ambito regional, en un proceso que acompaid —pero, sobre todo,
alimentd— la conformacion de acuerdos regionales en términos sectoriales y de armonizacion de politicas. En definitiva, este
programa se baso en el tutelaje o impulso de un modelo de cooperacion horizontal y de aprendizaje compartido entre los paises
de la region, que contribuy6 a dar contenido al proceso de integracion regional a través de la conformacion de agendas secto-
riales y de la generacion de economias de escala que trascendieron la cooperacion técnica bilateral (Caldentey, 2013).

LA COOPERACION ESPANOLA EN AMERICA LATINA. {UN CAMBIO DE CICLO? [ 6] MARISA RAMOS ROLLON



entre estas nuevas orientaciones, reflejada especialmente en los Planes Directores I1y III, y la identi-
dad (y los intereses) de la cooperacion espanola, basada en su especial relacion con América Latina,
se hizo especialmente patente en esta etapa.

El proceso de reforma de la politica de cooperacion en el que se enmarcaron estos cambios fue muy
profundo en la primera legislatura del gobierno de Rodriguez Zapatero (2004-2008), ya que se modi-
fico el paradigma de la cooperacion, situando a los ODM en el centro de una politica exterior de “matriz
mas cosmopolita” (Sanahuja, 2008). Ademas, se produjo un incremento presupuestario de enorme
magnitud. Institucionalmente, se transformo de forma profunda la gestion de los proyectos, incorpo-
rando un sistema de planificacion sofisticado y complejo, y se inicio la reforma de la AECI—que paso
a llamarse en 2007 Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID)—
como elemento especialmente necesario para reformar realmente la politica de cooperacion. Final-
mente, se articularon consensos politicos entre los principales grupos parlamentarios, lo que doto a
este sector de la paz necesaria para avanzar. Diversos factores facilitaron esta reforma (Sanahuja, 2008:
39): cambio en la vision de la politica exterior, consensos internacionales, liderazgo politico, movili-
zacion social y ciclo economico expansivo.

Sin embargo, este impetu transformador se vio truncado en la segunda legislatura, no solo por el im-
pacto, esencial, de la crisis que se inicio a partir de 2008, sino también porque los factores facilitadores
mencionados se transformaron en factores obstaculizadores: se perdio el liderazgo y la prioridad otor-
gada a esta politica, que se encontro sin orientacion ni foco a partir de 2008; se perdio el consenso: el
interno, especialmente necesario para abordar una reforma que moviliza importantes recursos tanto
financieros como institucionales y sociales, y el externo, con la pujanza de los nuevos actores desa-
fiando el esquema del CAD. Finalmente, resultaron especialmente efectivas algunas resistencias al
cambio, amparadas en diversas organizaciones, en sectores profesionales o en cuerpos funcionariales.

Por otra parte, los cambios en la forma y en el contenido de la cooperacion espafola con la region la-
tinoamericana no solo se explican por este contexto de reforma interna, sino también, y sobre todo,
por las transformaciones sociales y politicas de América Latina durante toda esa etapa, condensadas
en el denominado boom de las commodities y en la orientacion de politica internacional asumida por
los gobiernos de corte progresista de varios paises de la region. América Latina paso a tener un papel
mucho mas activo en el escenario internacional, promoviéndose la cooperacion Sur-Sur como moda-
lidad de cooperacion especialmente ajustada a estas circunstancias.

Este contexto obligd a Espafia a resituar y repensar su cooperacion con la region, generando algunos
dilemas (Sanahuja, 2009), todavia no adecuadamente resueltos. Por una parte, para poder encajar la
cooperacion con América Latina en los rigores que imponia el CAD de la OCDE, se hizo necesario de-
sarrollar un planteamiento estratégico que facilitara seguir cooperando con los PRM (Alonso, 2013),
pero sin romper con los principios clave que marcaban sunueva identidad. Por otra parte, para no que-
dar fuera de la nueva foto de la cooperacion Sur-Sur —en la que algunos paises, como Brasil o Chile,
estaban asumiendo ya un papel principal—, la cooperacion espaiiola decidio respaldar esta modalidad
asumiendo nuevas geometrias que facilitaran la horizontalidad y la combinacion norte-sur. Asi, la
AECID aposto por la cooperacion triangular como modalidad especialmente idonea en estas circunstan-
cias, tomando como punto de arranque el modelo que ya se venia desarrollando en México y Brasil (Ayllon,
2019); ademas, se apoyo la creacion del Programa Iberoamericano para el Fortalecimiento de la Coope-
racion Sur-Sur (PIFCSS). También se impulsd la cooperacion regional, apostando, por ejemplo, por el im-
pulso a un nuevo instrumento, el Fondo Espafia-SICA (Caldentey, 2013), creando el Programa Andino o
reforzando, politica y presupuestariamente, organismos y programas iberoamericanos. Finalmente, la
FIIAPP también asumio un rol mas relevante, incorporando muchos de estos cambios a sus acciones y
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orientandose, en el trabajo con América Latina, a la gestion de programas europeos, con esquemas de tra-
bajo de cooperacion regional y de cooperacion técnica, con el Programa EUROsociAL I como emblema
de esta nueva etapa (Ramos y Jung, 2020).

Por tanto, en esta etapa se inicid un proceso de adaptacion de la cooperacion espafiola con América
Latina al marco internacional que imponia la agenda de los ODM y la de la Eficacia de la AyudaYy, se-
gundo, a la nueva realidad latinoamericana. Este proceso supuso, por una parte, el destronamiento de
laregion como el destino privilegiado de la ayuda que habia sido hasta entonces, pero, por otra, permitio
experimentar con nuevas modalidades de cooperacion manteniéndose suimpulso por el liderazgo. Aun
asi, en esta etapa, la cooperacion con América Latina —y a pesar del reiterado reconocimiento interna-
cional como principal activo de la cooperacion espaiiola (CAD, 2011; CAD, 2016)— reflejaba, para res-
ponsables politicos y representantes de ese “sector”, el modelo de cooperacion particular del que se
queria escapar. Por ello, aunque se mantuvo en prioridad y recursos —entre otros motivos, por el impulso
de algunos liderazgos especialmente comprometidos con la region, como el del secretario general de la
AECID de 2004 22008, Juan Pablo de Laiglesia—, la cooperacion espafiola con América Latina se llevo
a cabo en esta etapa de forma en cierta medida “acomplejada’.

Finalmente, el tercer ciclo de esta politica se inicia con la crisis de 2008, que dio lugar, a partir de 2011,
auna drastica reduccion de fondos publicos destinados a la cooperacion al desarrollo. Desde ese mo-
mento y hasta 2018, ademas del drastico recorte de fondos, la cooperacion se vio afectada por los pro-
fundos cambios del sistema de cooperacion internacional, especialmente los que refleja la aprobacion
de la Agenda 2030, pero también por decisiones politicas que desdibujaron y redujeron su perfil.

Ambos factores impulsaron modalidades de cooperacion menos intensivas en recursos y mas facili-
tadoras de la horizontalidad, tal como reclamaban los nuevos tiempos. Asi, se promovio la cooperacion
triangular como modelo que permitia apoyar la cooperacion Sur-Sur, y mantener a la vez los lazos y
vinculos con los paises de la region, optando prioritariamente por formatos de cooperacion triangular
en los que Espafia asume el rol financiador y no de aporte técnico. El menor aporte técnico de las ad-
ministraciones publicas espafiolas se vio compensado con el mayor apoyo técnico de las OTC, espe-
cialmente valioso por su alineamiento a la Agenda de Eficacia de la Ayuda, en el que la cooperacion
espafnola ha adquirido ventaja comparativa (Ramosy Lopez, 2021). Ademas, se asumio la tarea de for-
talecer y acompanar las agencias de desarrollo de los paises de la region, incorporando esta linea como
parte de la cooperacion triangular de la AECID.

También se encontro enla cooperacion regional una via de adaptacion a las nuevas circunstancias, de
forma que se continuo6 apoyando a Centroamérica a través del Fondo Espaiia-SICA, y al sistema ibe-
roamericano apostando especialmente por su renovacion (Garranzo y Ruiz, 2013; Ramos, 2021b). En
este proceso de renovacion de la cooperacion iberoamericana, la cooperacion espafiola encontrd una
via para impulsar las modalidades mas avanzadas de cooperacion —reforzando las redes institucio-
nales iberoamericanas promotoras del intercambio de conocimiento para politicas, y la armonizacion
y concertacion de politicas facilitadoras del didlogo y de la respuesta conjunta a desafios globales o re-
gionales— fortaleciendo especialmente el papel de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB).
Mucho mas volatil y débil resulto el acompafiamiento a otros programasy acciones de ambito regional,
como el Programa Andino, el Programa Mercosur o el apoyo al resto de organismos iberoamericanos.
En cualquier caso, la reduccion de fondos impacto de forma muy contundente en actores, programas

7 Tanto es asi que todavia —cuando se conmemoraron 30 anos de la creacion de la AECID—, en el relato de los hitos y logros
de la institucion, apenas se hacen referencias a acciones, programas o proyectos llevados a cabo en América Latina (Calvo,
2019).
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y proyectos, en un proceso de adelgazamiento que acabd siendo casi letal para el mantenimiento del
dialogoy de la confianza entre las instituciones espanolas y las latinoamericanas.

Esta reduccion drastica de fondos se compenso, en parte, con los fondos europeos canalizados a través
de dos vias. Por una parte, la cooperacion delegada se percibio como un recurso alternativo a los drasticos
recortes de los presupuestos espafioles. Por otro, la FITAPP adquirid peso como actor clave en la gestion
de programas europeos diseniando, a lo largo de esta década, un modelo de cooperacion basado en coo-
peracion técnica publica e incorporando de forma temprana —a través del Programa EUROsociAL IT'y
de otros programas regionales de la UE— modelos de horizontalidad basados en el aprendizaje mutuo,
en el dialogo de politicas y en el apoyo a redes institucionales (Ramos, 2021a; Ramos y Jung, 2020).

Por tanto, en esta tercera etapa, que se podria llamar de cooperacion “ensimismada”, se desplegaron
algunas iniciativas avanzadas de cooperacion con la region que resultan de especial interés en el mo-
mento actual, reflejando el avance hacia modelos renovados de cooperacion, especialmente oportunos
en el contexto de cambio (Garranzo y Colomer, 2018).

3.¢Unnuevo ciclo en la cooperacion espaiola con América Latina?
3.1. La situacion actual de la cooperacion con la region

A partir de 2018, con el cambio de gobierno, la politica de cooperacion parece estar saliendo del letargo
o ensimismamiento de la etapa anterior, al menos nominalmente. El gobierno de la legislatura 2018-
2019 se planted como prioridad “la recuperacion de la politica de cooperacion internacional para el
desarrollo”. Y el gobierno de la legislatura actual ha priorizado la consolidacion de este cambio, con el
fin de dotar a esta politica de la relevancia que se merece (Borrell, 2019; DGPOLDES, 2021), y de su-
perar la etapa de 2010 a 2018 en que esta politica “sufrid con especial dureza un desmantelamiento de
sus recursos y la pérdida de relevancia” (MAUC, 2021). Para ello, y tomando como referencia dos do-
cumentos elaborados en el seno del gobierno (MAUC, 2021 y DGPOLDES, 2021), se plantea como ob-
jetivo posicionar a “Espafia en el progreso de los ODS a escala global con todas sus capacidades”
(MAUC, 2021), situandola como “socio sdlido y fiable en la Union Europea, el G20 y las Naciones Uni-
das, y recuperando la cooperacion espaiola, en cantidad y calidad, como expresion del compromiso
de nuestra ciudadania con nuestros paises socios” (DGPOLDES, 2021).

La actual ministra, Arancha Gonzalez Laya, ha sefialado de forma enfatica la voluntad del gobierno
por reformar y fortalecer esta politica, anunciando, entre otras medidas, la elaboracion de una nueva
ley que sirva de piedra angular sobre la que reconstruirla. También la secretaria de Estado de Coope-
racién Internacional, Angeles Moreno Bau, se ha referido en numerosas ocasiones a la voluntad del
gobierno de recuperar y reformar la politica de cooperacion, y en su comparecencia ante el Congreso
el 2 de marzo de 2021, marco algunas de las pautas de esta reforma.

Pero no es solo el gobierno el que ha planteado la oportunidad de la reforma. Antes al contrario, hay
un consenso entre instituciones y actores de la cooperacion en reconocer la penosa situacion en la que
se halla y la pertinencia de una reforma en profundidad. Asi, en el Congreso de los Diputados se cred
en febrero de 2021 una Subcomision para la Reforma de la Cooperacion al Desarrollo, que se ha com-
prometido a elaborar un Informe en seis meses. También el Consejo de Cooperacion elaboré en marzo
de 2020 un “Informe para la Reforma”, en el que se consensua un diagndstico y se proponen lineas
clave por las que debe orientarse. En este Informe se marcan como principales problemas de la coo-
peracion en su conjunto los relativos a la carencia de un centro politico fuerte, al solapamiento de com-
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petencias, la descoordinacion de actores, la debilidad de la AECID, y a la fragmentacion de instrumen-
tos ylainadecuacion del marco regulatorio, entre otros (Consejo de Cooperacion, 2020). Finalmente,
la Coordinadora de ONGD ha elaborado una propuesta de reforma que plantea hacer frente a algunos
de los ya consensuados problemas de esta politica: la fragmentacion de actores, la debilidad normativa
e institucional o la carencia de recursos, entre otros (Coordinadora de ONGD, 2021).

Parece evidente, por tanto, que esta vez la reforma va en serio, no solo porque la coyuntura y el contexto
hacen inviable su continuidad en los mismos términos, sino porque ademas nuestro entorno se encuentra
ya en proceso de transformacion profunda. De acuerdo con la secretaria de Estado de Cooperacion Inter-
nacional, la reforma recogeria algunas de las propuestas del Informe de la Comision de Cooperacion al De-
sarrollo, en particular los siguientes puntos: orientacion general a la Agenda 2030 y al cambio climatico;
refuerzo de la cooperacion financiera; mejor implicacion del sector privado; fortalecimiento del disefio ins-
titucional y de la gobernanza del sistema a traves de un estructura mas integrada y de una actuacion mas
coordinada que facilite la coherencia de politicas; cambios legales en materia de subvenciones del Estado
y de contratacion publica; refuerzo de la AECID y mejora del ecosistema de la cooperacion, especialmente
para gestionar mejor la coordinacion con la FIIAPPy con la Fundacion Carolina (Comparecencia n° 304).

En el documento de mayo de 2021, denominado “Una nueva vision para la cooperacién de Espaiia”
(MAUC, 2021), no solo se justifica la urgencia de la misma por los cambios globales relacionados con
la mayor interdependencia global, por el aumento de la complejidad derivada de la irrupcion de nuevos
actores y factores, y por el impacto de la pandemia de la COVID-19, sino que se marcan ya algunos
ejes por las que esta podria avanzar: su consideracion como politica palanca para el cumplimiento de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y para promover la triple transicion, ecoldgica, social y
digital, que marque la recuperacion post-COVID; su orientacion prioritaria, en consecuencia, haciala
lucha contra la pobreza y la desigualdad, el cambio climaticoy el género, y la promocion de las alianzas
internacionales como via idonea para promover estas transformaciones.

Pero mas alla de la reforma normativa e institucional, el proceso de recuperacion de la politica pasa,
necesariamente, por una recuperacion también de los recursos aportados a esta politica. En ese sen-
tido, el compromiso del actual gobierno es aumentar la AOD alo largo de esta legislatura hasta situarla
en la media europea, es decir, en el 0,5% (Atienza y Macias, 2020). Sin embargo, el crecimiento de los
actuales presupuestos ha ido tan solo de §13 millones respecto a 2018 (Atienza y Macias, 2020), lo que
hace muy dificil pensar que se pueda cumplir este objetivo en los proximos tres afos. Y los fondos que
se recibiran del Fondo Europeo de Recuperacion apenas van a nutrir la partida destinada a coopera-
cion. Consecuentemente, a pesar de la situacion de la pandemia, no se vislumbra un crecimiento es-
pecialmente resefiable en lo que se refiere a recursos financieros (Atienza y Macias, 2020), aunque
este tibio incremento resulte, al menos, una buena noticia.

Este marco general afecta, indudablemente, a la cooperacion con Ameérica Latina. Esta cooperacion
mantiene las inercias del pasado pero en una situacion de provisionalidad que, por otra parte, conoce
bien. Los cambios de liderazgo en los ultimos tres afios, reflejados a nivel de Ministerio, Secretaria de
Estado de Cooperacion Internacional y Direccion de AECID, han alargado la incertidumbre de forma
claramente disfuncional, agravando la mayor parte de los problemas que sefiala el Informe del Con-
sejo, especialmente, la descoordinacion de actores o la disfuncionalidad de estructuras y procedimien-
tos. La division de las competencias de Cooperacion y de Iberoamérica en dos Secretarias de Estado
diferenciadas —ubicando las relaciones con América Latina en la Secretaria de Estado de Politica Ex-
terior—, tampoco ha ayudado a definir mejor y con mayor contundencia la asociacion con la region,
aquejada esta como ninguna otra por la debilidad del liderazgo politico que supone que el rango espe-
cifico mas alto quede situado a nivel de una Direccion General.
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La cooperacion con la region, por tanto, se encuentra a la expectativa de los cambios que se avecinan.
Los distintos actores estan actuando de forma claramente descoordinada, pues mientras algunos,
como la FIIAPP o la Fundacion Carolina, estan pretendiendo posicionarse en los nuevos esquemas
del sistema internacional y de la cooperacidn al desarrollo, europeos y latinoamericanos, la AECID se
encuentra en stand by ante el proceso de reforma. El resto de actores mantiene sus lineas de trabajo
en laregion, aunque no deja de ser un sintoma mas de la secular descoordinacion y fragmentacion de
la cooperacion espafola que varias comunidades autonomas estén en proceso de reforma de su nor-
mativa sobre cooperacion. Asi, la cooperacion valenciana esta en pleno proceso de elaboracion de su
nuevo Plan Director y, recientemente, Galicia ha aprobado una Ley de Accion Exterior que incluye la
politica de cooperacion de una forma bien distinta de la planteada hasta ahora.

En cuanto a los recursos de AOD que se han orientado a la region, la ayuda que recibieron los paises
latinoamericanos fue disminuyendo progresivamente desde 2010 hasta 2016 (Tabla 1)3, afio en el que
se produjo un incremento exponencial de la AOD hacia la region, correspondiente mayormente a la
condonacion de los intereses de la deuda a Cuba en el marco de los acuerdos de Paris que tuvieron
lugar a finales de 2015. Los datos de 2016 representan practicamente la mitad de la AOD de la ultima
década.

GRAFICO 1. AOD neta de Espaiia segun destino, 2010-2019
(millones de dolares, constantes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos CAD-OECD.

Este descenso hace que Espaiia se situe, en 2019, en el noveno puesto entre los donantes para Amé-
rica Latina (Tabla 2). En el ultimo ano, se destinaron a América Latina 288,8 millones dolares en
AOD (Tabla 3), lo que no deja de contrastar con el aumento de la inversion privada en la region en el
mismo periodo.

8 Los datos de la AOD incluyen la cooperacion multilateral, en la que una parte sustantiva corresponde a la aportacion a la UE.
Ello genera una cierta distorsion de los datos puesto que, salvo las aportaciones directas al Fondo Europeo de Desarrollo, el
CAD imputa a cada Estado miembro una parte del presupuesto de ayuda de la UE, sin que esta parte sea, por tanto, una apor-
tacion directa de los paises. Dado que esta anotacion es fija, en coyunturas de recorte de ayuda este porcentaje termina teniendo
un peso muy grande. Esto significa que la AOD espaiiola real, la que se asigna en los Presupuestos Generales del Estado y en
los actores descentralizados, es mucho mas pequefia de lo que sugieren estas cifras.
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GRAFICO 2. AOD neta a América Latina segun donante
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Fuente: Elaboracion propia con datos CAD-OECD.

GRAFICO 3. AOD neta de Espaiia a América Latina, 2010-2019
(enmillones de dolares a precios constantes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos CAD-OECD.

Por paises (Tabla 4), los mayores receptores de AOD espaiiola son Venezuela, Colombiay El Salvador,
seguidos de Peru, Guatemala, Nicaragua, Bolivia y Honduras. Los que menos AOD reciben son México
y Republica Dominicana.
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GRAFICO 4. AOD neta de Espaiia a paises de América Latina, 2019
(en millones de dolares)
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Fuente: Elaboracion propia con datos CAD-OECD.

En cuanto a la evolucidn, en la Tabla § se observa la AOD neta que recibieron de Espaifia en 2010 los
paises de América Latina (eje vertical) y la que recibieron en 2019°. Cuanto mas cerca de la diagonal,
menos variacion en el total de fondos, y cuanto mas alejados, mas ha disminuido/aumentado. Los que
quedan alaizquierda de la diagonal son los que recibian mas en 2010 que en 2019. Ecuador, Honduras,
Bolivia, Guatemala, Nicaragua y Peru son los paises que mas han visto recortados los fondos. En con-
trapartida, Colombia es el que ha recibido un apoyo mas estable, incluso aumentando los fondos per-
cibidos en esta década. México también cuenta con un apoyo estable, pero de apenas tres millones de
dolares. Destaca el caso de Venezuela, ya que en 2017 se multiplico por nueve el total de fondos que
Espaiia destino a este pais, cuantia que no ha dejado de crecer hasta los 69,1 millones de dolares de
2019, situandolo como el principal receptor de la region en ese afio. Sin embargo, hay que tener en
cuenta que en estas partidas se incluye el apoyo a las politicas de asiloy al refugiado (Atienza y Macias,
2020). En contrapartida, paises como Argentina, Panama o Costa Rica reciben una ayuda residual o
negativa. Por tanto, mientras ha habido apoyo estable a ciertos paises, como Colombia, como conse-
cuencia de la apuesta espaiola por el apoyo al proceso de paz, otros han recibido de forma muy con-
tundente el impacto de los recortes, como Nicaragua, Pert o Guatemala, desconociéndose las razones
por las que la reduccion de fondos afecta de forma tan desigual a unos paisesy a otros.

9 Para el caso de Uruguay y Chile, como salieron de la lista del CAD, ya no se reportan datos para 2019.
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GRAFICO 5. AOD neta espaiiola a paises de América Latina, 2010y 2019
(millones de dolares, precios constantes)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de CAD-OECD.

Por otra parte, la proporcion de cooperacion orientada a América Latina sobre el total de la AOD es de
en torno a un 20%. Por volumen, la cooperacion con la region ha descendido de forma muy significa-
tiva en la ultima década (Tabla 6), al igual que toda la cooperacion espaiiola, aunque en los dos ultimos
anos se ha frenado la tendencia. Asi, en 2019, el aporte a la region se ha incrementado hasta un 34,7%
del total de la AOD. Estas cifras incluyen la partida no significada geograficamente, que es especial-
mente voluminosa en el caso espaiol*°.

GRAFICO 6. Porcentaje de la AOD neta espaiiola destinada a América Latina, 2010-2019
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de CAD-OECD.

1o Olivié y Pérez (2019) seflalan que esta partida incluye “gastos de estructura del sistema de cooperacion, el apoyo a institu-
ciones de formacion, el mantenimiento de capacidades logisticas de la ayuda de emergencia y los costes administrativos de las
instituciones encargadas de la gestion de la ayuda en sede y terreno”.
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Ahora bien, si se toma en cuenta solo la AOD asignada geograficamente, entonces América Latina
llega a representar el 44,08% de los fondos de AOD durante el afio 2019, mientras que a Africa se des-
tind un 28,79% de los recursos y a Asia el 19,71% (DGPOLDES, 2021: 67). Con los datos que aporta el
ejercicio de computo del Apoyo Oficial Total para el Desarrollo Sostenible (TOSSD, por sus siglas en
inglés), y aunque el 86,91% de este aporte no esta significado geograficamente, a América Latina se
destina la mitad del TOSSD asignado (6,52% sobre 13,09% asignado, frente al 2,93% que va al conti-
nente africano y el 2,91% que se destina a Asia).

Estos datos por sisolos no reflejan la situacion de la cooperacion, sino que se requiere abordar algunos
otros aspectos para caracterizar de forma mas dinamica el momento actual.

3.2. Los contrastes de la cooperacion espaiiola con América Latina

Como consecuencia de su evolucion, caracterizada por intereses y contextos cambiantes, la coopera-
cion espanola con América Latina presenta algunos contrastes que complican su analisis. Por una
parte, resulta elocuente el contraste entre los marcos estratégicos definidos y las acciones realizadas.
También es paradojica la coexistencia de diferentes modalidades e instrumentos de cooperacion,
desde los mas avanzados a los mas tradicionales. Finalmente, es significativo el contraste que repre-
senta trabajar promoviendo la multidimensionalidad del desarrollo que fomenta la Agenda 2030 o ha-
cerlo impulsando la concentracion y focalizacion de acciones de la Agenda de la Eficacia y de la
Calidad. Estos contrastes, en definitiva, ponen de manifiesto, por una parte, los problemas estructu-
rales de la cooperacion espaiola que se reflejan de forma contundente en la que se orienta hacia Amé-
rica Latina, y por otra, la capacidad de esta para constituirse en el faro de la reforma, escalando y
potenciando algunas de sus experiencias mas valiosas.

a. Entre el marco normativo y larealidad

Uno de los problemas seculares de la cooperacion espafiola es la disociacion entre los marcos norma-
tivos que la han ido guiando y las acciones que le han dado contenido (Alonso, 2007; Dominguez,
2019), de forma que, en general, los planteamientos estratégicos se han acercado mucho mas a los es-
tandares internacionales que las acciones desplegadas por los distintos actores, tozudos en sus inercias,
emociones e intereses. Esta premisa se plasma de forma clara en la orientacion geografica de la ayuda
espafola, ya que desde 2005 se ha querido orientar hacia los paises mas pobres, especialmente los si-
tuados en el Africa subsahariana, sin conseguirlo (Larrt, 2019).

Hay tres aspectos que permiten revisar esta disociacion: la evolucion de la priorizacion de paises lati-
noamericanos en los PD, la ausencia de marcos estratégicos diferenciados para la region latinoameri-
cana, y el desajuste entre las prioridades sectoriales y la agenda de América Latina.

En cuanto al primer aspecto, es verdad que los sucesivos PD han posicionado de forma constante a un buen
numero de paises de la region como prioritarios para la ayuda espafiola. El hecho de que la mayoria de los
priorizados fueran los mas pobres de la region ha facilitado esta continuidad, a pesar de que a efectos CAD
encajaran en la categoria de paises de renta media baja. Donde se situan las dificultades, sin embargo, es
en el rol otorgado por la cooperacion espanola a los paises de renta media-media y media-alta.

Los dos primeros PD, especialmente el II, consideraron paises prioritarios destino de la cooperacion
ala casi totalidad de los paises de la region (Tabla 7), aunque el II establecia una importante diferen-
ciacion entre paises prioritarios y paises preferentes. El cambio fundamental se plante6 con el III PD,
que establecio una diferencia esencial entre paises de asociacion amplia (prioritarios) y paises de aso-
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ciacion para la consolidacion de logros de desarrollo, de forma que con estos ultimos se establecia un
modelo de cooperacion poco intensivo e integrado en la categoria de PRM, que sibien remitia a paises
situados en esta region, no lo hacia en exclusiva.

El IV PD redondeo este enfoque, diluyendo a estos paises en la categoria de PRM y sefialando ya, de
forma claray contundente, la puerta de salida de la cooperacion, sin ofrecer, ademas, alternativas. El
actual V PD rescata a estos paises integrandolos en una categoria especial, la de Asociacion Especial™,
que facilita un sistema de trabajo bien distinto y diferenciado con los PRM en pleno debate sobre su gra-
duacion. Ademas, este PD apuesta por incluir indicadores que van mas alla del PIB para definir a los paises
prioritarios. Si bien la propuesta de trabajar en condiciones de asociacion con los paises graduados o pro-
ximos a graduarse resuelve de forma idonea para Espaia el asunto de la graduacion, es evidente que la
asociacion con PRM todavia requiere una estrategia algo mas sofisticada que supere la division entre AOD
y otras formas de asociacion, y que promueva acciones que faciliten el acceso equitativo de estos paises a
diferentes recursos, como los de investigacion (Vignolo y Van Rompaey, 2020).

TABLA 1. América Latina en los Planes Directores de la Cooperacion Espaiiola

Criterios de orientacion

Paises preferentes,

a Paises prioritarios . . Estrategia regional
geografica no prioritarios
El Salvador, Guatemala, Se.plantéz,i una
IPlan . orientacion preferente
Director Honduras, Nicaragua, hacia América Latina.
Ventaja comparativa Republica Dominicana, Colombia y Cuba . L
(2001- .. , Se menciona la region
Bolivia, Ecuador, Peruy L.
2004) de forma explicita, pero
Paraguay .
no hay una estrategia
Luch; tra la pob: . .
ucha contrafa pobreza Honduras, Nicaragua, Cuba, Colombia, Costa
IIPlan . , . . P . ..
Director Mayor compromiso del pais El Salvador, Guatemala, Rica, Brasil, México, Se menciona la region
(2005- con el desarrollo Haiti, Republica Chile, Venezuela, de forma explicita, pero
5 . . Dominicana, Paraguay, Panama, Argentina y no hay una estrategia
2008) Ventaja comparativa de .- ,
Espafia Bolivia, Pertuy Ecuador Uruguay
III Plan Lucha contra la pobreza Honduras, Nicaragua, Colo.mble}, Qosta Rica,
Director El Salvador, Guatemala, Brasil, México,
(2009- Concentracion Haiti, Paraguay, Bolivia, Venezuela, Panama, No
2012)9 Ventaia comparativa Peru, Ecuador, Republica Argentina, Uruguay,
) parativ Dominicana Cuba
Bolivia, Colombia, Cuba,
IV Plan Ecuador, El Salvador,
Director IDH Guatemala, Haiti, No
(2013- Ventaja comparativa Honduras, Nicaragua, )
2016) Paraguay, Peru y Republica
Dominicana
VPlan Bolivia, Colombia, Cuba,
Director Agenda 2030 Ecuador, El Salvador, Argentir.la, Bra'si!, Chile, '
(2018- L . Guatemala, Honduras, Costa Rica, México, Si
Estrategias diferenciadas Nicaragua, Paraguay, Pert Panamay Uruguay
2021) o L.
y Republica Dominicana

Fuente: Elaboracion propia.

1 Con los paises prioritarios se han venido firmando acuerdos de trabajo intensivo, actualmente denominados Marcos de Ac-
tuacion Preferente (MAP), en tanto que con el resto se ha optado, en estos momentos, por firmar Acuerdos de Nueva Genera-
cion, nombre que expresa de forma clara la orientacion que se ha querido dar a la relacion con los paises socios de Ameérica
Latina. En estos momentos no hay ningun otro instrumento de orientacion o programacion de pais o regional que aterrice los
MAP, mas alla de la programacion presupuestaria anual.
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Cuestion distinta es la referida, como segundo aspecto, al establecimiento de algun tipo de estrategia
diferenciada para el trabajo con la region en su conjunto y la consideracion de América Latina (o Ibe-
roamérica) como ambito en si mismo. En general, los PD ha carecido de una orientacion estratégica
regional, mas alla de algunas referencias puntuales en los dos primeros o una sintética remision al
sistema de Cumbres en el IV PD. Solo el actual V PD plantea una orientacion general a América Latina
como region de mayor calado.

Al hilo del debate sobre la graduacion y el papel de los PRM en la agenda de desarrollo, desde la Secre-
taria de Estado de Cooperacion Internacional se desplegd un argumentario potente, incluso una estrategia
(Alonso, 2013), que justificaba el mantenimiento de la cooperacion con estos paises, aportando también
la reflexion sobre los medios para llevarla a cabo, priorizando la cooperacion Sur-Sur y la cooperacion re-
gional. Sin embargo, no ha habido un planteamiento, en términos de estrategia de la cooperacion, acerca
de como abordar la cooperacion con la region, teniendo en cuenta que América Latina tiene entidad propia
como unidad, en términos culturales, histdricos y/o politicos (Ayuso, 2016), mas alla de una timida refle-
xion sobre los ODM+ desarrollada entre 2005y 2010. Desconocer esta realidad, mas alla de lasinstancias
o estructuras de integracion existentes, ha sido probablemente una de las mayores carencias de la coope-
racion espanola. Solo la AECID, a propdsito del acompafiamiento al sistema iberoamericano de desarrollo,
ha planteado algunas directrices de trabajo, que se han ido plasmando institucionalmente de forma tenue
en la Unidad de Apoyo de la Direccion de Cooperacion con Ameérica Latinay el Caribe*2.

Desde 2010 apenas se ha desarrollado ninguna estrategia de cooperacion, a pesar de las importantes trans-
formaciones de la politica con sus paises antes planteadas. Los dos directores de Cooperacion con América
Latina de la AECID entre 2011y 2016 elaboraron unas orientaciones denominadas Oportunidad para el
Cambio (Garranzo y Colomer, 2018), que aportan una orientacion estratégica innovadora para el trabajo
con la region, pero que han sido publicadas por la AECID en 2018 sin que eso implique que adquieran la
categoria de estrategia. A finales de la década, la Direccion de Cooperacion con América Latina y el Caribe
de la AECID también sistematizd y planteo las perspectivas para el futuro de la cooperacion triangular,
que aunque ha sido publicada tampoco tiene la condicion de estrategia de trabajo (Ramos y Lopez, 2021).

Mas recientemente, en 2019, la reflexion en torno al enfoque de Desarrollo en Transicion desarrollado
por la CEPAL y el Centro de Desarrollo de la OCDE ha sido reconocido como un marco clave para des-
plegar la politica espafiola de asociacion con la region, que incorpora, ademas, algunas de las princi-
pales premisas sobre las que habia avanzado en los ultimos afos. Asi, el secretario de Estado de
Cooperacion Internacional y para Iberoamérica y el Caribe, Juan Pablo de Laiglesia, planted en 2019
la pertinencia de abrazar este enfoque como forma de superar la graduacion como criterio para la asig-
nacion de fondos de desarrolloy, por tanto, como espaldarazo definitivo a la posicion espaiola, critica
con elindicador de renta como dimension prioritaria para medir el desarrollo (de Laiglesia, 2019), que
ya se habia manifestado con la estrategia con los PRM y a través de la reflexion en torno a los ODM+.
La adhesion a dicho enfoque se ha visto impulsada de forma activa especialmente por la Fundacion
Carolina, por la FIIAPPy por la AECID. Es de esperar, por tanto, que a nivel estratégicoy en el proceso
de reforma actual, se apueste por este enfoque y, sobre todo, se asuma un posicionamiento interna-
cional fuerte en su aterrizaje, en tanto recoge los posicionamientos en torno a la graduacion que Espana
inicio hace mas de una década y reconfigura y reconceptualiza una forma de hacer cooperacion en la
que el pais puede aportar experiencias y aprendizajes muy valiosos (Ramos y Jung, 2019).

2 En alguna ocasion se ha planteado la oportunidad de crear una jefatura de departamento que se ocupara de los programas
regionales de América Latina, dado el volumen de trabajo que en la practica se orienta a la region como tal.

13 El Informe elaborado por DGPOLDES (2021) de seguimiento de 2019, en el que se marcan las principales orientaciones del
cambio que impulsa el gobierno actual, apenas hace una minima referencia a este tema.
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No obstante, la “Estrategia de Accion Exterior 2021-2024” no menciona de forma especialmente rele-
vante la asociacion con América Latina, aunque situa la solidaridad como uno de los ejes de accion
para el proximo cuatrienio a nivel global. De hecho, esta Estrategia hace referencia a la region latinoa-
mericana en la misma medida que el resto de regiones, como Africa o Asia. En la focalizacién con Amé-
rica Latina, se hace enfatiza sobre el “acervo de valores, intereses y prioridades que se traducen en la
convergencia de posiciones sobre los grandes temas que vertebran la agenda internacional”. Esta pre-
misa ya pone de manifiesto la oportunidad de establecer una relacion estratégica con una region inte-
grada por paises socios en condiciones de horizontalidad. Ademas, se apuesta por la capitalizacion de
los vinculos existentes para contribuir al desarrollo de la region, identificando como desafios para la
cohesion social el impulso a las infraestructuras, la modernizacion de economias y el fortalecimiento
de instituciones. Hacia estos dos ultimos ejes se centra la relacion con la region, fomentando ademas
el eje europeo y el iberoamericano como encajes clave de su accion exterior con esta'+.

El tercer aspecto que ilustra esta disociacion viene marcado por el hecho de que las sucesivas orienta-
ciones estratégicas y normativas tampoco han encajado a cabalidad con las agendas sociales y politicas
de los paises de la region. Los principales problemas de América Latina —como la desigualdad en sus
diferentes planos, la violencia, la debilidad institucional o la ineficiente estructura productiva—, han
sido recogidos solo parcialmente en los sucesivos PD. De acuerdo con todo ello, la cooperacion con la
region se ha hecho sin un encaje adecuado en los marcos normativos que la debian guiar, forzando el
ajuste de las acciones a los, por otra parte laxos, estandares de estos PD y dificultando, no solo el tra-
bajo, sino también el seguimiento de las acciones.

Sin embargo, y a pesar de todo, la realidad es que los paises de la region han seguido siendo los princi-
pales beneficiarios de la AOD espaiola. Seis de los diez principales receptores (Tabla 8) siguen siendo
latinoamericanosy cuatro paises de América Latina se han mantenido en este grupo desde 2010 (Peru,
Nicaragua, Guatemala y El Salvador), habiendo salido de esta lista Bolivia y Honduras, y entrando en
contrapartida paises en crisis, como Venezuela, y en situacion especial, como Colombia.

TABLA 2. Principales receptores de AOD de Espaia

Principales 10 receptores 2010 Principales 10 receptores 2019
Tunez 145,6 Venezuela 69,1
Haiti 143,5 Colombia 51,8
Peru 108,7 El Salvador 385
Nicaragua 97,8 Siria 31,8
Guatemala 85,5 Peru 24,9
Marruecos 83,4 Guatemala 21,5
El Salvador 78,8 Mali 21,5
Honduras 63,6 Ucrania 20,1
Bolivia 63,6 Marruecos 19,7
Afganistan 56,0 Nicaragua 17,3

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos CAD-OCDE.

4 Especial atencion requiere en la Estrategia la busqueda de una salida a la crisis en Venezuela, y el “impulso y seguimiento a las ini-
ciativas en curso para facilitar el acceso a financiacion de los paises de ingresos medios de la region y mantener el esfuerzo solidario en
la UE para responder a la crisis de salud y econdmica que plantea la COVID-19”, asi como el apoyo a la Conferencia Iberoamericana.
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El resto de actores sigue la misma pauta, de forma que en todos ellos América Latina es el principal
destino de su cooperacion. Todos los actores han destinado el mayor porcentaje de sus presupuestos
hacialos paises de laregion, destacando especialmente las comunidades autonomas y las universida-
des (Tabla 3).

TaBLA 3. Porcentaje de AOD destinada a América Latina,
sobre el total asignado geograficamente

Administracion Comunidades Entidadeslocales Universidades

General del Estado autonomas

0,41 0,51 0,47 0,49 0,44

Si, enlugar de los fondos, se toma en cuenta el numero de proyectos desplegados y gestionados, donde mas
proyectos llevan a cabo las ONGD espaiiolas es en Guatemala (246), seguida de India (245), Peru (182), Se-
negal (160), Colombia (157), Bolivia (150) y El Salvador (149). Asimismo, los paises con mayor numero de
oficinas son Nicaragua (19), El Salvador y Guatemala (17), Senegal (16) y Bolivia (14).

Estos datos ponen de manifiesto que, aunque durante afios se ha promovido una reorientacion geo-
grafica de la cooperacion espaiiola hacia los paises mas pobres, la potencia de la relacion de Espaiia
con la region latinoamericana, al margen del nivel de renta, es de tal magnitud que cualquier proceso
de reforma que se lleve a cabo debe reconocer, asumir e impulsar esta realidad. Si a ello se le suma el
potencial del trabajo conjunto con la region en el momento actual de la agenda global del desarrollo,
deberia asumirse, de una vez y de forma explicita, que la asociacion con América Latina es prioritaria
para la cooperacion espaiiola, que constituye su principal activo y que es donde acumula mayor ventaja
comparativa. Esta contundente premisa deberia reflejarse, también de forma prioritaria, en el nuevo
modelo resultante de la reforma.

b. Entre los nuevos y los viejos instrumentos en la cooperacion con América Latina

Tal como se ha senalado, en América Latina se han desplegado, desde hace afios, modalidades de coo-
peracion tendentes a superar formas obsoletas y poco adecuadas para trabajar con los PRM o para
abordar de forma conjunta la implementacion de la Agenda 2030. De hecho, esta Agenda contribuyd
a situar a la region latinoamericana en el centro del escenario del desarrollo internacional del que
la habian sacado tanto los ODM como los rigores del CAD y su vinculacion al PIB como criterio unico
de desarrollo. La Agenda 2030 también ha promovido nuevas formas de hacer, impulsando la con-
formacion de alianzas de actores y poniendo en valor dos recursos que, precisamente, definen a la
cooperacion espanola con América Latina: trabajo con instituciones publicas basado en el aprendi-
zaje y en la generacion de confianza, y apoyo al proceso de politicas publicas inoculando conoci-
miento técnico al mismo.

En relacion al primero, la cooperacion espanola ha sido especialmente rica en generar confianza a tra-
vés del dialogo y del intercambio entre instituciones publicas. Ademas, la presencia constante en los
paises a través de las OTC y de las ONGD, y la promocion de espacios regionales con altos niveles de
horizontalidad, fueron generando, alolargo de los afios, vinculos personales e institucionales que han
resultado especialmente valiosos para mantener una cooperacion incluso carente de recursos finan-
cieros; de hecho, las instituciones socias la han valorado por ser una cooperacion cercana, flexible y
empatica. La apuesta por formas de cooperacion mas horizontales, como la cooperacion regional, la
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triangular y el apoyo a la cooperacion Sur-Sur, permitio en la ultima década seguir participando en el
desarrollo de la region, haciéndolo, ademas, de forma aceptable para los canones del CAD.

En este esquema constituyen experiencias de cooperacion avanzada las multiples iniciativas de coo-
peracion triangular existentes, el apoyo a las agencias nacionales de desarrollo para impulsar la cooperacion
Sur-Sur, el respaldo al PIFCSS, el impulso ala renovacion de la cooperacion iberoamericana, la gestion
de programas regionales europeos basados en el didlogo de politicas y en el aprendizaje mutuo, como
Euroclima+ gestionado por AECID y FIIAPP, o EUROsociAL+, COPOLAD o E1 PAcCTO, gestionados
por FIIAPP, o el acompafiamiento al Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA) a través del
Fondo Espaifia-SICA, entre otros.

Enrelacion al segundo recurso, la cooperacion técnica orientada al didlogo de politicas también cuenta
conuna larga trayectoria, desde los tiempos en que, por ejemplo, a través del PIFTE se facilitd el apoyo
de la Administracion publica espaifiola hacia sus homologas latinoamericanas. Los diversos ajustes re-
alizados en el programa desde 2007 en adelante, y su posterior transformacion en Intercoonecta, como
programa especifico de gestion del conocimiento, enfatizaron en la horizontalidad como elemento
clave para integrar al programa en los nuevos esquemas de la cooperacion internacional. La FIIAPP
por su parte desarrollé un modelo de cooperacion técnica publica que prima principios ajustados al
nuevo contexto, como el de mutual learning, que despliega en la gestion de sus programas regionales
y bilaterales.

De igual forma, también constituyen ejemplos de cooperacion avanzada algunas lineas de trabajo pro-
motoras de la innovacion cientifica y tecnologica, muy puntuales, pero muy significativas, como las
que hallevado a cabo la AECID en Ecuador durante la vigencia del MAP 2014-2018, hasta el punto de
que este eje oriento toda la cooperacion con el pais. La estrategia desplegada en cultura y desarrollo
que se viene promoviendo por la AECID a través de los centros culturales, o la especial apuesta desde
la Oficina de Ayuda Humanitaria por definir una estrategia diferenciada y flexible con la region, son
asimismo ejemplos de acciones especialmente ajustadas al actual contexto. También vale la pena des-
tacar el apoyo ala sociedad civil a través de algunas ONGD con el fin de fortalecer sus capacidades de
incidencia politica, presion y rendicion de cuentas, aspectos clave para fortalecer las democracias y
para promover cambios efectivos. Estos son solo algunos ejemplos, de los muchos que podrian in-
cluirse, de modalidades avanzadas especialmente utiles para la nueva etapa.

Sin embargo, en paralelo a esta cooperacion, se han mantenido otras modalidades basadas en esque-
mas tradicionales, cristalizadas en proyectos atomizados y focalizados en sectores o grupos sociales
especificosy en la provision de servicios basicos —especialmente en el ambito rural—, o en proyectos
orientados al fortalecimiento institucional, llevando a cabo funciones propias de estas instituciones y
desembocando, por tanto, en procesos “en bucle” de acompafiamiento sin fin. Los ejemplos en este
acapite son también muy numerosos.

Apostar, por tanto, por reforzar, apuntalar, escalar y mejorar los modelos de cooperacion avanzada
con la region ya existentes es especialmente necesario en la actual coyuntura para facilitar una aso-
ciacion que sea realmente efectiva y promueva transformaciones profundas a través de politicas pu-
blicas. En este sentido, también se requiere superar los tipos de cooperacion atomizada que, o bien
refuerzan y acompanan solo a determinados grupos de poblacion o a instituciones, de forma muy li-
mitada; o bien suplantan sus funciones. En este marco, promover el trabajo con multiples actores a
través de alianzas y partenariados constituye otro elemento clave para avanzar en una mejor asociacion
con la region.
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c. Entre la multidimensionalidad del desarrollo sostenibley la focalizacion de las acciones

También resulta de relevancia marcar el dilema en torno alos objetivos a los que deben orientarse las ac-
ciones de la cooperacion espaiiola. La Agenda 2030 apuesta por una vision del desarrollo sostenible que
se despliega de forma multidimensional y multisectorial. El ajuste sectorial que se ha realizado entre las
lineas de trabajo de la cooperacion espaiola y los ODS es muy valioso, como valioso es el Informe de Se-
guimiento de la Cooperacion de 2019 que computa el aporte TOSSD de la cooperacion espaiiola en cada
ODS. Mas compleja, sin embargo, resulta la incorporacion de los principios y premisas en los que se apoya
la Agenda 2030, especialmente la intersectorialidad, ya que la cooperacion espaifiola sigue estructurada
de forma clara en términos sectoriales, lo que sin duda complica la adaptacion de sus acciones al efectivo
cumplimiento de la Agenda. De hecho, se puede sefialar que hasta el momento la cooperacion espanola
ha incorporado muy débilmente las premisas en las que se sustenta la Agenda, a pesar del esfuerzo de la
DGPOLDES por adaptarla como marco orientador general, de las iniciativas llevadas a cabo desde la Di-
reccion de la AECID o del reacomodo del trabajo a esta Agenda que estan llevando actores como la coo-
peracion vasca y la andaluza o instituciones como la Fundacion Carolina, entre otros.

Aunque la cooperacion espafiola con América Latina ha planteado algunas iniciativas que promueven
la vision del desarrollo sostenible desde una perspectiva multisectorial, la mayor parte de sus acciones
siguen marcadas por prioridades sectoriales, focalizadas hacia sectores y objetivos muy concretos. El
acompanamiento a desafios globales o retos multidimensionales resulta de dificil encaje en estructuras
organizadas sectorialmente y en marcos estratégicos con una mirada especialmente rigida. De hecho,
esta orientacion de la cooperacion espaiola sigue sin ser apenas cuestionada (Olivié y Pérez, 2016),
aceptandose sin mayor reflexion la pertinencia de predefinir sectores que luego no necesariamente
se ajusten a las agendas nacionales o regionales, o de promover modelos de gestion basados en una
planificacion de objetivos que no necesariamente encaja con las realidades cambiantes. Esta secto-
rializacion limita ademas la capacidad de materializar los convenios de las instituciones publicas es-
panolas en ambitos que exceden esta priorizacion sectorial.

La apuesta por modelos de cooperacion mas flexibles y adaptables (Pett, 2019), orientados, por ejem-
plo, a grandes desafios nacionales, regionales o globales, es todavia escasa en la cooperacion espaiiola, por
lo que deberia plantearse la pertinencia de mantener un modelo tan sectorializado como el actual, y la con-
veniencia de apostar por la orientacion de la cooperacion hacia los grandes desafios del desarrollo que
marca la Agenda 2030. El documento “Una nueva vision para la cooperacion de Espana” (MAUC, 2021)
parece apuntar en esta direccion, marcando solo la orientacion hacia las metas globales de desarrollo y es-
tableciendo prioridades genéricas en pobreza y desigualdad, cambio climatico e igualdad de género.

4.Los desafios del nuevo ciclo de la cooperacion espaiiola con América Latina

Parece incuestionable el hecho de que la cooperacion espafiola con América Latina se encuentra ante las
puertas de un nuevo ciclo. Ahora bien, el disefio de este se definira de acuerdo a la forma de encaje de la
asociacion de Espafia con la region en tres contextos diferentes: los cambios en la cooperacion europea, el
impacto de la pandemia en la region latinoamericana y el proceso de reforma de la cooperacion espaiiola.

4.1. La cooperacion espaiiola con América Latina en el marco de la transformacion
de la cooperacion europea

La UE ha modificado sustancialmente su politica de cooperacion, transformando sus instrumentos
de financiaciony gestion para el periodo 2021-2027. La principal novedad de esta transformacion es la
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creacion del Instrumento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacion (NDICI-Global Europe, por sus siglas
en inglés), que sustituye a diferentes instrumentos geograficos y tematicos del marco anterior, inclu-
yendo partidas de AOD junto a otras que no lo son. Este instrumento promueve la flexibilidad para
abordar retos globales en el marco de la Agenda 2030 (Sanahuja y Ruiz, 2020). Ademas, siguiendo a
Jung (2021), el NDICI-Global Europe aporta importantes novedades en lo que se refiere a América La-
tina. En primer lugar, establece grandes retos sectoriales a los que asigna metas de gasto: migraciones,
desarrollo humano, cambio climatico, educacion o género. Estos retos complementan la principal
agenda de la UE para los proximos afios, que tiene también dimension internacional: la agenda verde
y la agenda digital. En segundo lugar, apuesta por el principio de geografizacion como prioridad para
la asignacion de fondos, con el fin de que las acciones generen mayor impacto geopolitico. En tercer
lugar, situa el principio del policy first, incluyendo valores e intereses, en un lugar prioritario sobre las
asignaciones de fondos y de inversion. Finalmente, y de acuerdo con Jung (2021), promueve un modelo
de trabajo colaborativo denominado Equipo Europa entre los Estados miembro y la Comision, con el
fin de asegurar un mayor impacto de las acciones y de favorecer la complementariedad entre actores®.

Esta importante transformacion constituye un espacio de oportunidad para la cooperacion espaiiola
en su conjunto, que puede encontrar en este proceso orientacion para su propia reforma, y refuerzo
para su posicionamiento en la asociacion de Europa con América Latina, especialmente en el contexto
de reacomodo europeo en el escenario global y de impulso de su modelo de desarrollo a partir del Pacto
Verde (Sanahuja, 2021a).

Sin embargo, esta ventana de oportunidad se ve limitada por algunos hechos, entre ellos, la secular
dificultad de la cooperacion espafiola para insertarse y coordinarse de forma idonea con la cooperacion
europea, tal como ha sefialado el Informe del Consejo de Cooperacion (2020). Aunque es verdad que
América Latina forma parte de la accion exterior en cooperacion europea desde la entrada de Espafia
en la UE (Jauregui, 2020), también lo es que Espafia no ha tenido la capacidad de orientar y situar mejor
alaregion en el contexto europeo de cooperacion (Sanahuja y Ruiz, 2020). En tanto Espafia no ha con-
seguido situar estratégicamente en su propia politica la cooperacion con la region, dificilmente ha po-
dido contribuir a situarla en la cooperacion europea. A pesar de ello, América Latina esta incluso mejor
posicionada, al menos estratégicamente, en esta cooperacion que en la espafiola.

Hasta ahora, y mas alla del caso de la FIIAPDP, las orientaciones de la UE apenas consiguen permear la
forma de cooperar de Espafia con la region. Esto es especialmente claro en la actuacion de actores de
la cooperacion descentralizada y local que, al margen de algunos casos puntuales, como el de la coo-
peracion extremenia, se situan lejos del marco europeo. Tampoco las experiencias de trabajo conjunto
conla UE, especialmente la cooperacion delegada, han facilitado un adecuado encaje y coordinacion.
A pesar del volumen de fondos gestionados y la posicion de Espaiia como donante lider en las nume-
rosas operaciones desplegadas en la region, no ha habido una estrategia definida que articule —mas
alla de las valiosas orientaciones para su gestion (DCALC y Carrero, 2013)— a los actores implicados,
y que permita capitalizar en clave de desarrollo esta importante alianza entre Espana y la UE. Las di-
ferencias entre los actores que gestionan operaciones de cooperacion delegada son, ademas, signifi-
cativas, evidenciandose, una vez mas, las carencias de coordinacion que aquejan a la cooperacion

15 E]l enfoque Equipo Europa se esta desplegando ya en la programacion de las Team Europe Initiatives (TEI). También se ha
explorado el enfoque en la respuesta europea ala COVID-19, tanto en su vertiente crisis como recuperacion. La Comision esta
trabajando, a modo de experiencias piloto, en tres paises de la region: Argentina, Ecuador y Costa Rica. La FIIAPP esta actuando
como Secretaria Técnica en esos dos ultimos paises, apoyando a las delegaciones de la UE en la articulacion y coordinacion de
actores europeos, Estados miembro y programas, para ofrecer respuestas coordinadas y complementarias a las necesidades
priorizadas por los gobiernos.
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espanola en su conjunto®®. Asi, la AECID ha encontrado en la cooperacion delegada una via de supe-
racion de los recortes de fondos de la década de 2010, en tanto que para la FITAPP ha servido de oxigeno
para justificar su propia razon de ser al servicio de las Administraciones publicas (AECID, 2018).

Sin embargo, también hay experiencias que pueden servir de facilitadoras de una mejor coordinacion
y encaje entre la cooperacion espaiiola con América Latina y la cooperacion europea. Por una parte,
esrelevante el papel de la FITAPP como institucion gestora de programas europeos, especialmente re-
conocida por su liderazgo en la gestion de programas regionales en América Latina. La FIIAPP ha de-
sarrollado un modelo de cooperacion construido sobre el intenso legado de cooperacion técnica
publica espafiola, pero actualizado con elementos mas avanzados y acordes con el marco europeo,
como el aprendizaje mutuo o el didlogo de politicas. De hecho, se puede senalar que la FIIAPP esta
mas incardinada en la cooperacion europea que en la espafiola.

Por otra parte, en la medida en que la UE esta potenciando el trabajo a través de modalidades como el
dialogo de politicas, la cooperacion técnica, la cooperacion triangular y los Twinnings como modalidades
virtuosas para esta nueva etapa, la cooperacion espaiola puede aportar su larga trayectoria de acompana-
miento a politicas publicas y de movilizacion de expertise publico, asi como su experiencia de trabajo con
PRM a través de la cooperacion triangular y regional, tal como ha reconocido la propia UE (Butkeviciene,
2019). Estas experiencias deberian posicionarse como legados valiosos para mejorar la colaboracion y aso-
ciacion con paises en diferentes niveles de desarrollo, con el fin de evitar errores del pasado, de identificar
las innovaciones reales y de superar el problema del “eterno retorno” de la cooperacion espaiiola.

Ademas, Espafia aporta su peso en la region, que va mas alla del que generan los vinculos de la coope-
raciony que debe ser capitalizado politicamente (Sanahuja, 2021b) tanto en Europa como en América
Latina, donde la competencia de actores es cada vez mayor. Para ello, Espafia debe posicionarse de
forma contundente en el debate sobre Desarrollo en Transicion aportando no solo su experiencia, sino
sobre todo su capacidad de interpretar la region y de contribuir a mejorar tedrica y metodologicamente
este enfoque. En todo caso, este posicionamiento debe llevarse a cabo en el marco de una estrategia
global para actuar como pivote y motor en la promocion del dialogo eurolatinoamericano en el ambito
del desarrollo en el actual contexto pandémico.

Esta estrategia debe contemplar, ademas —como elemento nuclear y no accesorio—, la necesidad de arti-
cular, de forma sofisticada, el espacio iberoamericano con el eurolatinoamericano que, lejos de ser exclu-
yentes, son complementarios. De nuevo el papel de Espafia como pivote o motor, que no puente, es clave.
Para ello se requiere desarrollar una estrategia compleja, que otorgue un rol mucho mas potente a los es-
pacios de coordinacion y complementariedad ya existentes, como el que representa el enfoque Equipo Eu-
ropa. Este posicionamiento debe liderarse desde el mas alto nivel, promoviendo implicacion y division del
trabajo con todos los actores. En este marco, la FIITAPP, como gestor principal de programas europeos, y la
Fundacion Carolina, como instancia de reflexion y conexion con el ambito académico, deberian asumir un
papel esencial en el acompafniamiento a la estrategia politica marcada y liderada desde el Ministerio de
Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion, y en la que participen todos los actores.

4.2. La cooperacion con América Latina en el contexto de la pandemia de la COVID-19

Elimpacto de la pandemia en los paises latinoamericanos, en diversas formas y sobre diversos planos,
obliga necesariamente a revisar la forma de plantear el compromiso espafiol con el desarrollo de lare-

16 Tanto AECID como FIIAPP forman parte de la Practitioners Networks for European Development Cooperation, que agrupa
alas principales agencias implementadoras (http://www.dev-practitioners.eu/).
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gion. Tal como han puesto de manifiesto diversos estudios recientes (CEPAL, 2021; OCDE, 2020), la
COVID-19 ha impactado no solo en el plano de la salud, sino también en dimensiones sociales como
el aumento de la pobreza, la precarizacion del empleo o el incremento de la desigualdad en multiples
dimensiones, incluida la de género. Este contundente impacto hace necesario revisar la agenda social
y econdmica de laregion (CEPAL, 2021; Ocampo, 2021). Ademas, la pandemia ha obligado, en todo el
mundo, a modificar modelos de trabajo, de productividad y de educacion, con la digitalizacion, en sus
diversos planos, como nuevo eje de crecimiento y desarrollo.

Todos estos efectos estan teniendo un impacto directo en las agendas politicas de los paises de la re-
gion. Por una parte, la pandemia ha resaltado la necesidad de proteger el sector publico de salud, pro-
moviendo acciones que faciliten el acceso universal a los servicios. Especialmente relevante resulta
el apoyo a la vacunacion universal, para que todos los paises puedan acceder a los mercados de vacu-
nas, promoviendo politicas de transparencia en la vacunacion que eviten privilegios y corruptelas en
torno al proceso. De igual forma, la pandemia ha puesto de manifiesto la necesidad de contar con sis-
temas de proteccion y de seguridad social que limiten los tremendos impactos socioecondomicos que
estan generando las politicas de confinamiento y restricciones necesarias para frenar el contagioV. Fi-
nalmente, lo que ha puesto de manifiesto la pandemia es la oportunidad de resituar el papel del Estado
como proveedor de servicios de calidad y de proteccion, para lo que se requiere revisar el pacto social
y el modelo fiscal que lo sustenta (CEPAL, 2020).

De igual manera, la pandemia esta intensificando de forma muy significativa algunas de las principales
brechas que obstaculizan el desarrollo de la region, como la de género o la digital. En el primer caso,
la COVID-19 esta teniendo un impacto diferenciado por razones de género, poniendo de relieve la bre-
cha salarial, la mayor informalidad en el empleo para las mujeres y las dificultades en la conciliacion
como principales dimensiones de esta brecha. Por otra parte, la digitalizacion como proceso que facilita
la productividad, la insercion laboral y la educacion, también esta siendo incorporada de diferente
forma, mostrando con toda crudeza la profundidad de la brecha digital, que se combina especialmente
con otras brechas, como la etaria o la de género.

Estos impactos obligan necesariamente a Espafia a reposicionar su agenda con la region, potenciando
lineas de trabajo ya consolidadas y especialmente oportunas en estos momentos, como las de lucha
contra la desigualdad o la de género; recuperando otras, como las de acompanamiento a la reforma
de los modelos tributarios y fiscales'®; o aportando conocimiento de calidad para politicas de reduccion
de brechas, usando sus propios recursos, con sus socios o a través de espacios regionales, especial-
mente el iberoamericano. Espafia deberia facilitar espacios de debate y reflexion sobre la necesaria e
imperiosa reforma fiscal pendiente en la region, asi como para avanzar en modelos de recuperacion
en la linea del Building Back Better, es decir, tomando como hoja de ruta la Agenda 2030 y por medio
de la promocion de agendas verdes y sociales en la region*s.

7 Es interesante el trabajo que durante este afio ha realizado la Organizacion Iberoamericana de la Seguridad Social (OISS),
poniendo en comun las experiencias de proteccion desplegadas por los diferentes paises. El espacio iberoamericano en su con-
junto ha reaccionado de forma muy positiva y rapida facilitando el intercambio de experiencias en las respuestas a la pandemia.
8 La AECID desplego durante aiios un intenso trabajo en el ambito fiscal y tributario —de la mano del Ministerio de Hacienda
y dela Agencia Tributaria—, especialmente orientado a paises como Uruguay, Pert o Guatemala. En estos momentos, solo EU-
ROsociAL+ sigue trabajando en esta linea. La cooperacion técnica publica espaifiola ha sido reconocida, y captada, por orga-
nismos internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) o el Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias (CIAT).

1 En esta linea estan apuntando la CEPAL y la OCDE, al dedicar el proximo Latin American Outlook precisamente al tema de
pactos sociales.
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El gobierno espafol reacciond de forma rapida al impacto de la pandemia, definiendo un posiciona-
miento conjunto de la cooperacidn espafiola por medio de la “Estrategia de Respuesta Conjunta de la
Cooperacion Espaiiola ante la crisis de la COVID-19”, y marcando a la region latinoamericana como
area especialmente requerida de un tratamiento especifico para la accion exterior, a través de una re-
flexidn interna, en la que se incluye la politica de cooperacion (MAUC, 2020a).

La Estrategia representa una buena reaccion en tiempoy forma a una coyuntura critica especialmente
grave, muy valiosa por tres razones. Por una parte, porque ha supuesto un modelo de respuesta rapida,
reaccionando de manera inmediata a una situacidon que no permitia retrasos. Ademas, representa un
modelo de coordinacion de actores, hecho que contrasta con la carencia de experiencias de este tipo
de los ultimos afios. Seria oportuno seguir avanzando en la coordinacion, no solo en el momento de la
definicion estratégica, sino también en el de su implementacion, para lo que habria que implicar a
otros actores que resultan especialmente valiosos en estos momentos, como universidades o centros
de investigacion. Finalmente, la Estrategia promueve un posicionamiento en torno a grandes objetivos
y desafios globales que representa, sin duda, un eje sobre el que avanzar en el futuro, especialmente
en lo que se refiere a los retos de salud y proteccion social. Seria oportuno incluir también el acompa-
famiento que puede hacer Espafa a la recuperacion a través de la UE, de la promocion del multilate-
ralismo y del mejor acceso de la region a los mercados financieros y crediticios. Ahora bien, el reto de
la Estrategia es suimplementacion y su dotacion de recursos; de otra forma, se convertira en un ejem-
plo mas de disociacion entre lo normativo y lo real.

Igualmente, la “Propuesta para la Politica de Accion Exterior y de la Cooperacion Espaiiola con Amé-
rica Latina” (MAUC, 2020b) sefiala, por una parte, los rasgos diferenciados, por especialmente graves,
delimpacto de la pandemia en la region y, por otra, los ejes a través de los cuales la cooperacion podria
resultar valiosa en la etapa de recuperacion: posicionamiento fuerte a favor de la democracia y apoyo
a una salida social y verde de la crisis. E insta a hacerlo, sobre todo, reforzando el multilateralismo,
apostando por una medicion del desarrollo basada en indicadores multidimensionales y potenciando
los activos que ya tiene: cooperacion horizontal, técnica, triangular y Sur-Sur, y con un fuerte énfasis
en la dimension de cultura y desarrollo, de ciencia y tecnologia, y de cooperacion financiera.

Finalmente, la pandemia también ha tenido un impacto claro en la gestion de la cooperacion, promo-
viendo, por necesidad, unos procesos de trabajo basados en las comunicaciones virtuales y no presen-
ciales, asi como poniendo de relieve la posibilidad de superar un modelo de cooperacion intensivo en
viajes. Las nuevas tecnologias estan supliendo los viajes sin grandes inconvenientes, e incluso con mu-
chas ventajas, aunque habra que valorar como evoluciona el trabajo online cuando ya no esté apoyado
en relaciones de confianza construidas de modo presencial. La digitalizacion en los procesos debe
obligar a repensar muchos de los modelos existentes y la oportunidad o no de mantenerlos, asi como
las ventajas de modelos de trabajo mas orientados a resultados y no basados en el presencialismo. Re-
sulta interesante, por ejemplo, la apuesta por la actividad virtual del Programa Intercoonecta de la
AECID. En cualquier caso, sera necesario determinar a futuro el balance idoneo presencial /virtual del
trabajo en cooperacion al desarrollo, decision en la que entraran en liza las tendencias mas conserva-
doras con los impulsores de la modernizacion a través de la digitalizacion.

4-3. La cooperacion con América Latina ante el proceso de reforma de la politica de cooperacion
Finalmente, y precisamente por todo lo anterior, resulta clave situar la cooperacion con América Latina

en el marco del proceso de reforma de la cooperacion espaiiola. Este encaje puede promoverse a traves
de tres ejes: el estratégico, el de los instrumentos y modalidades y el operativo.
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En el nivel estratégico, un primer elemento a considerar es la pertinencia de definir un modelo diferen-
ciado de cooperacion con América Latina, tomando en cuenta las particularidades del trabajo con la region
como experiencia de cooperacion con paises de Desarrollo en Transicion, y también la trayectoria dife-
renciada y dificilmente estandarizable de la asociacion de Espaina con los paises latinoamericanos.

En ese sentido, hay que sefialar que ninguna de las propuestas conocidas hasta ahora plantean lineas
de accion especificas respecto a la region latinoamericana, a pesar de reconocerse por casi todas ellas
que la cooperacion con esta region constituye uno de los activos de esta politica. Ni la propuesta del
Consejo de Cooperacion ni la de la Coordinadora hacen referencia a la region de forma expresa. Sin
embargo, se considera oportuno establecer una estrategia diferenciada que eleve el nivel politico de
interlocucion con la region y que contribuya a mejorar el posicionamiento como pais en el contexto
de la relacion eurolatinoamericana. Definir una estrategia diferenciada implica priorizar a la region
en la nueva politica de cooperacion, estableciendo un marco idoneo para una asociacion horizontal y
de trabajo conjunto en torno a retos globales y regionales que, por tanto, incorpore la dimension poli-
ticay el apoyo a la democracia como un eje indisoluble de la promocion del desarrollo.

Esta estrategia debe poner el foco en las necesidades especificas de la region, enmarcando los retos
globales y comunes como espacios de dialogo y cooperacion, no solo a nivel bilateral sino especial-
mente a nivel regional. De hecho, el enfoque regional deberia ser esencial en el nuevo marco, no solo
por sus ventajas para promover cambios y reformas —asi como por el valor anadido que tiene Espafia
en este esquema—, sino porque de esa forma se podrian generar complementariedades con la UE, in-
serta, como se sefiald, en pleno proceso de bilateralizacion de sus relaciones con la region. De hecho,
esta apuesta europea se debe, basicamente, a la prioridad otorgada a la cooperacion financiera con el
Banco Europeo de Inversiones (BEI), que como banco de inversion (no de desarrollo) requiere avales
soberanos. En ese sentido, y en tanto Espafia no esta aun preparada para este modelo (en contraste
con la Agencia Francesa de Desarrollo, AFD, o el banco aleman de desarrollo Kreditanstalt fiir Wie-
deraufbau, KfW, por ejemplo), resulta especialmente oportuno continuar apostando por la cooperacion
técnica con enfoque regional. La articulacion y vinculacion entre los espacios eurolatinoamericanos
e iberoamericanos deberia ser, en este marco, prioritaria.

Un segundo elemento clave a considerar es el relativo a los procesos necesarios para facilitar la hori-
zontalidad, el dialogo y la flexibilidad como esquemas clave en la nueva etapa. En este aspecto, es fun-
damental apuntalar las experiencias de cooperacion avanzada con las que ya cuenta la cooperacion
espafiola, revisando, para mejorarlos, los modelos de cooperacion técnica, regional y triangular, y po-
tenciando las modalidades mas intensivas en conocimiento como insumo esencial para el dialogo y
para el disefio e implementacion de politicas de desarrollo.

En lo que se refiere al apuntalamiento de modelos de cooperacion avanzada, como la triangular o la
regional, asi como la potenciacion de la cooperacidn técnica, hay que sefalar que aunque las expe-
riencias son muy positivas, el margen de mejora en cuanto a gestion por resultados y capitalizacion
politica es muy amplio. En el caso de la cooperacion técnica —y mas alla de las limitaciones de la coo-
peracion técnica publica desplegada por la cooperacion espaiiola con la region, ya puestas de mani-
fiesto en los ultimos afios (Ramos y Jung, 2020)—, se requiere seguir apostando por la gestion de un
modelo de cooperacion que sea acorde con el esquema de asociacion horizontal requeridoy que facilite
la conformacion de alianzas. De igual forma, la cooperacion triangular reclama un mejor encaje, ca-
pitalizacion y gestion, en linea con lo que sefialan Castiella (2020) y Ramos y Lopez (2021).

En cuanto a la gestion de conocimiento, se hace necesario trabajar en torno a dos ejes: por una parte,
contribuir a la reduccion de asimetrias en el acceso al conocimiento, teniendo en cuenta las inequida-
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des existentes también en los procesos de transferencia de politicas y el desigual acceso al reconoci-
miento global de las mismas (Ramos, 2021a); y, por otra, apoyar la creacion y transferencia de conoci-
miento de calidad. Para ello, resulta necesario romper inercias y clientelas en la provision de
conocimiento para politicas, especialmente del sector publico, ampliando el espectro de actores pro-
veedores del mismo. Esto pasa por abordar una mejor coordinacion y capitalizacion del sistema cien-
tifico y universitario espanol. Mas alla de las propias limitaciones de la estructura universitaria y
cientifica, es necesario reforzar la capacidad de la cooperacion espafiola, especialmente de la AECID
y de la Fundacidn Carolina, pero también de la cooperacion descentralizada, para facilitar espacios
de colaboraciony encuentro, para generar reservorios conjuntos de innovacion tecnoldgica, para apo-
yar los esfuerzos que de manera voluntariosa, obsoleta y desigual estan realizando las universidades
o para facilitar alianzas entre actores universitarios, sector privado y sociedad civil.

Estos son solo algunos ejemplos de lineas de trabajo a promover y consolidar, tomando en cuenta la
amplia experiencia ya acumulada, como la del Programa Intercampus o los programas de becas
MAEC. Impulsar nuevas iniciativas adaptadas a esta etapa en colaboracion con la Conferencia de Rec-
tores de la Universidades Espainolas (CRUE) y con las universidades, nutrir de forma mas contundente
ala Fundacion Carolina como institucion iddnea para promover alianzas publico-privadas y de relacion
con el ambito académico, continuar apoyando de forma mas decidida y orientada a la Organizacion
de Estados Iberoamericanos (OEI) y a la SEGIB, asi como al Programa CYTED representan ejemplos
de ejes por donde se podria avanzar.

Un tercer elemento a considerar es el relativo al marco normativo y procedimental que aqueja a toda
la cooperacion y que resulta especialmente disfuncional para promover la flexibilidad que requiere la
nueva etapa (Alonsoy Atienza, 2019). Este elemento —probablemente la piedra angular de todo el pro-
ceso de reforma— debe ser contemplado mas como un proceso de reforma de la Administracion pu-
blica, en el que priman, por tanto, aspectos de gestion publica mas que de desarrollo. En este punto,
sera necesario implicar al gobierno central en su conjunto (especialmente a Funcion Publica y Ha-
cienda) asi como al resto de administraciones autonomicas y locales, con el fin de identificar modelos
institucionales y procedimentales de gestion que faciliten el transito hacia un nuevo esquema. Es ne-
cesario buscar alternativas o soluciones en el marco de la normativa general sobre subvenciones, las
contrataciones del Estado o el régimen de incompatibilidades de la Funcion Publica. De igual forma,
es necesario revisar el modelo de planificacion existente, con el fin de que, sin dejar de reclamar re-
sultados, se promuevan procesos menos rigidos y mas adaptables.

También resulta relevante contemplar el impacto que tiene la alta fragmentacion de la politica de coo-
peraciony la multiplicidad de actores que intervienen especificamente en el trabajo con América La-
tina. Es evidente que este rasgo constituye un activo, tal como ha puesto de manifiesto reiteradamente
el CAD (2011, 2016). Sin embargo, la existencia de multiples actores, concentrados especialmente en
la cooperacion con algunos paises, genera enormes dificultades de coordinacion que tienen un impacto
negativo en términos de desarrollo. Establecer una adecuada division del trabajo entre instituciones
del gobierno central, y de este y las comunidades autonomas y entes locales, es un gran desafio. Faci-
litar espacios de coordinacion y apostar por modelos de cogobernanza, potenciando la Comision In-
terterritorial, parece la via mas adecuada para superar la fragmentacion y, sobre todo, para facilitar
una cooperacion mas efectiva para alcanzar los ODS. En ese sentido, la referencia obligada para todos
los actores, incluidos los de la cooperacion descentralizada, debe ser la Alianza Global para un Desa-
rrollo Eficaz y sus principios, por lo que la promocidon de alianzas entre los actores gubernamentales,
los de la sociedad civil y los del sector privado debe ser un ejercicio clave para esta nueva etapa. La ex-
periencia de coordinacion de actores de la cooperacion espainola de la OTC de Peru representa un caso
idoneo para replicar y escalar.
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Asimismo, resulta necesario abordar la cuestion de la orientacion sectorial de la cooperacion y superar
la priorizacion de sectores de intervencion que se ajustan mal con las agendas politicas cambiantes y
con las dinamicas de interaccion entre actores. Tomando en cuenta que la Agenda 2030 define metas glo-
bales, deberia contemplarse la oportunidad de marcar los ODS como ambito genérico de intervencion,
anadiendo, quiza, una cierta priorizacion, en lalinea que ya marca el documento del MAUC (2021), y pro-
moviendo una mejor precision en dos que, o bien no trata la Agenda, o bien lo hace de forma incompleta:
la culturay la gobernanza democratica, ambitos en los que ademas la cooperacion espaiola tiene alguno
de sus principales activos. El area de la gobernanza democratica, como sefia de identidad de la cooperacion
espafola que perdio impulsoy entidad en los ultimos afios, debe ser rescatada como area prioritaria para
abordar el que es reconocido como uno de los principales obstaculos al desarrollo en la region: la capacidad
institucional y la practica democratica (CEPAL/OCDE, 2018) en sus diversas dimensiones. Espana ha te-
nido en este sector un bastion que debe ser potenciado en las circunstancias actuales, cuando mas patentes
son los riesgos vinculados al deterioro democratico y cuando mas presente se hace la debilidad de las ca-
pacidades estatales para abordar la crisis de la pandemia.

Finalmente, resulta igualmente relevante abordar el tema de los recursos financieros como insumo
esencial para la asociacion con la region. La cooperacion espafola con América Latina, al igual que la
cooperacion en su conjunto, requiere recursos, también humanos. No es posible abordar un serio pro-
ceso de reforma y una mejor asociacion con la region si no se acompaiia de un incremento de recursos
de todo tipo. De otra forma, el punto de partida resulta tramposo, pues se mantienen las estructuras y
las narrativas sin el acompafamiento presupuestario que da coherencia y honestidad al trabajo. Por
tanto, resulta ineludible incrementar los fondos para poder llevar a cabo un modelo de asociacion con
la region mas ajustado y eficaz. Incluso la cooperacion basada en recursos técnicos requiere también
recursos financieros para poder llevarse a cabo.

Mencion aparte requiere la cooperacion financiera, que se esta posicionando como el principal vector
de cambio para el nuevo ciclo para la asociacion con la region. Si en alguna region se requiere un re-
planteamiento de la cooperacion financiera es en América Latina, pues parte de sus ingentes desafios
en materia de desarrollo vienen dados por su dificultad para acceder a los mercados financieros. Es-
pana ha hecho importantisimos avances en el desarrollo y la gestion de este tipo de cooperacion, tanto
en gestion como en desarrollo estratégico (AECID, 2018). Aun asi, y de acuerdo con Alonso, “el sistema
resultante es notablemente fragmentario, y esta lejos de aprovechar las potencialidades que esa forma
de cooperacion encierra”. Los diversos mecanismos institucionales de cooperacion financiera (COFIDES,
FIEM y FONPRODE) ponen de manifiesto este potencial. Ahora bien, las limitaciones de Espana en esta
materia son importantes: la fragmentacion del sistema, los ingentes obstaculos normativos y de gestion,
y la falta de estrategia global y de largo plazo (Alonso, 2019) ponen de relieve el ingente desafio que
implica avanzar en esta modalidad, conformando instrumentos agiles de financiacion para el desa-
rrollo (Atienza y Ruiz, 2019) y promoviendo modelos como el blending. Sin duda, el futuro ciclo de aso-
ciacion con la region apunta hacia esta cooperacion, pero mientras se consolida es necesario seguir
apostando por una cooperacion técnica basada en el dialogo y en la confianza como rasgos que le otor-
gan entidad, identidad y potencial.

5.Conclusiones

De acuerdo a lo planteado, distintos factores apuntan en la direccion de promover un cambio de ciclo
en la cooperacion espafiola con América Latina, con el fin de poder adaptarse a un contexto que re-
clama una nueva forma de asociacion basada en el dialogo y en la colaboracion para superar los in-
gentes desafios que afronta la region, algunos de los cuales son comunes y compartidos. Este nuevo
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ciclo, por tanto, debe apuntar a cambios importantes en el compromiso espaifiol con el desarrollo de
la region, pero debe hacerlo sobre la base de la intensa experiencia acumulada, de la que hay mucho
por aprender.

Entre estas experiencias, adquieren especial valor en estos momentos la capitalizacion de todo el
acervo de acciones de cooperacion avanzada que se han llevado a cabo, especialmente en la coopera-
cion con la region latinoamericana. En ese sentido, y reconociendo el compromiso que debe tener el
pais con las sociedades que mas lo necesitan, conviene rescatar la particularidad de la region como
socio principal en el actual contexto geopolitico y global y, en consecuencia, definir una estrategia de
asociacion especifica que particularice la relacion con la region. Mas aun, América Latina deberia con-
templarse como socio prioritario en la nueva politica de cooperacion, por cuanto es en la cooperacion
con la region donde Espaiia tiene mayor valor anadido y ventaja comparativa, ya que esta basada en
vinculos historicos, culturales, sociales o econdmicos que desembocan, de forma natural, en la gene-
racion de espacios de confianza basados y reflejados en redes, iniciativas, alianzas e intercambios.
Ademats, la asociacion con la region constituye el principal potencial para el posicionamiento de Es-
pana en asuntos globales y en avances en materia de desarrollo, especialmente en lo que se refiere a
laimplementacion de la Agenda 2030.

En consecuencia, resulta conveniente elevar el nivel politico de la asociacion con América Latina, alineando
de forma mas clara el compromiso de la dimension politica de la accion exterior con el desarrollo de la re-
gion. Esto implica desplegar una estrategia compleja de posicionamiento europeo, latinoamericanoy global,
que promueva la asociacion con la region como alianza clave para avanzar en agenda de desarrollo, recu-
peracion pandémica y Agenda 2030. El enfoque de Desarrollo en Transicion debe contemplarse como un
punto de partida idoneo en el momento actual para una reflexion en torno a la cooperacion con la region
en la que Espafia debe asumir un rol especialmente activo y de liderazgo.

La estrategia de asociacion para el desarrollo con América Latina debe contemplar espacios de coordinacion
y division del trabajo para los distintos actores del sistema de cooperacion espaiol; también debe definir el
modo de insercion con la cooperacion europea, identificando especialmente espacios de complementa-
riedad de forma que Espana potencie la cooperacion técnica regional y el apoyo a las redes como su principal
sena de identidad. Asimismo, debe definirse un modelo de multilateralismo selectivo, identificando de
forma muy nitida los organismos internacionales con los que trabajar y para qué, sin asumir inercias ni
clientelas en la cooperacion multilateral propias de otros momentos. De igual forma, la estrategia de aso-
ciacion para el desarrollo con América Latina tiene que definir la orientacion basica en torno a grandes
retos estratégicos, siempre en el marco de la Agenda 2030.

Mas alla de estas orientaciones estratégicas, la priorizacion sectorial deberia formar parte del dialogo
y del compromiso con las agendas de desarrollo regionales y nacionales. En este marco, la identifica-
cion de nichos o politicas motoras, en las que las Espafia y América Latina tienen un valor afadido,
pueden impulsar el desarrollo: apoyo democratico y fortalecimiento institucional, género, cohesion
social, cultura, ciencia y tecnologia, politica fiscal y sostenibilidad ambiental.

Enlo que se refiere a procesos y modalidades de trabajo, la cooperacion espaifiola con la region deberia
priorizar aquello que ha demostrado saber hacer mejor: la promocion de plataformas de conocimiento,
incluido el apoyo a las redes y a las alianzas; la cooperacion regional, subregional e iberoamericana, y
la cooperacion triangular como via idonea para seguir realizando cooperacion bilateral. En cualquier
caso, la accion humanitaria y la cooperacion cultural deben seguir siendo ejes fundamentales de esta
nueva etapa. Cuestion clave sera seguir avanzando en el proceso de una cooperacion financiera potente
y acorde a los nuevos retos.
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Mencion aparte merece la cooperacion iberoamericana como eje primordial a través del que Espana
ha desplegado algunos de sus mejores ejemplos de cooperacion avanzada. Como actor decisivo en el
proceso de renovacion de la cooperacion iberoamericana, debe seguir apostando por ella como mo-
dalidad facilitadora de alianzas, acuerdos y dialogos basados en la confianza y en el conocimiento,
elementos que son imprescindibles para una recuperacion pospandemia democratica, social y am-
biental. Para ello, debe reforzar la cooperacion a través de este espacio regional, con recursos y acciones
y sin falsos complejos (Ramos, 2021b). Ademas, debe participar de forma intensa en la reflexion y
orientacion estratégica que reclama esta cooperacion, impulsandola, contribuyendo a situarla en el
actual debate internacional sobre el desarrollo, y capitalizando el acervo de acciones impulsadas a su
traves. Su asociacion con la region en condiciones de horizontalidad y aprendizajes mutuos refuerza
el mejor posicionamiento como pais en el escenario global que reclama la “Estrategia de Accion Exte-
rior 2021-2024".

Finalmente, un desafio no menor para esta nueva etapa, es el establecimiento de un marco institucio-
nal, normativo y procedimental adecuado. Por tanto, los aspectos vinculados a la gestion de la politica
deben estar posicionados en un lugar central, y no marginal, en el proceso de reforma, orientando los
mayores esfuerzos hacia sumejora, pues no sera facil modificar normativasy procedimientos que son
comunes a la Administracion publica espafiola o recabar recursos, tanto humanos como financieros,
cuyo aporte requiere un alto compromiso politico, asi como la participacion de otros ministerios, como
Hacienda, o Politica Territorial y Funcion Publica. Finalmente, las modificaciones de normativas, pro-
cesos y procedimientos, requerira un debate sobre la dimension estructural que debe tener la politica,
asi como el modelo dptimo de planificacion y formalizacion de la misma.
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