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1. Introduccion

1. INTRODUCCION.

Uno de los acontecimientos internacionales mas relevantes de los ultimos tiempos
ha sido la aprobacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, en la 70* Asamblea
General de las Naciones Unidas, celebrada en Nueva York en septiembre de 2015. Este
acuerdo aspira a promover una renovada hoja de ruta internacional para el desarrollo
que pretende, por una parte, consolidar y ampliar las metas alcanzadas en el marco de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) vigentes entre 2000 y 2015.

La Agenda 2030 presenta una loégica mucho mas comprehensiva de actuaciones
—mas alla de la lucha contra la pobreza, que marcé la etapa anterior de los ODM—
incorporando, ademads, criterios mucho mas exigentes en cuanto a la dimensioén de
sostenibilidad ambiental del desarrollo, a través de 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS).

Asimismo, la renovada agenda pretende trascender el ambito de intervencion
de la ayuda oficial al desarrollo (AOD), alrededor de la cual giré en exceso la anterior
agenda de los ODM, interpelando a todos los paises —desarrollados y en desarrollo— y
demandando de ellos un esfuerzo transformador de calado, que les permita transitar
hacia modelos de desarrollo mas incluyentes y sostenibles. No obstante, se sigue
asignando a la AOD un papel relevante como Unico mecanismo financiero que tiene
como objetivo la lucha contra la pobreza y la promocion del desarrollo humano; y como
potencial factor catalizador para atraer hacia objetivos de desarrollo a otros flujos con
mayor capacidad de movilizacién de recursos.

Igualmente, se reafirma la necesidad de seguir mejorando los niveles de calidad de
la ayuda para maximizar sus impactos en términos de desarrollo en los paises receptores.
Con tal objetivo, conscientes de su singularidad y de la limitada eficacia de sus acciones,
los donantes han planteado una agenda de reformas orientadas a mejorar la calidad e
impacto de su ayuda. Es la denominada agenda de Paris que fue construida a través de
diversas conferencias internacionales celebradas en Paris, Accra y Busan desde 2005, la
cual estuvo permeada de un marcado tono tecnocratico, en su origen, que ha tratado de
ser corregido con el tiempo.

Esta agenda se sustenta en criterios y enfoques de tipo estratégico, metodologico e
instrumental, pero esencialmente de naturaleza técnica. El presente trabajo investigacion
plantea que la presunta universalidad que se les asigna a los principios que articulan la
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1. Introduccion

agenda de Paris, no es un hecho tan evidente como pudiera parecer en teoria, ya que existen
importantes factores subyacentes no valorados suficientemente, en especial de caracter
politico, que determinan el impacto de la ayuda. Este enfoque politico, factor esencial en
toda negociacidn, es el gran ausente en este proceso de definiciéon de doctrina, lo cual
determina en gran medida las discrepancias que se dan entre donantes y receptores,
conllevando frecuentemente en la practica a una limitada y compleja concrecion de los
principios sobre calidad de la ayuda.

Trabajos como Gibson et al (2005), Whitfield (2008) y Alonso (2013a), entre otros,
sefialan la importancia de atender la dimensidn politica en los procesos negociacion,
ejecucion, seguimiento y evaluacién de estrategias y programas de cooperacion
internacional para el desarrollo. De esta manera, se podrian abordar desde otra
perspectiva algunos de los problemas sustanciales que condicionan la eficacia de la
ayuda, relacionados con la tradicional relacion principal-agente entre donante y receptor;
con problemas de seleccién adversa, al no poder sancionar incumplimientos del acuerdo
entre las partes; o de azar moral, al debilitar la ayuda el compromiso de los receptores
con su propio desarrollo.

Para justificar esta vision, se apela al estudio de la AOD recibida por Cuba, un
particular actor de la cooperacién internacional, por su doble rol de receptor y donante,
y por su propio modelo politico y socio-econémico. Dado los escasos trabajos existentes
sobre la materia y las limitaciones de los sistemas de registro de la cooperacién que Cuba
recibey ofrece, una delas aportaciones de esta tesis doctoral radica en ofrecer informacién
actualizada y debidamente sistematizada sobre este aspecto, para fundamentar la
hipdtesis sugerida.

Uno de los principales problemas a los que se enfrenta este ejercicio es la limitada
y baja calidad de la informacion disponible. Para solventar esta dificultad, ademas de
analizar las escasas estadisticas publicas cubanas sobre la materia y contrastarlas con
otras fuentes, el doctorando ha acudido también a datos e informacion generada durante
su propia experiencia profesional en Cuba durante 4 afos continuados, en la que se
asistié a numerosas reuniones de analisis, sesiones de trabajo, seminarios y talleres con
instituciones nacionales e internacionales involucradas en la gestion de la cooperacién
internacional recibida y ofrecida por Cuba.

14



1. Introduccion

Adicionalmente, se ha realizado una completa revisién y analisis de datos
secundarios a través de bibliografia especializada —monografias, revistas, trabajos de
investigacion, articulos relevantes, etc.— relacionada con los procesos de eficacia de la
ayuda y su vinculacién con la evolucién del contexto de desarrollo en Cuba.

En el trabajo se realiza especial énfasis sobre la evolucion experimentada por las
actuaciones de la cooperacién espanola en Cuba, uno de los donantes de referencia en la
isla que cuenta con mayor trayectoria y reconocimiento, y de como sus actuaciones han
contribuido a los procesos de desarrollo del pais en los que se inserta.

Tras este primer capitulo introductorio, que presenta un esbozo general del objeto
de investigacion, la tesis se estructura a través de 5 capitulos mas, que analizan diferentes
ambitos de analisis a tener en cuenta en el trabajo planteado.

El Capitulo 2 pretende dar una vision global sobre el complejo contexto de desarrollo
de Cuba que se deriva, especialmente, de la aplicacion de los principios socialistas en el
disefo de la estructura del Estado durante las cinco ultimas décadas.

Asi, se presenta una sintesis —no exhaustiva— de la evolucion de la economia
cubana, destacando algunos de sus rasgos principales, al objeto de contextualizar en
perspectiva historica el papel de la ayuda externa recibida por Cuba durante las ultimas
décadas. Este punto resulta relevante, dada la importancia que tradicionalmente ha
tenido en el pais la figura del aliado estratégico externo que da soporte a la economia
cubana en los momentos mas dificiles.

El proceso de reformas impulsado en Cuba desde 2008, afo en el que se produce
oficialmente el relevo del lider historico de la Revolucidn, Fidel Castro, por su hermano
Raul, merece también un especial andlisis dado que, por su dimension y enfoque, no
tiene paralelismo en la historia reciente cubana desde 1959.

El actual periodo de gobierno, que llegara hasta 2018, sera el ultimo que vera en
el poder a la generacion historica revolucionaria, abriéndose pues una incierta senda de
desarrollo futuro, que parece presentar una irreversibilidad en su direccion.

La evolucién de la agenda internacional sobre eficacia de la AOD centra el analisis
presentado en el Capitulo 3, que revisa el debate internacional existente sobre la materia,
haciéndose un analisis critico sobre los principales hitos y corrientes de pensamiento que
la han determinado durante las ultimas décadas.
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1. Introduccion

Se analizan desde los primeras instancias que analizaron formalmente esta tematica,
tales como la Comision Pearson en 1969 o la Comision Brandt en 1980, hasta los Foros
de Alto Nivel sobre Calidad de la Ayuda (Roma, Paris, Accra, Busan) celebrados desde
el comienzo del siglo XXI. En esta misma linea, se estudia la mencionada Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, que reafirma la necesidad de mejorar la calidad y eficacia
de cooperacion internacional para el desarrollo.

El Capitulo 4 comienza con una caracterizacidn del contexto de desarrollo de Cuba,
pais incluido en el grupo de paises de ingresos medio-bajos por parte del Banco Mundial
y en el de de desarrollo humano muy elevado del PNUD. En su conjunto, presenta un alto
desempefo en cuanto a indicadores y metas propuestos por los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, pero con importantes limitaciones respecto a productividad e ingresos
monetarios familiares, infraestructuras y tecnologia. Su modelo politico de partido
unico supone una particularidad generadora de permanentes debates y diferendos en la
escena internacional.

Posteriormente, se presenta un analisis combinado de las tematicas planteadas en
los dos capitulos anteriores, lo que supone un ejercicio no realizado con anterioridad.
Esto permite revelar qué potencialidades y limitaciones existen para una gestion eficaz
de la AOD en el particular contexto de desarrollo cubano.

Dado quela figura del aliado estratégico externo ha sido una constante en el contexto
cubano a lo largo de las ultimas décadas, se incluye un analisis comparativo entre la
AOD tradicional recibida en Cuba y otros mecanismos de colaboracién en los que la
isla ha participado activamente como las experiencias de integraciéon con el Consejo
de Asistencia Econdmica Mutua (CAME) o a Alianza Bolivariana para los Pueblos de
Nuestra América - Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP).

La fuerte presencia del Estado cubano a todos los niveles implica una estricta
regulacion sobre los flujos de la ayuda al desarrollo que Cuba recibe. Si bien esta
implicacién es un factor clave de la esencia de la agenda sobre calidad de la ayuda, su
aplicacion al pie de la letra en Cuba suele generar incomodidad, sospecha y recelo entre
la comunidad internacional, debido a las particularidades de su modelo politico.

El hecho de que se prioricen irrenunciables enfoques politicos de soberania
y seguridad para utilizar procedimientos nacionales en la gestién de la AOD, aun en
detrimento de su eficaciay eficiencia, supone un factor clave para visibilizar laimportancia
de tener en cuenta la dimension politica en la agenda de calidad de la ayuda, ausente en
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1. Introduccion

sus documentos rectores.

De especial relevancia para el presente trabajo resulta el limitado y poco conocido
marco normativo e institucional que regula la AOD que el pais recibe, asi como los
reveladores resultados obtenidos tras revisar el nivel de concrecidn existente en la isla de
los principios que determinan la Agenda de Paris sobre calidad de la ayuda (apropiacion,
alineamiento, armonizacion, gestion para resultados y rendicion de cuentas), a pesar de
que Cuba no asume formalmente esta doctrina internacional.

El Capitulo 5 analiza especificamente la evolucion de la cooperacion espafiola en
Cuba, desde una perspectiva de calidad de la ayuda, como el donante que ha aportado
mayor volumen de AOD al pais en los tltimos 40 afos.

La propuesta realizada plantea una segmentaciéon de etapas en las que se
identifican unas primeras intervenciones vinculadas con la cooperacién financiera
reembolsable ligada a servicios de empresas espafiolas, que dieron paso a la puesta en
marcha de programas emblematicos en materia de formacién de recursos humanosy de
preservacion del patrimonio cultural como factor de desarrollo, entre otros.

Los desencuentros politicos entre Cuba y Espafia también tuvieron sus efectos en
el programa de cooperacion al desarrollo entre ambos paises, cuya dimensidn bilateral
quedo suspendida durante unos anos. La reanudacion posterior brindé la posibilidad
de asumir nuevos retos de trabajo conjunto en la materia, que fueron asumiendo
paulatinamente los principios orientadores para mejorar la calidad de la ayuda.

El anadlisis mas detallado corresponde al periodo 2007-2014, que comienza tras
la reanudacién de la cooperacion bilateral entre Cuba y Espafia, y finaliza con la firma
del Marco de Asociacion 2014-2017 en materia de cooperacion al desarrollo acordado
entre ambos paises. Para ello, se ha elaborado expresamente para esta tesis doctoral una
detallada base de datos con informacién proveniente de 115 programas y proyectos de
desarrollo financiados por la cooperacion espafola para su ejecucion en Cuba.

El proceso de reformas de la economia cubana posibilita prometedoras ventanas
de oportunidad para la puesta en marcha de intervenciones innovadoras inspiradas,
por otra parte, en los principios promovidos desde la renovada Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible.
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1. Introduccion

Finalmente, y como contraste al analisis realizado sobre la cooperacién recibida por
Cuba, el Capitulo 6 destaca el papel relevante que la amplia cooperacion sur-sur cubana
ofrecida a terceros paises ha tenido como parte de su accion exterior, y que ha estado
determinada por una importante dimension politica. Si bien existe una densa retdrica
justificativa sobre este tipo de cooperacion, que trata de distanciarla de la cooperacion
tradicional norte-sur, insistiendo en su caracter mas horizontal y desinteresado, el
analisis trata de argumentar el papel que la cooperacion sur-sur tiene como instrumento
de politica exterior de los paises.

En el apartado final de Conclusiones se extraen una serie de aportaciones del
presente trabajo de investigacion sobre las limitaciones y oportunidades existentes
en materia de calidad de la ayuda y eficacia del desarrollo, que aspiran a trascender el
contexto cubano en el que se ha trabajado, para ser aplicables en otros contextos en
desarrollo que puedan presentar particularidades —mas o menos visibles— similares a
las cubanas

Asimismo, a la luz de estas conclusiones, y de las limitaciones y oportunidades
identificadas durante la elaboracion de esta tesis, se plantean algunas sugerencias para
futuros trabajos de investigacion que puedan facilitar nuevos instrumentos y mecanismos
eficaces de cooperacion internacional para el desarrollo en Cuba.

18



2. Economia cubana

2 EVOLUCION DE LA ECONOMIA CUBANA Y SUS
INSTITUCIONES RECTORAS.

El presente capitulo pretende dar una vision global sobre el complejo contexto
existente en la economia de Cuba como resultado, especialmente, de la aplicacion de los
principios socialistas en el disefio de la estructura del Estado durante las cinco ultimas
décadas. El triunfo Asi, durante la de la Revoluciéon cubana, ocurrido el 1 enero de 1959, es
el factor determinante que supuso el inicio de un profundo proceso de transformaciones
estructurales que se han dado en Cuba durante los ultimos cincuenta y cinco afios en
todos los ambitos del desarrollo.

El capitulo aborda un andlisis de las distintas etapas por las que ha atravesado la
economia cubana durante dicho periodo, haciendo especial énfasis en los momentos
clave de cada una de ellas y sus repercusiones en el conjunto de las estructuras, y en los
procesos de desarrollo del pais. Igualmente, se pretende subrayar la importancia de la
dimension institucional de las transformaciones mas significativas ocurridas en Cuba
durante el mencionado periodo.

En este sentido, se presenta un analisis del sistema financiero cubano, asi como
una mencion especial del sector productivo agropecuario de la isla por ser éste uno de
los ambitos estratégicos en los que se ha basado, en buena parte, la puesta en marcha
del modelo econdémico cubano. Asimismo, por su particularidad e importancia de su
economia, se realiza un analisis del proceso que ha llevado a la existencia en Cuba de un
sistema de doble moneda que presenta, a su vez, un modelo de multiple tipo cambiario.

Finalmente, se realiza un analisis de las principales medidas y efectos del mas
reciente proceso de reformas, denominado oficialmente como actualizacion del modelo
economico cubano, iniciado en Cuba a partir de 2008 tras la asuncion de la Presidencia
de la Republica por parte de Raul Castro, sucediendo a su hermano e histoérico lider de
la Revolucidn, Fidel Castro.
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2. Economia cubana

2.1 Algunas consideraciones preliminares.

A finales de la década de los afos cincuenta del siglo XX, Cuba presentaba la
estructura de un estado neocolonial bajo el control de los intereses econémicos de los
Estados Unidos (EEUU) de Norteamérica, fruto de su influencia sobre la isla desde la
independencia formal de Cuba respecto a Espafa, ocurrida en 1898. Como es sabido,
el Tratado de Paris firmado ese mismo afio —por el que Espana renuncia a la soberania
sobre Cuba, Filipinas, Guan y Puerto Rico— no fue firmado por ninguna autoridad
cubana, sino por el propio Gobierno de EEUU, quien asumi6 de facto el control sobre
los nacientes estados independientes. El caso de Cuba fue uno de los mas significativos,
ya que desde la independencia formal del pais se produjo una progresiva incorporacion
de intereses norteamericanos en la vida sociopolitica y econémica de la isla.

Asi, durante la década de los cincuenta prerrevolucionaria, la economia cubana
presentaba una notable presencia de empresas estadounidenses que controlaban el 90%
delas explotaciones mineras y ganaderas, el 40% de la produccion azucarera, mas del 80%
de los servicios publicos (luz, teléfono, etc) y alrededor de un 50% de los ferrocarriles
y la industria petrolifera. Los intereses de las grandes empresas norteamericanas
determinaban la economia del pais, convirtiendo —ademas— a Cuba en destino de ocio
paralos EEUU basado en amplia oferta de casinos, apuestas y un masivo turismo sexual.

Hasta 1959 existia en Cuba una marcada concentracion de la propiedad de
la tierra con vocacién agropecuaria, mediante la existencia de grandes latifundios
monoproductores, especialmente destinados a la ganaderia y a la cafa de aztcar. La
propiedad de la tierra estaba fundamentalmente en manos de empresas extranjeras
—de Estados Unidos de Norteamérica en la inmensa mayoria de los casos— y de una
oligarquia agrofinanciera cubana que controlaban la economia de un Estado basicamente
monoproductor y monoexportador de azucar, que representaba aproximadamente el
80% de sus exportaciones (Pérez, 2010).

Esta caracteristica de la economia cubana ha originado que el pais haya
concentrado tradicionalmente sus esfuerzos en producir un reducido nimero de rubros
para la exportacidn, al tiempo de generar muy pocos de los articulos que consume. En
consecuencia, el comercio exterior ha sido un factor clave para la economia de la isla.
Asi, entre 1946 y 1958, la proporcion media de las exportaciones de Cuba respecto a su
PIB era de 30,6%, la de las importaciones se situaba en el 25,7% y la del comercio total
suponia el 56,3%. Todo ello, en un contexto de alta dependencia con los EEUU, que
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concentraba casi el 70% del comercio exterior cubano. (Mesa-Lago, 1982).

En 1959, menos del 10% de los propietarios poseian casi el 75% de las tierras
cultivables del pais (Tablal). Esta situacién provocd que la gran mayoria de la poblacién
rural del pais viviera en condiciones muy precarias en cuanto a ingresos econdmicos
sostenidos y acceso a servicios publicos basicos de calidad, por lo que existia, de hecho,
un régimen de extraordinaria desigualdad en el medio rural cubano.

Tabla 1. Tenencia de la tierra en Cuba en 1959.

TENENCIA DE LA TIERRA EN CUBA EN 1959

Unidad Total < 5 caballerias* 5a 30 cab. > 30 cab.

Superﬁcie Hectareas 8.522.276 628.673 1.641.440 6.252.163
% 100,0% 7,4% 19,3% 73,3%
Fincas Uno 41.729 28.375 9.752 3.602
% 100% 68,3% 23,2% 8,5%
Propietarios Uno 30.587 20.229 7.485 2.873
% 100% 66,1% 24,5% 9,4%

Fuente: Nova, 2006. * 1 caballeria=13,42 hectdreas

El régimen politico autoritario previo a la Revolucién, presidido por Fulgencio
Batista, tuvo que enfrentar una muy notable conflictividad sociopolitica debido a las
movilizaciones sindicales y de movimientos opositores ante las numerosas denuncias de
corrupcion, altos niveles de desempleo, falta de sensibilidad social y creciente desigualdad
(sobre todo en el ambito urbano-rural).

Por su parte, el Censo oficial de Poblacion y Vivienda elaborado por el Tribunal
Superior Electoral de Cuba en 1953 ofrece también una serie de indicadores
socioeconomicos que evidencian importantes brechas de desarrollo entre los ambitos
rural y urbano, que acogian, respectivamente, el 43% y 57% de una poblacién total de
5.829.029 personas. En la Tabla 2 se presentan una seleccion de datos significativos
sobre analfabetismo, mortalidad y acceso a servicios basicos que muestran los niveles de
pobreza y carencia extrema que afectaban a la poblacion rural cubana en dicha época.
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Tabla 2. Indicadores del Censo 1953 de Cuba.

INDICADORES SELECCIONADOS DEL
CENSO 1953 DE CUBA.

% de poblacion analfabeta mayor de 10 afos

Total Urbano Rural
Total 23,6 11,6 41,7
Hombres 25,9 11,8 445
Mujeres 21,2 11,4 38,3

% de viviendas con acceso a servicios basicos

Total Urbano Rural
Energia electrica 58,2 87 9,1
Agua potable 35,2 54,6 2,3
Saneamiento 76,8 95 45,9

Indicadores de mortalidad

Mortalidad x 1000 hbs. 10,8

Mortalidad x 1000
nacidos vivos

70

Esperanza de vida al
59,5
nacer

Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo 1953 en ONE 2007

En cuanto al sector financiero, desde 1813 existieron proyectos para fundar un
instituto bancario nacional u otras instituciones similares que no lograron cuajar. Un
siglo después, durante las primeras décadas del siglo XX, existieron nuevamente varios
proyectos para la creacion de un banco central en Cuba. Sin embargo, no fue hasta 1940
cuando se dio cobertura juridica a una iniciativa en este sentido en la Constitucion de
la Republica, aprobada ese mismo afio. No obstante, el proyecto de establecer la banca
central tomo ocho afos mas, ya que la ley de creacion del Banco Nacional de Cuba se
promulgd en 1948, aunque no fue sino hasta 1950 cuando dicha institucién comienza

realmente sus operaciones.
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Este inicio tardio hizo que Cuba fuera el ultimo de los paises latinoamericanos
en contar con una institucion tan importante y uno de los tltimos a nivel mundial que
consiguid crear una banca propia de emision (Collazo, 1990).

Posteriormente, en septiembre de 1951, se crea el Banco de Fomento Agricola
e Industrial de Cuba (BANFAIC), institucién que surge con la finalidad de facilitar el
otorgamiento de créditos a la produccion, especialmente en el sector agropecuario. El
BANFAIC, junto con otras entidades como el Banco Agricola, Banco para el Comercio
Exterior, el Banco de Desarrollo (BANDES) o la Financiera Nacional, conformaban
la banca oficial cubana, pero no lograban satisfacer las necesidades crediticias que los
distintos sectores productivos requerian (Jiménez, 2009). Otras instancias no oficiales
también facilitaban acceso a crédito como, por ejemplo, la compafia norteamericana
Cuban Land, en este caso para el cultivo de tabaco (Nova, 2006).

2.2 Principales periodos de la economia cubana 1959-2015.

Si bien existe abundante literatura que aborda la evolucion de la economia cubana
a partir de 1959, a continuacion se presenta una propuesta interpretativa que plantea
la existencia de cuatro grandes periodos hasta 2015, cada uno de los cuales presenta, a
su vez, diferentes subetapas'. Para ello se toma en cuenta la evolucion de la economia
cubana, que revela altibajos considerables vinculados con los diferentes eventos politicos
y econdémicos que ha marcado su historia reciente (Figura 1).

1 La propuesta planteada combina elementos sustanciales aportados por diferentes especialistas en la
materia con visiones en muchas ocasiones contrapuestas, como son las aportadas por Carmelo Mesa Lago de la
Universidad de Pittsburg de EEUU y Oscar Espinosa Chepe, disidente cubano, asi como las provenientes del equipo
Centro de Estudios de la Economia Cubana adscrito a la Universidad de La Habana, en el que destacan Omar Pérez
Villanueva, Pavel Vidal y Juan Triana.
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Figura 1. Evolucion del PIB cubano entre 1970 y 2014.
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Atravésdelossiguientes epigrafes se pretende realizar una sintesis —no exhaustiva—
de la evolucion de la economia cubana, destacando algunos de sus rasgos principales, al
objeto de contextualizar en perspectiva histérica el papel de la ayuda oficial al desarrollo
recibida por Cuba durante las ultimas décadas.

2.2.1 1959 -1975: Construyendo las bases para un nuevo modelo. Comienza el
experimento.

El complejo entramado institucional que define el actual contexto econémico
cubano es producto de un vastisimo y complejo marco normativo conformado por
un amplio conjunto de leyes, decretos, resoluciones ministeriales y lineamientos
politicos, aprobados desde 1959 hasta la fecha. Tres sectores —agropecuario, industrial
y sector externo - fueron identificados como claves en primera instancia, los cuales han
concentrado la mayor parte de las medidas reformadoras (Pérez, 2010).

Durante esta etapa se produjo una ampliacion masiva en la cobertura de los servicios
publicos en todo el pais, que empezaron a ser subsidiados por el Estado: educacién,
salud, vivienda, cartilla de abastecimiento de alimentos, energia, agua y teléfono. En
particular, destacé la campana alfabetizacion realizada entre 1960 y 1961 que consiguio
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reducir de mads del 20% a menos del 4% la poblacion de personas analfabetas en todo el
pais, iniciativa que fue por formalmente reconocida en su momento por la UNESCO por
su intensidad y rapidez, y un ejemplo a nivel mundial.

Este compromiso con los avances sociales le hizo ganar al Gobierno revolucionario
un respaldo significativo de la opinion publica internacional y atin de las cancillerias de
muchospaises, queinterpretaronlaRevolucién como expresién de unaciertarecuperacion
de la dignidad nacional y de compromiso con las poblaciones mas vulnerables. Este
aspecto fue inteligentemente aprovechado por Cuba en el escenario internacional para
entretejer una red de alianzas que ha sido un elemento clave a lo largo de los afios para la
propia supervivencia de su particular modelo sociopolitico y econémico.

Las principales directrices que marcaron en conjunto las decisiones de politica
econdmica cubana durante este primer periodo fueron la colectivizacion de los medios
de produccidn, la eliminacién de facto de la inversidn extranjera —principalmente a
través de la nacionalizacidon de sus propiedades—, la centralizacidon de las decisiones
economicas, la reduccion del papel del mercado y la rapida extension de la cobertura
y calidad de los servicios sociales a toda la poblacién, muy especialmente en las zonas
rurales (Mesa-Lago, 2012).

Desde los primeros momentos de la Revolucion, el sector agropecuario de la isla
fue el primero en ser objeto de un profundo y complejo proceso de reformas, a cargo
del poderoso Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA). Como resultado de la
aprobacidondelaPrimera Ley de Reforma Agrariade 1959, selimitd la propiedad individual
de tierras hasta 396 hectareas, situacion que fue modificada por la promulgacion de la
Segunda Ley de Reforma Agraria de 1963, la cual restringi6 la propiedad individual de la
tierra hasta una superficie maxima de 66 hectareas.

En su conjunto, ambas leyes hicieron que mas del 70% de las tierras agricolas del
pais, unos 7' 8 millones de hectareas, pasaran a manos del Estado, creandose asi el Sector
Estatal Agropecuario en la economia cubana. Por otra parte, alrededor de 1’1 millones
de hectdreas de tierras agricolas fueron distribuidas entre mas de 100.000 campesinos
que legalmente pasaron a ser propietarios de la tierra asignada (Nova, 2006).

Ante este nuevo y amplio universo de familias campesinas, el Estado promovié
la creacién de las denominadas Asociaciones Campesinas, germen del posterior
movimiento cooperativista, al objeto de facilitar la distribucién de insumos y recursos
materiales para los programas planificados de producciéon agropecuaria. Ya en 1960,
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para darle continuidad a la obtencién de lineas de financiacidn, estas asociaciones se
transforman en Cooperativas de Créditos y Servicios (CCS), si bien, en aquel momento,
carecian de sustento legal (Martin, 1982).

En 1961 se constituy6 la Asociacién Nacional de Agricultores Pequefios (ANAP),
importante organizacion que, desde entonces, representa al sector campesino cooperativo
y particular, y que forma parte oficial del Consejo de Estado de Cuba, maximo 6rgano de
gobierno del pais, lo que demuestra la alta prioridad politica que este sector tiene para
el pais.

Un elemento a destacar en este periodo en relacion con la produccion agropecuaria
es el establecimiento, en 1962, de la cartilla de abastecimiento, a través de la cual la
poblacion cubana accede, hasta la actualidad, a una serie de alimentos de la canasta
basica y productos de consumo doméstico, a precios altamente subsidiados.

Un segundo factor importante de esta etapa es el proceso de industrializacion y
sustitucién de importaciones, especialmente en lo relacionado con la industria pesada,
que Cuba aborda con la creacién en 1961 del Ministerio de Industrias, cuya direccién
es asumida por Ernesto “Che” Guevara. De esta manera, y tras un profundo proceso de
nacionalizacién de empresas estratégicas que estaban controladas por capital extranjero,
se fomentd la creacion de grandes conglomerados empresariales e industriales — teniendo
como modelos las experiencias soviéticas del momento - con métodos altamente
centralizados de planificacion, cuyos ingresos se canalizaban directamente ala caja central
del Estado (Diaz, 2010). De esta manera, se pretendid reducir la dependencia que tenia
la economia cubana del azucar, al tiempo que promover un proceso de diversificacion
agropecuaria.

En otros ambitos de la economia es de destacar la denominada “ofensiva
revolucionaria” llevada a cabo en 1968 por el Gobierno de Cuba, a través de la cual se
elimind casi por completo la actividad econdmica privada, a excepcion de una parte de
la agricultura y del transporte, pasando también a ser gestionados por empresas estatales
todos los pequefios y medianos negocios existentes. Esta situacion hizo que el mercado,
y sus reglas de funcionamiento, apenas tuviera influencia en la economia cubana.

En lo relacionado con el sector externo, un elemento clave fue el cambio de las
relaciones comerciales y econémicas internacionales. Asi, en julio de 1960, tras conocer
la supresion de la cuota azucarera cubana por el Gobierno de Washington, Cuba anuncia
la nacionalizacion de todas las propiedades norteamericanas en la isla y se comenzaron
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a establecer importantes vinculos con el entonces campo socialista. En apenas 4 afios
tras el triunfo de la Revolucién, mas del 75% del comercio exterior cubano se realizaba
con dicho bloque, ascendiendo a un 40% del total lo correspondiente a la Union de
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), (Pérez, 2010).

Este acercamiento a la URSS y —en su conjunto— al campo socialista, provocé
la ruptura de relaciones con EEUU, cuyo Gobierno impuso en 1962 un embargo casi
total a Cuba en materia econémica, financiera y comercial, ain vigente, el cual es uno
de los mas duraderos de la historia y que ha sido condenado formalmente en veintitrés
ocasiones por la Asamblea General de las Naciones Unidas. Segun cifras oficiales
cubanas, esta situacidon ha causado dafios y perjuicios al pais por un monto superior a
los 121.000 millones de délares norteamericanos a precios corrientes (MINREX, 2015).
Este diferendo entre Cuba y EEUU es uno de los elementos esenciales que ha marcado la
evolucion de la economia cubana durante las cinco altimas décadas.

A pesar del contexto desfavorable de relacionamiento con los EEUU, pais clave en
cualquier esfera del desarrollo de la isla, progresivamente fue creciendo la importancia
de su sector externo cuyo buen desempefio hizo que durante el periodo 1964-1970 el
PIB cubano registrase una tasa media anual de crecimiento de 4,2%, incrementdndose
significativamente la disponibilidad de divisas (Garcia, 2005).

Posteriormente, en 1972, se produjo el hecho clave del ingreso oficial de Cuba
como miembro del Consejo de Ayuda Mutua Econémica (CAME) del bloque socialista.
Si bien no hay cifras oficiales, se estima que durante los 15 afios en que form¢ parte de
dicho bloque comercial, Cuba se vio beneficiada por acuerdos con precios preferenciales
y créditos blandos a largo plazo que alcanzaron el monto de 33.000 millones de ddlares,
mayoritariamente aportados por la URSS, cifra que es aceptada por algunos autores
como Rodriguez (1992) y Diaz (2010), pero que Mesa-Lago (2013) sitia en los 65.000
millones de dolares.

Asi, los paises del CAME se convirtieron en los principales socios econémicos
y comerciales de Cuba (Tabla 3), contribuyendo significativamente a que durante el
periodo 1971-1975 el PIB creciera a un ritmo promedio anual por encima del 5%, basado
especialmente en la demanda externa de los paises socialistas (Garcia, 2005)>.

2 Enel Capitulo 4 se vuelve sobre la relacion de Cuba con el CAME, el que se presenta un andlisis comparativo
con la ayuda oficial al desarrollo recibida por la isla desde los donantes tradicionales.

27



2. Economia cubana

Tabla 3. Comercio de Cuba con paises del CAME

COMERCIO DE CUBA CON PAISES DEL CAME (% DEL TOTAL)

Exportaciones Importaciones
Azlcar 63% Alimentos 63%
Niquel 73% Materias primas 86%
Citricos 95% Combustibles 98%
Ron y otras bebidas 80% Productos quimicos 57%
Electronica 100% Equipos 75%

Fuente: Figueras (2008).

En términos generales, se puede resumir que esta primera etapa de quince
afios del periodo revolucionario cubano sirvid para establecer las bases de un nuevo
modelo socialista. En la practica, se puso en marcha un experimento politico y socio-
econdmico, justo a las puertas de EEUU —con las implicaciones de todo tipo que ello
conlleva— mediante un proceso de 15 afios de provisionalidad institucional, durante
cual el Gobierno cubano concentrd funciones ejecutivas y legislativas, sin que existiera
diferenciacion entre los roles estatales y gubernamentales (Romero, 2014).

Asimismo, durante este primer periodo se pueden constatar diferentes etapas que,
en terminologia de Mesa-Lago, pueden clasificarse de ideoldgicas o pragmaticas, segun
predominaran en ellas un enfoque mas orientado a hacer realidad los principios puristas
deun Estado socialista o, por el contrario, a dar mas peso al mercado al objeto de obtener un
mejor desempefio dela economia, dejando en un segundo plano loslineamientos politico-
ideoldgicos mas doctrinarios. La sucesion de estas etapas ideoldgicas y pragmaticas al
interior de cada uno de los cuatro grandes periodos propuestos, dependiendo de como
fuera evolucionando la economia cubana en cada momento, es, sin duda, una de las
caracteristicas mas significativas y particulares de la politica econdmica del Gobierno de
Cuba durante las ultimas cinco décadas.
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En definitiva, el hecho de que esta primera fase de la nueva realidad socio-politica
y econdmica, en la que se definieron los elementos esenciales del modelo cubano,
durara tres lustros, revela un dato clave de la realidad cubana: los dilatados plazos que
determinan la duracion de cualquier proceso que ocurra en la isla. En efecto, los tiempos
cubanos tienen una unidad de medida distinta al del resto de Estados y sociedades v,
por lo tanto, es imposible establecer comparaciones con otros paises segiin estandares
internacionales mas o menos aplicables a otros contextos.

2.2.2 1976 -1989: Una nueva institucionalidad, pero con pies de barro.

En diciembre de 1975, quince afios después del triunfo de la Revolucién y 10 afios
mas tarde de su fundacién — nétese de nuevo el factor tiempo -, se celebra en La Habana
el I Congreso del Partido Comunista de Cuba (PCC), evento que se puede considerar
como el hito que marca la transicion entre el primer y el segundo periodo de la economia
revolucionaria, comenzando asi la ereccién de un nuevo marco institucional.

Uno de los acuerdos mas significativos alcanzados en dicho Congreso, a semejanza
de las experiencias de las economias socialistas de Europa oriental, fue la creacion del
Sistema de Direccion y Planificacidon de la Economia (SDPE) como mecanismo estatal
centralizador y planificador de la economia cubana, restringiendo al maximo el papel
que pudiera tener el mercado como orientador de la actividad econdmica al interior
de la isla y dandole un mayor peso a las grandes empresas estatales con subordinacién
organica a los ministerios sectoriales (Pérez, 2010).

Como resultado de este proceso, el 92% de actividad agropecuaria y el 100%
de la actividad econémica en la industria, la construccién, el comercio y la banca
pasaron a gestionarse directamente por formas productivas estatales. Se trata de una
cuota desconocida en los paises del bloque socialista, en cuyo seno Cuba lideraba los
indicadores de estatizacion de la economia. De esta manera, para el Gobierno cubano se
alcanza uno de sus ideales en lo que se refiere a vincular necesariamente el socialismo
con la propiedad estatal (Diaz, 2010).

No obstante, durante este periodo se aprobaron timidas medidas que posibilitaron
la existencia de algunas actividades econdémicas no gestionadas por el Estado como
algunos mercados libres campesinos, parcelas de cultivo familiar en las granjas estatales,
o la autorizacién de algunas actividades menores por cuenta propia (Mesa-Lago 2012).
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Otra importante iniciativa aprobada durante la celebracién del I Congreso del
PCC fue la creacion de una nueva entidad productiva que se denomind Cooperativa de
Produccién Agropecuaria (CPA), la cual, segtin la Ley 95 de Cooperativas de Produccién
Agropecuarias y de Créditos y Servicios de 2002, es “... una entidad econémica que
representa una forma avanzada y eficiente de produccién socialista con patrimonio y
personalidad juridica propios, constituidas con las tierras y otros bienes aportados por
los agricultores pequefios, a la cual se integran otras personas para lograr una produccién
agropecuaria sostenible” (Gaceta Oficial de la Republica de Cuba). Las CPA constituyen
hasta la actualidad una forma colectiva de propiedad social creada a partir de la voluntad
de aquellos campesinos propietarios para unir sus tierras y demas medios fundamentales
de produccion.

En el ambito politico-juridico es importante sefialar la aprobacion en 1976 de una
nueva Constitucion Politica de la Republica que defini6 oficialmente a Cuba como un
Estadosocialista de trabajadores con un sistema de economia planificada. Asimismo, dicha
norma fundamental establecidé una nueva division politico-administrativa del Estado,
creandose 14 provincias y 169 municipios, y diferenciando 3 niveles de organizacion
—ecentral, provincial y municipal— al tiempo de instaurar los denominados Poderes
Populares como instancias de gobierno para cada uno de dichos niveles.

En este contexto de reorganizacidn institucional, el quinquenio 1981/1985 fue el
de mayor crecimiento del producto social global (PSG) desde el triunfo de la Revolucion,
con un promedio del 7,5% (Diaz, 2010). Buena parte del desarrollo industrial de esta
etapa, factor esencial de esta bonanza econdmica, recay6 en el ingente apoyo proveniente
del exterior, en el marco de los acuerdos con el CAME, especialmente de la URSS, en
condiciones de alta concesionalidad (suministros, equipos, materias primas...), los
cuales responden a una de las etapas de mayor tendencia pragmatica de la economia
cubana.

Este contexto favorable, se consiguieron notables avances en las politicas sociales
como por ejemplo una mayor especializacion en los itinerarios formativos — en donde
los intercambios académicos con los paises del CAME tuvieron un factor clave -; o la
mayor cobertura de servicios médicos que repercutié en la mejora de indicadores en
materia de esperanza de vida y mortalidad materna-infantil, entre otros (Pérez, 2010).
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Dicho enfoque de economia hacia afuera permitié una considerable mecanizacion e
industrializacidon dela produccidn agropecuaria, pesqueray minera —muy especialmente
relacionada con el niquel—, pero sin que existiera la necesaria base enddgena de
capacidades que confiriera la imprescindible dimensiéon de autosostenibilidad a este
proceso. Este factor sera clave aios mads tarde en la realidad cubana tras el colapso del
bloque socialista. La integracién de Cuba en el CAME durante mas de 3 lustros supuso
un elemento fundamental para la propia supervivencia del modelo politico, econdmico
y social de la isla, pero que no estaba disefilado de manera que se reforzaran las bases
nacionales de un modelo propio de desarrollo. Asi, la bonanza socioecondmica estaba
inequivocamente ligada al imprescindible apoyo que Cuba recibia del bloque socialista,
pero con un enfoque completamente insostenible cuando éste ceso.

Posteriormente, en 1986, el Gobierno de Cuba puso en marcha el denominado
proceso de rectificaciéon de errores y tendencias negativas, de marcada tendencia
ideolodgica. De esta manera, se pretendié atajar ineficiencias y deformaciones del sistema
para, de este modo, segun las autoridades cubanas, fomentar una mayor participacion
popular en la toma de decisiones estratégicas —fuertemente centralizadas con el modelo
del SDPE —, asi como una vinculaciéon mads sdlida entre el crecimiento econdmico
y el desarrollo social, relacién que se habia visto reducida durante los afios de mejor
desempenio de la economia cubana.

En teoria, este proceso pretendia encontrar un punto 6ptimo entre los errores
ideologicos y pragmaticos de las etapas anteriores, de manera que Cuba pudiera encontrar
su propio modelo de desarrollo en una muy particular coyuntura socio-politica de sus
principales socios externos entre los que empezaban a cuajar los principios promovidos
desde la URSS de glasnost y perestroika. Fruto de esta revision, en la practica, se produjo
una reduccion de la estimulacién material que se venia asignando a la clase trabajadora
considerada ideoldgicamente como excesiva, asi como la disminucion progresiva de los
crecientes privilegios de los que disfrutaban las instancias burocraticas del Estado, o la
eliminacion de subvenciones sistematicas que se destinaban a empresas deficitarias.

Un elemento significativo de este proceso, y de naturaleza claramente ideologica,
fue la eliminacion de los mercados campesinos particulares —apenas autorizados
unos anos atras—, la prohibicion del trabajo por cuenta propia o la paralizacion del
limitado proceso de descentralizacién y transferencia de competencias a los gobiernos
provinciales (Mesa-Lago, 2012). De esta manera, se puede constatar nuevamente la
constante alternancia de fases ideoldgicas y pragmaticas en cada uno de los grandes
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periodos de la economia cubana.

Durante este periodo de reingenieria institucional, cabe sefialar también la creacion
de una instancia, en cierta manera paralela a la nueva estructura oficialmente creada,
denominada Grupo Central Estatal, encargada de velar por el cumplimiento de todas
las medidas adoptadas. Esta tendencia cubana de conformar estructuras superpuestas y
diferentes a las formalmente establecidas, pero con mayor poder politico real de decisién
que éstas, es otra clave muy caracteristica e importante a la hora de analizar y comprender
el contexto cubano (Pérez, 2010).

La evolucion de la economia cubana sufrié un retroceso global en su desempefio
en los ultimos anos de este periodo desde 1985 como producto de la etapa idealista del
proceso de rectificacion de errores, lo cual hizo que Cuba no se encontrara en su mejor
coyuntura econdémica cuando se produjo el colapso del bloque socialista. Asi, entre
1985 y 1989 el PIB cubano apenas crecié en promedio un 0,5%, por lo que el modelo
cubano ya daba claras sefiales de agotamiento, lo que conllevd a un deterioro global de su
economia, hecho que acentiio mads aun si cabe el efecto de la caida del bloque socialista
(Mesa-Lago,2013).

2.2.3 1990 -2007: Colapso, ajustes y reformas; el periodo especial.

El colapso de la URSS y la desintegracion del campo socialista a finales de la década
de los ochenta del siglo XX tuvieron una enorme repercusion sobre la economia cubana.
Con el derrumbe del campo socialista, y la desintegracion del CAME, Cuba perdi6 los
principales suministradores y la disponibilidad de insumos productivos, asi como el
principal mercado para sus productos, la mayoria a precios preferenciales, todo ello en
el marco de sus acuerdos econémicos, financieros y comerciales en el seno del CAME.

Un segundo factor externo que produjo gran perjuicio a la economia cubana en
este periodo fue el recrudecimiento del embargo comercial, econémico y financiero de
EEUU, el cual se concret6 con la aprobacion de las conocidas como Ley Torricelli (1992)
y Ley Helms-Burton (1996). Dichas normas reducian ain mas los ya de por si escasos
canales comerciales y financieros estadounidenses con Cuba, incorporando, ademads,
una polémica dimensidon de extraterritorialidad que afectaba a terceros paises en sus
relaciones con la isla, incluyendo a Espafia por sus crecientes intereses comerciales y
econdmicos con Cuba.
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Como resultado de estos contextos tremendamente adversos, el PIB cubano cay6 en
un 35% entre 1989y 1993 (Pérez, 2006); mientras que, en ese mismo periodo de tiempo,
las importaciones disminuyeron un 75% y las exportaciones cayeron en un 80%, lo que
provocd en su conjunto una dramatica situacion de escasez de alimentos, combustibles,
manufacturas e insumos de todo tipo (Mesa-Lago, 2012).

Como respuesta a este nuevo contexto econdmico y politico, el Gobierno de Cuba
decretd que el pais entraba en el denominado “periodo especial en tiempo de paz’, en
el que se adoptd un paquete de reformas econdmicas sin precedentes, de tendencia
claramente pragmatica, dirigidas a la promocion de alternativas econdmicas en sectores
como el turismo, la agricultura, la biotecnologia y el trabajo por cuenta propia. Al tiempo,
se dio inicio a un proceso de apertura a la inversion extranjera, a través del cual se
autorizaba la creacion de empresas mixtas cubano-extranjeras buscando nuevas fuentes
de financiamiento y una mayor eficiencia en la gestion empresarial.

En este complejo contexto, uno de los grandes logros del periodo especial fue
combinar un gran ajuste en materia financiera con la preservacion de los principios de la
Revolucién de igualitarismo y una cierta equidad social. A pesar de los profundos ajustes
realizados para reducir el déficit fiscal del Estado, no se introdujeron medidas para revertir
la plena gratuidad y universalidad de los servicios sociales basicos, especialmente salud y
educacion, esta ultima hasta el nivel académico superior.

Asimismo, la eliminacion o reducciéon de subsidios o gratuidades que
se contemplaron en otros dmbitos como por ejemplo energia, alimentaciéon o
comunicaciones, entre otros, contemplé medidas para que sus efectos tuvieran el menor
impacto posible en los colectivos sociales mas vulnerables como los hogares con menores
ingresos monetarios, infancia, adultos mayores o personas con discapacidad.

Una medida inédita a mediados dela década delos noventa fue la drastica reduccion
del aparato gubernamental, que pasé de 50 Ministerios y drganos centrales a menos
de 30, promoviéndose, asimismo, una redefinicién de sus funciones, comenzando una
paulatina separacion de sus roles normativos y comerciales (Triana y Torres, 2014).

Otra reforma clave y absolutamente novedosa fue la autorizacién a la inversion
extranjera directa. Para fomentar su crecimiento y desarrollo, se aprobé en el afio 1995 una
nueva legislacion para la inversion extranjera que contempld la promocidn e incentivo
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de la inversion extranjera en Cuba, mediante la realizacion de actividades lucrativas que
contribuyeran al fortalecimiento de la capacidad econdmica y al desarrollo sostenible del
pais (Gaceta Oficial de la Republica, 1995).

A través de esta norma, se regulo la relacidn entre empresas extranjeras y el Estado
estableciéndose los primeros acuerdos en el sector turismo, en los que las acciones de
las empresas creadas pertenecian en un 51% al Gobierno cubano. La norma se extendio
a otras actividades, aunque siempre sometidas las autorizaciones al estudio de cada
caso. De este modo, el capital extranjero pudo comenzar a operar en todos los sectores
excepto en la educacion, la salud y las instituciones armadas, considerados como pilares
esenciales de la Revolucién cubana en los que no se permite la participacion del capital
externo.

Como resultado de esta medida, en los primeros 5 aflos de vigencia de la
mencionadaley se habian establecido 392 asociaciones econdmicas con capital extranjero,
principalmente en los sectores de mineria, prospeccidon-extraccion de petroleo, turismo,
industria (ligera, alimentaria y sideromecdnica) y construcciéon. Posteriormente, se
fueron incorporando nuevas ramas a la inversion extranjera, entre las que se encuentran
la industria energética, el sector financiero, comercializaciéon de tabacos y licores, asi
como la gestion de los servicios de abastecimiento urbano de agua. Durante ese periodo,
los capitales fueron aportados desde mas de 46 paises entre los que destacaron Espana,
Canada, China, Brasil, Rusia, Venezuela, Italia, Reino Unido y Francia (MINCEX, 2010).

En el ambito laboral, se autorizé a la poblacion a ejercer trabajo por cuenta propia
en algunos ambitos concretos —unicamente 157 ocupaciones muy especificas y poco
intensivas en conocimiento y formaciéon— para intentar reducir el impacto de la crisis
entre la poblacion, aunque con estrictas regulaciones en materia fiscal. Asi, por ejemplo,
nacieron los denominados paladares, pequenos locales particulares autorizados para
servir comidas, pero con significativas regulaciones en cuanto al nimero de comensales
que podian atender o a la oferta de productos y servicios que podian ofrecerse en los
mismos.

Por su parte, la Constitucion cubana tampoco quedo al margen de las reformas
ya que se hicieron modificaciones a su articulado tanto en 1992 como en 2002, para
adecuar el texto constitucional a las nuevas condiciones econdémicas, especialmente en
lo relacionado con la eliminacién del monopolio del comercio exterior, pero también
para la proclamacion de la irreversibilidad del caracter socialista de la Revolucidn, en
lo que es una buena prueba mas de la alternancia constante de medidas ideoldgicas y
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pragmaticas en el contexto cubano.

Algunas medidas reformistas clave afectaron especificamente a los ambitos
monetarios, financieros, agropecuarios, las cuales se analizan a continuacion.

a) Dualidad monetaria, un decisivo factor de distorsion.

La politica monetaria fue uno de los campos en los que se produjeron reformas mas
significativas, dando origen a la situacion de dualidad monetaria con, a su vez, doble tipo
cambiario en su momento —actualmente multiple— vigente en Cuba hasta el momento.

En agosto de 1993, se despenalizd la tenencia de divisas por parte de la poblacion
y se abrid, asimismo, la posibilidad de tener cuentas bancarias en ddlares americanos,
las cuales constituyeron algunas de las decisiones pragmaticas de mayor calado tomadas
hasta ese momento. En efecto, hasta esa fecha sdlo circulaba oficialmente en la isla el
peso cubano (CUP), aunque el ddlar norteamericano se utilizaba frecuentemente de
manera ilicita en los circuitos informales. Simultaneamente, se establecieron comercios
minoristas de entidades estatales para realizar ventas en ddlares.

De esta manera, se institucionaliz6 la dolarizacién de la economia cubana como
medida principalmente dirigida a la recaudacion de divisas por parte del Estado, asi
como para brindar una moneda mas estable que el peso cubano a las actividades sobre
las que se iba a basar la recuperacion econémica como el turismo, la inversion extranjera
y las remesas de la poblacion cubana residente en el exterior del pais (Vidal, 2006).

Meses después se cre6 el peso cubano convertible (CUC), emitido inicialmente por
el Banco Nacional de Cuba (BNC) y, mas tarde, por el Banco Central de Cuba (BCC),
estableciéndose formalmente su paridad 1:1 con el ddlar norteamericano. El CUC
comenzd Unicamente como dinero fisico en el sector de la poblaciéon como medio de
pago, no asi en el sector empresarial, lo que supone hasta la actualidad un claro factor
de distorsion e ineficiencia en la economia del sector empresarial cubano (Vidal y Pérez,
2014).

La creacion de las casas de cambios estatales (CADECAS) permitié a la poblacion
acceder a los servicios de compra-venta de divisas, mientras que la apertura de las
tiendas de recuperacion de divisas (TRD) supusieron un canal legal para adquirir
legalmente productos que no se ofrecian en el mercado de pesos cubanos, aunque a
precios inasequibles para la mayor parte de la poblacion, dado que los productos son
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gravados con impuestos superiores al 240%.

De esta manera, a partir de 1994 se utilizaron en la economia cubana tres monedas
diferentes como medios de pago: el dolar estadounidense, el peso cubano (CUP) y el peso
convertible (CUC). Si bien las operaciones en délares o en CUC fueron tomando mayor
importancia, el peso cubano no fue desplazado en su totalidad, ya que los salarios se
mantuvieron en dicha moneda, asi como una parte importante de las cuentas de ahorro,
y de las transacciones y pago de servicios en los distintos mercados de la poblacion.

Tras diez afos de dolarizacion, en una nueva alternancia con medidas ideologicas,
el Banco Central de Cuba tom¢ durante el periodo 2003-2005 una serie de medidas para
desdolarizar la economia cubana, ya que se habia conseguido recuperar la estabilidad
monetaria, lo cual se constaté a través de un crecimiento sostenido del PIB durante ese
periodo de tiempo, asi como mediante una disminucién de la proporcion del déficit
fiscal respecto al PIB (Vidal, 2006).

b) Reformas del sector financiero.

Otro gran paquete de medidas reformistas cubanas de caracter pragmatico durante
el periodo especial estuvo dirigido a la reorganizacion del sector bancario y financiero. De
hecho, la estructura del actual sistema financiero cubano esta marcada, principalmente,
por el proceso de numerosas e importantes transformaciones organizativas y normativas
efectuadas en el sector durante el periodo especial.

El colapso econdmico y financiero que sufrié la isla tuvo que ser afrontado
con medidas exclusivamente de caracter interno, ya que Cuba no forma parte de los
principales organismos multilaterales financieros como el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), Banco Mundial (BM) o Fondo Monetario Internacional (FMI) que, en
la mayoria de los paises, han jugado un importante rol en este tipo de crisis.

El proceso pragmatico de reforma implantado se dirigié a la ampliacion y
diversificacién del sistema bancario y financiero de Cuba para enfrentar, de esta
manera, el establecimiento de una relacidon diferente con la comunidad internacional en
materia economica, financiera y comercial. Consecuentemente, se disefi6 e implemento
gradualmente un sistema encaminado a garantizar el funcionamiento de la economia
cubana teniendo en cuenta el nuevo contexto econémico y financiero tanto nacional
como internacional (Pérez, 2006).
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Al amparo de los Decretos Ley n°. 172 y n° 173 (1997), se cred el Banco Central de
Cuba y se propicid la modernizacién de todo el sistema financiero cubano, bancario y no
bancario, con la introduccién masiva de moderna tecnologia de procesamiento de datos
y con procesos de superacion profesional del personal directivo, técnico y administrativo.

Una de las medidas pragmaticas mas importantes de esta reorganizacion del sector
financiero fue la separacion de las funciones de banca central y banca comercial, que por
mas de tres décadas coincidieron en el Banco Nacional de Cuba. De esta manera, el Banco
Central de Cuba (BCC) se constituy6 como la autoridad rectora, reguladora y supervisora
de las instituciones financieras cubanas, asi como de las oficinas de representacion de
entidades financieras extranjeras que radican en el pais, incluyendo aquellas que se
establecieron extraterritorialmente en zonas francas y en parques industriales.

Los objetivos fundamentales del BCC consisten en emitir la moneda nacional y
velar por su estabilidad, proponer e implementar la politica monetaria del pais y actuar
como oOrgano rector del sistema bancario y financiero, asi como ejercer la supervision
de las entidades integrantes del mismo. De igual manera, esta facultado para dirigir a
nombre y en representacion del Estado y del Banco Nacional de Cuba, toda negociacion,
renegociacion o conversion de la deuda externa del pais (Gaceta Oficial de la Republica
de Cuba 1997).

Como parte de la estructura institucional y operativa del BCC, en 1998, se cre6 el
Comité de Crédito del Banco Central de Cuba que tiene, entre sus funciones principales,
la aplicacion de los lineamientos de politica de crédito del pais, asi como recibir, analizar
y tramitar las propuestas presentadas por los bancos comerciales, entre otras.

Una medida que sobresale por sus implicaciones fue la concesion al BCC de un papel
regulador en las autorizaciones de la compra de monedas extranjeras antes de cerrar las
operaciones comerciales por parte de las empresas. Esta decision, junto con la creaciéon
de la cuenta unica de ingresos en divisas del Estado, contribuy¢ al control centralizado
de la asignacién de los recursos financieros recaudados (Pérez, 2010). Este factor es uno
de los elementos centrales que sera abordado mas adelante en lo relacionado con las
ineficiencias en el uso de los recursos destinados al pais como ayuda oficial al desarrollo.

El mencionado Decreto Ley No.173 regula, no sélo los bancos —como ocurria con
la legislacién vigente hasta mayo de 1997—, sino también las instituciones financieras
no bancarias, fijando los requisitos para su creacion y estableciendo un registro general
para su control. Esta norma fija, ademas, las facultades fundamentales del Banco Central
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de Cuba en materia de supervision bancaria; y regula la liquidacién voluntaria, la
intervencion y la liquidacidn forzosa de las instituciones financieras, asi como el secreto
bancario.

Para satisfacer la necesidad de brindar servicios financieros universales y apoyar los
requerimientos de crédito del pais, el sistema financiero que regula el Banco Central de
Cuba esta integrado actualmente por 9 bancos comerciales, 15 instituciones financieras
no bancarias, 11 oficinas de representacion de bancos extranjeros en Cuba y 4 oficinas de
representacion de instituciones financieras no bancarias.

Dentro de otras instituciones financieras no bancarias participadas por entidades
espafolas cabe sefalar a la Corporacion Financiera Habana S.A, primera entidad
financiera de capital mixto constituida en Cuba - en octubre de 1998, entre el Banco
Popular de Ahorro y la entonces Caja Madrid - cuyo objetivo es el apoyo a las empresas
que operan o desean establecer su actividad en el territorio cubano, con independencia
de su sector o nacionalidad. Por otra parte, la Financiera Iberoamericana S. A. fue creada
en 1999 como empresa mixta propiedad conjunta de Banco de Sabadell y el Banco
Internacional de Comercio, y tiene como objeto social otorgar financiamientos a corto,
mediano y largo plazo a personas juridicas dentro del territorio nacional.

En relacién con entidades espafolas, cabe sefialar la apertura de oficinas de
representacion del Banco de Sabadell (1995), del BBVA (1995), y de Bankia S.A (2012), que
retomo la de Caja Madrid (1998). Entre 2003 y 2012 también existié una representacion
de la Caja Mediterraneo.

¢) sUna tercera reforma agraria?

Para contrarrestar el impacto del periodo especial en el sector agropecuario,
ambito clave de la economia cubana, se promulgd en 1993 el Decreto Ley 142 que aprobo
la creacion una nueva entidad productiva denominada “Unién Basica de Produccion
Cooperativa (UBPC)”, como resultado del necesario redimensionamiento de las
empresas estatales del sector. Estas nuevas entidades recibieron la tierra de propiedad
estatal en condiciones de usufructo indefinido, a la vez que los antiguos obreros agricolas
se convirtieron en usufructuarios colectivos.

Como resultado, el Estado entregé alredor de 2.800.000 hectareas de tierra agricola
estatal a un manejo de produccidén cooperativa, lo que supuso mas del 57% del total
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de la tierra con titularidad estatal en aquel momento (Machado, 2009). La creacion
de las UBPC representé una importante transformacion de la agricultura cubana y es
considerada de facto como una tercera Ley de Reforma Agraria, al reducir del 82% al
33,4% la tenencia estatal de tierras a nivel nacional (Tabla 4).

Tabla 4. Formas de la tenencia de la tierra, 1989 y 1999.

FORMAS DE TENENCIA DE LA TIERRA 1989 Y 1999 (% HECTAREAS)

Estatal No estatal
UBPC CPA CCS vy privados
1989 82,0 7,9 10,1
1999 33,4 41,2 9,2 16,2

Fuente: Elaboracion propia a partir de Nova (2006), y ONE 1990 y 2000.

Los cambios en la tenencia de la tierra como resultado de la creacién de las UBPC
determinaron que la estructura organizativo-productiva del sector agropecuario cubano
hayaquedado conformada porun complejo entramado deunidades productivascomoson,
ademas de las propias UBPC, las Empresas Estatales Municipales Agropecuarias (EMA)
y sus Unidades Basicas de Produccion (UBP); las Granjas Estatales; las Cooperativas de
Crédito y Servicios (CCS); las Cooperativas de Produccién Agropecuarias (CPA); y los
campesinos individuales.

Este complejo contexto agropecuario hace que coexistan 3 formas distintas
de propiedad de la tierra (estatal, cooperativa y particular) y 4 formas de tenencia, si
sumamos el usufructo a las 3 modalidades anteriores. Para dimensionar la especificidad
de la realidad agropecuaria en Cuba, valga sefialar que dicho sector, si bien emplea de
forma directa, en cifras globales, al 20% de la poblacién econémicamente activa, apenas
contribuye con menos de un 4% al Producto Interno Bruto (PIB) del pais (ONEI, 2014).
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d) Reformas y contrarreformas.

Como resultado de este drastico paquete de medidas pragmaticas, ya en 1996 la
economia presentaba un buen desempefo con crecimiento del 7,8% del PIB, mientras
que las exportaciones e importaciones crecieron en torno al 75% desde 1990 (Pérez,
2010). Ante esta mejora de la economia, que evito ciertamente el colapso real del modelo
cubano - y tal como ya ocurriera en periodos anteriores-, la opcion politica del Gobierno
de Cuba fue la de ir limitando una parte sustancial de las reformas econémicas, volviendo
a darle mas peso al Estado en las relaciones comerciales. A partir de ese afilo comenzé
una nueva etapa de decisiones mas idealistas que pragmaticas, entre las que destaca
una reestructuracion del sector azucarero a semejanza de la realizada a principios de la
Revolucion, pero que, a la postre, no vino acompaiada por los resultados productivos
esperados.

A partir de ese afo, comenzd una etapa denominada como batalla de ideas con la
que se intentd recuperar los ideales politicos originales de la década de los afios 60 del
siglo XX. Sus consecuencias en la economia se plasmaron en una nueva recentralizaciéon
de las principales decisiones econdémicas, comerciales y financieras del Estado, asi como
una reduccidn significativa de las actividades y servicios que podian ejercer la poblacion
por cuenta propia (Mesa-Lago, 2012).

Muy vinculado con esta etapa idealista, ya que se considera un factor clave en la
paralizacion de las reformas, es importante sefialar en el ambito del sector externo la
creacion en La Habana, en 2004, de la Alternativa Bolivariana para Nuestra América
- Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP), iniciativa de profunda esencia
ideoldgica impulsada por Cuba y Venezuela. El ALBA-TCP es una organizacion
internacional de ambito regional, enfocada para los paises de América Latina y el Caribe,
que pone énfasis en la lucha contra la pobreza y la exclusién social a la que pertenecen
Bolivia, Cuba, Dominica, Ecuador, Nicaragua, San Vicente y Las Granadinas, y Venezuela,

El ALBA-TCP se fundamenta en la creacién de mecanismos que aprovechen las
ventajas cooperativas entrelas diferentes naciones asociadas paracompensar lasasimetrias
existentes entre los socios. Este mecanismo ha posibilitado el apoyo de Venezuela a
Cuba, especialmente en el suministro de petréleo (unos 80.000 barriles diarios durante
los ultimos 10 afios con condiciones preferenciales de pago) y sus derivados a través de
una peculiar relacion de intercambio de petrdleo por servicios profesionales’.

3 En el Capitulo 4 se retoma este importante aspecto de la economia cubana.
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En relacién con este contexto, y salvando todas las distancias, parece razonable
establecer cierto paralelismo entre la decision pragmatica de Cuba en 1972 de ingresar al
CAME, para mejorar su desempefio econémico a través del establecimiento de vinculos
comerciales y financieros con el bloque socialista —tras los escasos éxitos econémicos
internos de finales de los 60—, con la creacion de sélidos lazos con Venezuela en 2004
en el marco del ALBA-TCP al objeto de intentar mantener un enfoque idealista en la
economia cubana, una vez superada la enorme crisis que supuso la década de los 90.

En los ultimos afos de este periodo, Cuba logré un crecimiento promedio de casi
el 7% de su PIB entre 2001 y 2008, destacandose también el aporte del sector externo,
especialmente en lo relacionado con la exportacion de servicios médicos y el incremento
sostenido del turismo. En relacién con la estructura y calculo del PIB es importante
sefalar que a partir de 2002 se incluyé en el mismo los servicios profesionales ofrecidos
por Cuba en el exterior, especialmente en salud y educacion, lo cual ha permitido elevar
estadisticamente el ritmo de crecimiento econdémico (Pérez, 2010). No obstante, esta
modificacién en el calculo del PIB es calificada por algunos autores, (Mesa-Lago, 2013),
como una manipulacién estadistica al objeto de maquillar los limitados logros del sector
interno de la economia cubana desde ese ano, fruto de las medidas recentralizadoras de
caracter plenamente ideoldgico.

2.2.4 2008 -2015: Hacia la actualizacion del modelo econdmico cubano.

En el campo estrictamente politico, pero con evidentes repercusiones en todos
los ambitos de la agenda nacional de desarrollo de Cuba, un hecho muy significativo
a senalar es la asuncion, a principios de 2008, de Raul Castro del cargo de Presidente
del Consejo de Estado y de Ministros de Cuba, tras la renuncia por enfermedad de su
hermano y lider histérico de la Revolucidn, Fidel Castro. Este relevo dio inici¢ al periodo
claramente de naturaleza mas pragmatica en la economia cubana revolucionaria, como
puede comprobarse, por ejemplo, en la no continuidad de la iniciativa ideologica batalla
de ideas, mencionada anteriormente, la cual, desde el punto de vista presupuestario,
gestionaba mayores recursos econémicos y financieros que algunos de los Ministerios
del Gobierno cubano.
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De manera casi inmediata tras el relevo al frente del Gobierno de Cuba, y tras una
etapa de buen desempefio econémico, el Gobierno de Cuba tuvo que enfrentar la mayor
crisis que afectaba al pais desde 1993, estrechamente relacionada, en esta ocasion, con la
profunda crisis econdmica y financiera global que empezaba a dar sus primeras sefales
de alarma.

En efecto, en 2008 comenzd un nuevo periodo de ralentizacion de la economia
cubana con la acentuacién de un notable desequilibrio en su comercio exterior como
consecuencia de la crisis internacional; las gravisimas afectaciones de la temporada
de huracanes de ese afo, que produjeron pérdidas de unos 10.000 millones de ddlares
norteamericanos, casi un 20% de su PIB; y de la propia ineficacia de la economia para
generar ingresos en divisas (ONEI, 2010).

La manifestaciéon mas inmediata de esta crisis fue la carencia de divisas para hacer
frente a sus compromisos de pagos al exterior. El extraordinario déficit comercial de ese
afno, cifrado en unos 10.000 millones de délares, no pudo ser cubierto por el conjunto
de ingresos que suponen las exportaciones de servicios profesionales a Venezuela, que
ascendian a unos 4.000 millones de doélares, ingresos por turismo por valor de unos
2.500 millones, y las remesas de la poblacién cubana residente en el exterior, estimada en
unos 1.000 millones (ICEX, 2011).

Con muy escasas opciones para obtener financiacién internacional y con unas
reservas oficialmente no publicitadas, pero en cualquier caso limitadas, Cuba no pudo
hacer frente a sus pagos al exterior, lo cual deterior6 gravemente la imagen internacional
del sistema financiero cubano y del pais en su conjunto. En ese momento, una parte
importante del peso de la crisis se hizo recaer sobre los proveedores extranjeros de
mercancias y las entidades financieras y no financieras que prestaron, en su momento,
al pais y que no recibieron el importe de sus ventas o los intereses y el principal de los
préstamos realizados.

No obstante, las autoridades cubanas trataron de reducir los efectos directos e
inmediatos de la crisis sobre la poblacién y mantuvieron las importaciones de alimentos
de la canasta basica y de productos relacionados con la salud, estableciéndose ademas
una serie de prioridades en virtud de las cuales algunos sectores productivos (turismo,
niquel, petréleo) u organismos priorizados, como el conglomerado empresarial adscrito
a las Fuerzas Armadas, sufrieron en menor medida la escasez de divisas.
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Como se analizara mas adelante, esta situacion de escasez de divisas y de grandes
dificultades para realizar pagos al exterior supuso una gran limitante que determiné la
eficacia y la eficiencia de la ayuda oficial al desarrollo que Cuba recibié durante este
periodo.

Ante la situacion de crisis, el Gobierno de Cuba promovié un nuevo paquete de
medidas para contrarrestar la negativa coyuntura econémica, eliminandose, en primera
instancia, una serie de prohibiciones existentes, lo que permiti6 a la poblacién cubana
poder adquirir en la red comercial una serie de bienes de consumo (ordenadores,
equipos de produccion audiovisuales, teléfonos moviles, etc), asi como alojarse en hoteles
reservados anteriormente para el turismo internacional.

Otras decisiones de mayor calado, tanto en el dambito econémico como en el politico,
se centraron en el modelo del calculo salarial, el redimensionamiento del sector estatal,
la entrega en usufructo de tierras agricolas ociosas y la promocién del trabajo por cuenta

propia.

En el ambito estrictamente gubernamental, se comenzé a aplicar un proceso de
reestructuracion a nivel del poder ejecutivo con la eliminacién y fusién de algunos
ministerios y la reorganizaciéon del sobredimensionado aparato empresarial estatal. La
medida mas significativa fuela creacién delas denominadas Organizaciones Superiores de
Direcciéon Empresarial (OSDE), las cuales estan asumiendo progresivamente las funciones
de gestion integral de algunos organismos publicos en sectores clave como la OSDE
AZCUBA, que reemplaza al histérico Ministerio del Azucar, o la OSDE BioCubaFarma,
que se encarga de la gestidon del importantisimo polo cientifico y biotecnologico existente
en el oeste de la Ciudad de La Habana. No obstante, estas medidas suponen un paso
atras en relacion con el proceso de descentralizacion anunciado, en tanto que refuerza
un sistema centralizado en la toma de decisiones estratégicas politicas y comerciales que
pudieran tener efectos negativos tanto sociales como econémicos (Romero, 2014).

En cualquier caso, este proceso de reestructuracion del sector empresarial estatal
cuenta con una agenda de reformas mas incierta y compleja - por las inercias y los
muchos intereses en juego - en comparacion con las medidas que se estan tomando en
otros sectores como el trabajo por cuenta propia o el agropecuario.
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Por otra parte, hay que resaltar la puesta en marcha de una serie de medidas para
luchar contra la corrupcion en el seno del Estado cubano, la cual es considerada por
altos dirigentes como la verdadera contrarrevolucién, con mucho mas poder que la
disidencia politica y la injerencia externa. Asi, el ejecutivo cubano quiso evidenciar de
manera explicita — elemento poco habitual en la retérica cubana - los problemas de
corrupcidn existentes en la administracion publica, los cuales tienen, en su opinion, una
gran capacidad de debilitar la propia estructura del Estado y, sobre todo, de dafar su
imagen ante la sociedad cubana y atin frente a sus socios externos, siempre cruciales para
la economia de la isla,

Para combatir este sensible problema, se cred en 2009 la Contraloria General de la
Republica, instancia que nace con gran respaldo politico al mas alto nivel y que tiene entre
sus funciones especificas normar, supervisar y evaluar los sistemas de control interno del
Estado cubano y formular las recomendaciones necesarias para su mejoramiento.

La actual etapa denominada oficialmente como actualizacion del modelo
econdmico, tomo carta de naturaleza en abril de 2011 durante la celebraciéon del VI
Congreso del Partido Comunista de Cuba (PCC) - evento que no se celebraba desde
1996 -, si bien los protocolos de dicha fuerza politica sefialan que sus congresos deben
tener una periodicidad de 5 afios. Llama la atencidn el significativo incumplimiento de
los plazos para la celebracidon de tan importante evento, llamado a jugar un rol esencial
en la toma de decisiones de alto calado en los dmbitos politico, econdmico y social.
Dicho proceso de actualizacion del modelo econémico cubano se articula alrededor de
novedosos elementos en el contexto de la isla dirigidos, en esencia, a brindar mayores
espacios a las relaciones mercantiles para un mayor y mejor acceso a bienes y servicios
de todo tipo por parte de la poblaciéon (Alonso y Vidal, 2013: 256).

El principal documento aprobado en el VI Congreso del PCC, posteriormente
refrendado por la Asamblea Nacional del Poder Popular, se corresponde con los
“Lineamientos de la Politica Econdémica y Social del Partido y la Revolucién’, el cual
recoge 313 directrices y orientaciones al objeto de actualizar el modelo econémico
cubano para alcanzar un mejor desempefio econémico del pais y elevar el nivel de vida
de la poblacion.

No obstante, se puede decir que este conjunto de directrices son medidas muy
desiguales en su jerarquia y dimension. Ademas, carecen de una logica interna de causa-
efecto-resultado-impacto, asi como de un marco temporal, al menos orientativo, que
marque una hoja de ruta previsible para su concrecion.
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Por otra parte, dicho documento presenta un profundo contenido politico cuyo fin
ultimo es garantizar la continuidad e irreversibilidad del Socialismo, en el que prevalezca
la propiedad socialista de todo el pueblo sobre los medios fundamentales de produccidn,
debiendo regir el principio de distribucion socialista “de cada cual segiin su capacidad a
cada cual segun su trabajo”. Para ello, se plantea la premisa de que prima la planificacion
de la economia, aunque teniendo en cuenta las tendencias del mercado. (PCC, 2011).

Dandole continuidad a este importante proceso, se celebro en enero de 2012 una
inédita Conferencia del PCC, en la que se preveia inicialmente que se pudieran debatir
asuntos relacionados con la corrupcidn, los prejuicios raciales, de género u orientacion
sexual y otros temas que preocupan en la vida diaria a la sociedad cubana, pero que de
manera sistematica quedaban sir ser abordados sustancialmente en las altas instancias
del partido. Sin embargo, finalmente, la Conferencia se centr6 en temas internos de la
organizacion del PCC sin entrar en ninguno de los temas que esperaba mayoritariamente
la poblacion.

A continuacion se analizan algunos de sus elementos mas significativos.
a) Hacia un nuevo contexto agropecuario.

Al objeto de aumentar la eficacia y la eficiencia del sector agropecuario, se concreté
una nueva linea de reforma agraria con la promulgacion de los Decretos Ley 259/2008
y 300/2012 —y de sus respectivos reglamentos— referidos a la entrega en usufructo de
tierras estatales ociosas a aquellas personas juridicas y naturales con capacidad para
ponerlas en produccion.

Segun cifras del Ministerio de Economia de Cuba de 2015, desde la aprobacién de
dichos Decretos-Ley se han entregado bajo esta modalidad 1,7 millones de hectareas
de tierras estatales ociosas a mas de 200.000 personas particulares y a 2.700 entidades
juridicas. Esto significa que esta medida ha supuesto, al menos en teoria, que mas del
60% de la tierra estatal con vocacion agricola que estaba ociosa antes de entrar en
vigencia estas normas, principalmente en manos de Granjas Estatales y Unidades Basicas
de Produccidon Cooperativa, han iniciado un proceso para su puesta en produccion
(Recuadro 1).
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N\

Recuadro 1. Algunos elementos clave de la entrega de tierra en

usufructo.

La cantidad maxima de superficie entregable queda fijada en 67,10 hectdreas, equivalente a
5 caballerias (unidad agricola ampliamente utilizada en Cuba).

Un requisito imprescindible es la vinculacion de las partes usufructuarias con algunas de las
formas productivas ya existentes (granjas estatales, UBPC, CPA Y CCS).

La concesion del usufructo se fija en 10 afnos para las personas particulares y 25 para
entidades juridicas, supeditando las posibles prérrogas al cuamplimiento de los compromisos
del contrato de usufructo.

Se posibilita la comercializacién directa de las producciones sin intermediacidn estatal, al
tiempo de permitir la construccién de viviendas permanentes en los terrenos cedidos y

autorizar la transmision por herencia de los derechos de usufructo.

J

La promulgacién de estos decretos ha supuesto una significativa reforma estructural
de la agricultura cubana, de cardcter claramente pragmatico, incorporando elementos
impensables en etapas anteriores, lo que se estd traduciendo en un nuevo escenario
agropecuario en Cuba en donde mas de una tercera parte de las tierras agricolas estan
gestionadas por el sector privado - Cooperativas de Servicios y Créditos junto con

campesinado particular — (Tabla 5 y Figura 2).

Tabla 5. Formas de la tenencia de superficie cultivada

FORMAS DE TENENCIA DE SUPERFICIE CULTIVADA

TIERRA (% HECTAREAS)
Estatal No estatal
UBPC CPA CCS vy privados
1989 82,0 0,00 7,90 10,1
1999 33,4 41,2 9,20 16,2
2014 30,90 8,10 35,50

Fuente: Elaboracién propia a partir de Nova (2006), y ONEI (varios afios).
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Figura 2: Comparacion de formas de tenencia de tierra agricola en Cuba 1989, 1999 y 2014

FORMA DE TENENCIA DE LA TIERRA AGRICOLA EN CUBA 1989 FORMA DE TENENCIA DE LA TIERRA AGRICOLA EN CUBA 1999

O Estatal

W UBPC

OCPA

O CCS y privados

O Estatal

mUBPC

OCRA

O CCS y privados

FORMA DE TENENCIA DE LA TIERRA AGRICOLA EN CUBA 2014
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Nova 2011 y ONE 2014.

No obstante, a pesar de esta profunda transformacion del sector agricola en materia
de tenencia de la tierra, las cifras de producciéon no han presentado en absoluto los
resultados esperados. De hecho, la produccion agricola contintia deprimida y ni siquiera
alcanza los niveles de 2007 (Figura 3), afio anterior al primer decreto reformista, en lo
que respecta a algunos rubros importantes en la alimentacién de la poblacién cubana.
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Figura 3. Produccion agricola en Cuba, 2007-2014

PRODUCCION AGRICOLA EN CUBA 2007 - 2014
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Fuente: Elaboracion propia con datos ONEI varios afios. * Viandas: patatas, boniatos, pldtanos

y malanga (tubérculo de alto consumo en Cuba).

Los factores clave que limitan el aumento de produccion estan estrechamente
vinculados todavia con i) la supervision e intermediacion estatal que es aun necesaria
para el acceso a insumos y suministros; ii) con la inclusién mas o menos velada de los
ciclos agricolas de las tierras en usufructo a los planes de la economia nacional; iii) con
el recelo o desconfianza para realizar mejoras sustanciales en las tierras recibidas en
usufructo y iv) con la comercializacién de los productos a través de los tradicionales
mecanismos estatales que han presentado histéricamente elevados grados de ineficacia
e ineficiencia.

Esta situacidon ha provocado que el Estado cubano haya tenido que destinar mas
de 1.800 millones de ddlares en promedio al afio entre 2010 y 2014 a la importacion de
alimentos, lo que supone alrededor de un 2,5% de su PIB (Figura 4). Esta variable también
estd influenciada significativamente por la creciente demanda de alimentos generada
desde el sector no estatal de la economia, que tiene en los servicios gastronémicos un
importante rubro de trabajo.
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Figura 4. Importacion de alimentos en Cuba 2010-2015
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Ante esta situacion, se abre teéricamente un importante espacio para las personas
naturales, como productores agropecuarios, para contribuir a la produccién nacional de
alimentos y con ello a la correspondiente sustitucion de importaciones de los mismos,
bajo condiciones de competitividad.

Estenuevouniversodeproductoresenrégimendeusufructorequiere,necesariamente
—al igual que el resto de sectores productivos—, soporte o ayuda econémica-material,
que le permita despegar y lograr los objetivos previstos. En este contexto, el acceso a
instrumentos crediticios y a paquetes de asistencia técnica en gestion empresarial, planes
de negocio y estudios de mercado, se convierte en una necesidad clave para el desarrollo
de la productividad nacional.

A tal objeto, y como parte del proceso reformista, se aprobd en diciembre de 2011
el Decreto-Ley No. 289 que permite a la banca cubana ampliar su politica crediticia
modificando sustancialmente los criterios que han regido las relaciones econémicas y
comerciales entre el sector estatal y el privado. De esta manera, se otorgan créditos en
moneda nacional a los trabajadores por cuenta propia, a los agricultores pequefios que
acrediten legalmente la tenencia de la tierra y a personas que ejercen otras formas de
gestion no estatal. Asimismo, se posibilita la concesidon de préstamos para la compra
de materiales de construccién, pagar la mano de obra de acciones constructivas, la
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adquisicion de bienes para la propiedad personal o para satisfacer otras necesidades.

Adicionalmente, esta norma elimina la virtual prohibicién existente de relaciones
econdmicas y comerciales entre el sector estatal y el privado. Esta posibilidad permite,
al menos en la teoria, dar mayor flexibilidad a la economia en su conjunto, ya que las
entidades estatales no tendran que poseer grandes y costosas unidades administrativas
para el mantenimiento de sus estructuras, ni hacer, por ejemplo, complejas gestiones
para comprar determinadas mercancias y servicios al recibirlos del sector privado,
mucho mas eficiente, creandose para este ultimo un campo de acciéon mas amplio y
consecuentemente mayores posibilidades de desarrollo (Espinosa, 2011) .

b) Una nueva oportunidad para el trabajo por cuenta propia.

Otro ambito de gran importancia en el que se estan concretando las medidas
reformistas es el sector de trabajo por cuenta propia. El Gobierno cubano autorizé en
octubre de 2010 el inicio de actividades econdmicas privadas de pequenos negocios
en 181 actividades productivas, con el objetivo de contribuir a absorber a 900.000
trabajadores que dejarian de trabajar en el sector publico hasta 2015, en el marco de un
proceso de recorte progresivo de las histéricamente infladas plantillas laborales estatales.
Segun datos del Ministerio del Trabajo de Cuba dados a conocer en julio de 2015 mas
de 504.000 personas ejercen el trabajo autdnomo en la isla, siendo las actividades mas
representativas las relacionadas con el transporte, la alimentacion, la venta ambulante y
el alquiler de viviendas.

Dicha cifra triplica al record histérico del cuentrapropismo cubano que alcanzé su
maximo en 2005 cuando 165.000 personas trabajaban por cuenta propia; y multiplica
por 20 los niveles de trabajo particular a finales de los aflos ochenta del siglo XX
(Garcimartin, Pérez y Pons, 2013). No obstante, un dato muy significativo del actual
contexto cuentapropista lo encontramos en el hecho de que el 69% de estos trabajadores
particulares declaran no haber tenido vinculos laborales con anterioridad a la obtencion
de su licencia y el 16% es jubilado (Pérez, 2013). Esto conlleva a que, en la practica, el
auge del trabajo por cuenta propia en Cuba no estd cumpliendo la prevision del Gobierno
en el sentido de que este sector pudiera servir de alternativa laboral al casi millén de
personas que saldran de las planillas estatales durante el actual proceso de reformas.
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A pesar de esta nueva formalizaciéon de empleos que, en muchos casos, ya se
venian desempenando histéricamente en la clandestinidad, diversos expertos en la
economia cubana como Espinosa, Mesa-Lago o Pérez Villanueva concuerdan en que
el cuentapropismo todavia no supone un cambio profundo en la economia de la isla,
aunque si esta generando una nueva clase media cubana y la aparicién de emergentes
agentes econémicos que requieren una serie de servicios y capacidades diferenciados
por parte de las administraciones publicas que, hoy por hoy, no estan evolucionando al
mismo ritmo. Para superar esta brecha, la promocién de la competencia, la seguridad
juridica de la propiedad o mayores niveles de certidumbre para agentes econémicos y
sociales son considerados como factores clave (Alonso y Vidal, 2013).

Un factor que supondria un mayor impacto econdmico en el sector no estatal seria
la autorizacidn a ejercer por cuenta a propia a profesionales vinculados con medicina,
ciencia y tecnologia, educacién, derecho, deporte, etc., aprovechando el valor afiadido
que la sociedad cubana presenta en cuanto al alto nivel de formacién de sus recursos
humanos. No obstante, estas medidas no estan todavia planteadas, al menos, a corto
plazo.

Otra medida también vinculada con el ambito laboral, pero en esta ocasion sin
precedentes en etapas anteriores, es la innovadora reforma en el contexto cubano de
autorizacidn parala creacion y funcionamiento de cooperativas de trabajo en el ambito no
agropecuario, sector en el que inicamente existian con anterioridad. Con la aprobaciéon
del Decreto Ley 305 de noviembre de 2012, y normas complementarias posteriores, se
ha dado inicio a un proceso que, aiin con caracter experimental, permite la constitucién,
funcionamiento y extincion de las cooperativas en sectores no agropecuarios.

En principio, los dmbitos en los que este nuevo experimento ha comenzado su
andadura estan siendo la construccion, el comercio, la gastronomia, la industria y el
transporte. Un elemento importante es que estas nuevas cooperativas pueden firmar
un encargo estatal para prestar un servicio determinado que hasta ese momento era
ofrecido por el Estado.

Si bien todavia es muy poco el tiempo transcurrido para poder realizar un analisis
sobre la evolucion de esta medida, distintas fuentes -tanto oficialistas como criticas -
coinciden en que se trata de una reforma positiva que puede contribuir significativamente
a la mejora de la economia de la isla.
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La Tabla 6 recoge la informacidn existente a junio 2015 sobre las 345 cooperativas no
agropecuarias en funcionamiento, si bien hay casi 500 autorizadas. La tendencia creciente
de este sector es clara al comparar estas cifras con las 198 que existian en diciembre
de 2013, aunque no hay datos oficiales agregados sobre el niimero de cooperativistas
no agropecuarios que conforman este nuevo agente econémico y social. Otro dato que
demuestra la emergencia de este sector lo ofrece la Oficina Nacional de Administracion
Tributaria de Cuba, la cual reporté que, en su conjunto, las cooperativas no agropecuarias
contribuyeron al erario publico nacional en 2014 con mas de 87 millones de pesos
cubanos, cifra que multiplica por 16 lo aportado durante 2013.

Tabla 6. Numero de cooperativas no agropecuarias constituidas en Cuba a 2015.

Comercio y ) Hoteles y
Industria  Transporte Otros Total

servicios restaurantes

Construccion

Total 59 130 49 6 85 16 345

Fuente: Elaboracién propia con datos de ONEI 2015

Desde un punto de vista sectorial, destacan, con un 58%, las cooperativas dedicadas
al comercio y a la gastronomia, seguidas por las del sector de la construccion, 19%, y las
industriales, con el 10%. Completan el emergente universo cooperativista los ambitos
del transporte, el reciclaje de materiales y la ornitologia (Pifieiro, 2015), vinculada esta
ultima con la cria de aves para las ceremonias religiosas afrocubanas.

A pesar del significativo crecimiento del cuentapropismo cubano, se han
identificado algunas limitaciones - que también afectan a otras iniciativas reformistas -
como son el limitado acceso a un mercado mayorista de insumos y suministros, excesiva
burocratizaciéon para conseguir las respectivas autorizaciones y recibir inspecciones
laborales, dificultades para conseguir fuentes de financiamiento, excesiva carga
impositiva o escasa formacion técnica para gestionar técnica y administrativamente las
cooperativas.
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¢) El debate sobre la dualidad monetaria.

En relacién con el importante tema de la doble moneda, el Gobierno de Cuba esta
analizando igualmente la puesta en marcha de un proceso que suponga la eliminacion de
la dualidad monetaria, que se anuncia como gradual, sostenido y sélido, de manera que,
finalmente, se elimine el peso convertible (CUC) y se fortalezca el peso cubano (CUP).
No obstante, existen dudas sobre como se va a concretar finalmente este complejo y
crucial proceso.

En noviembre de 2013, el Gobierno cubano anuncié oficialmente la puesta en
marcha de un proceso gradual que tomara al menos tres aflos en completarse, a lo
largo del cual se aplicard un nuevo tipo de cambio entre el CUP y el CUC en el sector
empresarial de manera progresiva y por sectores, tal como se ha venido experimentando
en la actualidad con el sector azucarero y, en parte también, con algunas cooperativas no
agropecuarias en el transporte. Al final de este proceso se espera eliminar el CUC para
que el CUP sea la tinica moneda oficial que circule en Cuba.

En cualquier caso, algunos especialistas en la materia sefialan que este proceso ha de
ir necesariamente vinculado a un constante crecimiento econdmico y a un considerable
aumento de la capacidad productiva del pais (Vidal y Pérez, 2014).

Hasta el momento, la principal medida en este periodo en materia de politica
monetaria se tom6 en 2011 al aprobarse el Acuerdo 30 del Banco Central de Cuba el
cual marca una devaluacion del ocho por ciento de la tasa de cambio oficial del CUC
con relacién al délar estadounidense y demds monedas extranjeras, lo que significa, en
la practica la vuelta a la paridad CUC/délar que habia existido durante el periodo 1994-
2005. No obstante, se mantiene un gravamen del 10% en cada operacién de cambio
délar/CUC, asi como una comision del 3,5%.

Desde un punto de visita tedrico, esta decision esta dirigida a mejorar el balance de
divisas del pais, ya que se estimula la actividad exportadora y el proceso de sustitucion
de importaciones con mayores producciones locales.

En cualquier caso, hay un incierto proceso de reforma monetaria en marcha hasta
2016 que, todo apunta, se basaria en medidas graduales y por sectores de devaluacion del
CUP frente al dolar estadounidense, evitandose medidas mas drasticas que tendrian en
efectos negativos en la politica monetaria del pais (Vidal y Pérez, 2014).
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d) Una segunda apertura al capital extranjero.

Estrechamente vinculada con las incertidumbres que pudieran venir originadas
por un cambio en las estratégicas relaciones con Venezuela - si el Gobierno de este pais
tuviera un giro politico en el corto plazo — resulta la aprobacion de una nueva ley sobre
inversion extranjera que viene a reemplazar la primera que se aprobara en Cuba sobre la
materia en 1995.

Un primer elemento a resaltar es que esta nueva ley se aprobd en marzo de 2014
en una sesion extraordinaria de la Asamblea Nacional del Poder Popular (Parlamento).
Este tipo de convocatorias son sumamente infrecuentes en el poder legislativo cubano,
el cual sesiona unicamente dos veces al afio en los meses de junio y diciembre. Esta
excepcionalidad es buena prueba de la importancia que se le esta dando en Cuba a que
hayan inyecciones financieras externas a la economia cubana, la cual, segtn cifras del
propio Gobierno, debe crecer entre un 5% y un 7% anual en los préximos afios, muy por
encima del 1.3% alcanzado en 2014.

Teniendo en cuenta que Cuba no tiene acceso alos recursos financieros que pudieran
venir del FMI, Banco Mundial o BID, esta nueva medida de reforma de la economia
cubana buscar atraer a inversionistas extranjeros — tanto publicos como privados - para
lo cual la nueva ley establece una serie de medidas dirigidas a propiciar un entorno mas
atractivo en materia de seguridad juridica, exenciones fiscales o de participacion en los
6rganos de gobierno de las entidades productivas objeto de la inversion. La inversion
externa que Cuba requiere, segun cifras del Ministerio de Comercio Exterior, se situa en
2.500 millones de délares anuales.

Con ese objetivo, el nuevo marco normativo sobre la inversion extranjera en Cuba
se centra en la diversificaciéon y ampliacion de los mercados de exportacidn, el acceso a
tecnologias de avanzada y a la sustitucion de importaciones, priorizando la de alimentos.
Asimismo, el Gobierno de Cuba espera que el financiamiento externo contribuya a la
creacion de nuevas fuentes de empleo y a la transferencia de métodos gerenciales en
los agentes econémicos con un enfoque de cadena de valor. De especial interés también
se subraya el cambio de la matriz energética del pais mediante el aprovechamiento de
fuentes renovables de energia.
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Si bien esta medida viene a ampliar el proceso de reformas de la economia
cubana, la nueva ley conserva un elemento clave de la anterior norma de 1995 como es el
mantenimiento de la intermediacion de una empresa empleadora estatal para contratar
y pagar el salario del personal laboral que trabaje para los nuevos emprendimientos
productivos. Este factor supone una limitacion significativa que puede desestimular la
produccidn y la productividad de los nuevos agentes econémicos.

Por otra parte, aunque de manera expresa la nueva ley de inversion extranjera
excluye a la educacidn, salud, defensa - salvo en sus sistemas empresariales - y medios
de comunicacion como ambitos en los que el capital del exterior pueda invertir, no hay
ninguna limitacion especifica para que capitales cubano-americanos puedan participar
en este proceso inversionista, lo cual debe considerarse como una medida de gran calado
politico, habida cuenta de las historicas confrontaciones existentes entre los distintos
sectores de poblacion cubana residente fuera y dentro de la isla.

Una de las medidas mas concretas de este innovador paquete de reformas ha sido
la creacion de las denominadas Zona Especial de Desarrollo en las que, nuevamente con
caracter experimental, se autorizan regimenes extraordinarios en los ambitos laboral,
fiscal, monetario y comercial para atraer inversionistas extranjeros en determinadas
zonas muy delimitadas. La iniciativa mas avanzada se encuentra en el puerto de
Mariel, cercano a La Habana, en el que ya estan en marcha una treintena de iniciativas
inversionistas desde Espafia, Francia, Italia, Brasil, Rusia, China y Paises Bajos en los
sectores de biotecnologia e industria farmacéutica, logistica e industria automotriz,
pesada, de envases y embalajes, asi como de la industria agroalimentaria.

Por otra parte, el inédito acercamiento politico abierto entre Cuba y EEUU desde
diciembre 2014 y el restablecimiento de relaciones diplomadticas en julio de 2015 —
impensable apenas unos meses antes— ofrece un prometedor horizonte para la inversién
norteamericana en la isla, con un importante factor de arrastre a otros inversionistas
extranjeros, si bien todos los analisis apuntan a los dilatados plazos de tiempo —factor
omnipresente en cualquier asunto relacionado con el contexto cubano— que van a ser
necesarios para su concrecion. En cualquier caso, importantes empresas norteamericanas
han anunciado su interés en invertir a medio y largo plazo en Cuba (Netflix, Twitter,
American Airlines, United, Delta, Southwest, Jetblue, etc), lo que tendra importantisimas
repercusiones en la isla, no sélo en el dmbito econémico, sino también, y quizds sobre
todo, en la vida social y politica del pais.
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e) Un nuevo proceso de descentralizacion.

En lo que respecta a la reestructuracidon en las funciones y competencias de la
administracion publica cubana, resulta significativo el proceso de transferencia de mayor
responsabilidad a los Gobiernos Provinciales y Municipales para que estas instancias
vayan asumiendo progresivamente mayores competencias en planificacién, promocion
y financiamiento de las politicas de desarrollo en sus respectivos ambitos territoriales.

En este sentido, es necesario subrayar la Iniciativa Municipal de Desarrollo Local
(IMDL) impulsada por el Ministerio de Economia y Planificaciéon de Cuba (MEP).

2.3 Recapitulacion.

Analizar la historia reciente de Cuba es hablar de un experimento politico
y econdmico de caracter socialista justo a las puertas de los Estados Unidos, con las
implicaciones de todo tipo que ello conlleva.

Durante las ultimas cinco décadas se han sucedido diferentes periodos dentro
de la economia cubana, a lo largo de los cuales se han ido alternando etapas de caracter
ideolégico y pragmdtico segun tuvieran, respectivamente, mds preponderancia los
enfoques politicos ortodoxos de una economia planificada, o bien se permitiera un
margen mayor a las dindmicas del mercado. El elemento central para tomar una decisién
u otra ha sido, invariablemente, la mayor o menor bonanza -cuando no profunda crisis-
por la que transitaba el contexto socio-econémico del pais en cada uno de los periodos
vividos.

La tradicional figura del aliado estratégico externo que hace las veces de salvavidas
en los momentos mas dificiles de la economia cubana, también ha sido un factor clave
para el desarrollo de la isla. De esta manera, el ingente apoyo recibido por Cuba desde la
URSS y el bloque socialista en el marco del CAME durante los afios 70 y 80 del s. XX ;
asi como los acuerdos preferenciales con Venezuela dentro del ALBA-TCP a partir de los
primeros afos del s. XXI, han sido factores determinantes para posibilitar la continuidad
de un sistema econdémico muy dependiente de este tipo de alianzas externas, dadas las
deficiencias internas de un sistema de economia planificada muy centralizado que ha
presentado histéricamente unos niveles muy bajos de productividad y eficiencia
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El reemplazo del lider histérico de la Revolucion al frente del Gobierno de Cuba
ocurrido en 2008 ha sido el elemento clave detonador de la actual agenda reformista
pragmatica en la economia cubana, si bien el ritmo y grado de aplicacion de las reformas
que se estan poniendo en marcha son consideradas insuficientes y su rumbo considerado
como incierto. No obstante, los plazos prolongados y la progresividad en las tomas de
decisién de gran calado han sido de manera incuestionable sefiales de identidad del
contexto cubano desde 1959.

Algunos de los elementos principales de la nueva agenda reformista en Cuba
apuntan hacia una nueva apertura a la inversion extranjera, a la reduccion del aparato
estatal, a la descentralizacién en la toma de decisiones, a la eliminacién gradual de la
dualidad monetaria existente, a la promocion del trabajo por cuenta propia, a la supresiéon
de gratuidades y subsidios excesivos y a la cesion en usufructo de tierras ociosas estatales
para elevar los rendimientos agricolas.

En su conjunto, el ritmo de concrecion de las medidas es extremadamente pausado,
debido a la extrema cautela que, en el contexto cubano, siempre acompana a cualquier
proceso de reforma, al objeto de tener bajo control cualquier externalidad, mas o menos
previsible, potencialmente contraproducente a los intereses politicos del Gobierno. Para
ello, es practica habitual iniciar una medida con una dimensién geografica o sectorial muy
acotada,amodo de experimento, para, en etapas posteriores, irampliando paulatinamente
su rango de aplicacion con los ajustes que se vayan considerando oportunos durante el
proceso.

A diferencia de la tradicional alternancia de etapas pragmaticas e idealistas que ha
marcado las dltimas cinco décadas de economia cubana, el actual proceso de reformas
no tiene reversion posible. El pragmatismo impulsado por Raul Castro —con menor
carisma que el lider histérico de la Revolucién y por lo tanto necesitado de promover
medidas reales para activar la economia cubana, y mejorar la calidad de vida de su
poblacion— parece haberse instalado de forma definitiva en la politica cubana.

El horizonte de 2018, afo fijado oficialmente para la finalizacién del mandato del
actual ejecutivo cubano, y en la practica de la generacion histdrica de la Revolucion,
resulta un hito sin precedentes en el contexto de Cuba.
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El actual proceso de reformas, por el alcance de las medidas, por la critica abierta
al pasado en muchos aspectos, y por la no continuidad de la mencionada generaciéon
historica supone el transito a un escenario nuevo —incierto en cualquier caso— pero de
muy improbable retorno.

El reciente e inesperado restablecimiento de relaciones diplomaticas entre Cuba y
EEUU ya genera imparables repercusiones econémicas y comerciales entre ambos paises,
lo que supone un elemento mas a afadir al imprevisible escenario de desarrollo en la isla.
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3 EVOLUCION DE LA AGENDA INTERNACIONAL SOBRE
EFICACIA DE LA AYUDA OFICIAL PARA EL DESARROLLO.

Segun datos de 2015 del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) total que la comunidad internacional de donantes ha asignado a paises en
desarrollo entre 1960y 2014 supera los 4,1 billones de d6lares norteamericanos, a precios
constantes de 2013 (Figura 5). No obstante, existe la percepcion generalizada de que los
resultados alcanzados y el impacto en términos de desarrollo de esa ayuda distan mucho
de presentar un balance incuestionable y claramente positivo.

Figura 5. Evolucion AOD de paises CAD a Cuba 1960-2014
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Fuente: Elaboracién propia con datos CAD 2015 consultados en http://www.oecd.org/dac/stats/data.htm

Al analizar en perspectiva la evolucion de la AOD proveniente del CAD, se constata
que este flujo financiero internacional no presenta una correlacion especifica con los
periodos de crecimiento econdmico o de crisis de los paises donantes, lo que confirma la
limitada elasticidad al crecimiento que presenta la ayuda (Alonso, 2012).

Al objeto de revisar el debate internacional existente sobre la eficacia de la
cooperacion internacional para el desarrollo, en este capitulo se presenta un analisis
critico sobre los principales hitos y la evolucién de las diferentes doctrinas que han ido
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marcando la agenda internacional sobre eficacia de la AOD.

Desde la Comisiéon Pearson en 1969 o la Comisién Brandt en 1980, hasta los
Foros de Alto Nivel sobre Calidad de la Ayuda, que se reunen periddicamente desde el
comienzo del siglo XXI, han analizado especificamente esta tematica. La Agenda 2030 de
Desarrollo Sostenible, aprobada en septiembre de 2015 por la Asamblea General de las
Naciones Unidas, sefiala también la necesidad de mejorar los niveles de calidad y eficacia
de la ayuda al desarrollo, atendiendo a la diversidad de factores que, tanto en donantes y
receptores, influyen en el logro de ese objetivo.

Enlorelacionado conlos donantes hay que tener en cuenta distorsiones tradicionales
en su AOD causadas por la vinculacion de esa politica con intereses comerciales,
politicos o estratégicos; la volatilidad y escasa previsibilidad de la ayuda; la multiplicidad
de donantes, su limitada coordinacién y la consiguiente fragmentacion de la ayuda; o la
limitada capacidad técnica para impulsar procesos de desarrollo, por citar sélo algunos
de los mas relevantes. Por su parte, en lo que respecta a los receptores de la ayuda,
cabe senalar limitaciones en cuanto a su capacidad técnica, escasa apropiacion de las
intervenciones de desarrollo, problemas de gobernabilidad o inadecuada priorizacion
de los sectores claves a los que canalizar la ayuda (Riddell, 2008).

La literatura sobre el impacto de la AOD a nivel global no es concluyente: mientras
algunos estudios confirman su efectivo positivos sobre el desarrollo del receptor, otros
apuntan a la imposibilidad de detectar ese efecto de modo estadisticamente significativo.
En todo caso, incluso aquellos que confirman el impacto positivo, coinciden en sefialar
que este presenta una dimensidn inferior a la que se esperaria, habida cuenta del volumen
significativo de recursos humanos, técnicos y financieros movilizados.

Hansen y Tarp (2000) establecieron una relacién promedio positiva en cuanto a la
relaciéon AOD y crecimiento econdémico en una revision de 131 estudios de pais, aunque
con numerosas excepciones. Por su parte, Clemens et al (2011) apuntan a que no se
puede considerar la AOD como un todo, por lo que su eficacia hay que analizarla en
base a las caracteristicas propias de sus componentes, dependiendo de su naturaleza el
potencial impacto a corto, medio o largo plazo.

Doucoliagos y Paldam (2005), asi como Rajan y Subramanian (2005) sefialan
que la relacion positiva entre AOD y crecimiento esta aun por demostrarse. Cassen et
al (1994) no encontraron evidencias estadisticas sélidas sobre el impacto global de la
ayuda e incluso Moyo (2009) postula sobre los efectos negativos de la AOD en los paises
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receptores.

En cualquier caso, y mas alla de las diferencias de criterio existente sobre la materiay
la falta de consenso generalizada, es imprescindible reconocer y poner en valor el hecho de
quela AOD es el tnico instrumento financiero internacional de caracter publico que tiene
expresamente por objetivo central la lucha contra la pobreza (Iglesias-Caruncho y Alonso
2012).

Desde una mirada diferente a la reflejada en los estudios académicos, resultan
significativas las percepciones de la ciudadania de los paises donantes sobre la eficacia
de la ayuda. La OCDE realizé una interesante encuesta en 2006 (Tabla 7) en la que, si
bien se constata un apoyo masivo de la poblacion a la existencia de la AOD, existe una
significativa percepcion social de que la misma no es eficaz, siendo Canada, Estados
Unidos, Reino Unido y Espafa los paises que presentan un mayor porcentaje en este
sentido.

Tabla 7: Percepcion ciudadana sobre la AOD.

% de poblaciéon

Pais % de poblacion que piensa que Brecha
que apoya la AOD AOD no es porcentual*
efectiva
Alemania 91 25 16
Australia 91 17 8
Austria 86 17 3
Bélgica 86 34 20
Canada 83 84 67
Dinamarca 91 23 14
Espaia 96 34 30
Estados Unidos 79 60 39
Finlandia 91 20 11
Francia 88 33 21

* Porcentaje de poblacién que piensa que la AOD es ineficaz menos porcentaje de poblacién que no apoya la
AOD Fuente: McDonnell 2006, OCDE
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Tabla 7a: Percepcion ciudadana sobre la AOD.

% de poblacion
Pais % de poblacion que piensa que Brecha
que apoya la AOD AOD no es porcentual*
efectiva
Grecia 95 31 26
Irlanda 94 15 9
Italia 94 29 9
Japon 75 35 20
Luxemburgo 93 15 7
Noruega 88 sd

Nueva Zelanda 76 24 0
Paises Bajos 93 14 7
Portugal 94 21 15
Reino Unido 91 39 30
Suecia 96 16 12

* Porcentaje de poblacién que piensa que la AOD es ineficaz menos porcentaje de poblacién que no apoya la
AOD Fuente: McDonnell 2006, OCDE

Este contraste existente entre un apoyo ciudadano mayoritario a la existencia de
programas de cooperacidn internacional para el desarrollo y una duda considerable
sobre su eficacia podria sugerir la presencia de una obligacién moral instalada entre la
ciudadania de los paises donantes para luchar contra la pobreza humana y contribuir
al desarrollo de los paises menos avanzados (Riddell, 2008) que, quizas, mereceria un
analisis profundo desde un enfoque socioldgico.

En definitiva, si bien no parece logico pensar en la existencia de factores objetivos
absolutos que hagan a la AOD ineficaz e ineficiente per se, persisten voces autorizadas,
percepciones difundidas y literatura especializada que sefialan la necesidad de mejorar
los niveles de impacto en términos de desarrollo de dicha ayuda.
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Teniendo en cuenta estas limitaciones, los donantes han planteado en los dltimos
afios una agenda de reformas orientadas a mejorar la calidad de su ayuda, la cual
retoma algunas de las aspiraciones sobre las que comunidad internacional ha venido
debatiendo desde las primeras etapas de la cooperacion internacional para el desarrollo.
A continuacion, se presenta un analisis de los principales hitos de dicho proceso.

3.1 Pearson, Brandt y la Comisién del Sur, pioneros en el debate sobre
eficacia de la ayuda.

3.1.1 Informe Pearson, un primer y necesario posicionamiento de principios.

El primer ejercicio de reflexion critico con repercusién mundial sobre la naturaleza
de la ayuda oficial al desarrollo y su eficacia a nivel global lo constituye el denominado
“Informe Pearson” elaborado en 1969. Dicho documento fue el resultado de un encargo
que el Banco Mundial realiz6 al diplomatico y estadista canadiense Lester B. Pearson,
Premio Nobel de la Paz y coautor de la Carta Organica de las Naciones Unidas, quien
dirigié una comision desiete expertosinternacionales en politicas y procesos de desarrollo.
Su trabajo final llevd el ambicioso titulo de “El desarrollo: una empresa comiin”, y supuso
un importante revulsivo en la materia, ya que propuso una reformulacion global del
concepto de desarrollo y un nuevo enfoque en la direccion de la ayuda.

A la Comision Pearson, no obstante, se le criticd por ser excesivamente sensible a
la opinién de los donantes y por su excesiva dependencia del Banco Mundial, que fue
quien promovio la iniciativa y financi6 su Secretaria Técnica, siendo el presidente de ese
organismo quien recibié el informe final. Todos estos factores limitaron significativamente
la apropiacidén de esta iniciativa por parte del mundo en desarrollo cuyos paises le restaron
legitimidad por su institucionalidad marcadamente Nortecentrista.

En cualquier caso, el Informe Pearson partié de reconocer que el subdesarrollo
podia superarse y aseguraba que «la mayoria de los paises en desarrollo» podia lograr «un
crecimiento autosostenido para fines del siglo XX». Por otro lado, aunque reivindicaba el
valor de la ayuda externa como motor del desarrollo, el Informe fue muy critico con los
resultados de la AOD hasta ese momento: «Hoy dia, el sistema de ayuda internacional con
la gran profusion de drganos bilaterales y multilaterales carece de direccion y coherencia;
hay que hacer todo lo posible por coordinar las actividades de los donantes y de los receptores
de la ayuda multilateral y bilateral» (Pearson, 1970; pag 6-13).
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Mas alla de sus abundantes analisis econométricos y cruces de variables
estadisticas, el Informe Pearson presenta un claro enfoque de filosofia humanista sobre
la historia y la problematica del desarrollo humano, y supuso el primer ejercicio serio de
analisis sobre la evolucion de los veinte afios de experiencias que, por aquel entonces,
tenia ya acumulada la denominada asistencia internacional para el desarrollo econémico,
reflexionando sobre sus resultados, identificando los errores y planteando una serie de
propuestas para la mejora de su desempefio.

Asi, se planted a nivel global la necesidad de reducir las disparidades, suprimir las
injusticias y ayudar a los paises mas pobres a entrar, por su propia via, en la era industrial
y tecnoldgica, para intentar evitar que el mundo se dividiera de modo cada vez mas
tajante entre ricos y pobres.

El Informe Pearson reconocia que, a pesar de los esfuerzos realizados a través
de la cooperacion internacional tras la finalizacion de la IT Guerra Mundial, la brecha
entre los paises ricos y pobres no se habia reducido, por lo que era necesario realizar una
serie de propuestas dirigidas directamente a la necesidad de establecer unas nuevas bases
que regularan y orientaran el sistema global de la cooperacién internacional (Recuadro
1). De esta manera, se fijaban una serie de responsabilidades especificas que debian ser
asumidas formalmente tanto por los paises donantes como por los receptores de la ayuda.

Como se vera mas adelante, resulta sumamente significativo el hecho de que
muchas de esas propuestas son, en esencia, las que, durante la primera década del siglo
XXI, siguen conformando buena parte de la agenda internacional del desarrollo, lo
que demuestra que los retos identificados hace ahora mas de cuatro décadas persisten
basicamente en la actualidad. Como se reconoce “.. la cooperacién internacional para
el desarrollo tiene, por naturaleza, un cardcter vacilante y de exploracion; se trata, por lo
tanto, de una esfera de accion desconocida, y los costos de la exploracién son tan altos como
inciertos los resultados” (Pearson, 1970; pag 6-13).

De manera global, el propio Informe ya recogia ciertas percepciones existentes,
tanto en los paises donantes como en los receptores de la AOD, sobre la falta de consenso
en relacion con la eficacia real de la cooperacion internacional para el desarrollo
en su conjunto. En este mismo sentido, ya se hacia eco de algunas voces criticas que
consideraban a la AOD como algo costoso, ineficaz, innecesario e, incluso, como un
derroche.
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No obstante, tras un amplio ejercicio de critica reflexiva, el Informe planted
la necesidad de que los paises desarrollados debian realizar esfuerzos conjuntos y
sostenidos para ayudar a los paises mas pobres para fomentar sus propios procesos de
desarrollo, apelando, incluso, a sus valores y principios fundamentales como Estados, en
tanto en cuanto, forma superior de organizacion social de los seres humanos. La propia
recomendacion de Naciones Unidas para que los paises desarrollados destinen el 0,7%
de su Renta Nacional Bruta como AOD tiene su origen en el Informe Pearson, el cual,
sin duda, pecd de optimista al fijar el aio de 1975 como el horizonte temporal para
alcanzar ese indicador. En la Figura 6 se aprecia la evolucidon de dicho indicador, que
refleja el incumplimiento histdrico de la comunidad internacional a nivel global de dicha
recomendacion, salvo puntuales excepciones de un nimero muy reducido de donantes.

Figura 6. Evolucion AOD CAD como Renta Nacional Bruta.
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Fuente: Elaboracion propia con datos CAD 2015 consultados en http://www.oecd.org/dac/stats/data.htm

Para articular este llamado a la comunidad internacional, se plante6 la necesidad de
avanzar hacia un nuevo enfoque de la AOD, tanto sistematico como sistémico, aceptable
para todas las partes, el cual debia tomar la forma de una asociacidn activa y verdadera
entre las naciones ricas y las pobres. Llama poderosamente la atenciéon que, tal como
se vera mas adelante, una de las conclusiones presentadas como novedosas del IV Foro
de Alto Nivel sobre Calidad de la Ayuda, Busdn 2011, sigue apuntando en esta linea -
aunque 40 afios después — al objeto de promover la Alianza Global para el Desarrollo.
Este mismo objetivo aparece en la mas reciente Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible.
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Igualmente, se hacia especial hincapié en la necesidad de separar los intereses
econdmicos, politicos y geoestratégicos de los paises donantes de las politicas de
asignacion y de los procedimientos de gestiéon de la AOD brindada por los mismos.
También merece una linea de reflexion para el Informe Pearson la pertinencia de no
circunscribir exclusivamente al ambito publico el origen de los fondos destinados a las
politicas de desarrollo de los paises pobres, sino que era necesario ampliar a los capitales
privados (comercio, inversiones, etc.) la puesta en marcha de medidas destinadas a la
promocion de procesos locales de desarrollo que compartieran enfoques comunes con
la AOD.

En definitiva, se apuntaba a que la cooperacidn internacional debia ser mucho mas
que una simple transferencia de fondos, y deberia entrafar una serie de nuevas relaciones
fundadas en la comprension y respeto mutuos, asi como en la revisién constante de las
politicas de ambas partes con menos incertidumbre y mas continuidad (Pearson, 1970).

De nuevo, se puede constatar que elementos tales como la ayuda ligada, el papel
de la iniciativa privada, la coherencia de politicas, la responsabilidad compartida o la
previsibilidad de la AOD que hoy se conforman como principios rectores de la politica
de ayuda tienen, aunque no siempre se reconozca, en el Informe Pearson su origen.

~

é Recuadro 2. Las diez propuestas del Informe Pearson

1. Crear el marco de un comercio internacional libre y equitativo.
2. Fomentar corrientes de inversiones privadas extranjeras mutuamente
provechosas.

3. Establecer una mejor asociacion, una finalidad mds clara y una mayor coherencia en la ayuda para

el desarrollo.

4. Aumentar el volumen de la ayuda para llegar al equivalente del 0,7% del PIB de los paises donantes,

no mas tarde de 1980.
5. Resolver el problema de la deuda.
6. Dar mayor eficacia a la administracién de la ayuda, evitando
los procedimientos engorrosos y la vinculacion de la ayuda
a compras en el pais donante.
7. Readaptar la asistencia técnica a las necesidades de los paises
en desarrollo.
8. Reducir el crecimiento de la poblacion, con planificacion y
politicas sociales.
9. Reforzar la ayuda a la educacion y la investigacion.

10. Reforzar el sistema de ayuda multilateral.
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3.1.2 Informe Brandt, mas alla de la ayuda oficial al desarrollo.

Una década mas adelante, en febrero de 1980, se retomo el analisis global de de
la cooperacion internacional mediante la conformacién de la denominada Comision
Independiente para Problemas de Desarrollo Internacional, mas conocida bajo el nombre
de “Comision Brandt”. El estadista alemdn y Premio Nobel de la Paz, Willy Brandt, fue el
responsable de esta comision internacional.

Si bien la Comisién Brandt Surgié en un inicio apoyandose en los principios y
reflexiones de la Comision Pearson, marco significativas diferencias tanto en su estructura
como en su financiaciéon. La Comision Brandt fue costeada por muchos donantes
internacionales, entre los cuales no figuré deliberadamente el Banco Mundial, organismo
que ya financiara en exclusiva a la Comision Pearson. De esta manera, se contd con
importantes aportes de los Gobiernos de Finlandia, Noruega, Paises Bajos, Reino Unido,
Suiza, Suecia, asi como de otros paises como Arabia Saudita o India, diversificando los
apoyos para el trabajo de esta Comision.

En cuanto a su composicion, se quiso marcar también diferencias con la Comision
Pearson al designar a una mayoria de miembros provenientes de paises en desarrollo,
como por ejemplo, los latinoamericanos Eduardo Frei (Chile), Raul Prebisch (Argentina)
o Enrique Iglesias (Uruguay). Finalmente, otro elemento importante a sefialar - tanto en
forma como en fondo - es que el informe final de la Comisién Brandt fue entregado a la
Secretaria General de las Naciones Unidas, y no al Banco Mundial como en el caso de
la Comision Pearson, con lo que se queria trasladar un mensaje global de legitimidad
universal para el conjunto de la comunidad internacional en relacién con las temadticas
abordadas desde la Comision Brandt.

Respecto a sus contenidos, uno de los elementos diferenciadores entre ambas
comisiones radica en que mientras la Comision Pearson se habia centrado esencialmente
en los flujos financieros provenientes de los paises desarrollados del hemisferio
occidental; el Informe Brandt amplia significativamente su horizonte de reflexion politica
incorporando, ademas de la AOD, el comercio y la inversidn; asi como la problematica
vinculada a energia, materias primas y ecologia.

Asimismo, afade a sus analisis la problematica global Norte-Sur con temas
no abordados suficientemente con anterioridad, como el desarme, el crecimiento
demografico o las poblaciones refugiadas, sin desatender las tensas relaciones Este-Oeste
de aquel momento, factores todos ellos ausentes en la Comision Pearson, por lo que se

67



3. Eficacia de la ayuda

incluyeron algunas reuniones de trabajo de la Comisién Brandt en Moscu y Pekin.

El postulado central, alrededor del cual gira todo el informe, es la mutualidad de
intereses existente entre los paises industriales y los del mundo en desarrollo, que pueden
conducir a soluciones duraderas entre las partes, a pesar de la limitada disposicion a
reconocer sus posibilidades (Maerker, 1981).

La necesidad de poner en valor este interés mutuo en el cambio postulado por la
Comision, radica en que al principio de la década del 80 del siglo XX, la comunidad
internacional afronta los problemas mas graves desde la Segunda Guerra Mundial: crisis
econdmica y energética, guerra fria y tension Este-Oeste, brechas de desarrollo Norte-
Sur; invasidn soviética de Afganistan, guerra Iran-Irak, etc.

En términos generales, y sin intencién de ahondar en la totalidad de propuestas
planteadas, la Comision Brandt propone concentrar la actuacién de la comunidad
internacional en cuatro pilares intimamente interrelacionados que, en sintesis, anticipan
la importantisima cuestion global de la provision de bienes publicos internacionales:

1. Transferencia masiva de recursos, en especial hacia los paises mas pobres.

2. Estrategia energética internacional adecuada, implicando el abastecimiento
energético seguro, rigurosas medidas de ahorro energético, asi como desarrollo
de fuentes energéticas alternativas y renovables.

3. Programa alimentario mundial con el fin de incrementar la produccién de
alimentos de los paises en vias de desarrollo, de asegurar el abastecimiento
alimentario y de establecer un sistema alimentario seguro a largo plazo.

4. Iniciacién de grandes reformas al sistema econdémico internacional,
concentrandose en el desarrollo y mejora del sistema monetario y financiero
internacional y en el mejoramiento de las relaciones comerciales de los paises
en vias de desarrollo.

En lo que se refiere a los efectos reales de los planteamientos realizados por la
Comision Brandt, existen varias interpretaciones contradictorias. Mientras que algunos
analisis consideran que las medidas propuestas no son lo suficientemente radicales para
desencadenar la necesaria transformacion que la comunidad internacional necesita,
otros, en cambio, las califican de utdpicas y, por lo tanto, no realizables.
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Quizas una de las opiniones mas graficas es la que sefiala que el Informe no fue
un elemento catalizador de cambios, sino mds bien un barometro de expectativas
decrecientes que, al menos, ayudé a despertar a la comunidad internacional y apoyar
los esfuerzos encaminados a sacarla de un letargo peligroso en relacién con la pobreza
global (Fischer, 1981).

Quizas el elemento mas significativo de la Comision Brandt fue poner el énfasis
en que los grandes desafios del desarrollo mundial superan con creces el ambito de
la ayuda oficial, por lo que es necesario promover un paradigma de accién colectiva
global mas comprehensivo, que incorpore la dimensién del desarrollo en los diferentes
instrumentos de financiacion internacional existentes, especialmente en lo relacionado
con la provision de bienes publicos internacionales. Algunas décadas mas adelante se
retoman estos postulados, como se sefiala en los epigrafes posteriores.

3.1.3 Comision del Sur, 1a visiéon propia del mundo en desarrollo.

El analisis sobre los hitos que han marcado la agenda internacional del desarrollo
no estaria completo sin abordar los resultados de la denominada Comision del Sur,
creada a instancias de la Cumbre del Movimiento de los Paises No Alineados, celebrada
en Harare, en septiembre de 1986. Un afio mas tarde, dicha comisién quedé conformada
oficialmente bajo la direccion del lider africano Julius Nyerere, ex Presidente de Tanzania,
presentando una muy plural composicidn de los paises en desarrollo de América Latina,
Africa, Asia y Oceanfa. En esta ocasién, no hubo participacién alguna de los paises
industrializados.

Como era previsible, esta comisiéon planteé un profundo analisis del contexto
de desarrollo de los paises del Sur desde una perspectiva que emana del enfoque
adoptado por el movimiento de los no alineados. Asi, se insistia en los principios de
autodeterminacion de los pueblos, la lucha contra el imperialismo en todas sus formas
y manifestaciones, el desarme, la no-injerencia en los asuntos internos de los Estados,
el fortalecimiento de la Organizaciéon de las Naciones Unidas, la democratizacion de
las relaciones internacionales, el desarrollo socioeconémico y la reestructuracion del
sistema economico internacional.

Tras tres anos de funcionamiento, la Comision publicé en 1990 su informe final
“Desafio para el Sur”, cuyo mensaje fundamental es que el progreso del Sur depende
principalmente de sus propios esfuerzos. De especial interés resulta su autocritica en
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el diagnostico, al plantear que el Sur no conoce al Sur a pesar de la similitud de sus
problemas en todos los drdenes; no saben de sus ideas, sus potencialidades y también de
sus limitaciones y, de ahi, que desconozcan las vias posibles de su cooperacion para el
desarrollo comun.

Muy vinculadas con estos planteamientos estan las iniciativas de cooperacion Sur-
Sur, modalidad de relacidn entre los paises en desarrollo, potencialmente mas horizontal
que la tradicional Norte-Sur, y que cuenta con varias décadas de trayectoria, aunque con
un dispar recorrido segtin los ambitos geografico y tematico que se aborden.

La Comisién del Sur aborda también la necesidad de que los paises del Sur movilicen
el potencial de sus pueblos y sus recursos para conseguir un crecimiento acelerado,
equitativo y sostenido. Asimismo, insta a los paises en desarrollo a colaborar entre si
para multiplicar el efecto del esfuerzo nacional mediante la solidaridad, la cooperacion
y la autoconfianza colectiva.

No obstante, también se sefiala que el desarrollo del Sur esta estrechamente
vinculado con el progreso de sus relaciones con el mundo desarrollado del Norte. En
este sentido, la Comision del Sur plantea una relativizacion de la importancia de la AOD,
e incluso una vision escéptica sobre la misma, haciendo especial énfasis en la necesidad
de modificar la relacion entre paises, pasando de la explotacion al beneficio compartido,
de la subordinacion a la asociacion, proponiendo que éste es un objetivo posible dado
que el Norte también necesita del Sur. De lo que se trata, por tanto, es en como movilizar
al Sur para lograr, por una parte, una mayor cooperacion Sur-Sur y Norte-Sur, asi como
para promover la modificacién global en el manejo del sistema internacional (South
Comissién, 1990).

En definitiva, el andlisis realizado desde los paises del Sur enriquece con sus aportes
la agenda internacional del desarrollo, enfatizando la necesidad de que la poblacién que
vive en condiciones de pobreza tome conciencia de la realidad de los procesos globales
de desarrollo y crecimiento econdémico, en especial en como éstos se generan, a qué
costos sociales y ambientales y, sobre todo, quiénes los promueven y a qué sectores de la
poblacion van dirigidos.
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3.2. El cambio de milenio reaviva el debate internacional sobre desarrollo.

La ultima década del siglo XX trae consigo una nueva etapa para la agenda
internacional del desarrollo, una vez que se produce el colapso del bloque socialista en
Europa, y se desvanecen los riesgos globales de una potencial hecatombe nuclear, tantas
veces seflaladas con anterioridad en numerosos andlisis internacionales.

La profundizacion del proceso de globalizacion, especialmente de la mano de las
nuevas tecnologias en comunicacién y gestion de la informacién, junto con un nuevo
contexto mundial de creciente multipolaridad, hacen que el final del siglo XX y la llegada
de un nuevo milenio sea considerado como un momento propicio para abordar de nuevo
los retos internacionales en materia de desarrollo.

Un aporte medular a este debate es ofrecido a través de los trabajos del Premio Nobel
de Economia Amartya Sen que contribuyen sustancialmente a un nuevo paradigma de
desarrollo humano, que sitia al ser humano como centro y fin dltimo del desarrollo.
Esta corriente ira finalmente conceptualizando el desarrollo humano como el proceso
de ampliacion de las opciones de las personas, entendiendo que las mismas dependen
en lo fundamental de las capacidades y libertades efectivas (no meramente nominales)
de las que puedan disponer, y del papel que ellas mismas tengan como protagonistas de
su propio desarrollo (Sen, 1999).

Uno de los resultados mas significativos de este nuevo proceso de reflexion fue la
exitosa iniciativa promovida por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) para publicar, en 1990, el primer Informe sobre el Desarrollo Humano, el cual
supuso una importante innovacion en la forma de presentar los problemas asociados al
desarrollo. Desde entonces, se han ido sucediendo anualmente informes sobre la materia
—ya de referencia obligada— en los que se fueron incluyendo indicadores que posibilitan
la medicion de las diferentes dimensiones que determinan los proceso de desarrollo. De
esta manera, se definié6 como uno de los principales el Indice de Desarrollo Humano
(IDH) —cuyo valor oscila entre 0/minimo y 1/maximo— que combina las dimensiones
de la salud, la educacion y el PIB per capita en paridad de poder adquisitivo como
fuentes principales de bienestar (Tabla 8)
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Tabla 8: IDH y componentes, por regiones y agrupaciones de IDH 2014

Ingreso
., Esperanza de Afos nacional bruto
Region y . . .
) IDH vida al nacer promedio de per capita
agrupaciones
TP (afos) escolaridad (dolares USA
2005)
Estados
_ 0,652 71,0 6,0 8.317
Arabes
Asia Oriental
} 0,683 72,7 7,2 6.874
y el Pacifico
Europay Asia
0,771 71,5 10,4 12.243
Central
América
Latina y el 0,741 74,7 7,8 10.300
Caribe
Asia
L 0,558 66,2 4,7 3.343
Meridional
Africa
. 0,475 54,9 4,7 2.010
Subsahariana

Fuente: PNUD, Informe de Desarrollo Humano 2014
3.2.1 Tres nuevos elementos para el desarrollo.

El dindmico contexto internacional sobre desarrollo vigente durante la década de
los noventa del s XX —inédito con tal intensidad hasta ese momento— se tradujo en la
celebracion de sucesivas conferencias internacionales promovidas desde las Naciones
Unidas. Tres resultan de especial importancia, dado que sirvieron para incorporar a la
agenda internacional de desarrollo otros tantos enfoques, vigentes hasta el momento.

El primero de ellos es el que se refiere al concepto de desarrollo sostenible que toma
carta de naturaleza a nivel global en la denominada Cumbre de la Tierra celebrada en
Rio de Janeiro (Brasil) en 1992, en la que participaron 178 Gobiernos, entre ellos 108
Jefes de Estado y de Gobierno, junto con nos 2.400 representantes de organizaciones no
gubernamentales.
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Este concepto fue inicialmente dado a conocer por informe «Nuestro Futuro
Comuin», publicado por la Comision Mundial del Medio Ambiente y del Desarrollo,
presidida porla ex-Primera Ministra noruega Gro Harlem Brundtland. Fue en este trabajo,
conocido como Informe Brundtland, en el que se utilizé por primera vez el término de
desarrollo sostenible, definido como aquel que satisface las necesidades del presente sin
comprometer las necesidades de las futuras generaciones (Brundtland, 1987).

Desde entonces, la dimension medioambiental es parte consustancial e inseparable
de la concepcién del desarrollo, al tiempo que el “Convenio sobre la diversidad biologica”
« . . . . »
y la “Convencién marco sobre el cambio climdtico” —ambos acuerdos resultantes de la
mencionada Cumbre de la Tierra de 1992— son referencia obligada para la comunidad
internacional en materia de medio ambiente.

Un segundo momento importante fue la celebracion de la Cumbre de Copenhague
en 1995 que puso su centro de atencién en las complejas cuestiones relacionadas con el
desarrollo social, la pobreza y la inequidad, vinculando la pobreza con la vulneraciéon
efectiva de los derechos humanos.

Una de las propuestas mas emblematicas planteadas en este foro fue la conocida
como 20/20, senalando que los paises ricos debian comprometerse a destinar al menos
el 20% de los fondos de su AOD a la satisfaccion de las necesidades basicas de los mas
pobres; en tanto los paises receptores de esa cooperacion se comprometian a destinar
el 20% de sus respectivos presupuestos publico a los mismos fines. Si bien, finalmente,
la propuesta no contd con el respaldo mayoritario, la medida planteada ha trascendido
como una referencia valida a nivel internacional y ha quedado recogida en muchos de los
documentos estratégicos de programacion para la gestion de la AOD.

El tercer elemento de importancia fue la voluntad para visibilizar y combatir la
desigualdad de oportunidades entre hombres y mujeres. Si bien esta tematica venia siendo
objeto de analisis desde hacia décadas, la Conferencia de Beijing, celebrada también en
1995, representd una evaluacion de los logros y fracasos en materia de igualdad entre
hombres y mujeres, y supuso un espaldarazo sin precedentes para incluir de manera
efectiva en la agenda de desarrollo la especial incidencia que los fendmenos de pobreza y
marginacion presenta en el colectivo de mujeres (feminizacidn de la pobreza).

La propuestas de mayor alcance Surgidas de este evento fue la creacion de la
Plataforma de Accién para las Mujeres, instancia que definié una serie de objetivos basicos
y unas lineas estratégicas de actuacion para promover participacion real y efectiva de las
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mujeres en los procesos de desarrollo en condiciones de igualdad con los hombres. Dos
aportaciones basicas de esta conferencia - que, a su vez, inspiran las lineas estratégicas
derivadas - son el empoderamiento de las mujeres, como principal factor de cambio en
los ambitos politico, econémico y social; y la efectiva integracion de la transversalidad de
la equidad de género en el acceso, uso y control de los determinantes clave del desarrollo.

De esta manera, los nucleares aportes Surgidos de estas tres importantes citas en
materia de sostenibilidad medioambiental, cohesion social e igualdad de oportunidades
entre hombres y mujeres alteraron el enfoque eminentemente economicista que hasta
ese momento, habia predominado en las reflexiones sobre desarrollo.

3.2.2 1996: Hacia el siglo XXI; el nuevo rol de la cooperacion al desarrollo.

Como parte de este rico proceso de creacion de un nuevo paradigma del desarrollo
a escala internacional, y debido a su relevancia estratégica y conceptual, resulta necesario
hacer una mencidn especifica al documento “El papel de la cooperacion para el desarrollo
en los albores del siglo XXT”, promovido en el seno del CAD de la OCDE. Este importante
documento sent6 las bases para un nuevo consenso de los paises y agencias donantes,
definiendo los objetivos de la cooperacion al desarrollo para el nuevo siglo que se
acercaba.

Este documento plante6 la necesidad de realizar un analisis global y una reflexién
critica sobre las experiencias de la ayuda internacional desde sus inicios, cincuenta afios
atras. Frente a los criticos o escépticos, se afirma en el documento la obligacién moral
de los donantes y la potencial utilidad de la ayuda. En este sentido, interpreta las buenas
experiencias de la AOD como un complemento a los esfuerzos de los paises receptores,
en procesos como la revolucién verde, la mejora en las infraestructuras, la ampliacion
en el acceso a los servicios basicos o la disminucion en los indices de mortalidad de
enfermedades prevenibles.

No obstante, se deja también constancia de los enormes retos en términos de
desarrollo atn pendientes al inicio del nuevo milenio, el cual nacia con el 80% de la
poblacion mundial viviendo en paises en desarrollo y con unos indicadores de pobreza
absoluta y de desigualdad en constante crecimiento.

Ante este contexto, se hacia necesario establecer una agenda mundial de trabajo
para luchar contra estas brechas, en la que se hacia imprescindible un llamado a la
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comunidad internacional de los paises industrializados para que respondieran de manera
firme, solidaria e inequivoca durante los primeros afos del nuevo siglo.

Los argumentos empleados para justificar esta movilizacion a escala mundial no
se basan inicamente en razones de tipo ético o moral, sino también, y sobre todo, en el
mutuo interés; es decir, en la necesidad de contar con una amplia comunidad de paises
con responsabilidades compartidas para abordar problemas que no conocen fronteras
como el cambio climadtico, la degradaciéon ambiental, las epidemias, la seguridad, la
estabilidad financiera o los flujos migratorios, los llamados bienes publicos globales.

Este enfoque basado en la idea de que el desarrollo global importa, y mucho, tanto
a donantes como a receptores de AOD, sirvi6 para poner en valor de nuevo la ayuda, que
es mas eficaz en contextos de compromiso mutuo y responsabilidad compartida entre
las partes.

Ademas, se subrayo la importancia de mantener el trabajo conjunto a medio y largo
plazo, ya que los verdaderos procesos de desarrollo no pueden ni deben abordarse desde
una optica cortoplacista, por lo que se consider6é absolutamente imprescindible el que
los paises industrializados mantuvieran e incrementaran paulatinamente sus recursos
técnicos, institucionales y financieros destinados a promover flujos de AOD en los paises
en desarrollo.

Si bien esta declaracion de principios supuso un relanzamiento de las politicas de
cooperacion internacional en el discurso politico, sobre todo, significé un importante
avance para enfatizar y anticipar algunos principios técnicos y metodologicos que, desde
ese momento, pasaron a formar parte esencial de la agenda sobre calidad de la ayuda.
Asi, se instaba a que todas las intervenciones canalizadas desde la AOD internacional
tuvieran un enfoque de gestidn por resultados con sus respectivos sistemas de indicadores
reales que permitieran su seguimiento y evaluacién; un mecanismo claro y transparente
de rendicion de cuentas para fiscalizar el buen uso de los recursos publicos utilizados; asi
como un enfoque de responsabilidad compartida entre las partes.

Igualmente, se constato la necesidad de avanzar en una serie de premisas como el
liderazgo de los paises en desarrollo para promover sus propios procesos de desarrollo,
la coordinacion entre donantes o la coherencia de politicas, elementos todos ellos que,
como se vera mas adelante, empezaron a sentar las bases de la agenda internacional del
desarrollo durante la primera década del siglo XXI.
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Un aporte esencial del documento es que, en un intento de concretar sus
propuestas globales en materia desarrollo humano, adelanta algunas metas especificas
a ser alcanzadas por la comunidad internacional en el medio plazo, en materia de lucha
contra la pobreza material, educacion, salud o sostenibilidad ambiental. Este novedoso
ejercicio para la época sirvi6 de crucial antecedente de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio.

3.3.2000: Cumbre del Milenio; la primera gran alianza global para el
desarrollo.

La celebracion en Nueva York, en septiembre de 2000, de la denominada Cumbre
del Milenio ha supuesto uno de los hitos mas sobresalientes en la historia de la agenda
internacional de desarrollo. En dicha ocasion, 189 Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno
de los cinco continentes reafirmaron los importantes acuerdos y consensos alcanzados
durante la década de los noventa del siglo XX, resefiados con anterioridad, y refrendaron
la denominada “Declaracion del Milenio”, que contiene un marco de valores universales
que inspir6 desde ese momento la agenda internacional del desarrollo.

Dicho documento, aprobado oficialmente por Resolucién de la Asamblea de
las Naciones Unidas, recoge compromisos expresos de los Gobiernos de la inmensa
mayoria de Estados del planeta en materia de desarrollo y lucha contra la pobreza. De
especial importancia resultan los valores fundamentales que la comunidad internacional
consider6 debian estructurar las relaciones internacionales a lo largo del siglo XXI:
libertad, igualdad, solidaridad, tolerancia, respeto de la naturaleza y responsabilidad
comun.

Sin duda, esta Declaracién —de clara naturaleza visionaria— se constituyo desde
ese momento, y hasta la actualidad, en una referencia para el conjunto de la comunidad
internacional al objeto de plantear una vision humanista universal alrededor de la cual
articular la agenda internacional del desarrollo.

De esta manera, la Declaracion del Milenio sirvié para plantear un desarrollo
humano basado en derechos, al tiempo de hacer un llamamiento a la responsabilidad de
todas las partes para construir un mundo mas pacifico, mas prospero y, en esencia, mas
justo.
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Junto a la mencionada Declaraciéon, la Cumbre del Milenio sirvi6 para dar carta
de naturaleza a 8 Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) —con sus 21 metas
cuantificables mediante 60 indicadores— a ser alcanzados hasta 2015. Son objetivos
relacionados con la erradicacion de la pobreza, la educacién primaria universal, la
igualdad entre los géneros, la mortalidad materno-infantil, la lucha contra el VIH/SIDA
y otras enfermedades prevenibles, la sostenibilidad ambiental y la necesidad de una
alianza global para el desarrollo (Tabla 9).

Tabla 9. los Objetivos de Desarrollo del Milenio

21 2 4
£ n T
Vﬁlgs

Objetivo 1: Erradicar la pobreza extrema y el hambre.

Objetivo 2: Lograr la ensefianza primaria universal.

Objetivo 3: Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer.
Objetivo 4: Reducir la mortalidad infantil.

Objetivo 5: Mejorar la salud materna

Objetivo 6: Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades.
Objetivo 7: Garantizar el sustento del medio ambiente.

Objetivo 8: Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo.

S J

Uno de los historiadores mas reconocidos del Sistema de las Naciones Unidas,
Richard Jolly (2013), sefiala la iniciativa de la Declaracion del Milenio y de los propios
ODM como la experiencia mds exitosa en todala historia de dicho organismo multilateral.
Conla perspectiva que da el tiempo, cabe analizar esta iniciativa, destacando sus aspectos
de interés y sus deficiencias.

Uno de sus principales logros fue llamar la atencién internacional sobre la pobreza
global, dandole una prevalencia en la agenda. Este hecho generd un significativo efecto
movilizador de recursos técnicos y financieros en torno a los ODM, propiciando,
ademas, la coordinacion de voluntades de muy dispares agentes del desarrollo —tanto
publicos como privados— alrededor de una agenda compartida, para intentar promover
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la gobernanza de la globalizacién.

Por otra parte, el hecho de que la comunidad internacional se dotara por primera
vez de un conjunto concreto de objetivos, indicadores y metas medibles a ser alcanzados
en un periodo de tiempo definido, resulta, claramente, una buena experiencia a destacar.

En contraposicidn, existen numerosos factores alrededor de los ODM que reflejan
evidentes limitaciones. En primer lugar, cabe destacar que su esencia se ha centrado en
la lucha contra la pobreza extrema, por lo que dicha focalizacion ha dejado fuera de la
agenda una serie de elementos esenciales como la gobernabilidad, los derechos humanos,
el empleo digno, o una verdadera estrategia de alianza global, entre muchos otros.

Quizds una de las criticas principales apunta a que no hay concrecién alguna
sobre los compromisos que los Estados deben asumir para lograr las metas planteadas,
ni en términos cuantitativos en relaciéon con sus aportes técnicos o financieros, ni en
cuanto a la asuncién de politicas locales o internacionales que contribuyan efectivamente
al desarrollo humano. Igualmente, la agenda de los ODM se centro, en esencia, en los
aportes realizados desde la comunidad de donantes a través de la AOD, aunque esto no
estuviera necesariamente asi previsto en su inicio.

Por otra parte, los ODM también han recibido criticas por la asimetria en las
responsabilidades a ser asumidas por los paises en desarrollo —bien detalladas a nivel
de indicadores y metas— y mucho mas difusas y ambiguas para los paises desarrollados,
en lo relacionado con el objetivo de fomentar una asociacion global para el desarrollo
(Alonso, 2013b).

Por su parte, desde los movimientos sociales se sefiala que el proceso para la
concrecion de los ODM no fue participativo y que presenta un sesgo Nortecentrista en
sus planteamientos. Esta critica resulta plenamente oportuna ya que, en efecto, el proceso
de disefio de los ODM se realiz6 en esencia en el seno de la burocracia de las Naciones
Unidas con escaso nivel de participacion, incluso, de los propios Gobiernos de los paises.
Al tiempo, se cuestiona que los objetivos se centran en los efectos del subdesarrollo y
no en sus causas, en donde hay claras responsabilidades compartidas entre los paises
desarrollados y los empobrecidos.

Alaalturade 2015, se puede constatar que el grado de cumplimiento de los objetivos
y metas de de los ODM ha sido parcial y desigual, reportandose los mejores avances a
nivel global en reduccion de la pobreza, cobertura educativa infantil y prevencion de
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algunas enfermedades como sarampion o paludismo. No obstante, resulta significativa
la existencia de importantes diferencias en cuanto a cumplimiento de indicadores segiin
las dreas geograficas del mundo en desarrollo (Naciones Unidas, 2015), encontrandose
los principales desafios en paises de Africa Subsahariana y Oceanta (Tabla 10). Desde un
punto de vista tematico, se constatan importantes desafios en materia de empoderamiento
de la mujer - especialmente en los ambitos politico y econémico - y de salud materna,

TABLA 10. Grado de cumplimiento de metas de los ODM segun area geografica.

. . América .
Objetivos y Metas Africa Asia Oceania Latinay el :s?:‘::aeml
Septentrional I Subsahariana | Oriental | Sudoriental | Meridional | Occidental Caribe
OBJETIVO 1 Erradicar la pob y el hamb
Reducir la pobreza extrema a la
mitad
Empleo productivo y trabajo
decente

Reducir el hambre a la mitad

OBJETIVO 2 Lograr la ensefianza primaria universal

Escolarizacion primaria universal - | | -:- |

OBJETIVO 3 P lai de gé y el emp i de la mujer

Equidad en la matriculacién de
nifias en la escuela pri
Proporcion de mujeres en el
pleo remunerado no agricola
Representacion femenina en los

OBJETIVO 4 Reducir la mortalidad de los nifios menores de 5 aios

Reducir 2/3 la tasa de mortalidad
OBJETIVO 5 Mejorar la salud materna

Reducir 3/4 la mortalidad
materna

[Acceso a la atencion de la salud
reproductiva

(OBJETIVO 6 Combatir elVIH-SIDA, el paludismo y otras enfermedades

Detener y revertir la propagacion
del VIH-SIDA

Detener y revertir la propagacién
de la tuberculosis

OBJETIVO 7 Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

Reducir 50% la poblacion sin
acceso mejorado a agua
[Reducir 50% la poblacién sin
servicios de iento
Mejorar la vida de los habitantes nd nd
de tugurios - -

OBJETIVO 8 Fomentar una alianza global para el desarrollo
Usuarios de internet

Fuente: Adaptacién de Naciones Unidas 2015

lo que evidencia la necesidad de concentrar mds esfuerzos en la promocién efectiva de
politicas de equidad de género e igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres.
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A pesar de sus luces y sus sombras, resulta innegable el papel que la Declaracion
del Milenio y los ODM han jugado a escala mundial para establecer por primera vez
una agenda global de desarrollo, que ha marcado una hoja de ruta a seguir por parte del
conjunto de la comunidad internacional. De hecho, la renovada Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible permitira darle continuidad a una parte importante de los procesos
puestos en marcha en el marco delos ODM, cuestion sobre la que se volvera mas adelante.

3.3.1 2002: Conferencia de Monterrey sobre financiacion del desarrollo; ;cuanto
cuesta el desarrollo?

Tuvo que transcurrir afo y medio desde la Cumbre del Milenio para que las
Naciones Unidas convocaran, en marzo de 2002, la Conferencia Internacional sobre
la Financiacion para el Desarrollo que tuvo lugar en Monterrey (México). El objetivo
central de este encuentro global se dirigi6 a afianzar el compromiso entre los Gobiernos
y Organismos Internacionales participantes para promover mayores medios y recursos
de financiamiento al desarrollo, mas eficaces y eficientes, a escala global para hacer
realidad la agenda de los Objetivos del Milenio.

En esta Conferencia se llegaron a acuerdos para complementar los recursos
estrictamente considerados como AOD, mediante la incorporacion de la dimension del
desarrollo en las corrientes financieras internacionales como el comercio mundial, la
inversion extranjera directa, la financiacion sostenible de la deuda externa o el aumento
de la coherencia y cohesién de los sistemas monetarios, financieros y comerciales a
escala internacional. En este sentido, Monterrey sirvié para anticipar el posicionamiento
de que las finanzas del desarrollo deben trascender a la AOD, principio que quedara
consolidado afios después en la Agenda 2030.

Junto a estos elementos nucleares que vertebraron la Conferencia de Monterrey;,
hay que subrayar también la importancia de que dicha cumbre sirvié para trasladar al
seno de las Naciones Unidas el debate global de la financiacién del desarrollo, el cual
tradicionalmente estaba residenciado en las estructuras mas jerarquicas y asimétricas del
Banco Mundial y del Fondo Monetario Internacional.

En lo que respecta a los flujos de AOD, los datos del CAD recogidos en la Figura
7 parecen indicar que la Conferencia de Monterrey en 2002 supuso un estimulo para los
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paises donantes, ya que la ayuda total de los paises del CAD pasé de 82.820 millones de
dodlares en 2001 a 128.110 millones en 2005, a precios constantes de 2013, siendo este el
periodo de mayor crecimiento de la serie 1960 — 2015 de la OCDE. No obstante, hay que
tener en cuenta otros factores que contribuyeron también a este crecimiento como las

Figura 7. Evolucion de la AOD total de los paises CAD

Evolucion AOD total paises CAD 2001-2014
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Fuente: Elaboracién propia con datos CAD 2015 http://www.oecd.org/dac/stats/data.htm

masivas intervenciones de reconstruccion en Afghanistan e Irak, o las operaciones de
deuda en Nigeria.

En contraposicidn, se puede decir que el consenso de Monterrey supuso errénea
e ingenuamente que otros flujos financieros internacionales, tales como la inversion
extranjera directa o el comercio internacional - sin una expresa dimensién intrinseca de
desarrollo - podrian contribuir per se a una mayor equidad entre el Norte y el Sur. Algo
que la realidad no permite confirmar.

Desde otro punto de analisis, y teniendo en cuenta la naturaleza esencialmente
financiera de esta Conferencia, resulta altamente significativo la ausencia de compromisos
cuantitativos reales a ser asumidos por las instituciones y organismos participantes. La
unica mencién recogida en este sentido en su declaracion final remite a la necesidad
de que los paises desarrollados destinen el 0,7% de su PIB como AOD para los paises
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en desarrollo, sefialando la necesidad de asignar entre el 0,15% y el 0,20% de su PIB a
los paises menos adelantados. La recomendacion del 0,7% ya habia sido planteada en la
Comision Pearson, lo que prueba el constante incumplimiento de sus acuerdos por parte
de los donantes.

Las Figuras 8 y 9 muestran, respectivamente, la evolucién histérica de la AOD

Figura 8. AOD de los paises CAD como porcentaje de su Renta Nacional Bruta 2014.

AOD como % RNB (2014)
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Fuente: Elaboracién propia con datos CAD 2015 consultados en http://www.oecd.org/dac/stats/data.htm
de paises del CAD como porcentaje de su Renta Nacional Bruta, asi como este mismo

indicador para cada uno de los paises en el afio 2014. Solo un niumero reducido grupo de
paises superan el coeficiente sefialado en Monterrey.
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3.3.2 Comisién Blair; Africa también existe, aunque solo en la retérica politica.

Al calor del impulso que supuso la inclusion de los ODM en la agenda global y
de las expectativas levantadas por el consenso de Monterrey, se cred, en 2004, bajo la
Presidencia del entonces Primer Ministro britanico, Tony Blair, la denominada “Comision
para Africa”, al objeto de realizar un tratamiento de los problemas de desarrollo de dicho
continente. Esta instancia inici6 sus actividades con 17 miembros, mayoritariamente
lideres africanos, y presentd sus conclusiones en marzo de 2005 a través del informe
denominado “Nuestro interés comun”.

La fecha no fue casual, ya que este informe aspiraba a realizar recomendaciones
concretas a la comunidad internacional para impulsar procesos sélidos de desarrollo en
el continente africano teniendo en cuenta importantes eventos que iban a ocurrir meses
después como la Cumbre del G-8 o la Cumbre Mundial de la Organizacion Mundial del
Comercio.

Tras un detallado andlisis del contexto de desarrollo ,africano la Comisidon Blair
pidi6 a la comunidad de donantes que aumentara la AOD destinada a Africa en un orden
de magnitud de 25.000 millones de ddlares Norteamericanos anuales, lo cual supondria
duplicar la AOD global para Africa en 2010.

Entre las prioridades enunciadas por la Comision, figuran la educacion, la salud y,
principalmente, la lucha contra el SIDA, la mejora de infraestructuras o la lucha contra
la corrupcion; pero también, la condonacion de la deuda externa y el desmantelamiento
de barreras comerciales creadas por los paises ricos contra los productos africanos,
calificadas en el informe como ‘“indefendibles’

La Comision senald también la necesidad de que los paises africanos realizaran
avances significativos en sus procesos de gobernabilidad democratica, en especial en lo
relacionado con la disminucidn en los niveles de corrupcion. Paraddjicamente, se puede
sefialar que la Comision Blair, si bien centra sus criticas en las malas practicas africanas
de gobernabilidad, no profundiza lo suficiente en el analisis de la responsabilidad de los
paises desarrollados en relacién con décadas de explotacion de los recursos naturales
de la regién o con las negativas influencias a la hora de definir politicas de desarrollo
eficaces para las poblaciones locales.
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La Cumbre del G-8 —para la que se habia preparado especialmente la Comision
Blair— concluyd con escasos y frégiles acuerdos en materia de AOD destinada a Africa
y con unas previsiones de condonacién de la deuda africana de apenas el 13% de los
300.000 millones dolares a los que en ese momento ascendia la misma.

3.4 Una agenda renovada sobra calidad de la ayuda y cooperacion eficaz para el
desarrollo.

A partir de la Cumbre del Milenio se suceden una serie de conferencias
internacionales y foros politicos de alto nivel promovidos desde el CAD de la OCDE,
que sirvieron para abordar los elementos instrumentales y operativos alrededor de los
cuales articular la nueva agenda internacional de desarrollo que, en esencia, continu6
excesivamente vinculada a la AOD.

Conscientes de su singularidad y de la limitada eficacia de sus acciones, los donantes
tradicionales impulsaron una agenda de reformas orientadas a mejorar la calidad de
su ayuda. Es la denominada Agenda de Paris que estuvo permeada en su origen de
un marcado tono tecnocratico, el cual ha tratado de ser corregido con el tiempo. No
obstante, su insuficiente enfoque politico ha evidenciado desencuentros entre donantes
y receptores, lo cual ha repercutido en el impacto de la ayuda.

Los mencionados Foros de Alto Nivel sobre Calidad e la Ayudahan ido evolucionando
sustancialmente tanto en fondo como en forma, debiéndose destacar la progresiva y
creciente participacion de los paises del Sur, asi como la de otros agentes de desarrollo
de importancia como la sociedad civil organizada, los legislativos, las empresas privadas
o la academia.

A continuacion se analizan algunos de sus principales hitos.

3.4.1 2003: Roma: I Foro de Alto Nivel sobre Armonizacion. Lo primero,
organizacion de la comunidad internacional de donantes.

Con la celebracion en Roma, en febrero de 2003, del I Foro de Alto Nivel sobre
Armonizacion se dio inicio a una serie de cuatro importantes cumbres internacionales
sobre calidad de la ayuda, las cuales han servido para poner las bases de la nueva agenda
internacional del desarrollo durante la primera década del siglo XXI.
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El hilo conductor de este primer foro fue la reafirmacion de la voluntad de las
partes para asumir los acuerdos del consenso de Monterrey, asi como la necesidad
de mejorar los mecanismos de armonizacién, entendida como la coordinacién entre
donantes, al objeto de ser colectivamente mas eficaces.

Fue objeto de especial analisis la existencia de un elevado numero y una gran
variedad de requisitos y procedimientos exigidos por los donantes para la identificacion,
formulacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion de las intervenciones financiadas con
AOD, lo cual ocasiona importantes costos de transaccion a los receptores. Por su parte,
estos manifestaron que las practicas de los donantes no eran compatibles, en la mayoria
de los casos, con los sistemas, prioridades y procedimientos de las politicas nacionales de
desarrollo, asi como con sus ciclos de planificacion presupuestaria o con los sistemas de
gestion del gasto publico y administracion financiera.

Un dato especialmente significativo que fue analizado en este Foro, y que da idea
de la dimensién de esta problematica, se puede encontrar en los mas de 60.000 (sesenta
mil) proyectos de desarrollo que los donantes financiaban en ese momento, situacién que
originaba un volumen absolutamente inmanejable de misiones técnicas e informes, con
una multiplicidad, a su vez, de formatos y requerimientos que superaba con creces las
capacidades administrativas de los paises receptores.

Fruto de los amplios debates llevados a cabo, se subray¢ la necesidad de contar
con un mayor liderazgo de los paises del Sur en relacidon con la gestion global de la AOD
recibida, para lo cual se requeria reforzar sus capacidades técnicas e institucionales. En
este primer foro solo participaron 28 paises en desarrollo, cifra insuficiente, y que refleja el
cardcter Nortecentrista con el que Surgid este proceso.

Por otra parte, se instd a los paises donantes a contar con una mayor voluntad
politica para promover de manera efectiva una coordinacion real entre ellos, al tiempo
que se estimulan los niveles de confianza con los paises socios. Pese a lo declarado
entonces, lo cierto es que los avances en estos dos ultimos elementos han sido, sin duda,
€sCasos.

En definitiva, este importante evento sirvié para que el concepto de armonizacion
tomara carta de naturaleza a nivel global. Desde entonces, la coordinacién entre donantes
ylautilizacion progresiva de sistemas nacionales para la gestién dela AOD son considerados
como factores esenciales en los procesos de mejora en la calidad de la ayuda.
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3.4.2 2005. Paris: II Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda. Paris, bien vale
una Declaracidn.

Este Foro ha marcado claramente desde 2005 la esencia de la hoja de ruta de la
agenda internacional sobre calidad de la ayuda. Como principal acuerdo del evento, se
aprob¢ la denominada Declaracion de Paris que recoge cinco principios fundamentales,
ya clasicos para la doctrina de la AOD, alrededor de los cuales gira la arquitectura
internacional del desarrollo y sus principales mecanismos de gestion.

En términos concretos, se alcanzaron 56 compromisos internacionales para mejorar
la calidad de la ayuda, estableciéndose, a su vez, 12 indicadores que permiten analizar su
evolucion y cuantificar su grado de cumplimiento.

De manera muy sucinta, se resalta a continuacion la esencia de cada uno de ellos:

1.- Apropiacion: La ayuda es mas eficaz cuando apoya el programa de desarrollo
del pais y lo es menos cuando son los donantes externos los que deciden las politicas y
los enfoques de ayuda. En términos de la Declaracién de Paris, la apropiacion se refleja
en la capacidad del pais para ejercer un liderazgo eficaz sobre sus propias politicas y
estrategias de desarrollo, asi como para coordinar los esfuerzos de los diversos actores de
desarrollo que trabajan en el pais.

2.- Alineamiento: La ayuda es menos eficaz cuando es gestionada por los donantes.
Para que la ayuda sea eficaz debe acoplarse a las estrategias nacionales de desarrollo y
debe usar, y fortalecer cuando sea necesario, los sistemas publicos de gestion de finanzas
y adquisicion de bienes y servicios del pais receptor. En este sentido, la Declaracion de
Paris promueve que los donantes basen su apoyo en los objetivos y metas de los paises
socios.

3.- Armonizacion: Una pobre coordinacidn de la ayuda, ademas de incrementar
los costos de transaccion tanto para los donantes como para el pais socio, reduce
significativamente su eficacia. La armonizaciéon de los procedimientos de entrega y la
adopcion de herramientas comunes contribuye a reducir la duplicaciéon de esfuerzos y
los costos de transaccion en la gestion de la ayuda. La ayuda es mas eficaz cuando los
donantes utilizan disposiciones comunes para gestionar y distribuir la ayuda sobre las
bases de las prioridades del pais socio.
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4.- Gestion por resultados: Tanto los paises donantes como los paises socios deben
gestionar los recursos de acuerdo a resultados de desarrollo bien definidos, medir los
avances de progreso mediante indicadores claros y realistas, y utilizar la informaciéon
recabada paramejorarlatomade decisionesyel desempeno. Elloimplica el fortalecimiento
de las capacidades para emprender dicha gestion y aumentar la exigencia basada en los
resultados.

5.- Responsabilidad mutua: Para que la ayuda sea eficaz se requieren
mecanismos de corresponsabilidad y rendicion mutua de cuentas en todos los
niveles. Los donantes y los gobiernos de los paises socios deben ser responsables
ante sus respectivas ciudadanias y entre ellos en materia de eficacia de la ayuda.

Sin lugar a dudas, la Declaracion de Paris marca un antes y un después en la
agenda internacional sobre la eficacia de la ayuda, estableciendo principios orientadores
asumibles para todos los paises y organismos signatarios de la misma, quienes, desde
ese momento, cuentan con una guia consensuada y compartida. Asimismo, se subrayé
la importancia de avanzar sustancialmente en aspectos que determinan la calidad de la
ayuda como su previsibilidad, su especializacion, su coordinacion o su desvinculacion
respecto a los intereses de los paises donantes.

No obstante, y a pesar del incuestionable avance en la materia que supuso la
Declaracion de Paris, es necesario sefialar algunos cuestionamientos a la misma que
recoge la literatura especializada y que Iglesia-Caruncho y Alonso (2012) resumen
esquematicamente en tres aspectos principales:

« El enfoque fue dominantemente Nortecentrista, ya que, si bien la participacion
de paises en desarrollo en el Foro supero la cincuentena, ninguno de ellos formé
parte del grupo de convocantes al mismo.

 Escasaparticipacion de instituciones y organizaciones no ligadas alos Gobiernos
de los paises participantes, pero con importantes roles en los procesos de
desarrollo, como organizaciones de sociedad civil u otros poderes de los Estados.

 Anadlisis centrado casi exclusivamente enla AOD, sin entrar en el necesario debate
sobre coherencia de politicas, que obligaria a considerar las repercusiones en el
desarrollo de ambitos como el comercio internacional, la inversion extranjera o
las regulaciones migratorias, entre otros.
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Por otra parte, trabajos como Gibson et al (2005) o Alonso (2006) sefialan que la
agenda sobre calidad de la ayuda no logra alterar alguno de los problemas sustanciales
que condicionan la eficacia de la ayuda, que estan relacionadas con la relacién principal-
agente entre donante y receptor; los problemas de seleccion adversa, al no poder sancionar
incumplimientos del acuerdo entre las partes; o de azar moral, al debilitar la ayuda el
compromiso de los receptores con su propio desarrollo.

La Declaracion de Paris se sustenta en criterios y enfoques de tipo estratégico,
metodoldgico e instrumental, pero esencialmente técnico. Salvo en lo relacionado con
el criterio de apropiacidn, el enfoque politico, factor esencial en estos temas, es el gran
ausente en este proceso de definicién de doctrina, lo cual determina en gran medida las
discrepancias que se dan entre donantes y receptores, conllevando frecuentemente en la
practica a una limitada y compleja concrecion de los principios sobre calidad de la ayuda.

Los interesantes argumentos planteados por Whitfield (2008) sobre negociacion
entre receptores y donantes concluyen que dichos procesos no pueden ni deben basarse
en una clasica relaciéon principal-agente, sino que debe tener un sélido sustento de
relacién entre actores politicos y socios estratégicos con capacidad de agencia, lo cual no
esta recogido atin de manera sustancial en la Declaracion de Paris.

Sobre este interesante punto se volvera en detalle cuando se analice la concrecién
en Cuba de los principios sobre calidad de la ayuda.

3.4.3 2008. Accra: III Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda; mas alto y mas
fuerte.

El Foro de Accra sirvio, en esencia, para hacer una primera evaluacion global de
los compromisos y acuerdos globales que la comunidad internacional fue asumiendo
progresivamente durante las celebraciones de los eventos sobre desarrollo en Monterrey,
Roma y Paris.

Accra supuso también un importante avance en lo relacionado con la participacion
de la sociedad civil, tanto del Norte como del Sur, asi como de los paises en desarrollo
en los debates del foro, elementos ambos que, como se sefialé anteriormente, fueron
repetidamente cuestionados en el anterior foro de Paris.
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El principal documento aprobado fue la denominada Agenda de Accién de Accra
(AAA), que recoge el compromiso de la comunidad internacional para reafirmar los
principios de la Declaracion de Paris como ejes fundamentales para la calidad de la ayuda,
al tiempo que se propone una serie de medidas para avanzar en su cumplimiento, tanto
para los paises donantes como para los receptores.

Las primeras encuestas que se realizaron para conocer el grado de cumplimiento
de los principios de Paris sefialaron que se estaba progresando en el camino correcto,
pero no con la suficiente velocidad y profundidad que los grandes retos de la calidad de
la ayuda requerian. En este sentido, si bien se constaté que una gran cantidad de paises
en desarrollo habian mejorado los procedimientos de gestiéon de sus fondos publicos y
que los donantes, a su vez, estaban haciendo importantes esfuerzos de coordinacion a
nivel nacional, el ritmo de progreso era demasiado lento y se requeria una accién mas
rapida.

En base a este consenso en el diagndstico y en la necesidad de acelerar los avances
se construyo la anteriormente mencionada AAA, que presenta tres elementos centrales:

« Mayor liderazgo local. Los gobiernos de los paises en desarrollo deben asumir un
liderazgo mas fuerte para la definicion de sus propias politicas de desarrollo las
cuales han de ser respaldadas por respectivos parlamentos y ciudadanias. Por su
parte, los donantes deben respetar las prioridades nacionales, invirtiendo en sus
recursos humanos e instituciones, haciendo un mayor uso de sus sistemas para
la provision de ayuda y aumentando la previsibilidad de los flujos de ayuda.

» Asociaciones mds eficaces e inclusivas. Habida cuenta del importante aumento
en el numero de actores involucrados en los procesos de desarrollo tanto en el
Norte como en el Sur — Gobiernos Centrales, Administraciones subnacionales,
sociedad civil, empresas privadas, Universidades, etc, que aportan sus valiosas
experiencias desde sus respectivos ambitos de competencia - es necesario
realizar mayores y mejores esfuerzos en la coordinacidon de los mecanismos de
ayuda. A tal objeto, la AAA propone impulsar asociaciones mas inclusivas, a
fin de que todas las iniciativas tengan colectivamente un mayor efecto sobre la
reduccidn de la pobreza.

o La gestion por resultados ha de ser la esencia de la ayuda. La comunidad
internacional y, en especial, las ciudadanias de los paises donantes y receptores
requieren tener evidencias claras e incuestionables sobre los resultados de las
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numerosas iniciativas de desarrollo financiadas con fondos publicos. De esta
manera, se cumplira con la concrecidén de los necesarios procedimientos de
rendicién de cuentas entre paises y ante los respectivos parlamentos, 6rganos
de gobiernos y opinién publica de los Estados.

3.4.4 2011. Busdn: IV Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda; de la calidad de
la ayuda a la eficacia del desarrollo.

Esta nueva cumbre internacional sirvio para reafirmar, una vez mas, los
compromisos en materia de eficacia de la ayuda adoptados en la Declaracion de Paris y
la Agenda de Accion de Accra. En ese marco, se pretendia también valorar el desempefio
de socios y donantes respecto a sus compromisos en materia de calidad de la ayuda,
y poner en marcha iniciativas concretas para permitir el cumplimiento de los mismos
hasta 2015, especialmente en materia de resultados y rendicidn de cuentas, transparencia
y previsibilidad, uso de sistemas nacionales y reduccidn de la fragmentacion de la ayuda.

Pero mads alld de garantizar la continuidad en el cumplimiento de los contenidos
ya consolidados de la agenda de eficacia, Busdn supuso, por sobre otros aspectos, la
necesidad de definir un nuevo paradigma de desarrollo mas acorde con el actual contexto
internacional que ha registrado cambios sustanciales con respecto a las circunstancias
prevalecientes en Roma, Paris'y Accra.

Busdn supone asilaampliacion dela agenda dela calidad de la ayuda para convertirla
en una agenda de eficacia del desarrollo, mediante la incorporacion del conjunto de
actores, flujos financieros e instrumentos a favor del desarrollo (sector privado e inversion,
sociedad civil, cooperaciéon Sur-Sur y triangular, economias emergentes, etc). De esta
manera, Busdn sirvi6é para el lanzamiento de la denominada “Alianza global para la
cooperacion eficaz al desarrollo” (AGCED) que pretende reemplazar al “Grupo de trabajo
sobre eficacia de la ayuda” del CAD, incorporando como actores de desarrollo a paises
emergentes y al sector privado, con el fin de poner sus respectivas ventajas comparativas
al servicio del desarrollo, mediante el consenso en torno a un enfoque de “principios
comunes y responsabilidades diferenciadas”.

La Junta Directiva de esta Alianza presenta una muy plural composicién con 21
miembros provenientes paises en desarrollo, donantes tradicionales, sociedad civil,
organismos multilaterales, paises duales (receptores y oferentes de AOD), sector privado
y poderes legislativos.
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Como resultado de este nuevo paradigma, se esta produciendo a nivel internacional
un intento de redefinir de la arquitectura institucional de la agenda de eficacia del
desarrollo post-Busdn, cuyo centro de gravedad parece desplazarse fuera del CAD.

El Development Cooperation Forum (DCF) Surgido en 2007 en el seno del
Consejo Econémico y Social (ECOSOC) de las Naciones Unidas, se presenta también
como una instancia relevante para debatir sobre la agenda internacional del desarrollo,
en un espacio mas horizontal y universal que el entorno del CAD , aunque con mayores
limitaciones operacionales a la hora de transitar del debate politico a medidas concretas
sobre la eficacia del desarrollo.

En cualquier caso, la declaracion politica de Busdn, aprobada finalmente por
consenso y suscrita por todas las delegaciones asistentes, articula los dispares enfoques
esgrimidos durante el Foro, propios de una participacion tan plural, y permitié salvar dos
de los principales escollos Surgidos durantes las negociaciones. En primer lugar, buena
parte de los paises del Sur, especialmente los africanos, presentaron mayores niveles
de exigencia para aumentar los compromisos de los donantes para la utilizacién de los
sistemas nacionales de finanzas publicas, e ir mas alld de lo ya definido en Parisy Accra. A
tal efecto, el documento final de Busdn consagra el recurso a los sistemas nacionales “por
defecto” para la gestion de los recursos financieros, dando asi satisfaccion a las demandas
de los paises receptores.

La principal amenaza para el éxito de Busdn radic6 en la negativa mantenida por
China e India, hasta ultimo momento, para quedar incorporados dentro de la categoria
de donantes tradicionales y, por tanto, a verse constreiiidos en igual medida que éstos por
los compromisos contenidos en la agenda de la eficacia. Finalmente, fue posible salvar la
oposicion de ambos Estados mediante la incorporacion en el documento final de un enfoque
que contemplaba responsabilidades e instrumentos diferenciados para la cooperacion Sur-Sur
respecto a la tradicional Norte-Sur, pero siempre sobre la base de unos objetivos comunes y
unos principios compartidos.

De manera complementaria, Busdn sirvio para concederle carta de naturaleza a los
denominados bloques temadticos, aunque posteriormente han tenido un recorrido muy
limitado, entendidos como iniciativas a las que cada Estado, institucién u organizacion
que trabaje en desarrollo pueda para concentrar sus esfuerzos y contribuir a su concrecion
como, por ejemplo, gestion por resultados, transparencia, cooperacion Sur-Sury triangular,
alianzas publico-privadas, flujos financieros ilegales, fragmentacion de la ayuda o enfoque
de derechos, entre otros.
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3.4.5 México, 2014: Primera Reunion de Alto Nivel de la Alianza Global para la
Cooperacion Eficaz al Desarrollo (AGCED); una nueva e incierta arquitectura.

Tras el Foro de Busdn, entre 2012y 2015 se havenido estructurando progresivamente
una nueva y compleja arquitectura internacional para intentar ir dandole forma y fondo
a la mencionada “Alianza global para la cooperacion eficaz al desarrollo ”. Para ello, se
constituyé el Comité Ejecutivo de la AGCED que, desde su primera reunion en el Reino
Unido en diciembre de 2012, ha sesionado en siete ocasiones mas hasta septiembre de
2015 en Indonesia, Etiopia, Estados Unidos, Nigeria, Paises Bajos y México.

A diferencia de procesos anteriores enmarcados en la agenda internacional
del desarrollo, este Comité Ejecutivo de la AGCED presenta una muy plural y diversa
composicion, ya que en él participan representantes de donantes tradicionales (UE,
EEUU, Corea del Sur), receptores tradicionales (Chad, Guatemala, Bangladesh, Samoa
y un representante de Estados fragiles), paises duales receptores/donantes (Peru), sector
privado empresarial, poderes legislativos, organizaciones de la sociedad civil, bancos
multilaterales y el Sistema de las Naciones Unidas.

Durante sus ochos sesiones celebradas hasta septiembre de 2015, este Comité
Ejecutivo ha intentado concretar la agenda y los contenidos cada uno de los bloques
temdticos priorizados en el Foro Busdn, si bien se han constatado distintas velocidades y
diferentes grados de participacion y compromisos entre las partes, lo cual esta suponiendo
un avance muy desigual en las distintas dreas analizadas.

La Primera Reunidn de Alto Nivel de la Alianza Global para la Cooperacién Eficaz
al Desarrollo celebrada en México en abril de 2014 supuso un nueva etapa para intentar
concretar los complejos consensos emanados de Busdn, al tiempo de iniciar la necesaria
transicion entre la finalizacion del escenario determinado por los ODM vy el nuevo ciclo
marcado por la Agenda 2030.

Un elemento a estacar de esta reunion fue la importancia que se le dio a la
problematica de los paises de renta media (PRM), en donde se concentra alrededor del
70% de la poblacién mundial bajo el umbral de la pobreza. Se trata de paises que deben
afrontar una problematica muy especifica vinculada no solo con la pobreza, sino también
Y, quizas sobre todo, con la debilidad de sus sistemas institucionales, con la desigualdad,
la vulnerabilidad ante crisis econdmicas y financieras externas, el cambio climatico o
la falta de innovacidn y competitividad de sus sectores productivos. De esta manera, se
reconoce la importancia de abordar con rigurosidad estas brechas ya conocidas como las
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trampas de los paises de renta media (Alonso, 2013a)

Finalmente, se reafirma la necesidad de profundizar en la promocion de iniciativas
de colaboracion bajo las modalidades de cooperacién triangular y Sur-Sur, que aspiran
a propiciar marcos de relacionamiento mas horizontales e inclusivos que den cabida
efectiva al intercambio de experiencias entre paises en desarrollo con problematicas
similares, con el acompafiamiento, en su caso, de los paises mas desarrollados o de
organismos internacionales.

La experiencia practica de estos primeros aflos de andadura de la AGCED arroja
muchas dudas sobre las capacidades reales de esta instancia multilateral y plural para
incidir de manera efectiva sobre los complejos procesos relacionados con la eficacia del
desarrollo. Demasiados intereses contrapuestos y una limitada voluntad politica para
avanzar de manera decidida hacialos enormes retos que hay que afrontar sobre la materia,
suponen importantes dificultades que pueden limitar el recorrido de esta iniciativa.

Las proximas sesiones del IX Comité Ejecutivo y del II Foro de Alto Nivel de la
AGCED —previstos respectivamente para marzo y noviembre de 2016, ya con la agenda
Agenda 2030 oficialmente aprobada— deberan aportar nuevos elementos sobre el alcance
que esta instancia pueda tener realmente durante los proximos afios.

3.5 Agenda 2030 para el desarrollo sostenible: una renovada pero incierta
senda del desarrollo.

Tras finalizar en 2015 el plazo previsto para alcanzar las metas fijadas en los ODM,
la comunidad internacional enfrenta la ingente tarea de promover —de manera mas
participativa que en el ciclo anterior —una nueva agenda internacional del desarrollo
con un horizonte temporal hacia 2030.

Varios son los elementos de contexto a tener en cuenta que suponen significativos
cambios en el escenario internacional respecto al contexto existente cuando se celebré
la Cumbre del Milenio, los cuales deben permear y quedar necesariamente incorporados
en la nueva agenda.

En primer lugar, hay que subrayar la creciente multipolaridad y heterogeneidad
de paises existente a nivel mundial. Esto implica el Surgimiento de nuevos y dispares
liderazgos con miradas y modelos muy distintos en materia de desarrollo. El auge de
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los BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica) implica un aumento progresivo de
su influencia a nivel internacional - basada en sus capacidades politicas, tecnoldgicas,
comerciales y financieras —, lo cual también se traduce en un mayor interés por influir
en terceros paises, para lo que la cooperacion Sur-Sur resulta una modalidad de relacién
entre paises de especial interés (Ruiz, 2015; Alonso et al 2014). Dicho grupo de paises,
junto con otros como Arabia Saudi, Emiratos Arabes Unidos, Singapur o Malasia,
aparecen entre los que cuentan con mayores indices de presencia a nivel global (Olivié y
Gracia, 2015).

Un segundo elemento a resaltar es la creciente diversidad de modalidades de
financiamiento internacional existente —con mayor o menor vinculacién expresa con
objetivos de desarrollo —provenientes tanto de fuentes publicas como privadas, jugando
éstas ultimas un papel cada vez mas preponderante tanto en términos cuantitativos como
cualitativos a nivel global.

El altimo informe de la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC, 2014) sefiala
que solo las exportaciones de mercancias de los miembros de la OMC ascendieron a un
total de 17,8 billones de délares Norteamericanos en 2013 y que los paises en desarrollo
representaron el 43% del comercio mundial de mercancias en ese afio. A su vez, el 52%
de las exportaciones de los paises en desarrollo tuvieron como destino a otros paises en
desarrollo.

Como es sabido, este importante flujo no computa como ayuda oficial al desarrollo,
pero ayuda a dimensionar el enorme volumen de recursos econémicos y financieros
movilizados materia de intercambio comercial, y permite revelar los dos factores
mencionados anteriormente.

Finalmente, en el ambito especifico de la cooperacion para el desarrollo, hay que
destacar una mayor pluralidad de actores y modalidades de colaboracion, elementos
que deben tener su cabida en la nueva agenda internacional, como, por ejemplo, la
mencionada cooperacidn Sur-Sur, ya que ésta puede aportar elementos diferenciadores y
enriquecedores respecto a la tradicional cooperacion Norte-Sur, basada tradicionalmente
en una relacion vertical entre las partes. En términos generales, las iniciativas Sur-Sur de
se basan en mecanismos de colaboracion y negociacion menos condicionados, y mas
horizontales, agiles y pragmaticos que las Norte-Sur. Sobre esta modalidad se vuelve en
el Capitulo 4 en relacion con la particular experiencia cubana en la materia como pais
receptor y oferente de cooperacidn al desarrollo.
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En este contexto, la comunidad internacional ha elaborado la Agenda 2030 —
aunque algunas metas se fijan para 2025—, que ha quedado aprobada formalmente en la
70* Asamblea General de las Naciones Unidas, en septiembre de 2015. La nueva hoja de
ruta se estructura fundamentalmente a través de 3 importantes procesos, cuyo principal
reto es avanzar de manera acompasada y articulada. En conjunto intentan dar respuesta
a las preguntas clave sobre el desarrollo de: qué se quiere lograr, cémo se financia y cudl es
la mejor gobernanza del proceso.

Los siguientes epigrafes presentan un analisis de estas tres importantes dimensiones
del desarrollo a nivel global.

3.5.1 Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS); columna vertebral de la Agenda
2030.

En el marco de la Conferencia de Rio + 20 de junio de 2012, en la que debati6
sobre los avances logrados y desafios pendientes dos décadas después de la Cumbre de
la Tierra de 1992, se elabord el documento “El mundo que queremos” que puso las bases
para la definicién de un conjunto de Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que, en
ultima instancia, dan el relevo a los ODM Surgidos de la Cumbre del Milenio.

A través de un complejo proceso de negociacion y debate global, estructurado
esencialmente mediante un trabajo intergubernamental en el Grupo de Trabajo de
Composicion Abierta para el disefio de los ODS —conocido como Open Working Group
y creado en el seno del proceso Rio +20— se han ido elaborando una serie de objetivos
de desarrollo que conforman una agenda renovada mas comprehensiva y, por lo tanto,
menos focalizada que la de los ODM.

La presentacion formal los ODS ante la comunidad internacional se realizd a través
del denominado “Informe de Sintesis: El camino hacia la dignidad para 2030: acabar con
la pobreza y transformar vidas protegiendo el planeta” presentado en diciembre de 2014
por el Secretario General de las Naciones Unidas, Ban Ki Moon, que recoge en detalle el
proceso de elaboracidn de la nueva agenda de desarrollo sostenible.

En conjunto, estaagendasearticulaatravésde 17 objetivos y 169 metas que pretenden
establecer una hoja de ruta para el desarrollo internacional centrada retéricamente en la
prosperidad de las personas con una renovada y reforzada dimensidn de sostenibilidad
medioambiental desde un enfoque de provisién de bienes publicos internacionales.
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La Tabla 11 recoge los bloques a través de los cuales se estructuran los ODS,
presentandose un ejercicio de estructuracion a través de bloques tematicos.

TABLA 11: Estructura de los ODS

ODSI1 Erradicacion de la pobreza

ODS2 Hambre y seguridad alimentaria
Bloque desarrollo social (ODM +) ODS3 Salud
ODS4 Educacion
ODS5 Igualdad de genero
ODS6 Agua y saneamiento
ODS7 Energia
ODS8 Crecimiento econémico y empleo
ODS9 Infraestructura
ODS10 Desigualdad
Bloque desrrollo sostenible ODS11 Asentamientos humanos

ODS12 Produccién y consumo
ODS13 Cambio climatico

ODS14 Ocean os y ecosistemas marinos

ODS15 Ecosistema terrestres y suelos

ODS16 Sociedades pacificas e inclusivas

Gobernabilidad y arquitectura del desarrollo ODS17 Medios de implementacion

El primer bloque apunta al cumplimiento, en una segunda oportunidad, de los
deberes pendientes que ha dejado la concrecidn parcial y desigual de la agenda de los
ODM mencionada en el epigrafe anterior. Especialmente se aborda la pobreza monetaria,
la lucha contra el hambre, la salud, la educacion y las brechas de género, aunque con una
aspiracion mas ambiciosa que en la agenda anterior, ya que se amplia la dimension de
intervencion en sectores clave como la educacidn, la salud o la equidad de género.

El amplio segundo bloque de ODS supone el centro de gravedad de la agenda,
subrayando la importancia de transitar hacia estrategias de desarrollo sostenible en
gestion de agua y saneamiento, energia y cambio climatico, asentamientos urbanos o
ecosistemas terrestres y marinos. Asimismo, se incorporan otros elementos de naturaleza
mads econdmica - ausentes o escasamente abordados en la anterior agenda - tales como
la promocion de empleo decente, modelos de consumo y produccion, o los procesos de
innovacidn, productividad y competitividad.
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Este bloque de desarrollo sostenible incide de manera especial en la promocién
de acciones vinculadas con la provision de bienes publicos internacionales de
naturaleza medioambiental. La no reversion de externalidades negativas en este ambito
comprometeria de manera muy significativa el cumplimiento de los ODS. La nueva
agenda climatica global Surgida de la Conferencia de las Partes —Paris, COP 21— dela
Convencion de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico debera estar estrechamente
vinculada con las acciones que se enmarquen en este bloque.

Finalmente, los ODS se completan con un objetivo especifico centrado en la
promocion de la buena gobernanza y la necesidad de instituciones pacificas, con mencioén
expresa a la seguridad y a la lucha contra el delito —elementos ausentes en los ODM— ;
asi como en los medios de implementacion para hacer posible esta ambiciosa agenda
en cuanto a financiacién del desarrollo, coherencia de politicas —auténtica asignatura
pendiente en esta agenda— y establecimiento de alianzas estratégicas entre las partes.

Los enormes retos planteados a nivel internacional por la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible suscitan dudas e incertidumbres hacia el futuro.

En primer lugar, el nimero de ODS planteados, que duplica al de ODM, hace que la
agenda sea menos amigable de comunicar a la opinion publica, cuestién de importancia
si se quiere contar con una participaciéon y un respaldo efectivo tanto de las instancias
de decision politica como de los poderes econémicos y de la ciudadania en general. No
obstante, a pesar de que se ha ampliado el numero de ambitos de intervencion, resulta
llamativo el hecho de que el necesario enfoque de derechos que deberia permear toda la
propuesta, ha quedado finalmente muy diluido en los documentos que dan respaldo a la
agenda.

Por otra parte, a diferencia de los ODM —que si contaron con un sélido
argumentario centrado en lucha contra la pobreza extrema emanado de la visionaria
Declaracion del Milenio— los ODS carecen de una linea argumentativa debidamente
explicitada, que bien pudiera girar entorno a dos de los elementos que se revelan con
mas énfasis entre sus planteamientos, como son la sostenibilidad medioambiental y la
desigualdad. El mencionado Informe de Sintesis del Secretario General de las Naciones
Unidas, que pretende ofrecer esta mirada de conjunto, no ofrece suficiente claridad y
solidez al respecto, lo cual supone una de las debilidades mas significativas con las que
inicia su andadura este importante proceso a escala mundial.
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Otro aspecto a tener en cuenta sera la capacidad real de incidencia que los ODS
podran tener para movilizar recursos de todo tipo y voluntades politicas y corporativas,
de manera que puedan sumarse de manera significativa a la senda 2030. Los retos del
desarrollo humano son de tal magnitud, que resulta necesaria una verdadera unién de
voluntades articulada a través de mecanismos ciertos de gobernanza global, cuestion
que, hoy por hoy, no parece, ni de lejos, un tema suficientemente resuelto.

Sobre este punto, parece necesario superar la relaciéon que marcé la etapa anterior,
en el sentido de trascender la tradicional vinculacién de la agenda internacional del
desarrollo con la AOD. El avance hacia los ODS debe asentarse en un proceso que vaya
mucho mas de la ayuda, tanto por motivos estrictamente presupuestarios —habida
cuenta de su limitada dimension y de su escasa elasticidad de crecimiento (Alonso y
Ocampo, 2011)— como por la obligada implicaciéon que deberia darse por parte de otros
actores politicos, econdmicos y sociales, tales como ministerios sectoriales no vinculados
con la ayuda, poderes legislativos, grandes corporaciones empresariales, sindicatos,
universidades o movimientos sociales; tanto en paises desarrollados como en desarrollo.

De esta manera, seria necesario avanzar en temas tan nucleares como el disefio y
aprobacion de normas que apunten a la coherencia de politicas publicas para el desarrollo;
el transito hacia modelos de produccidn y consumo mas sostenibles; o la promocién de
inversiones y operaciones comerciales responsables.

En cualquier caso, la compleja arquitectura de los ODS hace que el cumplimiento
de sus metas a 2030, si se mantienen las actuales tendencias y modelos de desarrollo, sea
muy cuestionable. La Figura 10 presenta las proyecciones de un trabajo presentado en
septiembre 2015 por el prestigioso Overseas Development Institute, en el que se aprecia
que, especialmente, aquellos ODS centrados en sostenibilidad ambiental y desigualdad
de ingresos requieren para su cumplimiento sustanciales cambios en las politicas.
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Figura 10 : Previsiones sobre cumplimento de metas seleccionadas de los ODS a 2030.
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No vamos mal pero hay que hacer Sin un acelerén muy considerable, Vamos a peor, hay que invertir
un esfuerzo adicional no vamos a llegar la tendencia

Fuente: Nicholai et al ODI 2015

Algunos de los retos de esta nueva agenda se analizan con mds detalle en los
siguientes epigrafes.

3.5.2 ;Qué arquitectura financiera se requiere?, un enfoque mas alla de la ayuda.

A diferencia de lo que ocurrié en el anterior ciclo de los ODM, el proceso de
definicién de los ODS —y de los compromisos que para ellos se requieren— si se ha
acompafnado de manera simultanea de la correspondiente agenda sobre la financiacién
necesaria para determinar, en ultima instancia, cudnto cuesta el desarrollo y qué
compromisos son necesarios para conseguir resultados significativos a nivel global. Asi,
previo a la aprobacion oficial de los ODS, la Conferencia de Addis Abeba de julio

99



3. Eficacia de la ayuda

2015 ha intentado poner las bases para la definiciéon de los compromisos financieros
internacionales requeridos parala Agenda 2030, a través de la aprobada Agenda de Accién
de Addis Abeba (AAAA).

Varios son los elementos de interés que se revelan tras analizar la AAAA, la cual se
aprobd en una coyuntura politica y econdmica internacional muy poco propicia, ya que
coincidi6 en el tiempo con la crisis que se vivié en la zona euro vinculada con la quiebra
del sistema financiero griego. Dado que esta situacion amenazaba la propia estabilidad y
continuidad del sistema de moneda tnica europea — con repercusiones inciertas a nivel
global -, no resulto ser el mejor momento para convocar voluntades de la comunidad
internacional para abordar la financiacion global del desarrollo. De hecho, el propio
texto final de la Conferencia cambi6 finalmente de denominacion, pasando de “Acuerdo”
a “Agenda de Accién” al objeto de evitar la asuncién de compromisos vinculantes por
parte de los Gobiernos participantes.

Asi, por ejemplo, se continua sin tener un horizonte temporal cierto para que los
donantes cumplan la recomendacion de Naciones Unidas para aportar como AOD el
0,7% de su Renta Nacional Bruta. Tampoco se consigui6 avanzar en la lucha contra la
evasion vinculada a los territorios reconocidos como los paraisos fiscales. El Comité de
expertos en temas fiscales de las Naciones Unidas —Ilamado a jugar un rol clave en esta
materia— parece continuar deliberadamente con un escaso mandato; mientras que los
paises menos avanzados y de renta media no asumen tampoco responsabilidades ciertas
para aumentar su capacidad nacional de movilizaciéon de recursos mediante politicas
fiscales mas progresivas.

En cualquier caso, la nueva agenda va a necesitar un ingente volumen de recursos
de todo tipo —financieros, técnicos, politicos— que la comunidad internacional en su
conjunto debiera movilizar de manera articulada. Desde el punto de vista financiero,
la agenda de los ODS debe transcender, necesariamente, del tradicional entorno de la
ayuda oficial al desarrollo que determind en exceso la anterior agenda de los ODM.
Asi, se requiere de una mayor y mejor articulacion, y con una mirada mas amplia en
términos de desarrollo, de otros flujos financieros y no financieros de gran importancia
provenientes tanto de donantes tradicionales como de economias emergentes, que no
computan como AOD.
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La inversidon extranjera directa, los flujos comerciales o los préstamos que no
retinen los criterios de concesionalidad suficientes para ser computados como ayuda,
entre otros, debieran tener una mayor orientaciéon hacia aquellos resultados de
desarrollo, expresamente definidos como tales por los paises receptores de estos flujos.
Para ello, resulta especialmente relevante el papel que la cooperacion internacional para
el desarrollo debe desempefar para propiciar una mirada de desarrollo, habida cuenta
que, en su conjunto, esos otros flujos financieros superan en varios 6rdenes de magnitud
a la propia AOD, en términos cuantitativos.

Otro elemento central para la agenda de la financiacién del desarrollo resulta
la movilizacion interna de recursos en los paises menos desarrollados en cuanto a la
promocion de politicas fiscales eficaces, inclusivas y redistributivas. No obstante, esta es
una tematica especialmente compleja por varios motivos. En primer lugar, la generalizada
debilidad de los sistemas institucionales de los receptores tradicionales de la ayuda y las
altas tasas de informalidad de sus economias suponen importantes limitaciones para que
los niveles de recaudacidon fiscal puedan alcanzar una dimension de cierta relevancia.
Ademas, la mayor parte de la poblacién —mas del 85%— de los paises en desarrollo
vive con menos de 10 délares al dia, por lo que el segmento de la poblacién sujeta a
potencial imposicién es muy limitado (Alonso, 2015). No obstante, aquellos paises en
desarrollo considerados como de renta media, presentan una situacién mds propicia
para mejores sus niveles de recaudaciéon y movilizacién interna de recursos susceptibles
de ser dirigidos a politicas de desarrollo.

Otro aspecto importante a tener en cuenta radica en los intereses de los grandes
poderes facticos empresariales y financieros, tanto nacionales como extranjeros, que
determinan en buena medida las agendas politicas de los paises, y que son poco afectos
a la existencia de politicas fiscales sélidas, rigurosas y redistributivas.

En este punto, resulta pertinente apelar a las propuestas planteadas por Alonso
y Glennie (2015) al Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de las Naciones
Unidas (ECOSOC) para aportar elementos que contribuyan a delimitar los numerosos
conceptos, muchas veces solapados entre si, vinculados con el financiamiento y la
promocion del desarrollo, al objeto de que los debates sobre su nueva agenda cuenten
con definiciones aceptadas por las partes (Tabla 12).
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Tabla 12: Algunos conceptos sobre cooperacion al desarrollo.

Cooperacion al Desarrollo

Actividad sin animo de lucro expresamente dirigida a apoyar prioridades nacionales e internacionales de los
paises en desarrollo, basadas en relaciones cooperativas que promuevan la apropiacion de los paises de sus
propios procesos de desarrollo.

Ayuda

Ampliamente definida, la ayuda implica la transferencia de recursos de paises donantes a paises en desarrollo
en términos concesionales para la promocion del desarrollo de estos ultimos. Con frecuencia, este término se
usa indistintamente con el més restringido de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) que hace referencia a la
proveniente del grupo de paises que conforman el CAD de la OCDE. En ambos casos, el concepto de ayuda
resulta mas limitado que el de cooperacion al desarrollo, el cual incluye actividades que no suponen
transferencia directa de recursos.

Cooperacién Internacional

La cooperacién al desarrollo es una parte de la cooperacién internacional, pero hay una serie de campos de
ésta que no estan directamente vinculados con el desarrollo como las regulaciones globales sobre el
transporte aéreo o los acuerdos internaci sobre el terrorismo.

Provisién de Bienes
Publicos Internacionales
(BP1)

La provision de BPI puede ser parte de la agenda de cooperacion al desarrollo, aunque no necesariamente, ya
que debe contar de manera imprescindible con una discrinacién positiva hacia los paises en desarrollo.

Ayuda Oficial Total para el
Desarrollo Sostenible
(TOSD, por sus siglas en
inglés)

Nuevo concepto que el CAD ha comenzado a trabajar para dar una mirada mas comprensiva a las
contribuciones de los donantes a los paises receptores que contribuyan a sus procesos de desarrollo como, por|

las vinculadas a cambio climatico, paz o seguridad. Dentro del TOSD pudieran tener cabida algunos
flujos no considerados como cooperacién al desarrollo - como ciertos aportes a la provision de BPI -, aunque
pudieran quedar excluidos otros que si se enmarcarian en la misma, como aportes del sector privado a los
procesos de desarrollo

Financiamiento para el
Desarrollo

Es un concepto amplio que engloba a aquellos flujos financieros, tanto publicos como privados - concesionales
0 no - que pueden ayudar a financiar los procesos de desarrollo.

Financiamiento Publico
Internacional

Término que se refiere a todas aquellas transferencias internacionales de recursos financieros publicos pero

sin definir su prop6sito, por lo que no necesariamente cumple con los criterios de cooperacion al desarrollo.

Fuente: Adaptacion de Alonso y Glennie 2015

Una importantisima tercera dimension del debate internacional sobre la promocién
del desarrollo, mas alla del ambito de la financiacion, es la incorporacion efectiva a la
Agenda 2030 de criterios vinculados con la coherencia de politicas hacia los paises en
desarrollo. Este aspecto ha sido escasamente concretada de manera histérica debido a la
escasa voluntad politica de los paises mas desarrollados, al priorizar sus propios intereses
geoestratégicos y econdmicos por sobre los de aquellos con mayores vulnerabilidades y
brechas en términos de desarrollo.

Uno de los grandes logros a los que la agenda de los ODS pudiera contribuir seria
ofrecer una ventana de oportunidad para que la comunidad internacional pudiera tener
una visidon de conjunto mucho mas amplia y comprehensiva sobre la necesidad de aunar
esfuerzos y recursos financieros, y no financieros, para afrontar los enormes retos en
términos de desarrollo que la humanidad tiene por delante durante las préoximas décadas.

La superacion de la tradicional vinculacién de la agenda global del desarrollo con
la ayuda, sea ésta AOD o no, se presenta como un elemento central para promover la
participacion de otros actores publicos y privados - generalmente alejados del debate de
la cooperacidn - pero que de hecho ya estan sumando a los procesos de financiacién del
desarrollo.
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La propia evolucién que se estd planteando en el concepto de AOD ofrece
interesantes perspectivas, tal como se analiza en el siguiente epigrafe.

3.5.2.1 De la AOD a la TOSD, mucho mds que un cambio de siglas.

Teniendo en cuenta el progresivo y cualitativo cambio en la arquitectura
internacional del desarrollo y que no existen elementos para suponer que la AOD global
pueda aumentar a futuro significativamente sus niveles, esta empezando a tomar cuerpo
un nuevo enfoque sobre los instrumentos y mecanismos para financiar el desarrollo, de
manera que el tradicional concepto de la AOD podria evolucionar al de Ayuda Oficial
Total para el Desarrollo Sostenible (conocida ya como TOSD, por sus siglas en inglés).

En este sentido, se esta poniendo atencion en otros flujos financieros internacionales
que, si bien no cumplen los criterios del CAD para computar como AOD, si suponen de
hecho importantes factores de desarrollo a nivel internacional.

No obstante, los diferentes flujos financieros y mecanismos de cooperacién
existentes no deben ser considerados como sustitutivos entre si, ya que cada uno
presenta naturaleza y caracteristicas propias, que los hacen oportunos para un objetivo
determinado, pero ciertamente inadecuados para otros (Alonso, 2015). Este riesgo
puede estar especialmente presente cuando se argumenta que la reduccién de los flujos
de AOD en algunos contextos pudiera ser contrarrestada por una mayor presencia de
capitales privados que promuevan determinadas inversiones mds o menos vinculadas
con los procesos de desarrollo existentes en un pais o region.

Ante este contexto, existe en la actualidad una corriente de debate técnico y
académico para revisar el concepto tradicional de AOD, de manera que se pueda ampliar
su dimension al objeto de incorporar nuevos elementos que —hoy por hoy— son ya
una realidad en los procesos de financiacién del desarrollo. Asi, algunos instrumentos
financieros no AOD que podrian formar parte de la nueva TOSD pudieran ser el valor
nominal de préstamos de desarrollo no computables técnicamente como AOD; los fondos
de garantia u otros instrumentos para la reduccién de riesgos financieros y comerciales;
los créditos a la exportacion o los flujos financieros de los mercados de carbono, entre
otros.
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En este nuevo enfoque podrian tener especial cabida aquellos flujos de inversion
privada —movilizados directa o indirectamente por la financiacion oficial, vinculados a
programas publicos de desarrollo —centrados en los ambitos de infraestructuras, lucha
contra el cambio climatico o construccion de paz.

En términos generales, esta propuesta no pretende descartar el concepto de
AOD, que no seria reemplazada y mantendria su naturaleza, pero que contaria con un
suplemento de importantes y cuantiosos instrumentos financieros centrados en lograr
mayores impactos de desarrollo en los paises receptores.

Por ello, resulta esencial seguir manteniendo en la agenda politica la importancia
de la AOD ya que, a pesar de su limitado volumen en la escena internacional, puede y
debe jugar su rol especifico esencial para incidir de manera preferente hacia procesos
de desarrollo de las poblaciones mas vulnerables desde un enfoque de derechos. Asi, se
podrian establecer incentivos para atraer hacia ellos otros flujos financieros con mayor
capacidad de movilizacion de recursos, pero que se mueven esencialmente en base a
criterios de mercado.

En este nuevo paradigma, se prevé que la TOSD contribuya a conseguir mayores
niveles de transparencia, rigurosidad y seguimiento al conjunto de las finanzas del
desarrollo en la nueva agenda global que aspira a tener una mayor vocacién de
universalidad.

3.5.3 ;Qué alianzas son necesarias?, una incierta senda de dificil concrecion.

Uno de los grandes retos del nuevo escenario 2030 sigue siendo la falta de una
instancia de gobernanza global con un rol efectivamente modulador de los procesos de
desarrollo a nivel mundial.

Las estructuras mas plurales en las que se estan residenciando actualmente estos
debates como el Foro de Cooperacion al Desarrollo de Naciones Unidas o la Alianza
Global para el Desarrollo —en el entorno del propio CAD— presentan aun significativas
limitaciones técnicas y operativas para asumir ese tipo de responsabilidades, si bien
pudieran considerarse como potenciales puntos de partida para promover estos
planteamientos.
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Sin duda, estos procesos generan evidentes choques de intereses entre las partes
involucradas, ya que implican desplazar el centro de gravedad de las grandes decisiones
sobre la agenda internacional de desarrollo desde el reducido club de los donantes/
potencias tradicionales articulados en el seno del CAD, a otro escenario con una
estructura mucho mas incierta y compleja de organizacion y funcionamiento pero, en
cualquier caso, mas plural y diversa.

La mencionada falta de un sistema de gobernanza global supone realmente una
seria limitacion para poder avanzar de manera rigurosa en materia de desarrollo humano
a escala mundial, y asi poder transitar desde las aspiraciones politicamente correctas
a compromisos en firme sobre los que rendir cuentas, tanto a nivel nacional como
internacional.

La flagrante falta de compromisos vinculantes en la Declaracion del Milenio y en
los ODM - tanto en relacién con la asignacién de volimenes de AOD como de adopcion
de determinadas politicas favorecedoras de desarrollo a nivel global por los paises
signatarios - ha sido una de las mayores criticas realizadas durante la ultima década
a la agenda internacional de la ayuda. Por ello, muchas propuestas 2030 apuntan a la
necesidad de evolucionar desde las aspiraciones voluntariosas de las partes a la asuncion
de compromisos verificables con sus consiguientes sistemas de seguimiento y evaluacion.
No obstante, teniendo en cuenta las actuales tendencias, parece bastante improbable que
se puedan alcanzar acuerdos de este tipo para el préximo ciclo de la agenda internacional
del desarrollo.

Los ODS plantean la necesidad de establecer alianzas estratégicas a nivel global,
pero sin tener en cuenta expresamente las instancias que a tal efecto se estan intentando
constituir como parte del proceso post-Busdn en el marco de la Alianza Global para
la Cooperacion Eficaz para el Desarrollo. Al respecto, pareciera oportuno que ambos
procesos pudieran converger y alimentarse mutuamente ya que sus objetivos tratan de
resolver la misma problematica de una insuficiente gobernanza global para el desarrollo
humano.

Uno de los elementos clave en los procesos de definicidn y consolidacion de estas
alianzas estratégicas con las que se aspiran contar para promover la nueva agenda
internacional del desarrollo debe ser, sin duda, la rendiciéon de cuentas. La experiencia
de los ODM ha evidenciado que la ausencia de un sistema eficaz de seguimiento a
los compromisos sobre desarrollo, los cuales son asumidos sin mayor dificultad por
los poderes politicos en las grandes cumbres internacionales, debe ser corregida si se
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pretenden alcanzar a futuro resultados significativamente distintos sobre esta materia

Paraello, resultaria necesario un sistema riguroso de rendicion de cuentas multinivel
en donde las instancias de decision politica estén sujetas a control y fiscalizacion sobre
los compromisos adquiridos tanto en sus propios paises— con un papel crucial de los
parlamentos como drganos de representacion ciudadana—; a nivel regional, para ser
examinados por sus pares en sus entornos regionales; como a nivel global en las instancias
multilaterales, cuyo dmbito natural seria el entorno de las Naciones Unidas.

De entre los diferentes componentes que conforman la muy compleja Agenda
2030, esta problematica vinculada con el concepto de alianza global para el desarrollo se
presenta, quizas, como la de mas incierta concrecion, por las multiples derivadas politicas
que en ella han de converger para alcanzar los resultados a los que aspira. La reciente
experiencia de los ODM en este sentido y, mas aun, la propia trayectoria histdrica de
la comunidad internacional no inspiran ciertamente a que se deban tener a priori unas
perspectivas especialmente optimistas al respecto.

A modo de sintesis de estos complejos procesos, la Tabla 13 recoge los principales
hitos de la agenda internacional sobre calidad de la ayuda 1996-2015.

Tabla 13: Hitos en la agenda internacional sobre eficacia de la ayuda

1996 Informe del CAD “Hacia el siglo 21: el papel de la Cooperacion al Desarrollo”, en el que se definen
los principales conceptos sobre la eficacia de la ayuda.

2000 Declaraciéon de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (OdM): Una alianza global para el
desarrollo.

2002 Conferencia de Monterrey sobre el Financiamiento del Desarrollo, en la que se acuerdan objetivos

para el financiamiento de los OdM y se hace un llamado a la comunidad internacional sobre el

aumento de la eficacia de la ayuda para tener el maximo impacto posible en términos de desarrollo.

2003 Roma: I Foro de Alto Nivel sobre armonizacion, en el que los donantes acuerdan mejorar su

coordinacion para reducir los costos de transaccion para los paises receptores.

2005 Paris: II Foro de Alto Nivel y Declaracion sobre Eficacia de la Ayuda, en el que donantes y acuerdan
56 compromisos para mejorar la calidad de la ayuda, los cuales presentan 12 indicadores para su

seguimiento.

2008 Accra: III Foro de Alto Nivel y Agenda de Accidn, en el que la comunidad acuerda tomar medidas

para acelerar el cumplimiento de de los compromisos de la Declaracion de Paris.

2011 Busan: IV Foro de Alto sobre Eficacia de la Ayuda, en el que se analizara el grado de cumplimiento de

acuerdos anteriores y se debatird sobre el futuro de la cooperacién internacional para el desarrollo.
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3.6 Conclusiones

A partir de la década de los 60 del siglo XX, la comunidad internacional comenzé
a mostrar atenciéon —con mayor o menor intensidad— sobre como contribuir de manera
mas efectiva a los procesos de desarrollo de los paises menos adelantados.

Durante los ultimos 50 afnos se han sucedido multiples instancias de analisis
politico de alto nivel y conferencias mundiales que han auscultado las causas y efectos
del subdesarrollo y las desigualdades entre las naciones. Algunos de los factores clave
apuntan a la necesaria responsabilidad compartida que debe existir entre los distintos
actores involucrados en el desarrollo internacional: poderes de los Estados, organismos
multilaterales, sociedad civil, empresa privada, etc.

No obstante, la ausencia de un ente que promueva una efectiva y justa gobernanza
mundial, modulando el accionar de los distintos actores internacionales bajo un deseable
objetivo ultimo del bienestar de la humanidad, supone, hasta la fecha, una limitante
muy significativa para alcanzar las metas propuestas en los distintos foros globales sobre
desarrollo.

La Declaracion del Milenio y los Objetivos del Milenio (ODM) del afio 2000
marcaron un antes y un después en la agenda internacional del desarrollo, ya que lograron
convocar voluntades en la comunidad internacional para acordar, por primera vez, una
vision de un mundo mas prospero y, sobre todo, mas justo al que se aspiraba llegar en
2015.

Teniendo en cuenta su rol especifico en este escenario, los donantes tradicionales
—conscientes de la cuestionada eficacia de sus acciones— han impulsado un conjunto
de medidas, la Agenda de Paris, para mejorar sustancialmente la calidad de su ayuda, que
progresivamente ha ido adoptando un enfoque mas integral como eficacia del desarrollo.
No obstante, su marcado cardcter tecnocratico y esencia Nortecentrista ha generado
significativas discrepancias y abiertos desencuentros con los paises en desarrollo, lo que
ha limitado su efectiva aplicacion.

Tras el cumplimiento parcial y desigual que han tenido los ODM, la comunidad
internacional se enfrenta ahora a los mayores retos que supone una agenda mas
comprehensiva de desarrollo sostenible hacia 2030, que aspira a trascender a la AOD.
Durante los préximos 15 aflos, se pretende finalizar los deberes pendientes de los ODM
e incorporar elementos mucho mas exigentes de sostenibilidad ambiental, planteando
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incluso la modificacién de modelos de producciéon y consumo.

Esta ambiciosa nueva hoja de ruta sélo serd posible si logra movilizar de manera
efectiva voluntades politicas a muy distintos niveles, apelando no sélo a los paises en
desarrollo, ya que sus 17 ODS interpelan al conjunto de la comunidad internacional y,
sobre todo, requieren traccionar recursos y decisiones de alto nivel mucho mas alla del
tradicional sistema de la cooperacion para el desarrollo.

Para ello, la efectiva rendicion de cuentas de los compromisos asumidos por los
paises involucrados - con una base nacional y veeduria regional entre pares - se plantea
como factor clave para pasar de las declaraciones politicamente correctas en foros
internacionales —a las que nadie renuncia— a compromisos ciertos con impactos
medibles en términos de desarrollo.
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4 ANALISIS SOBRE LA APLICACION DE LOS PRINCIPIOS DE
EFICACIA A LA AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO EN CUBA.

Con un caracter eminentemente cualitativo, este capitulo aborda un analisis
especifico sobre la concrecion de los principales principios que determinan la eficacia
de la ayuda en el caso de la cooperacién que Cuba recibe, asi como las implicaciones que
de esa agenda pudieran derivarse, tanto para los donantes internacionales como para las
instituciones cubanas.

Paraello, se revisa el actual contexto de desarrollo de Cuba, resaltando laimportancia
que siempre ha tenido el apoyo externo recibido, cuyo origen y naturaleza ha ido variando
a lo largo del tiempo. Asimismo, se estudia el limitado marco normativo e institucional
que regula la AOD que el pais recibe, asi como los principales socios de cooperacién
internacional de Cuba, con una especial referencia a la cooperacidn espanola. Finalmente,
se analiza uno por uno, el nivel de concrecion en Cuba de los principios de apropiacion,
alineamiento, armonizacion, gestion para resultados y rendicion de cuentas que marcan
en esencia, desde 2005, la agenda sobre calidad de la ayuda.

4.1 Contexto de desarrollo en Cuba.

Cuba, segun su Constitucion Politica, se define como un Estado socialista de
trabajadores con un sistema de economia planificada. Este modelo socioeconémico y
politico brinda un papel menor a los ingresos monetarios familiares y a las relaciones
mercantiles como condicién para acceder al consumo, ampliando la magnitud e
importancia de los bienes y servicios que se ofrecen a través de su politica social publica,
lo que aumenta la equidad de acceso a este tipo de bienes y servicios.

Es por ello, que, en el caso de Cuba, es limitada la pertinencia de medir los niveles
de desarrollo utilizando exclusivamente los ingresos monetarios del hogar, y dichas
técnicas se deben complementar con otras que evaltiien el acceso a bienes y servicios
que satisfacen necesidades consideradas basicas en el ambito nacional, aunque por su
complejidad y costo no sean clasificadas asi en la generalidad de los paises (Bayo, 2010).
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A nivel internacional, es necesario sefialar que el Gobierno de los Estados Unidos
de Norteamérica mantiene desde el mes de febrero de 1962 un embargo comercial,
econdmico y financiero a Cuba que ha sido condenado en veintidds ocasiones por la
Asamblea General de las Naciones Unidas. Segun cifras oficiales del Gobierno de Cuba,
esta situacion habria causado en los ultimos 53 afos danos al pais valorados en mas de
120.000 millones de dolares estadounidenses a precios corrientes (MINREX, 2015). No
obstante, no todos los analistas coinciden en esa cifra y existen célculos dispares acerca
de la valoracidn exacta, en términos econémicos, de los efectos que ha tenido embargo
sobre la economia cubana durante las ultimas cinco décadas.

Como consecuencia de esta medida, existen una serie de limitaciones que
dificultan la libre exportacidon e importacion de productos y servicios hacia o desde los
Estados Unidos, e impiden la utilizaciéon del délar norteamericano en las transacciones
financieras internacionales o la tenencia de cuentas oficiales cubanas en esa moneda en
bancos de terceros paises.

No obstante, la reciente y sorpresiva —al menos para el gran publico— reanudacion
de las relaciones diplomaticas y dialogo politico entre ambos paises, abre una nueva e
interesante etapa en la que parece cada vez mas factible la eliminacién del mencionado
embargo que, en opinion de las autoridades cubanas, es el gran escollo que impide la
normalizacién plena de relaciones entre Cuba y EEUU.

En cuanto a los niveles de desarrollo humano medidos segiin los indicadores
internacionales, Cuba se sitia en el grupo de paises de ingresos medio-bajos segun la
clasificaciéon del CAD de la OCDE, pero pertenece al grupo de paises de desarrollo
humano muy elevado segun el Informe de Desarrollo Humano 2014 del PNUD.

En él, Cuba aparece con un Indice de Desarrollo Humano (IDH)' de 0’815,
ocupando el puesto 44 entre 187 paises, siendo el segundo de América Latina y el Caribe
después de Chile. En el mismo informe, Espafa aparece en el puesto nimero 27 con
un IDH de 0’869. Respecto a América Latina, Cuba ocupa una destacada posicion en
cuanto a desarrollo humano por sus buenos indicadores en materia de salud, educacién
y equidad de género, muy por encima del promedio existente en la regién (Tabla 14)

1 El IDH es un indicador compuesto que combina los niveles de educacion, la situacién sanitaria de la
poblacién y el ingreso econémico de las familias, con un rango que vadel 0 al 1.
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Tabla 14: Paises latinoamericanos con mayores indices de desarrollo humano 2014

. . . Indice
Clasificacion | Nivel de Desarrollo .
PNUD 2014 Humano IDH | Desigualdad de
Geénero
Chile 41 Muy elevado 0,822 0,355
Cuba 44 Muy elevado 0,815 0,350
Argentina 49 Muy elevado 0,808 0,381
Uruguay 50 Elevado 0,790 0,364
Panama 65 Elevado 0,765 0,506
Venezuela 67 Elevado 0,764 0,464
Costa Rica 68 Elevado 0,763 0,344
México 71 Elevado 0,756 0,376
Brasil 79 Elevado 0,744 0,441
Pert 82 Elevado 0,737 0,387
ALC Elevado 0,749 0,416

Fuente: Elaboracion propia con datos de PNUD 2014

En cuanto a sus indicadores demograficos y econdmicos, destacan sus datos sobre
esperanza de vida al nacer - casi de ochenta afios —, la muy baja mortalidad infantil y
la casi plena alfabetizacion de su poblacion adulta. La alta poblacion que vive en zonas
urbanas — mas del 78% - supone también un dato distintivo respecto a otros paises de
la region, asi como el dato de su PIB per capita, inferior al de la mayoria de paises con
niveles similares de desarrollo (Tabla 15)

Tabla 15: Indicadores demograficos y econémicos seleccionados del contexto de
desarrollo de Cuba.

ESTADISTICAS ECONOMICAS Y

ESTADISTICAS DEM AFICA
S STICAS OGRAFICAS DE DESARROLLO

o, . Producto Interno Bruto (millones USD a
Poblacion Total (millones) 11,281 . . 77,149
precios corrientes)

Esperanza de vida al nacer ambos sexos 79 PIB por habitante (USD a precios 6832
(anos) ’ corrientes) ’

Tasa de mortalidad materna por cada

. . 80 Indice de Desarrollo Humano (IDH) 0,815

100.000 nacidos vivos

Tasa de mortalidad infantil por cada 1000 5 Clasificacién Indice de Desarrollo "
nacidos vivos ambos sexos Humano (IDH) entre 187 paises

Poblacion urbana (% del total) 78,6% Indice de Gini Sin datos

Poblacion menor de 15 afos (% del .o . ] .
total) 17,3% Indice de Desarrollo relativo al Género Sin datos

% Poblacion negra estimada 11% Tasa de alfabetizacion de adultos 99.8

% Poblacion indigena estimada 1% Tasa de desempleo abierto 3,5

Fuente: Elaboracion propia con datos CEPAL 2014
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Segun el PNUD, Cuba presenta un avanzado grado de cumplimiento de las metas
fijadas para alcanzar los ODM a nivel internacional. La Tabla 16 presenta la informacién
referencial para cada uno de los 8 ODM, constatandose un destacado desempefio en
cuanto a ensefianza primaria universal y equidad de género, en donde se han alcanzado
las metas previstas para sus objetivos. En cuanto a salud materna y mortalidad infantil,
las metas propuestas en los ODM son altamente exigentes para Cuba, habida cuenta del
significativo grado de avance que ya existia en el pais en la linea de base referencial fijada
en 1990. Por su parte, las metas vinculadas con la seguridad alimentaria y la sostenibilidad
medioambiental son las que presentan un menor desempefio en su conjunto.

Tabla 16: Grado de cumplimiento de las metas de los ODM en Cuba

OBJETIVO DEL MILENIO ESTADO DE SITUACION GRADO DE
CUMPLIMIENTO

Erradicar la pobreza extrema y | Situacion actual favorable en
el hambre materia de pobreza extrema y
hambre; avance constatado en PROBABLE
materia de empleo, seguridad y

asistencia social.

Lograr la ensefianza primaria | Educacion  universal como
universal expresion de igualdad y justicia

CUMPLIDO

social.

Promover la igualdad entre los | Acuerdos y tratados intemacionales
géneros y la autonomia de la | en materia de género vigentes, muy

con los s
de la IV Conferencia Mundial de las
NNUU sobre la Mujer y la
Convencion sobre la Eliminacion de

mujer

CUMPLIDO

Todas las Formas de
Discriminacion contra la Mujer.

Reducir la mortalidad infantil Programa matemo-infantil
priorizado con integralidad de

concepcion e intersectorialidad en
su aplicacién practica para el PROBABLE
mejoramiento  sistemdtico de sus
acciones preventivas, de

diagnéstico y educativas.

Mejorar la salud matema Priorizacion en la atencion a la
mujer gestante con un enfoque
integral, a través de aumentar la
responsabilidad y la exigencia a los PROBABLE
recursos humanos involucrados en
cada etapa del proceso: embarazo,
parto y puerperio.

Combatir el VIH/SIDA, | Programa eficaz de salud que da
paludismo y otras | respuesta multisectorial con

PROBABLE

enfermedades

ion activa de la

Garantizar la sostenibilidad del
medio ambiente

Los avances alcanzados hasta el
presente han sido insuficientes
requiriéndose recursos de mayor
magnitud.

POTENCIALMENTE
PROBABLE

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion PNUD Cuba http://www.cu.undp.org/content/

cuba/es/home/mdgoverview/overview/mdg5/ (Ultimo acceso 17 de octubre 2015)

112



4.La AOD en Cuba

La distribucion de la renta esta poco polarizada, si bien en los ultimos anos se
ha observado una mayor diferenciaciéon de los ingresos totales entre los segmentos de
poblacion que tienen acceso frecuente y estable a divisas, y aquellos que no lo tienen.
A pesar de indicadores sociales, muy por encima de la media regional latinoamericana,
Cuba sufre un atraso muy significativo en lo que se refiere a infraestructuras, instalaciones
energéticas y telecomunicaciones.

Su modelo de partido tinico supone también una particularidad de su contexto,
cuestién que ha originado numerosos conflictos politicos a escala internacional. La
inexistencia de un proceso de representacién politica en clima de competencia de
opciones, las limitaciones en materia de libertad de expresion a través de medios de
comunicacion y difusién plenamente independientes, o las dificultades existentes para
acceder a fuentes de informacion diversas son elementos que siempre han originado
fuertes cuestionamientos desde el exterior.

Las mujeres cubanas cuentan con el porcentaje de representacidon politica mas
alto del continente latinoamericano en el Poder Legislativo, ocupando el 49% de los 614
escafos que conforman la Asamblea Nacional del Poder Popular (CEPAL, 2015). Las
cifras son también muy significativas en otros sectores como los Gobiernos Provinciales
y Municipales, direccién empresarial, investigacion académica o ejercicio profesional.
No obstante, persisten manifestaciones de inequidad y machismo que limitan el pleno
ejercicio de los derechos legalmente reconocidos. La Federacion de Mujeres Cubanas
(FMC) es la organizacion de masas que agrupa a este segmento de la poblacion.

Como se senala en el Capitulo 2, el actual contexto de desarrollo cubano viene
marcado por el proceso denominado como actualizacion del modelo econémico, a través
del cual, desde 2010, se esta promoviendo una serie de reformas para buscar aumentar
la eficacia y la eficiencia de la economia del pais. Para su concrecion, se asigna un papel
importante al sector exterior, el cual ha jugado tradicionalmente un rol esencial en la
economia nacional, tal como se analiza en el siguiente epigrafe.
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4.2 La presencia de un aliado estratégico externo.

Uno de los factores clave que ha estado presente durante las tltimas seis décadas
en el contexto cubano ha sido la figura del aliado estratégico externo, que ha otorgado
el apoyo requerido para la continuidad de su modelo sociopolitico y econdmico.
Asi, tanto el ingente apoyo recibido por Cuba proveniente de la Unién de Republicas
Socialista Soviéticas (URSS) y el bloque socialista en el marco del Comité de Ayuda
Mutua Econémica (CAME), como los acuerdos preferenciales con Venezuela dentro de
la Alternativa Bolivariana para los Pueblos de nuestra América-Tratado de Comercio
con los Pueblos (ALBA-TCP), han sido elementos determinantes para posibilitar la
continuidad de un sistema econémico muy dependiente de este tipo de alianzas externas,
dadas las deficiencias propias de un sistema de economia planificada muy centralizado
que ha presentado histéricamente unos niveles muy bajos de productividad y eficiencia.

Por otra parte, la reciente reanudacion de relaciones diplomaticas entre EEUU
y Cuba abre la oportunidad de retomar un nuevo marco de intercambio econdmico y
comercial entre ambos paises, que parece abrir una imprevisible e irreversible senda de
desarrollo en la isla.

4.2.1 La URSS y el CAME; la division socialista del trabajo.

Desde su incorporaciéon formal al CAME en 1972, Cuba tuvo que enfrentar
importantes dificultades para establecer programas de colaboracién con paises que
contaban con 20 afos de experiencia previa acumulada de trabajo conjunto. Otra
limitante fue la considerable distancia geografica existente con el centro de gravedad de
las decisiones importantes de este bloque en el Este de Europa; a lo que hubo que sumar
la escasa capacidad técnica y gerencial de los recursos humanos cubanos para afrontar
los complejos procesos de negociacidn y gestion de los diferentes acuerdos comerciales
y de colaboracion.

Las principales orientaciones estratégicas sobre las que se estructuraban los
programas de cooperacién del CAME tenian como base dos importantes documentos
como son “Los Principios de la Division Internacional Socialista del Trabajo”y el “Programa
Complejo de Integracion Econdmica Socialista”, tras cuya asuncion por parte de Cuba, la
isla quedo oficialmente integrada al proceso de intercambios mutuos al que los paises del
bloque socialista quedaron sujetos (Diaz, 2010).
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Estos importantes procesos determinaban que los paises miembros del CAME
debian contribuir al bloque en relacién con los rubros productivos y comerciales en los
que presentaban mayor capacidad, experiencia, trayectoria y competitividad. De esta
manera, se perseguia alcanzar la ventaja maxima comun del bloque en su conjunto, y
no necesariamente la de cada uno de sus miembros en particular, bajo los principios de
convergencia, igualamiento y acercamiento entre los paises.

Como consecuencia de este importante proceso de colaboracién econdmica,
técnica y comercial, el 83 % del intercambio comercial que Cuba tenia en 1985 a nivel
mundial lo hacia en el seno del CAME, y habia participacion efectiva cubana en 300 de
los 504 convenios de cooperacion técnica y cientifica multilateral que se ejecutaban en el
seno de este bloque a finales de la década de los ochenta del siglo XX (Diaz, 1988).

Entre 1958 y 1985 se produjo una drastica transformacion de la distribuciéon del
flujo comercial exterior de Cuba. Asi, sus intercambios comerciales con paises socialistas
pasaron en ese periodo desde un nivel testimonial del 0,02% al 86% en los afos previos al
colapso de la URSS. De manera inversa, el comercio con paises capitalistas desarrollados
se contrajo muy sustancialmente en ese mismo periodo de casi un 90% a apenas un
10% (Tabla 17). Estos resultados demuestran el notable grado de integraciéon econémica
y comercial que lleg6 a tener Cuba con sus socios del CAME, que genero, en ultima
instancia, una alta dependencia de este modelo, tal como se evidencio tras la desaparicion
de este bloque.

Tabla 17: Distribucion del intercambio comercial con Cuba por grupo de paises

[Paises 1958 1965 1970 1975 1980 1985
Paises socialistas 0,02 77 72 60 74 86
De ellos:

Paises CAME 0,01 62 64 56 72 83

Paises capitalistas

desarrollados 89 17 25 34 17 10
Paises en desarrollo 10 6 3 6 9 4
ﬁotal 100 100 100 100 100 100

Fuente: Adaptacién propia en base a datos de Diaz (1988).

En su conjunto, durante la pasada década de los ochenta, el bloque comercial
socialista abastecia a la isla el 63% de los alimentos importados, el 86% de las materias
primas, el 98% de los combustibles y el 80% de las maquinarias y bienes de equipo.
Por otra parte, ese mercado absorbia el 63% del azucar exportada por Cuba; el 73%
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del niquel; el 95% de los citricos y el 100% de las piezas y componentes electrénicos
(Rodriguez, 1993).

Si bien no hay cifras oficiales consolidadas respecto al monto global que supusieron
las diferentes modalidades de cooperaciéon con Cuba en el seno del CAME, Mesa-Lago
(2005) situa el apoyo global de la URSS en 65.000 millones de dolares, cifra a la que
habria que sumar la del resto de miembros del bloque. Un dato significativo sobre este
tema lo encontramos en la ley que aprobd el Parlamento de Rusia, en julio de 2014, a
través de la cual se condono el 90% de la deuda cubana contraida con la entonces URSS,
estimada en dicha norma en 35.000 millones de ddlares.

Otro dato a destacar sobre la dependencia cubana de la URSS lo aporta Vidal (2014)
al senalar que el intercambio comercial entre ambos paises en 1980 supuso el 39,3% del
PIB; presentando desde entonces una clara tendencia decreciente con un 28,2% en 1990,
hasta desaparecer completamente en 1994.

Este enfoque de la economia hacia afuera permitioé una considerable mecanizacién e
industrializacién de la produccion agropecuaria, pesquera y minera — muy especialmente
relacionada con el niquel - en condiciones comerciales y financieras muy ventajosas,
pero sin que existiera la necesaria base endégena de capacidades que confiriera la
imprescindible dimensién de autosostenibilidad a este proceso. Este factor fue clave afios
mas tarde en la realidad cubana tras el colapso del bloque socialista.

La escasa atencidon que se dio durante décadas al establecimiento de un sistema
institucional integral de calidad ha sido uno delos factores determinantes para que 20 afios
después del inicio del periodo especial no se haya recuperado en Cuba la productividad
agropecuaria e industrial, sigan en rangos muy bajos los ingresos familiares y no se
haya obtenido un adecuado retorno de las grandes inversiones realizadas en materia de
educacion (Alonso y Vidal, 2013).
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4.2.2 Venezuela y el ALBA-TCP; petroleo por servicios profesionales.

Como se mencioné en el Capitulo 2, uno de los factores mas significativos a
destacar dentro de la tltima etapa idealista de la economia cubana 2003-2006 —marcada
por la paralizacion de las reformas impulsadas desde el comienzo del periodo especial—
fue la creacion en 2004 del ALBA-TCP. En el marco de este acuerdo, se promovieron
iniciativas basadas en mecanismos de colaboracion compensada, a través de los que Cuba
ofrece servicios profesionales especializados que son retribuidos economicamente por
Venezuela, enmarcados en acuerdos comerciales en condiciones preferenciales, lo que
supone un factor esencial de su relacién politica (Ruiz, 2015).

En el caso concreto de Cuba y Venezuela, su relacion entre 2008 y 2013 —
periodo de mayor intercambio entre ambos paises —es asimétrica, ya que mientras,
aproximadamente, el 20% del PIB cubano estuvo directamente relacionado con las
exportaciones de bienes y servicios a Venezuela, apenas el 4% del PIB venezolano
dependia de sus relaciones comerciales con la isla (Piccone y Trinkunas, 2014).

La Figura 11 recoge la evolucion del intercambio comercial total de mercancias
entre Cubay Venezuela de 2008 a 2013, el cual —en promedio— supuso para ese periodo
el 32% de comercio total cubano, muy superior al 12% que representd China, el segundo
socio comercial en dicha etapa (Ruiz, 2015).

Figura 11. Intercambio comercial de mercancias entre Cuba y Venezuela (2008-2013)
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Si bien no hay cifras oficiales al respecto, a este intercambio de mercancias hay
que sumar unos 5.000 millones de délares adicionales al aflo que Venezuela ha venido
pagando a Cuba en concepto de servicios prestados por los mas de 40.000 profesionales
cubanos que han sido desplazados a distintas regiones venezolanas, en especial en las
areas de salud y educacion, aunque también en seguridad e inteligencia (Mesa-Lago,
2012).

Ese orden de magnitud se asemeja a las estimaciones de Romero (2010), que cifran
en 5.600 millones de ddlares anuales el pago de Venezuela a Cuba por los servicios
recibidos y en 39.000 los colaboradores cubanos en aquel pais, lo que supone alrededor del
75% de los profesionales cubanos en brigadas de cooperacion sur-sur. Para dimensionar
estas cifras, cabe sefialar que este retorno econdmico equivale, aproximadamente, a una
tercera parte de las exportaciones anuales de bienes y servicios de Cuba entre 2009 y
2013 (Ruiz, 2015).

Este intercambio comercial se ha basado sustancialmente en el suministro de
petrdleo y sus derivados por parte de Venezuela a Cuba, a razén de unos 80.000 barriles de
crudo diarios durante los ultimos 10 afios (60% de su demanda nacional) con condiciones
preferenciales de pago. El 50% del pago de las importaciones de crudo venezolano se
efectiia dentro de los primeros 90 dias, mientras que el restante 50% se acumula en una
deuda a pagarse en 25 afos con un tipo de interés del 1% anual (Vidal, 2014 ).

Al igual que ya ocurriera con la colaboracion recibida de la URSS y el CAME,
el estratégico apoyo que ha recibido Cuba de Venezuela durante los tltimos afios ha
posibilitado la inyeccién de un volumen considerable de divisas a la economia cubana y
a suministrar el indispensable petrdleo - y sus derivados - a la matriz energética cubana,
muy dependiente siempre del exterior. No obstante, esta relacién no ha contribuido
significativamente a reforzar el propio modelo de desarrollo cubano, el cual ha continuado
con sus tradicionales ineficiencias.

En contraposicién, con una mirada mas centrada en el desarrollo de capacidades
locales, aunque con una dimensiéon financiera sustancialmente menor, la AOD
proveniente de los donantes tradicionales ha estado presente también en el contexto
cubano durante las ultimas décadas. Sus particularidades y principales caracteristicas de
funcionamiento, en particular en lo relacionado con la calidad de su ayuda, se analizan
en los siguientes epigrafes.
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4.3 Evolucion del marco institucional de la AOD en Cuba.

Los origenes de la cooperacion internacional para el desarrollo en Cuba estan
estrechamente relacionados la agenda multilateral promovida desde el sistema de las
Naciones Unidas. Cuba es uno de los 51 estados fundadores de dicho sistema y mantiene
una relevante presencia internacional en todos los foros multilaterales. Ademas, Cuba es
socio activo del Sistema Operacional de las Naciones Unidas para el Desarrollo y acogio
la primera oficina internacional de ese érgano cuando la Organizacidon de las Naciones
Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) abrid su representacion en
La Habana en 1950 (Hadad, 2011).

Posteriormente, y de manera progresiva, otras agencias y organismos multilaterales
fueron estableciendo su representacion en La Habana: el Programa Mundial de Alimentos
(1963) apoyando proyectos de seguridad alimentaria; la FAO (1968) orientando su
cooperacion a través de proyectos productivos y nutricionales; el Fondo de Poblacion de
las Naciones Unidas (1973) impulsando las areas de salud materno-infantil, estadisticas
y prevencion del VIH/sida; el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(1975) promoviendo intervenciones de desarrollo socioecondmico local y preservacion
del medio ambiente; la Organizacién Panamericana de la Salud (1984) colaborando en
materia de salud publica y UNICEF (1992) acompanando actuaciones educativas y de
atencion a la infancia.

En 2015, se encuentran representadas en Cuba 7 agencias residentes de las Naciones
Unidas, mientras que otras 11 tienen el estatus de no residente, con un nivel limitado de
intervencion en el pais.

Por otro lado, y con un marcado caracter de afinidad politica e ideoldgica con
la Revolucion cubana, desde la década de los sesenta del siglo XX se promovieron
numerosos proyectos de colaboracion impulsados por distintas asociaciones, comités
y brigadas de solidaridad con Cuba, especialmente provenientes de distintos paises de
América Latina, Europa y Canada. La mayor parte de estas intervenciones, que contaban
con un importante enfoque de incidencia politica internacional, fueron fomentadas
y coordinadas desde un principio, y lo siguen siendo en la actualidad, por el Instituto
Cubano de Amistad con los Pueblos (ICAP), organismo creado a tal efecto en 1960.
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Tras unos aportes simbolicos durante la década de los sesenta del siglo XX, la
cooperacion internacional para el desarrollo, ya bajo criterios reconocidos por el CAD,
comienza de una manera mds significativa —autn con altibajos— su apoyo a programas de
desarrollo en la isla a mitad de los afios setenta. En esa década y en la siguiente, destacan
los aportes provenientes de Suecia, Canada, Bélgica, Paises Bajos y Noruega, asi como
de las Instituciones Europeas, en sectores vinculados principalmente con la produccién
agropecuaria e industrial, el crecimiento econémico y el intercambio cientifico-técnico.

Ya en el marco del proceso de apertura econdémica y de transformaciones
experimentadas en la isla como respuesta al colapso del bloque socialista y el inicio del
denominado “periodo especial”, mencionado en el Capitulo 2, los flujos de AOD se hacen
mas constantes. No obstante, los volumenes de ayuda que Cuba ha recibido desde 1990
son poco significativos desde el punto de vista cuantitativo en relacion con el tamafo
de su economia, (Figura 12), aunque es muy valorado su aporte cualitativo en cuanto
a intercambio de experiencias y transferencia de tecnologia. Las autoridades cubanas
valoran igualmente los acuerdos y programas de cooperacién internacional existentes
con Cuba por el respaldo politico que, en su opinion, suponen para el Gobierno y el
pueblo cubanos.

Figura 12: Evolucion de la AOD total a Cuba 1960 - 2013
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4.3.1 Una normativa tardia, compleja y aun insuficiente.

La cooperacién internacional no contaba en un principio con un tratamiento
relevante en el discurso oficial del momento, que se centraba en la promocién de las
inversiones de capital extranjero, en la reestructuraciéon del comercio exterior y en
el desarrollo acelerado del turismo internacional. Esta falta de peso especifico de la
cooperacion internacional en el contexto cubano, que se ha mantenido con el paso de
los afios como se analizarda mas adelante, ha sido uno de los factores mas significativos
del contexto en que se ha desenvuelto la AOD recibida por Cuba durante las tltimas
décadas.

Durante los primeros afios del periodo especial, el control y la coordinacién de la
inversion extranjera, en cuya conceptualizacion se incluia la cooperacion internacional -
denominada localmente colaboracién - estuvo a cargo del Comité Estatal de Colaboracion
Econémica (CECE), cuyas funciones se centraron originalmente en regular y promover
las relaciones con los paises socialistas en las décadas de los afios 70 y 80 del siglo XX
(Santa Cruz, 2009).

Ya en 1994, y como parte del importante proceso de reorganizaciéon de los
Organismos de la Administracion Central del Estado (OACE), a través del cual se ampli6
significativamente la estructura ministerial del Gobierno cubano, se cred, mediante el
Decreto-Ley Numero 147, el Ministerio para la Inversién Extranjera y la Colaboracién
Econémica (MINVEC), estableciendo delegaciones en todas las provincias del pais.
Esto le permitié un amplio despliegue territorial para tener el maximo nivel posible de
control y fiscalizaciéon de las inversiones extranjeras, incluidas las intervenciones de la
cooperacion internacional.

De esta manera, el MINVEC qued6 encargado de promover la inversion extranjera
en el pais, evaluando, aprobando y fiscalizando sus intervenciones. Nuevamente, es
necesario subrayar la ausencia de mencion alguna a la colaboracion internacional entre
las funciones especificas asignadas al MINVEC.

Sin perjuicio del rol protagonista asignado en ese momento al MINVEC para
la rectoria de la cooperacién internacional que Cuba recibia, otros organismos de
la Administracion Central del Estado desempefiaban también un papel esencial en
la gestion de la AOD, como el Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente
(CITMA) para los proyectos cientificos-técnicos, de gran importancia en el contexto
cubano; asi como —muy especialmente— el Ministerio de las Fuerzas Armadas
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Revolucionarias (MINFAR) para asegurar la compatibilizacion de los objetivos de los
proyectos de cooperacion internacional con los intereses de la defensa. La no objecién y
el aval del MINFAR a cada una de las intervenciones de cooperacion internacional son
requisitos indispensables previos a la ejecucion de cualquier programa o proyecto a ser
financiado por la cooperacion internacional, lo cual no tiene paralelismo en la materia a
nivel internacional.

Desde el mismo momento de la creacion del MINVEC, en 1994, se comenzd
un minucioso proceso de aprobacion de leyes, resoluciones y acuerdos que fueron
conformando un complejo marco normativo para la regulacién de la inversion extranjera
en Cuba. No obstante, habra que esperar doce afios hasta que, en mayo de 2006, el
MINVEC aprobd la conocida como Resolucién 15, primera norma especifica, esta vez si,
destinada a regular la colaboracion econémica —léase cooperacion internacional— que
Cuba recibe. Nuevamente, el factor tiempo y los plazos en la toma de decisiones son
elementos clave en el contexto cubano.

Por otra parte, es significativa la escasa concordancia entre dicho marco normativo
y los principios orientadores que en ese momento, posterior a la recién aprobada
Declaracion de Paris 2005 - la cual Cuba no suscribi6 -, ya marcaban la hoja de ruta de la
agenda internacional del desarrollo en materia de eficacia y calidad de la ayuda.

Dicha Resolucion 15/2006, junto con su posterior modificacion regulada a través
de la Resolucion 50/2008, son las principales normas que regulan la gestion de las
intervenciones de cooperacion internacional que Cuba recibe, siendo de obligatorio
cumplimiento para los OACE, los Gobiernos Provinciales y Municipales, asi como para
las asociaciones, fundaciones, sociedades civiles y organizaciones no gubernamentales
cubanas.

Por su importante calado politico, especial atencién hay que prestar a los principios
que, segun las mencionadas resoluciones, rigen la colaboracion econémica que Cuba
recibe. En este sentido, no se acepta condicionamiento alguno de tipo econdmico, politico
o social que conlleven una injerencia en los asuntos internos o contra los principios de la
Revolucidn, segun el criterio de las autoridades cubanas. Asimismo, las actuaciones de la
cooperacién deben dirigirse a las prioridades establecidas por el Gobierno y en ningun
caso favorecer sectores especificos de la poblacién por razones étnicas, religiosas o de
nacionalidad. Este principio es muy significativo ya que impide en la practica la puesta
en marcha de actuaciones que pudieran beneficiar de manera particular a poblaciéon
afrodescendiente, comunidades catolicas/evangélicas o sociedades de inmigrantes, tal
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como si ocurre en buena parte de los paises receptores de AOD.

De gran importancia también resulta el principio que impide la creacién de
sistemas de servicios sociales o de distribucion de los recursos recibidos a través de la
cooperacion internacional paralelos a los establecidos por el Estado cubano. Sobre este
tema hay que mencionar que, si bien se reducen las duplicidades en la gestiéon de la
ayuda, no es menos cierto que en muchas ocasiones se dificulta la ejecuciéon de muchas
actividades al no existir siempre la agilidad de procedimientos y la disponibilidad de
medios estatales adecuados para cada caso. Este enfoque, en principio, es acorde con
lo que los propios donantes han establecido —al menos en teoria— como criterio de
actuacidn para mejorar la calidad de su ayuda.

En relacién con las contrapartes cubanas, éstas garantizan el aporte del personal
local que se requiera para la ejecucion de las intervenciones a ejecutar, asumiendo el pago
de salarios, honorarios y viaticos en moneda nacional. Por su parte, las entidades cubanas,
las organizaciones de masas y sociales, asociaciones, fundaciones y organizaciones de la
sociedad civil, en general, legalmente constituidas, sélo pueden desarrollar actividades
de cooperacién internacional en correspondencia con su objeto social o actividad
fundamental para la cual estan autorizadas. Estas regulaciones suponen en la practica que
unicamente un reducido nimero de organizaciones estan legalmente habilitadas para
participar en la ejecucidon de intervenciones apoyadas por la cooperacion internacional,
muchas de las cuales se crearon a partir del periodo especial con el incremento de los
flujos de AOD.

A continuacién se resefian algunas de las organizaciones que participan mas
activamente en la gestidon de proyectos de cooperacion internacional en Cuba:
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Tabla 18. Principales organizaciones cubanas contrapartes de la
cooperacion internacional

NOMBRE ANO DE MISION
CREACION
Consejo de Iglesias Propiciar espacios de formacion, encuentro, reflexion
1941 . . .
de Cuba y celebracién de caracter ecuménico.
Impulsar politicas y programas destinados a lograr el
Federacion de 1960 pleno ejercicio de la igualdad y emancipacion de la
Mujeres Cubanas mujer cubana en todos los ambitos y niveles de la
sociedad.
Aso_claclon Defender los intereses econémicos y sociales de la
Nacional de L -
3 1961 organizacién de masas de los cooperativistas,
Agricultores campesinos y sus familiares
Pequefios (ANAP) P y :
Unién de Escritores Contribuir a la preservacioén y difusion de los valores
. intelectuales y artisticos del pueblo cubano y a lo
y Artistas de Cuba 1961 p .
mas representativo de las culturas de los pueblos del
(UNEAC)
mundo.
Centro Martin Contnpmr ala sollfjandad y !a_ pamcipa(_:on popular,
1971 consciente, organizada y critica, empefiada en una
Luther King . L
opcién socialista.

Asociacion Cubana Contribuir con sus acciones, experiencias y recursos
de Produccién 1974 al desarrollo humano, técnico-productivo sostenible
Animal (ACPA) en la esfera de la produccién e industria animal.

Asociacién
Nacional de Contribuir a preservar y difundir los valores del
" 1979 i -
Economistas pensamiento econémico cubano
Cubanos (ANEC)
Asociacién Cubana
de Técnicos 1987 Lograr el desarrollo de una agricultura sostenible
Agricolas y sobre bases agroecolégicas
Forestales (ACTAF)
Centro de
Intercambio y Trabajar por el desarrollo sociocultural comunitario
Referencia- 1991 que contribuya a elevar la calidad de vida y a
Iniciativa fortalecer la presencia del arte y la cultura como base
Comunitaria del desarrollo humano sostenible.
(CIERIC).
Promover el enfoque ético humanista con

Centro Félix Varela 1993 perspectiva de género en la busqueda de alternativas

para el desarrollo sostenible en Cuba.

Fundacién Antonio Fomentar valores hacia una cultura de la naturaleza

e . 1994 P : : .
Nufiez Jiménez. en el ambito local, nacional e internacional.
Contribuir al desarrollo de actividades de
PRONATURALEZA 1994 |nformac|qr'1, formaclo_n, edut_:aaon y gestion para la
conservacion del medio ambiente, la biodiversidad y
el desarrollo sostenible.
Promover el uso de las fuentes renovables de
CUBASOLAR 1994 energia, la eficiencia energética y el respeto
ambiental.
Fundacién 1995 Desarrollar investigaciones cientificas sobre la
Fernando Ortiz identidad cultural cubana.

Fuente: Elaboracién propia
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Respecto a las modalidades para la colaboracion econémica, llama la atencidén que la
normativa reguladora oficial inicamente contempla las figuras de los donativos y de los
créditos blandos. Nuevamente, se destaca el distanciamiento conceptual con las practicas,
procedimientos e instrumentos que la cooperacion internacional utiliza para intentar
maximizar los impactos en términos de desarrollo de su AOD.

En cuanto al ciclo propio de los proyectos de cooperacidn, sus perfiles preliminares
son enviados al MINVEC (absorbido por el Ministerio de Comercio Exterior -
MINCEX desde 2009 - como se vera mas adelante) para su valoracion, de acuerdo
con los procedimientos internos de cada organismo proponente, por conducto de sus
Delegaciones Territoriales. En el caso de la ciudad de La Habana, las referidas propuestas
de perfiles de proyectos son enviadas directamente al nivel central del dicho Ministerio.

Como ya se sefialara anteriormente, estas propuestas de perfiles de proyectos deben
ir necesariamente acompanadas de todos los avales del nivel central de los organismos
y entidades involucradas, asi como de las instancias territoriales que participan en la
intervencion. Especialmente importantes, son los avales que deben ser aportados por el
CITMA y por el MINFAR.

En una siguiente etapa, la normativa contempla que todos los proyectos de
colaboracion son aprobados por el MINCEX, procediéndose posteriormente, una vez
que los fondos externos estan disponibles, a la firma de un convenio entre las instancias
participantes, denominado Términos de Referencia, el cual legaliza el proyecto y regula
los derechos y obligaciones de las partes. Este documento acredita, entre otros aspectos,
la procedencia de los fondos externos, el presupuesto global acordado para la ejecucién
del proyecto, los objetivos y las responsabilidades que cada participante asume en el
proyecto de colaboracion. La firma de este documento se realiza a nivel central o a nivel
territorial, segiin se determine.

En lo relacionado con la gestion de los recursos financieros externos asignados a
los proyectos, se contempla la posibilidad de abrir cuentas bancarias en Cuba, que deben
ser expresamente autorizadas por el MINCEX, generalmente en el Banco Financiero
Internacional (BFI). La autorizacion para la utilizacién de los fondos destinados a la
adquisicion de bienes y servicios contemplados en los proyectos se otorga a través de los
denominados comités de compra, conformados por entidades participantes en los mismos.
En todo este proceso juega un especial papel la Empresa Ejecutora de Donativos (EMED),
adscrita al MINCEX, unica entidad autorizada, al menos en teoria, para la compra,
importacion (en su caso), traspaso y registro de los bienes adquiridos. No obstante, la

125



4.La AOD en Cuba

experiencia practica indica que otros organismos publicos adscritos a entidades cubanas
ejecutoras de los proyectos también gestionan la compra de bienes a cargo de la AOD,
elemento que origina sensibles desencuentros en el seno de los proyectos de cooperacion.

El necesario cumplimiento de todos estos procedimientos, que conllevan la
preparacion de perfiles, autorizaciones oficiales, avales de alto nivel, firma de convenios
entre las partes y aperturas de cuentas previa autorizacion de la autoridad competente
tiene, en su conjunto, una consecuencia directa: los dilatados plazos que hay que afrontar
en todo el proceso. En efecto, el tiempo minimo de todo el ciclo puede suponer alrededor
de 12-18 meses, plazo que generalmente se va consumiendo cuando ya se ha oficializado
la aprobacion del proyecto por parte de la entidad financiadora externa. Esta situacion
provoca enormes dificultades operativas, y no menos desencuentros institucionales,
debido a lo que denominamos la paradoja de los dos relojes.

Segun esta interpretacion, uno de los grandes problemas que han enfrentado
tradicionalmente las intervenciones de cooperacion internacional en Cuba esta
relacionado con el hecho de que la aprobacién formal de un proyecto por parte de un
donante marca generalmente el inicio del plazo de ejecucion, de acuerdo a su criterio, por
lo que el tiempo empieza a correr en el reloj externo desde ese momento. No obstante, este
hecho apenas supone el inicio del complejo procedimiento cubano para su aprobacién
local, el cual, como se ha mencionado con anterioridad, promedia los 12-18 meses, y
cuya culminacién permite echar a andar el reloj local para la ejecucion de la intervencion.

Este desencuentro de procedimientos ha provocado un gran numero de conflictos,
inicialmente de caracter técnico-administrativo y mas tarde politico-institucional,
habida cuenta de que un proyecto que estaba finalizando segun el reloj del donante,
en realidad, en buena parte de las ocasiones, ni siquiera habia sido aprobado por las
entidades competentes cubanas. Esta situacion, ampliamente dada en el contexto cubano,
ha tenido muchas repercusiones negativas sobre la eficacia y eficiencia de las propias
intervenciones de desarrollo.
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4.3.2 Comercio Exterior y Planificacion, nuevos actores clave de la cooperacion
internacional en Cuba.

Una nueva etapa en el marco institucional para la gestion de la cooperacion
internacional en Cuba tuvo lugar en 2009 cuando, como parte del proceso de
reestructuracion de la Administracion Central del Estado impulsada tras la asuncién de
Raul Castro como nuevo Presidente de los Consejos de Estado y de Ministros de Cuba,
ocurrida en 2008, se cred el Ministerio de Comercio Exterior e Inversidn Extranjera
(MINCEX), organismo que absorbié al MINVEC asumiendo todas sus competencias,
incluyendo las relacionadas con la gestion de la cooperacién internacional y la inversion
externa.

Este hecho supuso, nuevamente, una muy significativa pérdida del peso
especifico de la AOD recibida por Cuba, mucho mayor que en la etapa anterior del
MINVEGC, al quedar la misma gestionada por unidades técnicas y administrativas que,
simultaneamente, estaban a cargo de la promocién y control de la inversioén extranjera
y del comercio exterior cubanos; esferas de actuacion, ambas, con un peso econdémico y
politico muchisimo mayor que la propia AOD. A titulo referencial, se puede indicar que
en los ultimos 30 afos, los ingresos por exportacién de mercancias presentaron, en su
punto mas bajo de 1993, una proporcion de 10 a 1 respecto a la AOD recibida por Cuba
(Figura 13).
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Figura 13. Exportaciones de mercancias vs AOD en Cuba
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Fuente: Elaboracién propia en con datos del CAD y la Oficina Nacional de Estadisticas de Cuba (varios afios)

En un principio, fue el Viceministerio de Comercio Exterior del MINCEX el
encargado de liderar las negociaciones sobre la cooperacion internacional que el pais
recibia, ademas de estar a cargo también de promover las operaciones comerciales y
la inversién extranjera directa con otros paises, las cuales son cuantitativamente
muy superiores, en varios drdenes de magnitud, a la AOD recibida. Mientras tanto,
el Viceministerio de Colaboraciéon se encargaba del seguimiento operativo de las
intervenciones de cooperacién internacional ya en ejecucion. No obstante, el marco
regulatorio que normaba las competencias de ambas instancias en lo relacionado con la
AOD no estaba definido claramente.

Esto provoco, durante los afios de existencia de esta doble estructura, una situacion
generalizada de confusion entre donantes, y contrapartes cubanas que gestionaban los
programas y proyectos apoyados por la cooperacién internacional.

128



4.La AOD en Cuba

En 2014 se cre6 en el MINCEX la Direccion de Colaboracién, adscrita
directamente al Despacho Ministerial, encargada desde entonces de la gestion integral
de la cooperacién que Cuba recibe y ofrece. Esta medida ha contribuido a eliminar la
duplicidad anteriormente mencionada y a mejorar los procesos relacionados con la
ayuda al desarrollo.

Junto con el ampliado rol del MINCEX, el proceso de reorganizacién institucional
de la administraciéon publica cubana promovido desde 2008 tiene uno de sus elementos
determinantes en el refuerzo del papel del Ministerio de Economia y Planificaciéon
(MEP) como rector de la economia y de la actividad comercial y productiva del pais. Asi,
el MEP paso a ser considerado, atendiendo a la habitual terminologia castrense utilizada
en Cuba, como el Alto Mando de la economia de la isla.

De esta manera, se reforzo, mas aun si cabe, el proceso de planificacion de
la economia cubana, tanto en los distintos niveles de la administracién publica y del
sistema empresarial estatal, como en las diferentes formas de asociaciones econémicas
—nacionales e internacionales— estatales y privadas.

Fruto de este nuevo proceso planificador, ha cobrado una importancia renovada
la elaboracion de los respectivos Planes Anuales de la Economia —insertados a su vez
en planificaciones quinquenales— los cuales incluyen tanto los presupuestos aprobados
para cada afno de las distintas instituciones publicas, como sus objetivos y resultados de
desempefo a alcanzar para cada ejercicio presupuestario. Sobre la vinculaciéon de los
respectivos planes de la economia y la cooperacion internacional se volvera mas adelante,
ya que es un tema crucial para analizar la eficacia de las intervenciones apoyadas desde
la AOD.

A finales de 2009, en plena crisis financiera que atravesaba la economia cubana
debido a la carencia de divisas internacionales (Capitulo 2), el MEP adopté una
significativa medida con importantes repercusiones hasta la actualidad sobre la
cooperacion internacional, que llamaremos la crisis del 19%.

El 28 de diciembre de 2009, el MEP instruy6 al Banco Central de Cuba (BCC)
para que se debitara automaticamente el 19% del saldo disponible a 24 de diciembre
a un conjunto de cuentas bancarias en Pesos Cubanos Convertibles (CUC) existentes
en el Banco Financiero Internacional (BFI), entidad gestora de la mayor parte de las
divisas existentes en el pais. Esta medida, dirigida a entidades cubanas, afecté también
directamente alos depositos provenientes de la cooperacion internacional asignados para
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la financiacion de programas y proyectos de desarrollo, los cuales estaban a cargo de sus
contrapartes cubanas. La instrucciéon del MEP contemplaba que los importes debitados
fueran transferidos autométicamente a la Cuenta Unica de Ingresos del Estado.

Con esta decision, el MEP pretendi6 presentar esta medida como si fuese una
mera penalizacion de aquellas instituciones que disponian indebidamente de un saldo
financiero en divisas a final de afio, que debia haber sido ejecutado durante ese ejercicio
presupuestario. No obstante, el propdsito de esta medida transciende el objetivo
penalizador y se conecta con la situaciéon de escasez extrema de divisas que entonces
padecia la economia cubana. Las cuentas afectadas tenian como titulares a Organismos
de la Administracién Central del Estado, Organos Locales del Poder Popular (Gobiernos
Provinciales y Municipales), uniones o grupos empresariales, empresas estatales,
unidades presupuestadas y sociedades mercantiles de capital 100% cubano.

Esta instruccion no afectd a las entidades adscritas al Ministerio de las Fuerzas
Armadas Revolucionarias o al Ministerio del Interior, organismos que tradicionalmente
cuentan con un amplio margen de maniobra dentro del sistema institucional cubano.

Esta medida sin precedentes fue disefiada para realizar un ajuste en las finanzas
publicas cubanas, habida cuenta de la escasez de divisas existente desde 2008. La Oficina
Nacional de Estadisticas de Cuba cifr6 en 10.569 millones de délares norteamericanos el
déficit comercial existente en ese afio.

En principio, la medida se planteé para afectar unicamente a aquellas cuentas
bancarias que tuvieran sin ejecutar fondos publicos cubanos en CUC. No obstante, en
la practica, también se debitd el 19% del saldo existente en aquellas cuentas bancarias
con AOD depositada en CUC - en su mayoria dinero publico de los paises donantes — y
cuyos titulares eran las entidades cubanas ejecutoras de los mismos. Este débito se realizo
a pesar de la existencia de firmas conjuntas en las cuentas bancarias con las entidades
cooperantes, las cuales no fueron informadas con antelacion.

Como consecuencia de esta medida, quedaron afectadas casi un centenar de cuentas
bancarias correspondientes a otros tantos proyectos de cooperacidn internacional
gestionados y/o financiados por entidades de cooperacion internacional de distintos
paises, lo cual supuso casi un milléon de euros de AOD debitados y transferidos
directamente a la Cuenta Unica de Ingresos del Estado.
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Ni el MEP ni el MINCEX hicieron comunicacion oficial alguna a los donantes
afectados, quienes tuvieron conocimiento de la medida al revisar los estados bancarios
de las cuentas correspondientes al mes de diciembre de 2009. Para contrarrestar esta
situacion, durante los primeros meses de 2010 se puso en marcha un complejo proceso
de reclamaciones al MINCEX desde las entidades internacionales y sus contrapartes
nacionales afectadas por la medida. Finalmente, a través de un procedimiento que
tomo varios meses y que supuso la realizacién de innumerables gestiones ante diversas
entidades financieras y administrativas, se consiguid la progresiva devolucién de los
importes indebidamente debitados.

A pesar de que, en tltima instancia, esta situacion se solucion6é completamente, el
hecho provocé un profundo proceso de reflexion entre la comunidad internacional de
organizaciones cooperantes sobre la necesaria seguridad financiera que ha de haber en
cualquier pais para realizar transferencias de fondos publicos computables como AOD
proveniente de distintas fuentes de cooperacion. Como consecuencia, se produjo una
brusca interrupcién en los flujos financieros de AOD transferidos a Cuba y, al tiempo,
se arbitraron mecanismos alternativos de ejecucién, mas o menos ortodoxos, que
pretenden eludir, cuando se puede, las transferencias monetarias a la isla.

De hecho, se ha optado mayoritariamente por mantener los recursos dinerarios
fuera de Cuba, es decir, en las sedes de las distintas agencias bilaterales de cooperacion,
ONGD, Universidades o Agencias y Organismos de Naciones Unidas. De esta manera,
se envian a Cuba, principalmente via maritima, los bienes y equipamiento ya adquiridos
en el exterior, que reciben posteriormente las contrapartes cubanas para su utilizacion en
los distintos proyectos de desarrollo.

Este procedimiento conlleva, a su vez, implicitamente un efecto negativo sobre el
ya deteriorado tejido productivo cubano, debido a que las inversiones de los proyectos,
que suponen el grueso de los presupuestos de las intervenciones de desarrollo ejecutadas
en el pais, no se hacen a través de las empresas locales, lo cual disminuye su impacto en
términos de desarrollo.
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4.3.3 Los nuevos lineamientos para la cooperacion.

Uno de los hechos politicos mas importantes ocurridos durante los ultimos afios
en la isla fue la celebracion en abril de 2011 del VI Congreso del Partido Comunista
de Cuba, en el que se aprobo el documento denominado “Lineamientos de la Politica
Economica y Social del Partido y la Revolucion” (Capitulo 2) .

En linea con mencionado en el apartado anterior, es significativo, en términos
conceptuales, que los lineamientos relacionados con la cooperacién internacional - seis
en total - estén insertados en el Capitulo 3 correspondiente a “Politica econémica externa”
(PCC: 2011). Por su nivel de significacion, se resefian a continuacién (Recuadro 3).

4 )
Recuadro 3. Lineamientos de la politica econémica y social del Partido y la
Revolucion

108. Garantizar que todas las acciones de colaboracién internacional que Cuba recibe y ofrece
estén incluidas en el Plan de la Economia Nacional, de manera que la integralidad de las mismas

esté asegurada.

109. Perfeccionar y complementar el marco legal y regulatorio, tanto para la prestaciéon de la

colaboracién econdmica y cientifico-técnica que el pais otorga, como para la que se recibe.

110. Continuar desarrollando la solidaridad internacional a través de la colaboraciéon que Cuba
ofrece, y establecer los registros econdmicos y estadisticos necesarios que permitan realizar los

analisis que se requieran, especialmente de los costos.

111. Considerar, en la medida que sea posible, en la colaboracion solidaria que brinda Cuba, la

compensacion, al menos, de los costos.

112. Promover la colaboracion por la via multilateral, en especial con instituciones del sistema
de las Naciones Unidas, que canalicen a nuestro pais recursos financieros y tecnologia, de

acuerdo con las prioridades de desarrollo nacionales.

113. Priorizar, en las relaciones con las organizaciones de colaboracion internacional, el apoyo
material y tecnoldgico en el desarrollo de objetivos para el aprovechamiento de las diversas

fuentes de energia renovable.

. J
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Al realizar un analisis de estos lineamientos, se constata una vez mas la falta de
un tratamiento especifico y especializado con un enfoque de calidad de la ayuda, tal
como se plantea a nivel internacional. No obstante, es positivo la inclusion de toda la
AOD en los presupuestos nacionales para asegurar su ejecucion, asi como el llamado
sobre la necesidad contar con un marco normativo propio para el buen desempeno de
la cooperacidon que Cuba ofrece y recibe, cuya ausencia es, sin duda, una de las mayores
limitaciones en la materia. Esta esperada norma regulatoria, mencionada frecuentemente
en reuniones especificas sobre la materia, aiin no ha sido publicada.

Por otra parte, es resefiable la importancia que se le confiere a la ayuda que Cuba
brinda a otros paises, llamando especialmente la atencién el concepto de colaboracion
compensada, que supone en la practica que el pais receptor de la cooperacion que
Cuba ofrece, pague en parte por los servicios profesionales recibidos, a través de una
modalidad de cooperacion técnica reembolsable, especialmente enmarcada en su amplia
trayectoria como oferente de cooperacién sur-sur. Esta colaboracion compensada plantea
la necesidad de acompasar su accion de cooperacion hacia terceros paises con la busqueda
de retornos para el propio proceso de desarrollo cubano (Capitulo 6).

Finalmente, es de destacar la mencidn expresa que se hace acerca de la preferencia
de la cooperacién recibida mediante mecanismos multilaterales sobre la cooperacion
bilateral, a través de los que las distintas instituciones cubanas encuentran mejores
espacios de didlogo, interlocucién y presencia internacional.
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4.4 La AOD en Cuba.

En materia de cooperacidon internacional, Cuba se destaca por desempeiiar
simultdneamente un doble rol de donante y receptor de ayuda internacional, es decir, es
un pais dual en la terminologia de la agenda internacional para el desarrollo.

Lacolaboracion que ofrece Cubaa otros paises en desarrollo hasido tradicionalmente
muy activa, lo cual le ha servido para entretejer una amplia y compleja red de alianzas
estratégicas para su insercion internacional. No obstante, no se cuenta con cifras
oficiales sobre el volumen de recursos de sus programas de cooperacion sur sur (Benzi
y Lobrutto, 2013). La Cancilleria de Cuba reporta, sin embargo, que mas de 836.000
profesionales cubanos - casi un 7,6% de su poblacion actual — han participado desde
1961 en programas de colaboracidn, especialmente de educacion y salud, en un total de
157 paises de América Latina, Asiay Africa (Ruiz, 2015).

Por su parte, como receptor de AOD, Cuba no es un pais dependiente de la
cooperacion internacional, ya que la ayuda proveniente del CAD ha ascendido a 1.392
millones de doélares norteamericanos a precios corrientes entre 1990 y 2013, lo que
supone un 0,31 % de su PIB para dicho periodo.

Figura 14.Evolucion de la AOD paises CAD a Cuba como porcentaje de su PIB
(1991-2013)

Evolucion AOD CAD hacia Cuba como % del PIB 1991-2013
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Fuente: Ruiz (2015)
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En Cuba no existe un documento marco estratégico o programatico especifico
para la cooperacion internacional que el pais recibe. Tampoco se cuenta con estadisticas
oficiales nacionales de conocimiento publico sobre la AOD asignada a la isla, siendo un
dato de especial relevancia el hecho de que la pagina oficial del MINCEX (www.mincex.
cu) no tiene referencia ni informacién alguna sobre este ambito de actuacidon que queda
dentro de sus competencias directas.

Ante la falta de un documento marco estratégico de actuacion, las intervenciones de
cooperacion internacional que quieran estar alineadas con la prioridades nacionales han
de tener en cuenta los objetivos que se definen por parte del Ministerio de Economia y
Planificacion, con la participacion de los Organismos tanto de la Administracion Central
del Estado como de los Gobiernos Provinciales y Municipales. Por su parte, los planes
anuales de la economia constituyen el marco donde se plasman las politicas publicas
especificas en cada ambito de actuacion para cada ejercicio presupuestario y, en algunos
casos, contemplan a la AOD como una de sus fuentes de financiamiento.

Teniendo en cuenta la experiencia empirica y los planteamientos dados a conocer
por el MINCEX en diversos foros sobre la cooperacién que Cuba recibe, los sectores en
los que se considera factible que la cooperacidn internacional puede complementar a las
politicas cubanas de desarrollo son seguridad alimentaria, ciencia y tecnologia, cultura,
salud, agua y saneamiento educacion, habitabilidad basica, y sostenibilidad ambiental.

Desde el punto de vista geografico, los programas de cooperaciéon internacional
se concentran principalmente en las 5 provincias orientales de la isla —Guantanamo,
Santiago de Cuba, Holguin, Granma y Las Tunas— por ser los territorios priorizados por
el Gobierno de Cuba, al presentar éstos los indicadores de desarrollo menos avanzados.
A estos se unen las provincias occidentales de nueva creacion en 2011 de Artemisa
y Mayabeque (anteriormente Provincia Habana), por su condiciéon de territorios
experimentales para el proceso de actualizacion del modelo econdémico cubano,
especialmente en el dmbito agropecuario.
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Mapa 1. Territorios priorizados para la cooperacion internacional en Cuba.
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4.4.1 Principales socios de cooperacion internacional para el desarrollo en Cuba.

En el seno del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE, Cuba mantiene
tradicionalmente relaciones de cooperacion para el desarrollo que computan como AOD
con un numero limitado de paises. Segun datos del CAD, desde 1960, Cuba ha recibido casi
2.500 millones de délares norteamericanos a precios corrientes, correspondiendo el 56%
a paises los propios miembros del CAD. Aun con sensibles altibajos durante los ultimos
40 aflos, desde mediados de la década de los 70 empezd a aumentar significativamente el
flujo de AOD hacia la isla, aunque se constata una disminucio6n a partir de 2011 (Figura
15)
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Figura 15. Evolucidn histdrica de la cooperacion internacional aportada por los
donantes a Cuba 1960 - 2013
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La ultima informacién actualizada que recoge en el CAD para los ultimos
4 afios se presenta en la Tabla 19, en la que se comprueba la importancia del aporte
de la cooperacion espaiola en su conjunto, proveniente tanto de la Administracion
General del Estado (fundamentalmente a través de la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo —AECID—), como de Comunidades Autonomas, entes
locales, universidades y sindicatos. Sobre este punto se vuelve en detalle en el epigrafe
siguiente.

Tabla 19. Principales donantes de AOD a Cuba

2010-2013

Promedio AOD Neta anual
(millones USD 2010-2013)

Espana 10,5

EEUU 6,75

Instituciones UE 6,25

GEF 4,75

Suiza 3,25

Fuente: Elaboracién propia con datos CAD
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A continuacioén se presenta un breve analisis de los principales socios de Cuba
en materia de cooperacion internacional para el desarrollo —a excepcion de Espana—
cuya ayuda en términos cuantitativos aumenta sensiblemente tras el colapso del bloque
socialista y el inicio del periodo especial (Figura 16).

Figura 16. Evolucién de la AOD de principales donantes bilaterales a Cuba 1960-2013
(no incluye a Espaia)
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a) Bélgica

La cooperacion belga inicié sus programas de cooperacién al desarrollo en Cuba,
en 1970, con modestas aportaciones puntuales en los ambitos del intercambio cientifico,
académico y cultural. A partir del periodo especial, sus intervenciones aumentaron en
cuantia y sistematicidad, priorizdndose los sectores de salud, biotecnologia, medio
ambiente, desarrollo productivo y cultura, siendo de especial relevancia el permanente
intercambio y proyectos conjuntos realizados entre universidades belgas y cubanas. Las
entidades subnacionales belgas han tenido tradicionalmente un peso importante dentro
del conjunto de la Cooperacion belga, destacandose de manera significativa la Region de
Valonia.

Durante la crisis diplomatica de 2003 entre Cuba y la Unidén Europea, que se
menciona mas adelante, Bélgica fue el tnico Estado Miembro europeo que pudo
mantener su programa de cooperaciéon con Cuba ya que, al suspender durante varios
afios la celebracion oficial de su Fiesta Nacional, evitd tener que invitar formalmente a

138



4.La AOD en Cuba

los miembros de la disidencia politica cubana a dichos actos, tal como se acordd en el
seno de la Unién Europea en el marco de la denominada Posiciéon Comuin de la UE frente
a Cuba. Esta medida fue valorada muy positivamente por las autoridades cubanas, por lo
que no suspendieron su programa de cooperacion bilateral con Bélgica.

b) Canada

El primer acuerdo entre la entonces denominada Agencia Canadiense para el
Desarrollo Internacional (ACDI) con las autoridades cubanas se suscribié en 1974, a
través del cual se impulsaron, fundamentalmente, proyectos de cooperacion cientificos,
académicos, culturales y deportivos.

No obstante, Canada interrumpid su cooperacion al desarrollo con Cuba en 1978
debido a fuertes discrepancias politicas con el Gobierno cubano en relaciéon con la activa
participacion de éste en la guerra de Angola. No fue sino hasta 1994 cuando se reanudaron
los programas de cooperacion bilaterales entre ambos paises con la activa participacion
de movimientos canadienses de solidaridad con Cuba y algunas importantes ONGD
como Oxfam Canada.

Desde entonces, se ha continuado con el apoyo a intercambios académicos y
culturales, priorizandose intervenciones relacionadas con la seguridad alimentaria y la
promocion de procesos de crecimiento econémico sostenibles, tanto en el ambito estatal
como en el sector de trabajo por cuenta propia, aunque en este ultimo caso con una
dimensién muy limitada.

Mencidn especial merece por su especificidad y por ser un ambito de intervencion
no contemplado por otro donante, el apoyo de la Cooperaciéon Canadiense al proceso
de modernizacion del Estado, en especial a través del trabajo con la Contraloria General
de la Republica de Cuba, institucidn adscrita directamente al Consejo de Estado
y con creciente importancia en el proceso de reformas de la administraciéon publica.
Mediante esta linea de cooperacion se apoya a la Contraloria en su misioén para realizar
la fiscalizacion sobre los 6rganos del Estado y Gobierno en materia de control de las
finanzas publicas, la supervision del sistema nacional de auditoria y la veeduria por la
correcta y transparente administracion del patrimonio publico, previniendo y luchando
contra la corrupcion.
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c) Japon

Sibien los origenes de la cooperacion econémica del Japon hacia Cuba se remontan
al aflo 1961, principalmente mediante programas de becas y realizacion de cursos de
capacitacidn, el final de la década del 90 de siglo XX supuso el inicio de la cooperacion
técnica bilateral a través de la Agencia Japonesa de Cooperacidon Internacional (JICA,
por sus siglas en inglés).

Desde entonces, las principales lineas de trabajo conjunto entre Japén y Cuba en
materia de cooperacidn internacional se han centrado, fundamentalmente, enlos sectores
de sostenibilidad medioambiental y seguridad alimentaria, destacando los proyectos
sobre saneamiento ambiental y manejo de desechos sélidos, asi como la transferencia de
tecnologia para aumentar la produccién de arroz.

Adicionalmente, también han sido de gran importancia los numerosos y constantes
intercambios académicos, técnicos y cientificos en distintos ambitos del conocimiento,
destacandose en los ultimos afios los trabajos vinculados con el saneamiento ambiental y
la descontaminacidn de la Bahia de La Habana a través del Instituto Nacional de Recursos
Hidraulicos de Cuba.

d) Suiza.

Desde la década de los 70 del siglo XX existieron pequenas lineas de cooperacion
suiza hacia Cuba, fundamentalmente centradas en programas de becas e intercambio
cientifico-técnico.

La Agencia Suiza para el Desarrollo yla Cooperacion (COSUDE) inici6 un programa
mas estructurado de cooperaciéon con Cuba en 2002, destacando las intervenciones
dirigidas a la formacién de recursos humanos y al fortalecimiento de las capacidades
locales para la gestion de politicas publicas de desarrollo a nivel municipal.

La innovacién en la produccion agropecuaria, la producciéon de viviendas con
materiales locales, la seguridad alimentaria y la generacion de energia con fuentes
alternativas, también han formado parte de la agenda de la cooperacion suiza en Cuba.
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Desde 2006, se comenzé la implementacion estrategia de transversalizacion del
enfoque de género en todo el programa para identificar y contribuir a la eliminacién de
las brechas entre mujeres y hombres, que atn persisten en la sociedad cubana.

Finalmente, COSUDE también ha contribuido en varias ocasiones con el envio
de ayuda humanitaria y de emergencia a la isla, especialmente para paliar los efectos de
algunas temporadas ciclonicas que tuvieron efectos devastadores por el paso de fuertes
huracanes como en 2002, 2004, 2008 y 2012.

e) Comision Europea

La Comision Europea inicié formalmente sus actividades de cooperacion técnica
en Cuba en 1993 cuando su Departamento de Ayuda Humanitaria, ECHO, comenzé a
proporcionar ayuda humanitaria de emergencia a la poblacion afectada por la tormenta
conocida como “tormenta del siglo”. En los afios siguientes, ECHO sigui6é brindando
apoyo en respuesta a los desastres naturales como, por ejemplo, tras los huracanes Lili
e Isidore en 2002, Charley e Ivan en el 2004, y Gustav y Ike en 2008. Otros sectores de
cooperacion por el programa de cooperacion entre Cuba y la Comisién Europea en esos
afios fueron la seguridad alimentaria y la sostenibilidad ambiental.

A instancias del Gobierno de Espana, la Comision Europea (CE) adoptd en 1996
la conocida como Posicion Comtin hacia Cuba que demandaba a Cuba avances en
derechos humanos, libertades civiles y reformas econdmicas, a cambio de cooperacion y
dialogo politico. Esta Posicion Comiin reafirmo el deseo europeo de ser socio estratégico
del pais, pero vinculando esta alianza con avances firmes por parte cubana en relacion
con la democracia y el respeto de los derechos humanos. Como era de esperar, este
posicionamiento politico europeo fue frontalmente rechazado por el Gobierno cubano,
al considerarlo injerencista en asuntos internos del pais.

En este marco, la CE centr6 su estrategia con Cuba para favorecer una transiciéon
democratica pacifica en la isla, condicionando la ayuda econdmico-financiera y la
eventual firma de un acuerdo de cooperacién a una manifiesta democratizacion, pero
con el compromiso de a dar continuidad, en cualquier caso, a las operaciones de ayuda
humanitaria, dando mayor protagonismo a las ONGD europeas y a la sociedad civil
cubana (Bayo, 2006).

141



4.La AOD en Cuba

No obstante, la politica de la CE se ha visto permanentemente determinada por
las diferencias de criterios sobre Cuba de los distintos Estados Miembros, aunque en
términos generales se ha mantenido el interés por preservar una politica que Gratius
(2001) calificé en su momento de “compromiso constructivo condicionado”.

Segun esta autora, en la politica europea “ha prevalecido la zanahoria sobre el
palo” y esta politica se caracteriza por cinco elementos vertebradores de la misma: a)
rechazo a la politica de sanciones de Estados Unidos hacia Cuba, que es considerada
contraproducente; b) colaboracién activa en el proceso de reformas econémicas en
Cuba, a través de comercio, inversiones y asesoria técnica; ¢) una cooperaciéon al
desarrollo limitada pero constante; d) la disponibilidad de mantener un dialogo critico-
constructivo con el Gobierno cubano; y e) el condicionamiento democratico de un
acuerdo de cooperacién con Cuba.

Uno de los mayores desencuentros politicos tuvo lugar en 2003, debido a fuertes
discrepancias politicas entre la Unién Europea y Cuba en relacion con la denominada
Primavera Negra de Cuba, en la que se produjeron 75 arrestos de opositores al Gobierno
cubano, lo que originé una contundente condena de la CE. En respuesta, Cuba suspendio
los acuerdos de cooperacioén que en aquel momento se estaban ejecutando, tanto con la
CE como con Espaiia, en lo relacionado con su programa bilateral.

Tendrian que transcurrir 5 afos para el restablecimiento de la cooperacidon entre
Cuba y la CE, que se concret6 en octubre de 2008, muy de la mano de la experiencia
de la coooperacion espafola que habia reiniciado su cooperacion un afo antes. Desde
entonces, la Comisién ha impulsado un significativo programa de cooperacion, a
través de distintos instrumentos y modalidades en el marco de sus dos ultimos ciclos
presupuestarios comunitarios, 2007-2013 y 2014-2020.

Asi, desde 2008, se han priorizado las intervenciones de ayuda humanitaria,
emergencia y de recuperacion de las zonas afectadas por las temporadas ciclonicas de
2008 y 2012, asi como actuaciones en los sectores de seguridad alimentaria, medio
ambiente y lucha contra el cambio climatico, educacién y cultura.

De especial relevancia, por su dimensién y peso politico, ha sido el Programa de
Apoyo Local a la Modernizacién del Sector Agropecuario en Cuba (PALMA y PALMA
plus), que tiene como objetivo el aumento de la produccién agropecuaria, apoyando el
fortalecimiento de las cooperativas y productores individuales en 37 municipios del pais,
y cuya ejecucion se realiza a través del PNUD, utilizando inicialmente la metodologia de
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su Programa para el Desarrollo Humano Local (PDHL).

En mayo de 2010 se dio un nuevo paso cualitativo para la normalizacién de la
cooperacion de la UE con Cuba, cuando la Comisién Europea, tras consulta a los
Estados Miembros en el marco del Instrumento de Cooperacion al Desarrollo y con
la aprobacién del Parlamento Europeo, adoptd el Documento Estrategia Pais (DEP)
de la UE y el Programa Nacional Indicativo (PNI) de Cuba para el periodo 2011-2013.
Posteriormente, durante 2012 y 2013 se elaboré un nuevo programa indicativo de la
Comisiéon Europea para Cuba que tendra plena vigencia para el periodo 2014-2020 con
un presupuesto de unos 50 millones de euros, elemento que debe considerarse como una
clara ventana de oportunidad para dar continuidad y ampliar la puesta en marcha de
intervenciones bajo la modalidad de cooperacion delegada.

Debido a diferencias de criterios entre la CE y algunos de los Estados Miembros
de la UE, existe una limitacién notable para que se puedan canalizar fondos publicos
comunitarios directamente a las instituciones publicas cubanas, por lo que siempre se ha
hecho necesaria la participacion de un agente de cooperacion intermediario como son
las distintas agencias de NNUU o las ONGD europeas presentes en la isla.

En cifras globales, segin el CAD, la AOD asignada a Cuba por parte de la CE Cuba
entre 2008 y 2013 asciende a 70 millones de euros, lo que la sitiia como el tercer donante
en los ultimos afos. Los principales instrumentos utilizados han sido los programas
tematicos, la ayuda humanitaria y de emergencia, asi como las convocatorias de proyectos
a través de ONGD europeas, muy especialmente espafolas, italianas y belgas.

Un elemento novedoso a destacar dentro del programa de cooperacion de la CE
en Cuba es la propuesta realizada a la Coooperacidon espaiiola desde 2010, y firmada
finalmente en diciembre de 2013, para poner en marcha una intervencién a través de
la AECID mediante la modalidad de cooperacién delegada en el sector de seguridad
alimentaria, aprovechando la capacidad instalada y el alto nivel de interlocucién y
reconocimiento de la cooperacion espanola en la isla (Capitulo 5 ).

A pesar de la existencia de estos importantes programas de cooperacion técnica y
de su participacion en las cumbres celebradas entre los paises de la UE, América Latina
y el Caribe, Cuba es el unico pais latinoamericano que no tiene un acuerdo formal de
cooperacion con la UE.
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Por este motivo, en Bruselas se ha estado trabajando durante los ultimos afios
para incorporar a Cuba en el esquema de relaciones que la UE mantiene con los paises
de Africa, el Caribe y el Pacifico (ACP) y llegar asi a algtin tipo de acuerdo. Cuba, sin
embargo, rechaza tal posibilidad, especialmente en lo relacionado la clausula democratica
y la exigencia de transparencia en la gestion econdmica

En cualquier caso, desde abril de 2014 se ha abierto un renovado proceso de didlogo
politico entre el Gobierno de Cuba y la CE, que ha contemplado 5 rondas de negociacion
hasta septiembre de 2015. Este proceso aspira a la normalizacion plena de las relaciones
en los ambitos politico, econémico y de cooperacion, ya que, hasta el momento, siguen
vigentes los principales principios de la Posicién Comiin europea hacia Cuba.

f) Sistema de las Naciones Unidas

Como se mencion0 anteriormente, las agencias del Sistema de Naciones Unidas
(SNU) fueron pioneras en el inicio de los programas de asistencia técnica y cooperacion
internacional en Cuba, desde la década de los sesenta del siglo pasado.

En 2015, el Equipo Pais del SNU lo conforman las 7 agencias residentes en Cuba:
FAO, OPS/OMS, PMA, PNUD, UNESCO, FNUAP y UNICEE Otros 11 organismos del
sistema tienen estatus de no residentes y también cuentan con lineas de cooperacidon
al desarrollo: ACNUR, CEPAL, ITC, OCHA, OIEA, OIT, ONUDI, ONU-HABITAT,
ONU-MUJERES, ONUSIDA y PNUMA.

La Figura 17 presenta la evolucién de la AOD aportada por las 4 agencias del
SNU residentes en Cuba para las que existen datos historicos computados por el CAD.
En su conjunto, FNUAP, PMA, PNUD, y UNICEF han aportado mas de 345 millones
de dolares norteamericanos, destacandose significativamente las intervenciones de
seguridad alimentaria. Resulta llamativo el hecho de que el CAD no tenga computados
flujos de AOD provenientes de FAO, UNICEF u OPS, teniendo estas agencias estatus
de residentes en Cuba y contando todas ellas una gran trayectoria y reconocimiento de
trabajo en el pais.
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Figura 17. AOD aportada a Cuba por FNUAP, PMA, PNUD y UNICEF
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Fuente: Elaboracion propia datos de http://stats.oecd.org/#

De todo el trabajo del Sistema de las Naciones Unidas en Cuba, cabe resaltar el
Programa de Desarrollo Humano Local (PDHL), el cual se ejecuto6 entre 1998 y 2012, a
través de un mecanismo multidonante, propuesto por el PNUD, cuya finalidad general
se centrdé en apoyar la implementacién de las metas del milenio mediante grupos
multidisciplinares de trabajo a nivel provincial y municipal en Guantanamo, Santiago de
Cuba, Holguin, Granma, Las Tunas, Sancti Spiritus, Cienfuegos y Ciudad de La Habana
(PNUD PDHL, 2014). A través de este mecanismo de ejecucion, se canalizé una parte
significativa de la AOD de cooperacion descentralizada espafiola hacia Cuba, en especial
de aquellas instituciones que no tenian una capacidad instalada operativa en el pais.

Dentro delas distintas intervenciones que se han apoyado a través del PDHL, destaca
también por su cardcter innovador el Fondo Rotatorio para Iniciativas Econdmicas
Locales (FRIDEL), instrumento de crédito creado para fomentar el desarrollo de la
economia local.

Por otra parte, buenas experiencias del trabajo conjunto interagencial en Cuba
han sido los dos interesantes procesos de planificacién estratégica implementados en
2008 y 2013 entre el SNU y las autoridades nacionales, representadas por el (MINVEC)
—y posteriormente por el MINCEX—, que han tenido como resultado la aprobacion
oficial por ambas partes de sendos Marcos de Asistencia de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (MANUD) en Cuba 2008-2012 —extendido luego hasta 2013— vy, en la
actualidad, 2014-2020.
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La negociacion de este tipo de acuerdos de cooperacion es siempre un proceso muy
complejo en el contexto cubano, por lo que el haber encadenado de manera consecutiva
dos marcos estratégicos de actuacidn, asumiendo algunos de los principios orientadores
de la agenda internacional sobre calidad de la ayuda, debe sefialarse en si mismo como
una buena practica en el contexto de la cooperacion internacional que se ejecuta en
Cuba.

En concreto, el MANUD es un marco programatico de cinco afios, que se asume
como un documento dinamico y flexible, y contempla un numero limitado de areas
de cooperacién que se corresponden con prioridades nacionales identificadas por el
Gobierno de Cuba. Asimismo, los ambitos de intervencion priorizados estan alineados
con el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y con otras
obligaciones contraidas por el pais a partir de los resultados de las grandes conferencias
y cumbres de las Naciones Unidas en los ambitos econdmico y social, enmarcandose, a
su vez, en el proceso de actualizacion del modelo econdémico cubano.

La equidad de género y la igualdad de oportunidades se conciben como ejes
transversales y una prioridad horizontal, quedando vinculadas de esta manera con todas
y cada una de las cuatro dreas de cooperacion priorizadas para el periodo 2014-2020:

1. Dindmica poblacional y calidad, desarrollo y sostenibilidad de los servicios
sociales y culturales.

2. Desarrollo econémico sostenible.
3. Seguridad alimentaria y nutricional.
4. Sostenibilidad ambiental y gestion de riesgo de desastres.

Los recursos previstos por el Sistema de las Naciones Unidas para alcanzar los
efectos esperados en el MANUD 2014-2020 han sido estimados en mas de 151 millones
de ddlares norteamericanos, aunque existe mas de un 77% de brecha en la financiacion,
que debe cubrirse con los potenciales recursos que se movilicen de manera efectiva
durante su periodo de vigencia (Tabla 20). Teniendo en cuenta la tendencia decreciente
de la AOD hacia Cuba de los ultimos afos, estas previsiones parecieras ambiciosas y de
dificil concrecion.
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Tabla 20. Presupuesto previsto para alcanzar los resultados del MANUD 2014-

2020.
EFECTOS DIRECTOS DISPONIBLE [ A MOVILIZAR TOTAL Porcentaje Brecha
Servicios Sociales 5,650,000 5,420,000 11,070,000 7.29% 48.96%
Programas Sociales 9,270,000 6,990,000 16,260,000 10.71% 42.99%
Sectores productivos y cadenas de valor 860,000 15,310,000| 16,170,000 10.66% 94.68%
Gestion Local 1,370,000 9,660,000 11,030,000 7.27% 87.58%
Energia 270,656 9,569,091 9,839,747 6.48% 97.25%
Seguridad alimentaria y nutricional 2,120,000 33,446,923| 35,566,923 23.44% 94.04%
Sostenibilidad ambiental 14,208,163 34,298,791| 48,506,954 31.96% 70.71%
Gestion de riesgo 500,000 2,810,000 3,310,000 2.18% 84.89%
TOTAL MANUD 2014 - 2020 34,248,819 117,504,805| 151,753,624 100.00% 77.43%

Fuente: Elaboracién propia con datos PNUD 2013.

Otro elemento quizas mas llamativo del MANUD 2014-2020 se encuentra en el
hecho de que el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), agencia especializada
del SNU, no aparece en dicho documento, a pesar de que durante 2013 acord6 con el
Gobierno de Cuba la primera intervencién de AOD reembolsable en 20 afios, dirigida
en este caso al sector agropecuario, con un presupuesto superior a los 45 millones de
dolares, 27 de ellos aportados por la cooperacion espafola. Se vuelve sobre este punto en
el Capitulo 5, en el que también se analiza la experiencia de trabajo interagencial en el
seno del SNU en Cuba que se concretd entre 2008 y 2013 en el marco del Fondo Espana-
PNUD para la consecucién de los ODM.

4.5 La cooperacion espanola en Cuba.

Por su amplio conocimiento de la realidad local y gran capacidad de interlocucion
con las instituciones locales, el plural y diverso sistema de la cooperacion espafola es
reconocido en Cuba como un actor clave en la provision de ayuda oficial al desarrollo
hacia la isla. Ademas de las propias actuaciones promovidas desde la Administracion
General del Estado — muy especialmente a través de la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo -, hay que destacar el importante peso de la cooperacién
descentralizada espafola conformada por Comunidades Auténomas y Entes Locales
(Diputaciones Provinciales, Ayuntamientos, Fondos Municipales o Consejos y Cabildos
Insulares, entre otros).
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Asimismo, el activo rol de las ONGD y los numerosos convenios de colaboracion
existentes entre universidades y centros de investigacién de ambos pais contribuyen a
conformar un amplio universo de actores de cooperacién que permite un permanente
proceso de cooperacidén técnica e intercambio de experiencias.

Desde un punto de vista cuantitativo,la AOD espafiola ha supuesto tradicionalmente
una parte muy significativa de la cooperacidn internacional para el desarrollo recibida por
Cuba. En concreto, desde 1991 - fecha de incorporacion de Espafia al CAD - hasta 2013,
los 377 millones de délares aportados por la cooperacion espanola durante ese periodo
han supuesto una tercera parte del total de la ayuda destinada a Cuba proveniente de los
miembros de dicho comité (Grafica 17a), pudiéndose constatar una clara correlacion en
el tiempo entre ambos flujos financieros.

Figura 17a. Evolucion comparada de AOD CAD y Espaiia a Cuba (1987-2013)
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Fuente: Elaboracion propia con datos http://stats.oecd.org/#

No obstante, la ayuda al desarrollo espafiola hacia Cuba tuvo sus inicios mucho
antes del ingreso de Espafia al CAD, tal como se presenta en el siguiente epigrafe que
analiza la evolucidn de la cooperacion espaiola en la isla.
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4.5.1 Etapas de la cooperacion espanola en Cuba.

La amplia trayectoria de la cooperacion espafiola en Cuba se prolonga a lo largo
de las cuatro ultimas décadas y podria segmentarse en cinco etapas, de acuerdo con
el propdsito que inspira cada momento y con la coyuntura politica existente en cada
periodo, factor muy importante a tener en cuenta en las siempre complejas relaciones
hispano-cubanas. Como es obvio, la separacion de las fases no es nitida, habiendo
elementos de continuidad entre ellas.

4.5.1.1 Primeras experiencias: 1978-1987.

El inicio formal de las primeras actuaciones de cooperacion técnica bilateral entre
ambos Estados se oficializa con la firma del Convenio Basico de Cooperacién Cientifico
Técnica suscrito entre el Reino de Espafia y la Republica de Cuba el 10 de septiembre de
1978. Esteacuerdo se vio complementado posteriormente con la suscripcion del Convenio
de Cooperacion Cultural y Educativa de 17 de marzo de 1982. Ambos documentos —
vigentes hasta la actualidad —han ofrecido desde entonces el marco juridico necesario
para posibilitar el intercambio de experiencias y la cooperacidon técnica entre ambos
Estados a nivel intergubernamental.

La principal linea de actuaciéon promovida durante esta primera etapa fue la
cooperacion financiera reembolsable a través del Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD),
primer instrumento de ayuda al desarrollo espafiol creado en 1976% Asi, entre 1978 y
1995 se aprobaron 21 operaciones de crédito cuyo monto global superd los 93 millones
de euros, lo que supuso menos del 2% del total asignado a nivel mundial a través del FAD
(Tabla 21)

2 Los créditos FAD, si bien de caracter concesional, tenian naturaleza de ayuda ligada, por lo que han sido
muy cuestionados desde distintos ambitos de la cooperacion, ya que obligaban al pais receptor de los mismos a
adquirir bienes y servicios de Espaiia. Ademas, en muchas ocasiones, el FAD se complementaba con un crédito
comercial respaldado a través de Compania Espafiola de Seguros de Créditos a la Exportacién (CESCE), para
cubrir los riesgos politicos y comerciales.
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Tabla 21. Operaciones aprobadas del FAD hacia Cuba 1978-1995 (importe
en moneda original aprobado: pesetas, délares USA y canadienses)

Ao Objeto Importe

1978 Linea de crédito 10 millones $ CAN
1979 Barcos de pesca 23,3 millones $ CAN
1981 Buques 2 millones $ CAN
1983 Planta citricos | 78 millones PTAS
1984 Planta citricos Il 64,70 millones PTAS
1984 8 buques San Mamés | 5,98 millones $ CAN
1984 8 buques San Mamés || 6,65 millones $ CAN
1984 Programa UNESCO | 2,25 millones $ CAN
1985 8 buques San Mamés Il 6,31 millones $ CAN
1985 Programa UNESCO I 2,25 millones $ CAN
1985 Programa UNESCO Il 2,25 millones $ CAN
1986 Programa UNESCO IV 2,25 millones $ CAN
1987 Linea de crédito 3,250 millones PTAS
1987 8 buques San Mamés IV 1,33 millones USA
1988 Linea de crédito 3,500 millones PTAS
1988 Programa UNESCO V 2,25 millones $ CAN
1989 Gruas portacontenedores | 490,5 millones PTAS
1989 Buques 707,75 millones PTAS
1989 Magquinaria industrial 1,472 millones PTAS
1990 Programa UNESCO VI 196,6 millones PTAS
1995 Magquinaria industrial 62,04 millones PTAS

Fuente: Elaboracién propia con datos de Gomez-Gil 2008 y Senado 1990.

Estos créditos se aprobaron bajo condiciones concesionales de 18 afos en
promedio de plazo de amortizacidn, un periodo de carencia de 5 y con una tasa de
interés promedio de 5,2%. Los créditos se utilizaron mayoritariamente para adquisicion
de bienes y servicios espafioles en el sector del transporte y las comunicaciones, asi como
en produccion agropecuaria, educacion, industria y minerfa (Figura 18). Las empresas
espafiolas que participaron mayoritariamente en la provision estos bienes y servicios
fueron Astilleros espafioles, DICESA, CRYMSA, FOCOEX y TABATRADE.
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Figura 18. Distribucion Sectorial de créditos FAD en Cuba 1997-1995

DISTRIBUCION SECTORIAL DE CREDITOS FAD EN CUBA
1977 1995

Industria y mineria;
18,54% Educacion; 17,85%

Agricultura; 1,72% —

Transporte y
comunicaciones;
61,90%

= Educacién m Transporte y comunicaciones O Agricultura O Industria y mineria

Fuente: Elaboracion propia con datos de Gomez-Gil 2008 y Senado 1990.

Con el inicio del periodo especial estas operaciones fueron suspendidas debido a
la acumulacion de retrasos en los pagos y del agravamiento de la situacién econémica y
financiera cubana.

4.5.1.2 Institucionalizacion de la cooperacion: 1988-2002.

Un hito importante en la historia de la cooperacién espafola en Cuba ocurri6 en
1988, con la apertura en La Habana de la Oficina Técnica de la cooperacion espaiola,
adscrita al entonces Instituto de Cooperacion con Iberoamérica (ICI). Desde ese
momento, se empezaron a estructurar los acuerdos bilaterales de cooperacion a través de
las reuniones periddicas intergubernamentales de la Comisiéon Mixta Hispano-Cubana
de Cooperacion, la cual ha sesionado en nueve ocasiones hasta 2015.

Durante esta etapa fueron creciendo también en importancia los programas de
cooperacion promovidos desde los distintos actores de la cooperacidon descentralizada
espafola, con una activa participacion de ONGD y movimientos de solidaridad con
Cuba.

En el ambito bilateral, destacé el “Fondo de Expertos”, iniciativa muy bien valorada
localmente, a través de la cual se posibilité entre 1990 y 2002 un fluido intercambio de
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profesionales de alta cualificacion entre ambos paises. Asi, una treintena de especialistas
de Cuba realizaban cada afno pasantias en Espafa de entre 1 y 3 meses de duracion,
mientras que una decena de docentes de universidades espafolas impartian anualmente
cursos en Cuba durante un par de semanas. El presupuesto anual asignado durante ese
periodo promedi6 los 105.000 euros, a precios corrientes.

Algunas de las instituciones espafiolas que mas activamente participaron en esta
iniciativa fueron el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, el Instituto Nacional
de Industria de la época, hospitales como el Gregorio Maraiidn y el 12 de Octubre, y
diversas universidades como la Complutense y Auténoma de Madrid.

La preservacion y puesta en valor del patrimonio cultural como factor de desarrollo
fue también una sefa de identidad del programa bilateral de la cooperacion espafola
en esta etapa. La creacion de la Escuela-Taller de La Habana, en 1992, y de la Oficina
del Plan Maestro para la Habana Vieja, en 1995, fueron dos de las intervenciones mas
emblematicas por su impacto y replicabilidad (Capitulo 5). También en 1995 se abrid el
Centro Cultural de Espafna en La Habana, gestionado en aquel momento por la AECI,
en el emblematico inmueble conocido como el Palacio de las Caridtides en el malecon
habanero, rehabilitado especialmente a tal efecto.

A partir de la propuesta espafiola de 1996 para que la Unién Europea adoptara
la Posicion Comun hacia Cuba, mencionada anteriormente, se enfriaron las relaciones
politicas entre ambos paises, reduciéndose sensiblemente la cooperacion bilateral
espafola, y llegdndose posteriormente a la ruptura.

4.5.1.3 Suspension de la cooperacion bilateral: 2003-2006.

A raiz de la condena de 75 opositores politicos cubanos y del fusilamiento de tres
secuestradores de una lancha de pasajeros en la primavera de 2003, la Comisiéon Europea
decretd una serie de sanciones diplomaticas hacia Cuba. En concreto, la respuesta
europea fue reafirmar la Posicion Comiin pero ademas, a propuesta del Gobierno
espafol, se aprobd la incorporacion de una serie de nuevas medidas diplomaticas como
muestra de desaprobacion sobre la situacion de los derechos humanos en la isla, tales
como limitar las visitas gubernamentales bilaterales de alto nivel, la reduccién del nivel
de participacion de los Estados Miembros en acontecimientos culturales en Cuba y la
invitacion a los disidentes cubanos a las celebraciones de las fiestas nacionales.
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En respuesta a estas medidas, el Gobierno de Cuba suspendié los programas
bilaterales de cooperacion con la Comisiéon Europea y con los Estados Miembros de
la Unién Europea, a excepcion de Bélgica, debido a las politicas injerencistas europeas
en temas internos de Cuba. En el caso de Espafa, ademas de suspender el programa
bilateral de cooperacién, el Gobierno de Cuba denuncié también el acuerdo existente
por el que la AECI gestionaba el Centro Cultural espaiol en La Habana, el cual, desde ese
momento, paso a ser administrado por la Oficina del Historiador de La Habana, entidad
adscrita al Consejo de Estado de Cuba.

El descenso de la ayuda durante este compleja etapa (Figura 19) fue amortiguada
por los significativos aportes de la cooperacién descentralizada (Freres, 2005). No
obstante, los recursos de AOD estrictamente bilaterales nunca fueron eliminados, ya que
se mantuvieron los programas de becas y de cooperacion interuniversitaria financiados
por la AECI, pero cuyos fondos aparecian consignados como aportes de las universidades
espafolas participantes en los mismos.

Figura 19.Evoluciéon AOD Espaia hacia Cuba por actores 2002-2006
(millones de euros precios corrientes)
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Fuente: Elaboracién propia combinando datos de PACI y Memorias OTC Cuba-AECID varios afios.

Por su parte, la importante cooperacion descentralizada espafiola se canalizaba
principalmente a través de acuerdos bilaterales vigentes en materia de cooperacién
para el desarrollo entre el Gobierno de Cuba y las siguientes Comunidades Auténomas:
Andalucia, Asturias, Canarias, Castilla La Mancha, Cataluna, Extremadura, Galicia,
Islas Baleares y Pais Vasco.
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4.5.1.4 Reinicio y crecimiento de la cooperacion: 2007-2013.

En abril de 2007, tras el cambio de Gobierno en Madrid, los Gobiernos de Espanay
Cuba acordaron la reanudacion de la cooperacion bilateral entre ambos paises, la cual se
concreto a través de la celebracion en La Habana, en septiembre de ese mismo afio, de la
VIII Reunién de la Comision Mixta de Hispano-Cubana de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo.

Durante esta etapa, se retoma con fuerza el programa de cooperacion entre ambos
Gobiernos y se ponen en marcha importantes intervenciones bilaterales como el Fondo de
cooperacion espafola para Aguay Saneamiento, la continuidad del Programa Patrimonio
para el Desarrollo o proyectos bilaterales en materia de equidad de género, educacién
y salud, entre otros. Asimismo se promovieron importantes convenios plurianuales
y proyectos con ONGD y actuaciones multilaterales con el SNU, especialmente en el
marco del Fondo para los Objetivos del Milenio. Especial importancia tuvo en esta
etapa el “Plan de apoyo para la reconstruccion de las zonas afectadas por la temporada de
huracanes 2008”. E1 Capitulo 5 analiza algunas de estas intervenciones desde un enfoque
de calidad de la ayuda.

En el ambito de la cooperacion descentralizada, las 17 Comunidades Autéonomas
espafolas, todas sin excepcion, contaron en este periodo con programas de cooperacion
al desarrollo. Por su parte, las entidades locales son también agentes de cooperacidon
espafioles con una amplia trayectoria de trabajo en Cuba. Los mds de doscientos
hermanamientos existentes entre municipios espafoles y cubanos, facilitan con mayor o
menor intensidad un constante intercambio de experiencias de ambito municipal entre
ambos paises. No obstante, a partir de 2011 se ha producido una reduccién significativa
de la AOD proveniente de los actores de la cooperacion descentralizada espaola en la
isla. En cualquier caso, cabe resaltar el trabajo del Fondo Andaluz de Municipios para la
Solidaridad Internacional (FAMSI) y del Fons Catala de Cooperacid, entre otros.

4.5.1.5 Marco de Asociacion 2014-2017.

A partir del afno 2011 se abrié un proceso de negociacion entre el conjunto de
actores de la cooperacion espafiola presentes en Cuba y las autoridades locales para
la elaboracién del nuevo Marco de Asociaciéon entre Espafia y Cuba en materia de
cooperacion internacional para el desarrollo. Tras varias etapas de avance y estancamiento
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de las negociaciones entre 2012 y 2013, el nuevo marco estratégico de cooperaciéon
quedd finalmente refrendado en la IX Reunién de la Comisiéon Mixta Hispano-Cubana
de Cooperacion, celebrada en Madrid en junio de 2014.

La compleja metodologia que la cooperacion espafiola plantea parala elaboraciony
negociacion de estos Marcos de Asociacién no pudo ser desarrollada en toda su extension en
el caso de Cuba, habida cuenta de los igualmente complicados procedimientos nacionales
para suscribir este tipo de acuerdos internacionales. No obstante, cabe destacar que es la
primera vez que se cuenta con un documento de planificacion estratégica con resultados
de desarrollo concretos en todos y cada uno de los ambitos de intervencidn priorizados
conjuntamente entre las partes: desarrollo rural, cambio climatico, educacion y cultura.

En cifras globales, la AOD que Espafia prevé aportar a este Marco de Asociacion
entre2014y2017 seestimaen 12 millones de euros,lo que supone un marco presupuestario
sensiblemente menor al asignado durante el anterior ciclo programatico.

A pesae de la drastica reduccion cuantitativa en los recursos asignados, aparecen
una serie de innovadores instrumentos de cooperacion que complementan a la ayuda
bilateral, a través de operaciones de cooperacion delegada y financiacion reembolsable,
que hacen de esta etapa una coyuntura especialmente interesante desde un punto de
vista de calidad de la ayuda (Capitulo 5).

Uno de los elementos mas novedosos en esta etapa, acordado entre ambos
Gobiernos en noviembre de 2015, serd la puesta en funcionamiento de un programa de
conversion de parte de la deuda bilateral contraida por Cuba con Espafia en operaciones
aseguradas por CESCE a corto plazo por cuenta del Estado espafiol. Para ello, se ha
creado un Fondo de Contravalor que Cuba ird dotando hasta los 40 millones de euros -
monto a condonar — mediante desembolsos que se realizaran exclusivamente en pesos
cubanos (CUP). Esta cifra supone casi un 20% de la deuda total de corto plazo existente
entre ambos paises en noviembre de 2013, incluyendo principal, intereses contractuales
e intereses moratorios.

A través de este mecanismo se financiaran proyectos prioritarios para el desarrollo
economico y social de Cuba, que estaran directa o indirectamente vinculados a intereses
de empresas espafolas. De esta manera, se puede abrir una interesante ventana de
oportunidad para establecer sinergias con otras intervenciones apoyadas desde la
cooperacion espanola en las que pudieran combinarse la participacion coordinada de
actores publicos y privados.
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4.6 La eficacia de la ayuda en Cuba.

Como se ha analizado en el Capitulo 3, desde finales del siglo XX, los donantes
empezaron a mostrar preocupacion por que su ayuda tuviera el mayor impacto posible en
términos de desarrollo. Con la aprobacién de la Declaracion de Paris (DP), la comunidad
internacional impulsé los ya mencionados cinco principios rectores de actuacion, en el
entendido de que su efectiva concrecion conllevaria a una cooperacién mas eficaz.

Si bien los buenos propoésitos de la DP pueden parecer pertinentes para mejorar
la eficacia de la ayuda, la literatura y la propia experiencia practica sugieren que sus
principios rectores no cuentan per se con una validez universal (Gibson, 2005; Alonso,
2013).

Al analizar el caso cubano, hay que sefialar que Cuba no es pais signatario de la
DP, al igual que otros paises de la region como Argentina, Chile, Costa Rica, Haiti,
Uruguay o Venezuela. El argumento cubano para su no adhesion es que dicho acuerdo
conlleva implicita una politica de injerencia de los donantes en las politicas internas
de desarrollo de los receptores, lo que evidencia la importancia de tener en cuenta la
dimension politica de este tipo de acuerdos que, en el contexto cubano, supone de entrada
la negacién a asumir sus principios. El rechazo frontal a cualquier tipo de injerencia o
condicionamiento externo es la esencia misma de la politica exterior cubana desde el
triunfo de la Revolucion, que también repercute en las politicas sobre la AOD que el pais
recibe.

Abundando sobre este punto, Cuba argumenta que sus diferentes programas de
cooperacion sur-sur ejecutados a través de las denominadas misiones internacionalistas,
especialmente en los sectores de educacién y salud, no conllevan condicionamiento
alguno a los paises receptores de los mismos (Ruiz, 2015).

Mas alla de esta enmienda a la totalidad a la DP, existen también una serie de
propuestas operativas recogidas en dicho acuerdo internacional que no estin en
concordancia con los procedimientos tradicionales que las autoridades cubanas
contemplan para la gestion de la ayuda oficial al desarrollo que la isla recibe, ni con las
practicas habituales que Cuba lleva a cabo durante las negociaciones con la comunidad
internacional de donantes. Estos desencuentros refuerzan atin mas la postura cubana
sobre este tema.
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En definitiva, su no adhesion a la DP le confiere una excepcionalidad adicional al
contexto cubano que debe ser tenida en cuenta al analizar la calidad de la AOD recibida.
Esta excepcionalidad pareciera implicar, en términos generales, que la realidad cubana,
tal como la interpretan las autoridades nacionales, hay que aceptarla o rechazarla en su
conjunto, sin mucho margen para los matices, hecho que complica el establecimiento
de procesos de negociacion y dificulta la consolidacion de relaciones mas profundas y
estables.

En este contexto, el hecho de realizar un analisis sobre la aplicacion en Cuba
de cada uno de los cinco principios articuladores de la Declaracion de Paris pudiera
parecer un ejercicio de limitada coherencia. No obstante, el analisis que se presenta a
continuacion aporta precisiones de interés, poco reflejados en la literatura especializada,
al tiempo que posibilita mostrar algunas experiencias que la comunidad internacional
puede aprovechar tanto para su trabajo en Cuba como , sobre todo, en contextos con
particularidades sociopoliticas que pudieran ser similares a las cubanas.

4.6.1 Apropiacion; en La Habana antes que en Paris.

A través de este principio se postula que la AOD basa su apoyo en las instituciones
y estrategias de desarrollo locales.

En el caso de Cuba, las prioridades nacionales no se reflejan en un Plan Nacional de
Desarrollo o similar. En su lugar, existen estrategias y planes sectoriales que sirven como
marcos de referencia para las politicas especificas en cada ambito, aunque en algunos
casos no son documentos publicos. Especial importancia estratégica tienen, desde 2010,
los presupuestos anuales del Estado, denominados Planes de la Economia, los cuales
estan a cargo del MEP. Tanto el Plan Quinquenal de la Economia 2011-2015, como los
respectivos planes anuales que de €l se derivan, orientan la base del desarrollo del pais y
en algunos ambitos consideran a la AOD como potencial fuente de financiacion.

Estos documentos, que van mucho mas alla de la dimension presupuestaria que
inicialmente se les pudiera asignar, constituyen la hoja de ruta de planificacion en todos
los niveles del Estado para cumplir las orientaciones recogidas en los mencionados
“Lineamientos de la politica econémica y social” (PCC, 2011), aprobados en el VI Congreso
del Partido Comunista de Cuba y ratificados posteriormente por la Asamblea Nacional
del Poder Popular. Oficialmente, més de 6 millones de personas participaron en el debate
de dichos lineamientos, a través de los diferentes canales de participacion y consultas
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ciudadanas existentes en Cuba tanto en el ambito laboral como en el barrial, elementos
determinantes del criterio de apropiacion.

De igual manera, tal como se mencion¢ en apartados anteriores, en relaciéon con la
cooperacion internacional no existe un documento estratégico publicamente conocido
sobre la AOD, ni datos, ni informes publicos oficiales al respecto, lo cual responde, segun
nuestro analisis, a dos causas principales.

Por una parte, la falta de una politica especifica posibilita un mayor margen de
maniobra a la hora de tomar decisiones por parte de las autoridades cubanas. Esta
discrecionalidad en la toma de decisiones permite en la practica la aprobacién o no de
una determinada accidén de cooperacion, segun sean las circunstancias en cada caso. La
ausencia de criterios publicos conocidos hace que la previsibilidad de la administracion
en esta materia — elemento esencial de la calidad institucional - sea muy limitada.

Por otro lado, la inexistencia de una estrategia publica especifica en la materia
supone un mensaje sutil - elemento importante en Cuba - para conferir un papel
secundario y poco determinante a la AOD. Este enfoque estd directamente relacionado
con los conceptos de dignidad y soberania nacionales, dos de los auténticos constructos
nucleares de la Revolucion cubana.

Otro elemento importante de la apropiacion esta directamente relacionado con las
estrategias de negociacion con donantes. Teniendo en cuenta que cualquier asunto tiene
en Cuba una lectura eminentemente politica, con Cuba coopera quien puede, no quien
quiere y siempre siguiendo las orientaciones locales sobre el particular. El interés en
materia de politica internacional que siempre suscita cualquier tipo de relacionamiento
con la isla, confiere a las autoridades cubanas una posicidén de ventaja desde el mismo
punto de partida de cualquier proceso de negociacion, hecho que también aplica a la
AOD.

Un dato significativo que demuestra este especial interés de la comunidad
internacional con la politica cubana es el hecho de que —segun datos del Ministerio
de Relaciones Exteriores de Cuba— en La Habana existen 394 Estados y Organismos
Multilaterales oficialmente acreditados por via diplomatica, cifra muy superior a la
existente en promedio en la mayoria de los paises. La amplia repercusiéon global que
estd teniendo la reanudacion del didlogo politico y el restablecimiento de relaciones
diplomaticas entre Cuba y EEUU desde diciembre de 2014 —con multiples derivadas
politicas y econdémicas hacia otros paises— es otra buena prueba de ello.
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La defensa de la soberania cubana, factor al que se apela en cualquier proceso de
relacionamiento con instituciones extranjeras, supone que la apropiacion se traduzca en
un estricto control sobre la ayuda y que Cuba sea un claro ejemplo de lo planteado por
Whitfield (2008) respecto a que: i) los donantes no tienen tanta capacidad de negociacién
como inicialmente se puede pensar; y ii) los receptores rara vez renuncian a su posicion
de fuerza para permitir o no la ejecucidn en su territorio de aquellas intervenciones que
los donantes pretenden ejecutar con su AOD.

Las autoridades cubanas no se sienten comodas para negociar de una manera
abierta eventuales programas de cooperacion internacional con donantes con los que no
existan lazos de afinidad o de conocimiento institucional. Lazos que, por lo demas, se
fortalecen a través de relaciones personales, mas o menos cordiales, que puedan existir
con sus representantes. Esta postura de constante suspicacia —por su potencial via de
entrada para un quintacolumnismo contrarrevolucionario— puede ser percibida por el
donante como un desinterés y una falta de transparencia por parte cubana.

A este respecto, existe un nucleo en la agenda de desarrollo de Cuba en el que
no se considera oportuna la participacion de la cooperaciéon internacional, siendo
asi maximo el grado de apropiacion local, en términos de la DP. En él se incluyen los
ambitos relacionados con las politicas sobre macro y microeconomia, finanzas publicas,
descentralizaciéon administrativa, comercio interno y externo, politica industrial,
inversién extranjera o politicas sociales.

En un segundo nivel, se encuentran una serie de sectores en los que se posibilitan
algunos procesos de interlocucién con la cooperacién internacional, y donde sus
resultados presentan por parte de las autoridades nacionales un menor nivel de
apropiacion que en el escenario anterior. Entre ellos se puede sefialar a la produccion
agropecuaria, energias renovables, recursos hidraulicos, ciencia y tecnologia, patrimonio
cultural o habitabilidad.

Finalmente, existe una parte de la agenda de desarrollo que esta promovida con mas
entusiasmo desde la cooperacion internacional que por parte de las autoridades locales,
por lo que disminuye aiin mas el grado de apropiacion. En este caso, se deben resefar
las intervenciones en materia de género en desarrollo, conservacion de biodiversidad,
ordenamiento del territorio o dinamizacion sociocultural.
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En definitiva, a pesar de los diferentes escenarios que se pueden encontrar durante
el analisis de este principio de la agenda internacional del desarrollo, se puede concluir
que, en términos generales, el contexto cubano presenta un significativo nivel de
apropiacion de la cooperacidn; aunque esa apropiacion asuma perfiles muy especificos
del caso cubano.

4.6.2 Alineamiento; con sus luces y sus sombras.

En esencia, este principio orientador de la agenda sobre calidad de la ayuda
desarrollo plantea que los donantes deben basar su apoyo en el marco de las estrategias,
instituciones y procedimientos nacionales de desarrollo de los paises socios.

En este sentido, la normativa cubana sefiala que toda propuesta de intervencién de
la cooperacion internacional debe presentarse previamente al MINCEX para su eventual
aprobacidn, junto con los avales de todas las entidades involucradas y, siempre, con el
preceptivo del Ministerio de las Fuerzas Armadas por motivos de seguridad nacional.

Con este complejo pero eficaz procedimiento, el Estado cubano se asegura que
las todas las intervenciones que pretendan ser apoyadas desde la AOD complementen
a aquellas politicas de desarrollo en las que se considere pertinente la participacion de
los donantes. De esta manera, el grado de cumplimiento de este criterio del principio de
alineamiento es maximo.

Muy distinto resultado arroja el andlisis de la otra dimension esencial de este
principio como es la utilizacién de procedimientos nacionales para la gestion financiera
de la AOD, especialmente desde 2009, cuando se produjo la la mencionada crisis del
19%. Esta medida sin precedentes provocé una sensacion de inseguridad juridica y
financiera entre los donantes ante el envio de transferencia de recursos dinerarios a la
isla. Desde entonces, la mayoria de las compras de bienes y equipos se realizan en el
exterior, enviandolos posteriormente a la isla. Como se sefial6 en apartados anteriores,
este modus operandi tiene un efecto perverso local en términos de desarrollo debido
a que el tejido productivo cubano, muy deteriorado de por si, no participa de manera
significativa en el suministro de bienes y equipos durante la ejecucion de los proyectos.
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En este caso, se esta ante una nueva situacion contradictoria en la que los donantes
dan prioridad a controlar la ayuda —mas alla de su discurso sobre la apropiacion del pais
receptor— a costa del impacto que ésta pueda tener sobre el debilitado sector productivo
local.

Otros aspectos claves del alineamiento presentan una limitada aplicacién en Cuba
debido a su clara dimension politica. Asi, la realizacion de diagnosticos y evaluaciones
sobre desempeno y transparencia de los sistemas nacionales; o la promocién de acciones
para que los sistemas, instituciones y procedimientos nacionales para gestion de la
ayuda sean efectivos, han sido iniciativas tradicionalmente rechazadas por considerarse
injerencistas sobre asuntos de exclusiva competencia nacional. Esta es una de la linea
argumental de mas peso sobre la que se basa el posicionamiento cubano para no suscribir
la DP.

Finalmente, y en relacién con otro importante factor determinante del alineamiento
por parte delos donantes, como esla previsibilidad dela ayuda, hay que sefialar los avances
que se han producido para proporcionar compromisos indicativos fiables relativos a la
ayuda dentro de un marco multianual y desembolsar ayuda de manera predecible y en
tiempo oportuno de acuerdo con los programas previamente acordados.

Enresumen, en relacion con este principio se constatan evidentes fortalezas respecto
al apoyo de la cooperacidn internacional a politicas y estrategias nacionales a través de
sus instituciones, pero existen importantes carencias en los procesos de utilizacién de
procedimientos nacionales.

4.6.3 Armonizacion; discrepancia de criterios y escasos incentivos.

La promocién del trabajo conjunto y coordinado en el seno de la cooperacién
internacional para ser, en ultima instancia, colectivamente mas eficaces, es el fin que se
persigue a través de este principio de calidad.

En Cuba no existe ninguna instancia estructurada de cardcter politico o técnico
con una agenda de trabajo similar a las que existen en la mayoria de los paises receptores
de AOD, bajo la figura de grupo de donantes, mesas sectoriales o espacios afines de
coordinacién y didlogo de politicas con el socio nacional.
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El MINCEX prioriza el relacionamiento e interlocucién bilaterales con cada uno
de los donantes, al objeto de maximizar los resultados de cada proceso de negociacion
y mantener siempre el mayor numero de ventanas de oportunidad abiertas para la
obtencién de recursos materiales y financieros, asi como de respaldo politico.

Esta es una nueva evidencia sobre el escaso interés que, en muchas ocasiones,
existe en los receptores para que se establezcan mecanismos eficaces de armonizacion
entre donantes, ya que entienden que su mejor escenario - en términos de maximizar la
obtencion de recursos externos - es aquel basado en la relacion bilateral uno a uno con
cada donante en un contexto de multiples actores.

Asi, el MINCEX considera que es de su exclusiva responsabilidad la convocatoria de
sesiones conjuntas de coordinacion, lo cual sélo ocurre ante situaciones coyunturales de
caracter extraordinario. De hecho, en aquellas ocasiones en las que el SNU en La Habana
ha tomado la iniciativa para convocar a la comunidad internacional de donantes —como
ocurre a menudo en otros paises— al objeto de promover espacios de coordinacion y
armonizacidn, se produce una contundente reaccidon diplomatica cubana manifestando
su no conformidad con tal iniciativa, dejando constancia de que esa responsabilidad es
exclusiva de las autoridades nacionales.

Tal nivel de respuesta desactiva plenamente cualquier intento posterior de impulsar
este tipo de escenarios horizontales de coordinacion, lo que explica, por ejemplo, la
inexistencia de misiones técnicas conjuntas de campo o la duplicidad de algunas acciones
en materia de diagndsticos, eventos de capacitacion, evaluaciones, etc.

De nuevo, nos encontramos ante una decision politica contraria al esperado
consenso de la DP, que limita el impacto agregado del conjunto de los donantes.

Una segunda razén que contribuye a explicar esta falta de armonizacion entre la
comunidad internacional en Cuba, radica en el hecho de que no existe ningtin sistema de
incentivos para que los donantes promuevan estos espacios de coordinacién. No existen
mecanismos que vinculen directamente la promocion de acciones de armonizacion
entre donantes con la canalizacidn, por ejemplo, de mayores volumenes de recursos
financieros, técnicos o materiales, o de reconocimiento publico sobre el buen desempenio
de tal o cual organismo, por poner s6lo un par de ejemplos.
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Asimismo, esta ain muy presente en el imaginario de cada donante la preferencia
de tener exclusividad en el impulso de una intervencién de desarrollo determinada
frente a las autoridades locales e, incluso, frente a su propia sede, a la busqueda de una
pretendida visibilidad institucional .

Estaausencia de incentivos para promocionar escenarios colectivos de coordinacion
es un factor negativo cuya responsabilidad corresponde tanto a las autoridades cubanas
como a las propias instituciones cooperantes.

Los tunicos espacios existentes relacionados con este principio de la agenda
internacional de desarrollo, pero que se limitan fundamentalmente al intercambio de
informacidn entre los participantes, los conforman las reuniones internas periodicas del
Equipo Pais de los Representantes de las distintas Agencias del Sistema de las Naciones
Unidas en Cuba (UNCT, por sus siglas en inglés), asi como las correspondientes a los
Responsables de Cooperacion de la Delegacion de la Comision Europea y los Estados
Miembros de la Unién Europea (UE) acreditados en Cuba.

El UNCT es convocado por la Coordinacion Residente del Sistema de las Naciones
Unidas en Cuba y promueve la coordinacion entre las agencias y supervisa las actividades
interagenciales de los dos grupos tematicos existentes en el pais: VIH-SIDA y desastres
naturales. Otra medida que vale resaltar es la aprobacion de sendos Marcos de Asistencia
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (MANUD 2008-2013 y 2014-2018), detallado
en el apartado anterior, como ejercicios de negociaciéon y programacion conjunta de las
diferentes agencias de NNUU.

Por su parte, la Jefatura de Cooperacion de la Delegacion de la Comision Europea
en La Habana convoca trimestralmente a los y las Responsables de Cooperacion de
los Estados Miembros de la Unién Europea. En este caso, la agenda de trabajo intenta
promover la concrecion de los acuerdos recogidos en el Codigo de Conducta de la UE
y la Agenda por el Cambio, relativos a la division del trabajo en el ambito de la politica
de desarrollo para mejorar la eficacia y eficiencia de las intervenciones de cooperacion
internacional apoyadas desde la UE, maximizando el impacto de las mismas en términos
de desarrollo.

En Cuba, inicamente existen programas de cooperacidn estructurados por parte
de la Comisiéon Europea, Bélgica y Espafa, por lo que los niveles de interlocuciéon
son permanentes y fluidos. Durante la Presidencia espafola de la UE se promovié la
elaboracion de una matriz sobre la evolucion y perspectivas de la AOD europea asignada

163



4.La AOD en Cuba

a Cuba, la cual se amplié finalmente al conjunto de donantes internacionales, dando de
esta manera una vision mas amplia sobre la realidad de este sector.

Un elemento que merece especial mencidn, es la propuesta realizada en octubre
de 2011 por parte de la Delegacion de la Comisién Europea en Cuba a la AECID para
poner en marcha una, hasta entonces inédita, operacion de cooperacién delegada en el
sector de seguridad alimentaria, por la que la Comisién Europea encomienda la gestion
de recursos financieros a la AECID en un marco de gestion indirecta centralizada.
De esta manera, la cooperacion espafiola (donante activo) asume la representacion
de la Comision Europea (donante silencioso) y actua tanto en su nombre como en el
suyo propio durante la ejecucién del mencionado programa de apoyo a la produccién
agropecuaria en la provincia de Guantanamo.

Finalmente, también se puede recoger como una buena practica en lo relacionado
con la armonizacion entre donantes en Cuba la metodologia de trabajo propuesta por el
Fondo PNUD-Espana para el logro de los Objetivos del Milenio (Capitulo 5).

En resumen, por parte cubana cabe subrayar nuevamente su estrategia de priorizar
la bilateralizacién en cualquier tipo de negociacion e interlocucion, asi como la ausencia
de un marco estratégico que permita establecer las ventajas comparativas de cada uno de
los donantes y de como conseguir su necesaria complementariedad a escala geografica
o sectorial.

A pesar de la existencia de algunas incipientes iniciativas que promueven la
armonizacidon entre donantes, como las anteriormente resefiadas, y que empiezan a
marcar el camino a seguir en la materia, persisten importantes factores que limitan muy
significativamente los niveles de coordinacidn entre las actuaciones de la cooperacion
internacional en Cuba.
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4.6.4 Gestion por resultados; mejor en la teoria que en la practica.

Segun este principio, la gestion de la AOD basada en resultados de desarrollo
implica su ejecucién en el marco de las politicas publicas nacionales y la utilizacion de
la informacidn existente para mejorar continuamente el proceso de toma de decisiones.

Tal como se indicd anteriormente, desde 2009 se han reforzado en Cubalos vinculos
entre las politicas nacionales de desarrollo y los planes presupuestarios multianuales y
anuales aprobados por el MEP. Unicamente aquellas actividades contempladas en estos
planes cuentan con los recursos econémicos nacionales necesarios para su ejecucion y
estan autorizadas, en su caso, a gestionar recursos complementarios de AOD.

Esta obligada vinculacién por ley ha supuesto para la cooperacion internacional
que todas las intervenciones que sean apoyadas con sus recursos deben estar necesaria y
expresamente incluidas en dichos planes. De esta manera, se busca que la ayuda dirija sus
esfuerzos a la consecucion de los resultados de desarrollo planificados nacionalmente,
complementando a los recursos aportados por las instituciones cubanas participantes en
cada uno de los programas o proyectos.

Si bien este enfoque se ajusta plenamente al espiritu de este principio de eficacia,
la realidad en la gestion de la AOD en Cuba afronta serios problemas para cumplir con
este requisito.

Los distintos agentes de cooperaciéon han mostrado de manera velada -para
intentar minimizar las constantes suspicacias politicas- las enormes dificultades de
gestion, la insuficiente claridad de los procedimientos y el retraso en la toma decisiones
para definir si las intervenciones de cooperacidon propuestas se ajustan o no al plan de
la economia correspondiente, hecho que determina su implementacién. Esta situacion
se ve agravada por la paradoja de los dos relojes, que ha provocado la no ejecucion de un
numero significativo de proyectos y la devolucidon de fondos de AOD a las instituciones
financiadoras, con todas las repercusiones administrativas, técnicas y politicas que ello
conlleva.

Debido a que buena parte de este tipo de problemas se han concentrado en el
seno del Ministerio de Agricultura, cuyos resultados de desarrollo ligados la seguridad
alimentaria de la poblacién son considerados como prioridad nacional, la propia
Asamblea Nacional del Poder Popular (Parlamento Nacional), a través de su Comision
de Colaboracién Internacional, decidié intervenir. No obstante, dado el complejisimo
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entramado administrativo y procedimental existente en la administracién cubana, al
momento de realizar el presente trabajo de investigacion, este tipo de problemas siguen
sin contar con una hoja de ruta clara para encontrar una solucién razonable. La anunciada
nueva legislacion cubana que regulara especificamente los procedimientos aplicables a
los flujos financieros de AOD esta todavia por ser definida.

Otra dimension esencial de este principio, como es su necesaria vinculacién con
los marcos nacionales de evaluacion de desempefio, presenta significativas limitaciones
para que los donantes puedan contar con informacion de calidad sobre la evolucién de
aquellos indicadores de desarrollo a los que se pretende contribuir.

La gestion de la informacion vinculada con la ejecuciéon de politicas publicas de
desarrollo es un campo celosamente gestionado por las autoridades nacionales, siendo
muy escaso el margen de maniobra para los donantes. Por ello, el establecimiento de
marcos conjuntos de evaluacion del desempefio transparentes y supervisables para medir
los progresos de las politicas nacionales de desarrollo que cuentan con el apoyo de AOD,
no es un area factible de trabajo.

Estos posicionamientos politicos limitan, una vez mas, buena parte del alcance de
este criterio, a pesar de que las intervenciones apoyadas por la cooperacidon contribuyen
inequivocamente a las politicas nacionales de desarrollo. No obstante, el MINCEX ha
comenzado un proceso, todavia incipiente, para desarrollar junto con la cooperacion
espafola un sistema integral de seguimiento a resultados de desarrollo apoyados desde
la AOD.

En resumen, se puede concluir que en lo relacionado con el principio de gestiéon
por resultados hay avances conceptuales muy positivos en cuanto a la vinculacién
de la ayuda a la consecucion de aquellos resultados de desarrollo priorizados por las
estrategias nacionales, pero no estd resuelta la arquitectura procedimental que permita
hacer operativa esta orientacion.

Asimismo, la sensibilidad existente en Cuba respecto de cualquier tipo de
informacidn estratégica, dificulta muy significativamente la puesta en marcha de procesos
efectivos de seguimiento y evaluacion de desempefo de las intervenciones apoyadas
por la cooperacidn internacional, especialmente en lo relacionado con la evolucién de
indicadores ligados a resultados de desarrollo.
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4.6.5 Rendicion de cuentas; tarea pendiente.

A través de este principio, la agenda sobre calidad de la ayuda interpela a los paises
donantes y receptores, asi como a los organismos multilaterales, para incrementar la
transparencia y rendicion de cuentas en el uso de los recursos - financieros y no
financieros - para la promocion del desarrollo internacional. A tal efecto, se insta a todas
las partes implicadas a establecer compromisos con indicadores concretos vinculantes
con la gestion de la cooperacion internacional y con la puesta en marcha de los principios
de la eficacia de la ayuda.

En términos generales, la asuncién efectiva del compromiso mutuo y la
responsabilidad compartida en la gestion de las intervenciones de cooperacién
internacional, asi como la transparencia en la utilizaciéon de los recursos de la AOD, es
uno de los principios de la agenda sobre calidad que mas esfuerzos adicionales requiere.

Asi, es practicamente inexistente el margen de actuacion para que se puedan
realizar evaluaciones de desempefo conjuntas entre el Gobierno de Cuba ylos donantes
en, al menos, aquellas politicas y estrategias nacionales de desarrollo que cuentan con el
apoyo de la cooperacidn internacional. Todo este sistema de seguimiento y evaluacion es
considerado como de competencia exclusivamente nacional.

Por otra parte, la realizacion de procesos de incidencia sobre la Asamblea Nacional
del Poder Popular para reforzar su papel en el proceso de definicion de las estrategias
de desarrollo nacional y de los planes de la economia no es un escenario factible en el
contexto cubano, ya que el trabajo con el poder legislativo no es un ambito en el que las
autoridades cubanas consideran que la cooperacion internacional deba intervenir.

Finalmente, en lo que se refiere a proporcionar informacion en tiempo y forma por
parte de los donantes sobre los flujos de AOD canalizada al pais, se puede afirmar que
los procedimientos cubanos si permiten contar puntualmente con estos datos, habida
cuenta de que todas y cada una de las intervenciones de cooperacion a ser ejecutadas en
la isla requieren tener firmados sus términos de referencia con el MINCEX, documentos
que, como se mencion6 en apartados anteriores, suponen un convenio entre las partes
que recogen las obligaciones y derechos de las mismas.

No obstante, esta recogida de informaciéon no se traduce posteriormente en
informes publicos sobre el volumen vy las caracteristicas de la AOD recibida que puedan
ser presentados a las instituciones y a la ciudadania cubanas.
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Por lo anteriormente expuesto, se considera que el principio de mutua
responsabilidad sobre la gestion de la AOD que Cuba recibe es el que presenta peores
resultados en el contexto de desarrollo del pais.

4.7 Conclusiones

El particular contexto socio-politicoyecondémico cubanodificultael establecimiento
de analisis comparativos con otros paises en muchos de los indicadores que determinan
el nivel de desarrollo humano, especialmente en cuanto a la relacion entre los ingresos
dinerarios per capita o de la unidad familiar y el nivel de bienestar.

Asi, mientras es catalogado como pais de ingresos medio-bajos por parte del Banco
Mundial, el PNUD lo situa en la categoria de paises de desarrollo humano muy elevado,
presentando un alto desempeno en cuanto a los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

La figura del aliado estratégico externo ha sido una constante en el contexto cubano,
lo cual ha permitido a lo largo de las ultimas décadas la propia supervivencia del modelo,
tal como sugieren las experiencias de integracién con el CAME y ALBA-TCP.

Entre esos elementos externos de apoyo, la AOD asumié un papel menor. Aun asi, la
tradicional AOD supone también un elemento de interés en Cuba, aunque en perspectiva
histdrica su dimension cuantitativa respecto alos flujos financieros movilizados alrededor
del CAME y del ALBA-TCP no superan el 5%.

La fuerte presencia del Estado cubano a todos los niveles implica también una
estricta regulacion sobre los flujos de AOD que Cuba recibe. Si bien esta implicacion es
un factor clave de la esencia de la agenda sobre calidad de la ayuda, su aplicacién al pie
de la letra en Cuba suele generar incomodidad, sospecha y recelo entre la comunidad
internacional, debido a las particularidades de su modelo politico.

El hecho de que se prioricen irrenunciables enfoques politicos de soberania
y seguridad para utilizar procedimientos nacionales en la gestién de la AOD, aun en
detrimento de su eficaciay eficiencia, supone un factor clave para visibilizar laimportancia
de tener en cuenta la dimension politica en la agenda de calidad de la ayuda, ausente en
sus documentos rectores.
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Puede resultar paradéjico que sin ser Cuba pais signatario de la Agenda de Paris,
presente altos niveles de cumplimiento de buena parte de sus criterios, particularmente
en apropiacion y alineamiento. No obstante, la importante dimension politica del caso
cubano, traducida en soberania nacional y control estricto sobre la AOD, limita la calidad
de la ayuda muy especialmente en términos de eficiencia, debido a los dilatados plazos
que se necesitan para cubrir las distintas fases del ciclo de los proyectos de cooperacion.

Evolucionar hacia una cooperacién al desarrollo mas eficaz supone incidir sobre
una serie de dimensiones politicas clave que no siempre los paises receptores estan
dispuestos a abordar, ya que puede no haber convergencia entre sus intereses y los de los
donantes.

Las autoridades cubanas aceptan que haya menos impacto de la ayuda a cambio de
que haya mas apropiaciéon de los procesos, sin injerencias de los donantes. Este hecho
viene a avalar la idea de que la transformacién de la ayuda se resuelve en una dimensioén
también politica y no sdlo técnica, como parece sugerir la Agenda de Paris.

Por ello, en el caso de Cuba, se constata que las premisas iniciales de la agenda
internacional del desarrollo - enfoque esencialmente técnico del problemay coincidencia
de intereses entre donantes y receptores para mejorar la calidad de la ayuda- no son
aplicables. Esta situacion se puede encontrar en otros contextos a nivel global en donde se
gestiona AOD, por lo que pareciera pertinente que la comunidad internacional revisara
este enfoque en el marco de la agenda internacional sobre calidad de la ayuda.
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5 ANALISIS DE LA CALIDAD Y EL IMPACTO DE LA AOD
ESPANOLA EN CUBA

A través del presente capitulo se presenta un analisis cualitativo y cuantitativo
de las principales elementos que han caracterizado el Programa Hispano-Cubano de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo, en especial en su etapa comprendida
entre 2007 y 2014, que supone el reinicio de las relaciones bilaterales de cooperacion
entre ambos paises. También se presentan algunas resefias de intervenciones anteriores a
ese periodo por la importancia y repercusiones en términos de desarrollo que las mismas
hayan podido tener.

De manera especifica, se realiza un estudio detallado sobre aquellas experiencias
de cooperacion eficaz para el desarrollo, en base a los criterios de calidad de la ayuda
contemplados en la agenda internacional existente sobre la materia. En la revisién se
han incorporado ademas como criterios de analisis una serie de premisas que buscan la
puesta en valor de otros elementos diferenciadores que, si bien pueden no resultar tan
visibles o evidentes en la propia logica de intervencion de los proyectos, resultan de gran
interés para determinar el impacto atribuible a los mismos.

5.1 Caracteristicas determinantes de las intervenciones de la Cooperacion
Espaiiola en Cuba.

Trasla celebraciéon en La Habana dela VIII Reunién de la Comisiéon Mixta Hispano-
Cubana en septiembre de 2007, se comienzan a dar los primeros pasos administrativos
y procedimentales para la reincorporacion de la Cooperacion Espafiola a la comunidad
de donantes bilaterales en Cuba, poniéndose en marcha un complejo y arduo proceso de
identificacion, formulacion y aprobacion de una serie de intervenciones de cooperacion,
que se fueron enmarcando durante los afios posteriores en los diferentes instrumentos
de la Cooperacién Espafola.
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5.1.1. Limitados grados de eficacia y eficiencia.

Sinduda, uno deloselementos esencialesatener muyen cuentaalahoradeabordarla
eficacia y la eficiencia de las intervenciones de la Cooperacion Espafiola en Cuba durante
este periodo es la significativa crisis financiera y de liquidez que sufrid la isla entre 2008
y 2010 (Capitulos II y IV). Para contrarrestar esta situacion, el Gobierno cubano arbitré
una serie de medidas de politica econémica, con cambios de caracter institucional, de
control y justificacion de gasto, y de procedimientos de las que no quedaron exentas las
instituciones y organizaciones contrapartes de la Cooperacion Espafola.

Una de las medidas mas determinantes fue el establecimiento de un certificado
de liquidez otorgado por el MEP, cuya obtencién es requisito imprescindible para que
las instituciones cuenten con un respaldo real que les permita la utilizacion de divisas
en los procesos de importaciones o de adquisicion de bienes y servicios en CUC en
Cuba. Sobre este punto, hay que tener en cuenta la existencia en Cuba de un mecanismo
paralelo al presupuesto oficial en pesos, denominado Cuenta de Financiamiento Central,
desde donde se administran todas las divisas de la administracion publica y se realizan
las transferencias a aquellas entidades cuyos gastos han sido autorizados e incluidos
previamente en el plan anual de la economia (Garcimartin, Pérez y Pons, 2013).

Este certificado de liquidez, que se ha constituido en el elemento clave parala gestion
financiera de las cuentas en divisas, es preciso gestionarlo por parte de instituciones
y organizaciones seis meses antes de los presupuestos de cada afio y contar con la
aprobacién previa del MEP. De esta manera, las distintas instituciones y organizaciones
cubanas con proyectos en ejecucion financiados con recursos de AOD, que no cuentan
con un régimen especial, quedaron sujetas a estas estrictas regulaciones.

Teniendo en cuenta que uno de los elementos diferenciadores de los proyectos
bilaterales de la Cooperacion Espanola en Cuba es la transferencia efectiva de recursos
dinerarios a las instituciones locales, resulta evidente que este factor determina de manera
muy significativa la normal ejecucién del conjunto de intervenciones que conforman el
Programa Hispano-Cubano de Cooperacién en el ambito bilateral.

En cuanto alos procedimientos concretos a ser aplicados durante el ciclo del proyecto,
se gener6 una cadena de complejisimos y, en muchas ocasiones, desconocidos tramites
de planificacion, aceptacién de recursos y operatividad bancaria, que fue preciso ir
asimilando progresivamente. Todo esto ha conformado un incierto escenario en cuanto
a la toma decisiones, siempre con dilatados plazos, y muy variable, por otra parte, en
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funcion de las personas y los equipos implicados, e incluso con distintas alternativas de
gestion dependiendo de las zonas geograficas de intervencion.

Como consecuencia, se genera un sistemdtico incumplimiento de los plazos
de ejecucion y a una practica imposibilidad de realizar la totalidad de las actividades
inicialmente programadas en los diferentes programas y proyectos. Adicionalmente,
a medida que se iba comprobando progresivamente el alcance de estos efectos, entre
2009 y 2015 se ha ido generando cierta percepcién de inseguridad entre los distintos
actores de la cooperacidn internacional, no so6lo a nivel de la implementacion de acciones
concretas, como inicialmente se podia prever, sino también a nivel del conjunto de la
actuacion de la cooperacion internacional.

Tal como se comprueba en la tabla 22, a finales de 2012 apenas se habia alcanzado
un nivel de ejecucion presupuestaria global del 23,31% en el conjunto de intervenciones
financiadas desde 2008 a través de la Direcciéon de Cooperacién con América Latina y
el Caribe (DCALC) de la AECID, principal fuente proveedora de la AOD aportada por
el MAEC a Cuba, en la que se inserta también el importante Fondo de Cooperacion de
Agua y Saneamiento (FCAS).

Tabla 22. Nivel de ejecucion presupuestaria programa bilateral 2008-2012.

IMPORTE TOTAL SALDO % FONDOS
TOTAL(E) EJECUTADO TOTAL(E) EJECUTADOS
(€) (TOTAL)

DCALC 2008 2.250.110,00 1.969.503,67 280.606,33 87,53
DCALC 2009 1.570.000,00 794.477,49 775.522,51 50,60
DCALC 2010 2.270.000,00 461.915,36 1.808.084,64 20,35
DCALC 2011 1.925.000,00 156.457,74 1.768.542,26 8,13
DCALC 2012 570.000,00 0,00 570.000,00 0,00
FCAS 11.095.508,71 1.205.028,80 9.890.479,91 10,86
TOTAL 19.680.618,71 4.587.383,06 15.093.235,65 23,31

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la AECID.
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De entre los multiples factores determinantes que influyen en esta situacion, se
pueden resaltar los siguientes:

a) Retrasos en la elaboracion de presupuestos. Uno de los problemas habituales
radica en la tardanza en tener disponibles los presupuestos en pesos cubanos —moneda
nacional— que, necesariamente, deben respaldar por ley como contrapartida local a la
AQOD recibida. El mencionado sistema de doble moneda con tipo de cambio diferenciado
complica de manera significativa el calculo operativo de las cantidades a aportar
localmente, lo cual dificulta la gestion, especialmente en aquellos equipos de trabajo que
no cuentan con suficiente experiencia en la planificacion y ejecucion de proyectos de
cooperacion internacional.

En la practica, ocurre con frecuencia que ain cuando se tengan disponibles los
recursos externos en divisas, éstos no pueden utilizarse si la institucién cubana no tiene
asignada la contraparte nacional en pesos cubanos.

b) Retrasos en la elaboracion de “términos de referencia” de los proyectos. Esto
nuevamente se agrava cuando los equipos técnicos implicados son principiantes en la
gestion de AOD, se trabaja en zonas alejadas de los centros de decision politica o cuando
no se cuenta con la asistencia adecuada de especialistas.

c) Aval de las Fuerzas Armadas cubanas, el cual certifica que una intervencion
en cuestion no atenta contra la seguridad e integridad del territorio en el que se va a
ejecutar. Este documento es imprescindible y de compleja tramitacién.

d) Apertura de cuentas bancarias. El proceso de apertura de nuevas cuentas
bancarias para la recepcién de los fondos externos en divisas esta en funcion de la
aprobacidn operativa de los presupuestos de los proyectos, asi como de la preceptiva
aprobacion de los términos de referencia del proyecto y del aval de la Fuerzas Armadas,
por lo que los retrasos pueden llegar a ser muy significativos.

Ademas, estas cuentas se abren con un plazo determinado de vigencia, por lo que
si no hay agilidad en la ejecucion; diligencia en la solicitud y, en su caso, aprobacién de
eventuales prorrogas de los proyectos; o bien no se cuentan con los correspondientes
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certificados de liquidez, estas cuentas quedan suspendidas tras finalizar su periodo de
funcionamiento, ain cuando tengan saldo nominal disponible en divisas o en CUC.

e) Obtencion de certificados de liquidez. La obtencion del certificado de liquidez
requiere, como se ha seflalado anteriormente, una programacion con antelacion de seis
meses para que entre en plazo presupuestario de aprobacion por el MEP. Los proyectos
aprobados internacionalmente, aiin contando con cuentas bancarias en euros o ddlares
norteamericanos que no se ajusten a este procedimiento, tienen dificultad para obtener
dicho certificado.

Por otra parte, no siempre la existencia nominal de euros/doélares en las cuentas
bancarias de los proyectos consigue el necesario respaldo para acceder a importaciones,
pudiendo ser convertidos los recursos financieros a CUC para la adquisicion de bienes
en Cuba, lo cual enfrenta otro tipo de dificultades relacionadas con la limitada oferta de
equipos y suministros existente en la isla.

f) Acceso a mercados de bienes y servicios derivadas del embargo estadounidense
y de las limitaciones del mercado cubano. La particular situacion de Cuba en cuanto a
su dificultad de acceso normalizado al mercado internacional es otra de las causas de
atraso en la ejecucién de los proyectos de cooperacion. El irregular abastecimiento de
bienes, equipos y suministros de todo tipo que hay en la isla, junto con las dificultades
existentes para mantener los precios y los tiempos de entrega inicialmente acordados con
los proveedores, son limitaciones anadidas que repercuten en la normal ejecucion de las
intervenciones.

g) Entrenamiento en el uso de la metodologia a seguir en relacion con la diversidad
de instrumentos espariioles de cooperacion. Otro aspecto que ha causado retrasos es la
asuncién o asimilacién de las diversas metodologias a seguir en la planificacién, disefio
y justificacion de acciones que forman parte de los distintos instrumentos en base a los
cuales se desenvuelve la Cooperacioén Espafola. Estos instrumentos son desconocidos
para la mayoria de los equipos técnicos cubanos y ajenos a los procedimientos
administrativos y financieros nacionales. La compatibilizacién de enfoques, conceptos,
plazos y de procedimientos administrativos, requiere un entrenamiento practico para
superar las numerosas dificultades que estos procesos deben afrontar.
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A la luz de este analisis, se constata globalmente un ritmo muy lento de ejecucién
presupuestaria, por lo que la realizaciéon de las actividades previstas, la obtencion de
resultados y el cumplimiento de los objetivos de desarrollo inicialmente planificados
resultan significativamente afectados.

En su conjunto, las intervenciones apoyadas por la Cooperacion Espafiola en Cuba
presentan una eficacia moderada y, sobre todo, una baja eficiencia relacionada con los
retrasos en la ejecucion de las actividades. No obstante, aquellos proyectos que consiguen
finalmente culminar su ejecucion, cuentan como elemento positivo que las instituciones
locales asumen como propios los resultados alcanzados y los incorporan efectivamente a
sus procesos de planificacion.

5.1.2 Proliferacion de actores y fragmentacion de la ayuda.

Algunos de los cuestionamientos que, de manera recurrente, quedan recogidos
en las evaluaciones del CAD sobre la Cooperacion Espafola estan directamente
relacionados con la diversidad de instrumentos utilizados y el elevado numero de paises,
organizaciones, instituciones y organismos que reciben financiamiento proveniente de
la AOD espaiiola.

El examen entre pares que el CAD publicé en 2011 sobre la Cooperacién Espaiiola
sefiala que la AOD bruta espafola destinada a sus 20 principales receptores durante el
bienio 2009-2010 ni siquiera alcanzd el 45% de la AOD espaiiola total (CAD, 2011b), lo
que demuestra claramente el alto nivel de dispersion de esta ayuda (Tabla 23). Durante
2015 se ha llevado a cabo un nuevo examen entre pares a la Cooperacion Espaiola
desde el CAD, y su avance preliminar apunta a que persisten algunas de las deficiencias
clave en su desempefio en materia de estrategia para la asignacion de recursos, rigidez
procedimental o politica de recursos humanos, si bien se han hecho avances en algunos
ambitos de actuacion como las metodologias de planificacion o el enfoque de gestion por
resultados.
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Tabla 23. Principales receptores de AOD
espanola 2009-2010 (millones de ddlares, precios

corrientes)
Congo, Rep. Dem. 174
Marruecos 170
Haiti 152
Tanez 147
Nicaragua 126
Bolivia 124
Peru 114
Colombia 110
El Salvador 108
Guatemala 103
Asignacion de AOD bruta
5 principales receptores 17%
10 principales receptores 29%
20 principales receptores 44%

Fuente: CAD 2011b

Como se sefala a continuacion, el Programa Hispano-Cubano no es una excepcion,
lo cual supone una complicacién aftadida en el ya de por si complejo contexto cubano de
la cooperacidn internacional para el desarrollo.

Durante el periodo estudiado 2007-2013, desde MAEC-AECID se han financiado
en Cuba un total de 115 programas y proyectos de cooperacidn para el desarrollo, con un
presupuesto global 68.857.916 euros, habiéndose canalizado mediante tres modalidades
distintas de intervencion:

1. Bilaterales, con la participacion de instituciones publicas cubanas.
2. A través ONGD espanolas, con sus respectivas contrapartes locales.
3. Mediante acuerdos con Organismos Multilaterales de Desarrollo (OMUDES).

El Programa de Cooperacidon Interuniversitaria (PCI), asi como los diversos
instrumentos de becas, por su propia naturaleza especifica, no estan incluidos en este
analisisy son resefiados mas delante al objeto de no distorsionar las cifras correspondientes
al nimero de intervenciones aprobadas y ejecutadas.

176



5. Cooperacidn espanola en Cuba

Los datos indican una tendencia inicialmente creciente durante los tres primeros
afnos del periodo estudiado, con un pico importante en 2009, debido a los recursos
movilizados dicho afio en el marco del plan de apoyo a la recuperacion de las zonas
afectadas por la devastadora temporada ciclonica ocurrida el afio anterior. A partir de
2010, la tendencia es claramente descendente hasta presentar en 2013 las cifras mas
bajas de todo el periodo estudiado, correspondiente al ultimo ciclo programatico de
cooperacion completado entre ambos paises (Figura 20)

Figura 20: Evoluciéon AOD MAEC-AECID a Cuba por modalidad 2007-
2013.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de AECID.

En cuanto a la distribucion de los recursos asignados segiin la modalidad de
cooperacién, se observan porcentajes similares entre las 3 principales categorias
utilizadas —bilateral, ONGD y OMUDES—, junto con un porcentaje testimonial de
intervenciones canalizadas a través de agentes de la Cooperacion Descentralizada (CD),
empresas y universidades (Figura 21)
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Figura 21. Volumen AOD MAEC-AECID asignada a Cuba (2007-2013)

Volumen de AOD MAEC-AECID asignada a Cuba segun
modalidad (2007-2013)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de AECID.

Desdeunanalisissectorial, el totalde AOD asignadaatravésdelas 115 intervenciones
analizadas se distribuye en 12 categorias diferentes, atendiendo a la clasificacion de los
codigos CAD. Esta distribucion incluye la categoria de ayuda humanitaria y emergencia,
asi como los procesos de reconstruccion, en la que se incluyen las intervenciones
sobrevenidas para dar respuesta a los efectos de las temporadas de huracanes en 2008 y
2013 (Figura 22 ).
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Figura 22. Distribucion sectorial de AOD asignada
por MAEC-AECID a Suba por sectores

Distribucion sectorial de AOD asignada por MAEC-AECID a
Cuba por sectores CAD (2007-2013)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de AECID.

Los 4 sectores principales de actuacion —agricultura, agua, desarrollo rural
y salud— suponen en conjunto mas de dos terceras partes de la AOD asignada,
evidenciando un ejercicio de concentracion sobre aquellos ambitos de intervencion de
mayor importancia en los procesos de desarrollo de Cuba. No obstante, la actuacién en
12 categorias tematicas diferentes, contraviene el espiritu de lo recomendado por los
principios de agenda internacional sobre calidad de la ayuda, en el sentido de concentrar
las intervenciones en los ambitos en donde el donante cuente con mayor especializacién
y ventaja comparativa.

Enlo queserefiere alanaturaleza institucional yal nimero de actores de cooperacién
internacional participantes en este universo de intervenciones, desde MAEC-AECID
se ha financiado a 29 entidades espafolas —entre ONGD, empresas y centros de
investigaciéon—, asi como a 8 Organismos Multilaterales de Desarrollo, principalmente
vinculados al Sistema de las Naciones.
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En total, 24 ONGD espaiiolas han recibido financiamiento de la AECID para Cuba
durante el periodo estudiado a través de las distintas convocatorias especificas para
convenios y proyectos de ONGD, asi como mediante la denominada en su momento
convocatoria abierta y permanente, y luego de acciones complementarias (Tabla 24)

Tabla 24. Organizaciones No Gubernamentales para el Desarrollo financiadas por la
AECID en Cuba durante el periodo 2007 -2013

Accion Habana Exterior XXI
Arquitectos sin Fronteras Fundacién Directa
Asamblea de Cooperacion por la Paz Instituto Sindical de Cooperacion al Desarrollo
(ISCOD)
Asociacion Catalana por la Paz Kab K’uh
Asociacion Navarra Nuevo Futuro La Gran Marana
Asociacion para la Cooperacion en el Sur - LAS Movimiento por la Paz, el Desarme y Libertad
SEGOVIAS (MPDL)
Asociacién para la Memoria Audiovisual. Multilateral
Centro de Estudios Rurales y de Agricultura Mundubat
Internacional
Centro de Iniciativas para la Cooperacién Bata Mundukide
Cruz Roja Espanola Save the Children
Cultura y Cooperacién Solidaridad para el Desarrollo y la Paz
(SODEPAZ)
Entrepueblos Unioén de Pueblos Solidarios

Fuente: Elaboracién propia

Por volumen de recursos, las 5 ONGD que recibieron mayor financiaciéon de la
AECID han canalizado el 77% del total de la AOD asignada a Cuba a través de esta
modalidad de ejecucién ((Tabla 25)
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Tabla 25. Organizaciones No Gubernamentales para el Desarrollo receptoras de
AOD AECID en Cuba 2007 -2013

PRINCIPALES ONGD RECEPTORAS DE AOD AECID EN CUBA 2007-2013
ONGD AOD (€) CONVENIOS PROYECTOS

ACSUR LAS SEGOVIAS 7.590.784 1 2

SAVE THE CHILDREN 4.893.337 1 3
CERAI 930.722 0 3

ACP 896.101 0 3
SODEPAZ 894 527 0 3
TOTAL 15.205.471 2 14
TOTAL AOD AECID via ONGD | 19.733.867

* El Convenio firmado entre AECID y ACSUR fue a través de un consorcio en el que también participaron
MUNDUBAT y el MPDL
En lo que respecta a la cooperacion multilateral, la AOD del MAEC AECID se ha
canalizado principalmente a través de las distintas agencias y fondos del Sistema de las
Naciones Unidas, destacindose muy especialmente los programas conjuntos ejecutados
en el marco del Fondo para los Objetivos del Milenio que han estado liderados por el
PNUD y UNICEE los cuales se analizan mas adelante (Tabla 26).

Tabla 26. Organismos Multilaterales de Desarrollo financiadas
por MAEC-AECID en Cuba (2007-2013)

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF)

Organizacion de Estados Iberoamericanos para Educacion y la Cultura (OEI)

Organizacion de las Naciones Unidas para Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)
Organizacion de las Naciones Unidas para el Habitat (ONU - Habitat)

Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO)
Organizacion Panamericana de la Salud (OPS)

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)

Programa Mundial de Alimentos (PMA)

A partir de 2014 cobra importancia la intervencién del Fondo Internacional para
el Desarrollo Agricola (FIDA) de las Naciones Unidas, a través del cual se canaliza un
volumen importante de AOD espafiola como cooperacion financiera reembolsable. Esta
iniciativa de futuro, se analizara al final del presente capitulo.
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Menciodn aparte cabe hacer de las intervenciones correspondientes a la cooperacion
académica y cientifica, habida cuenta de que el instrumento especifico utilizado —el
Programa de Cooperacién Interuniversitaria (PCI), suprimido en 2012— contemplaba
unos limites de asignacidon presupuestaria significativamente menores a los existentes
para las intervenciones bilaterales, de ONGD o a través de OMUDES.

Las 5 ediciones del PCI ejecutadas entre 2007 y 2011 financiaron un total de 194
proyectos de cooperacién interuniversitaria entre Cuba y Espaila, lo que supuso una
AOD de la AECID de mas de 85 millones de euros y un presupuesto promedio por
proyecto de menos de 44.000 euros (Tabla 27).

En su conjunto, 37 universidades y centros de investigacion de Espafa, y 21 de
Cuba, participaron en esta muy dinamica linea de actuacién de colaboracion cientifica
y académica, la cual ha sido de manera tradicional una de las sefias de identidad del
Programa Hispano-Cubano de Cooperacién Internacional.

Tabla 27. Programa de Cooperacion Interuniversitaria de la AECID en Cuba

2007 2008 2009 2010 2011 Total
Presupuesto 778.595 1.801.971 1.887.180 2.181.925 1.859.515 8.509.186
asignado (€)
Numero de 29 50 57 39 19 194
proyectos
Presupuesto 43.861,78
promedio
Universidades 37
espaiiolas
Universidades 21
cubanas

Fuente: Elaboracién propia con datos de AECID.

Por parte espafola, destacé la participacion de las Universidades Politécnicas de
Madrid y Valencia, la Complutense, asi como las de Cadiz, Sevilla y Mdlaga; mientras
que por el lado cubano destacaron la Universidad de La Habana, el Instituto Superior
Politécnico José Antonio Echeverria (ISPJAE) de La Habana y la Universidad Central de
Las Villas.

En relacion con los diversos instrumentos de becas que son gestionados en todo o en
parte por la Oficina Técnica de la AECID en La Habana, los datos arrojan un presupuesto
muy cercano a los 9 millones de euros, habiéndose otorgado 1.178 becas, 58% a mujeres y
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42% a hombres. A través de esta linea se apoya la realizacion de cursos de especializacion,
maestrias y doctorados por parte de profesionales cubanos a través del Programa de
Becas MAEC-AECID, de la Fundaciéon Carolina, del Ministerio de Cultura de Espana,
asi como del Programa Iberoamericano de Formacion Técnica Especializada (PIFTE), el
cual se realiza tanto en Espafia como en los Centros de Formacién que la Cooperacion
Espafiola gestiona en La Antigua (Guatemala), Cartagena de Indias (Colombia), Santa
Cruz de la Sierra (Bolivia) y Montevideo (Uruguay).

Tabla 28. Becas concedidas a Cuba por instrumento 2007 -2012

BECAS CONCEDIDAS A CUBA POR INSTRUMENTO 2007-2012
INSTRUMENTO MUJERES| % |HOMBRES| % TOTAL
MAEC - AECID 223[ 54,26% 188| 45,74% 411
FUNDACION CAROLINA 94| 56,63% 72| 43,37% 166
PIFTE 295 59,96% 197| 40,04% 492
MINISTERIO DE CULTURA 75| 68,81% 34| 31,19% 109
TOTAL 687| 58,32% 491 41,68% 1178|

Fuente: Elaboracién propia

A la luz de estos resultados, resulta evidente que la presencia de diversos
instrumentos ha tenido como consecuencia una proliferacion de actores de cooperacion,
tanto espafoles como multilaterales. Asimismo, el elevado nimero de intervenciones de
distinta magnitud y dimensién ha hecho que su AOD presente un significativo grado de
dispersion de la ayuda.

Esadispersion afecta mas alas intervenciones que alos ambitos de trabajo. De hecho,
los datos reflejan un relativo nivel de concentracién sectorial ya que los 4 principales
ambitos de intervencion suponen el 66% de la AOD asignada a Cuba. Ademas de estos
sectores, se han ejecutado programas y proyectos en seis sectores mas, ademas de las
actuaciones en materia de ayuda humanitaria y de emergencia, y de reconstruccién por
dafnos de desastres naturales.

Aunquela Cooperacion Espaiiola es notablemente dispersa, existen instrumentos de
programacion para cada pais: los respectivos programas pais de la Cooperaciéon Espafiola,
que han asumido distintos nombres segun el periodo que se analice. No obstante, en la
mayor parte de los casos, estos instrumentos se conforman como una sumatoria de
acciones provenientes de las diferentes unidades y departamentos de MAEC-AECID,
con un limitado nivel de coordinacién interna, dificultdndose asi la concrecién de una
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estrategia global de intervencion.

Para intentar revertir esta situacidn, se puso en marcha, a partir de 2010, una
metodologia especifica para la elaboracién de una nueva generacion de Marcos de
Asociacion en materia de cooperacion internacional para el desarrollo entre Espafna y
sus paises socios, que apunta a que todos los instrumentos y actores de la Cooperacion
Espafola puedan compartir una visiéon de actuaciéon en un determinado pais. Esta
iniciativa ha sido valorada como un avance significativo por parte del CAD durante el
examen entre pares realizado a la Cooperacion Espafiola durante 2015. En el caso de
Cuba, como se vera mas adelante, se ha trabajado justamente en ese sentido.

En definitiva, se constata que las tradicionales limitaciones operativas y
procedimentales que presentan los programas promovidos desde MAEC-AECID —
evidenciadas en las distintas evaluaciones entre pares realizadas a la Cooperacién
Espaiiola por el CAD (2003, 2007,2011y 2015)— tienen también su reflejo en el contexto
cubano. Estos factores vienen a complicar atin mas, si cabe, la ejecucion de los distintos
programas y proyectos que conforman el Programa Hispano-Cubano de Cooperacién.

5.1.3 Significativos aportes a procesos de interlocucion y relacionamiento.

Siseutilizan objetivamenteloscriteriostradicionalesdeevaluacion deintervenciones
de desarrollo, parece 16gico pensar que algunos de los factores que pueden contribuir a
la eficacia y eficiencia, resefiados en el epigrafe anterior, limitan el buen desempeno de
las intervenciones apoyadas por la Cooperacion Espafiola en Cuba. Los bajos niveles de
ejecucion presupuestaria alcanzados, junto con los muy significativos retrasos de aquellas
acciones que se han puesto en marcha, generan un significativo espacio de incertidumbre
sobre la calidad de la cooperacién internacional en Cuba.

No obstante, cuando el analisis se centra en el conjunto de actuaciones que han
conseguido avances significativos y se trasciende desde un punto de vista cualitativo
los mencionados criterios de evaluacidn, aparecen una serie de interesantes elementos a
tener en cuenta.

A través de las multiples entrevistas mantenidas con los diferentes responsables
de programas y proyectos, de la participacién en reuniones conjuntas de trabajo
técnicas y politicas, del conocimiento de la realidad de los proyectos, y del estudio
de la documentacion revisada, se destaca una notable capacidad de interlocucién y
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cercania con las instituciones locales por parte de la Cooperacion Espafiola, que generan
externalidades positivas a tener en cuenta.

En primer lugar, existe lo que podriamos denominar una vinculacién virtuosa entre
los tradicionales proyectos de cooperacion en ejecucion y los procesos de desarrollo
desencadenados a su alrededor, de naturaleza mas institucional.

Entre estos procesos sobresale, como se enfatiza expresamente desde el MINCEX,
la capacidad de la Cooperacion Espafola para contribuir a “establecer buena relacion”
entre las partes, lo cual se considera un activo para el andlisis y la busqueda de soluciones
consensuadas a los problemas surgidos. De igual manera, las interacciones establecidas
permiten un intercambio de planteamientos y expectativas que, en definitiva, se traduce
en una buena base para el entendimiento y el tratamiento mutuo de tareas. Todo ello, en
un contexto en el que estos procesos presentan mas lentitud de lo esperado en cuanto a
planificacion y aprobacidn de las acciones, en el que la visibilidad de la contribucién de
la Cooperacion Espafiola —tema siempre sensible en el contexto cubano— es variante
y en el que se acumulan resultados diversos en calidad e impacto de las intervenciones.

Como elemento catalizador de esta constructiva interlocucidon, debe resaltarse
el importante papel que ha jugado el denominado Comité Conjunto Hispano-Cubano
de Cooperacion, instancia que qued6 formalmente constituida tras la firma de la VIII
Comision Mixta Hispano-Cubana de Cooperaciéon en septiembre de 2007, y en la
que participan el MINCEX y la AECID, pudiéndose invitar a instituciones cubanas y
espafolas, si la agenda de trabajo asi lo requiere.

Desde ese momento, y hasta la fecha, el Comité Conjunto mantiene por lo general
una periodicidad bimensual, aunque siempre sujeta a la variable coyuntura politica entre
ambos paises, registrandose sus sesiones a través de sus respectivas actas de acuerdos. Las
principales funciones que viene desarrollando este Comité Conjunto estan relacionadas
con:

« Examen de aspectos generales —estratégicos y operativos— concernientes a los
acuerdos de la Comisién Mixta y toma de decisiones en los asuntos sobre los
que tienen competencia.

 Canalizacién de informacion sobre cooperacion al desarrollo hacia los distintos
organismos jerarquicos, instituciones y personal técnico ambas partes.
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 Valoracion conjuntadelos proyectos delos distintos instrumentos (subvenciones
de estado; convocatorias de convenios y proyectos de ONGD; proyectos
multilaterales; programa de formacion técnica, cooperacidn interuniversitaria,
becas de postgrado...).

Esta dinamica ha permitido cimentar al Comité Conjunto como instrumento
compartido de informacion, interlocuciéon y coordinacién eficaz, asi reconocido por
ambas partes. Buena prueba de ello es que el Comité Conjunto fue el espacio acordado
por las partes para la negociacion, entre 2010 y 2014, del nuevo Marco de Asociacion Pais
(MAP) entre Cuba y Espafla en materia cooperacion internacional para el desarrollo,
fruto del didlogo entre los distintos actores de la Cooperacion Espafiola presentes en
Cubay el Estado cubano representado por el MINCEX (Capitulo 4).

Realizando en perspectiva un analisis del antes y después de la interrupcion de la
cooperacion bilateral hispano-cubana, se revela una evolucion interesante del proceso en
el que las partes han pasado de una situacion de nula interlocucion a otra en la que se ha
consensuado un marco estratégico de cooperacion, a través de un proceso participativo
(Tabla 29)

Tabla 29. Evolucion de las relaciones hispano-cubanas de cooperacion (2003-2015)

2003-2007

2007-2015

Suspendido marco de Cooperacion bilateral

VII'y IX Reuniones de la Comisién Mixta
como marco de cooperacion bilateral

Cooperacion Espanola a nivel descentraliza-
do, pero sin contacto oficial de

primer rango en el reconocimiento de las
relaciones de intercambio

Cooperacion Espaiiola con Oficina Técnica de
AECID en La Habana dotada y en funciona-
miento con sus diferentes modalidades e ins-
trumentos en un contexto oficial de relaciones
de intercambio

Desconocimiento institucional por parte
cubana de la estructura de la Cooperacion
Espariola y los instrumentos disponibles

Asuncioén institucional de la estructura de
Cooperacion Espaiola e instrumentos dispo-
nibles

Ausencia e imposibilidad de estrategia de coo-
peracion a medio plazo

Elaboracién conjunta de estrategia de coo-
peracion a través del Marco de Asociacion
2014-2017.

Fuente: Elaboracién propia con datos de AECID.

Esta dindmica de didlogo y toma de decisiones compartidas, y el modo de enfocar
estas a través de los distintos equipos de trabajo e instituciones, es reconocido muy
positivamente por el conjunto de actores de la Cooperacién Espafiola, asi como por los
representantes de los organismos multilaterales, por la Representacion de la Delegacién
Europea en Cuba, asi como por otras cooperaciones bilaterales.

186



5. Cooperacidn espanola en Cuba

Por su parte, diferentes actores de la Cooperacion Espafiola presentes en la
isla consultados durante esta investigacion —Comunidades Auténomas, ONGD vy
Universidades— consideran que labor de la OTC refuerza su oficialidad y visibilidad
en el ambito cubano. Ademas, valoran el rol de la representacién de la AECID en La
Habana como facilitador de su participacion en la construccidn general de la cooperacion
mediante las medidas de coordinacion periddicas impulsadas y la activa participacion en
la definicién del MAP entre Cuba y Espana.

A diferencia de otros paises, uno de los ambitos en donde no se han producidos
avances en cuanto a coordinacidén con otros actores ha sido en el establecimiento de
espacios de colaboracidn entre la Cooperacidn Espafiola y la Asociacién de Empresarios
Espanoles en Cuba, organizaciéon creada en La Habana en 1994 —con 166 miembros—
y Unica en su género entre el empresariado extranjero residente en Cuba. Siguiendo
otras experiencias, se podrian concretar en la isla las orientaciones del IV Plan Director
de la Cooperaciéon Espafiola en lo relacionado con la promocién de alianzas publico-
privadas para el desarrollo e iniciativas de responsabilidad social empresarial, si bien
hay que tener en cuenta las enormes dificultades que el contexto cubano presenta para
este tipo de iniciativas. El recientemente creado Fondo Contravalor Espafia-Cuba para la
conversion deuda (Capitulo 4) —en el que se prevé pueda haber una activa participacion
de empresas espaiiolas— abre una interesante ventana de oportunidad para explorar la
puesta en marcha de ese tipo de intervenciones.

En cualquier caso, para otros donantes bilaterales, la Cooperacion Espafola supone
un interlocutor de primer orden para el intercambio de experiencias y la reflexién sobre
los modos de llevar a cabo las iniciativas y, sobre todo, representa “un modelo a seguir” de
cdmo hacer posible las relaciones de cooperacion internacional en el contexto cubano.

En definitiva, si bien la eficacia y eficiencia de las intervenciones puestas en marcha
no han seguido el ritmo y secuenciacion necesaria de logros y efectos positivos; son
claramente reconocibles los avances realizados en la arquitectura institucional de la
cooperacion hispano-cubana, la cual ha servido, ademas, de inspiracion para el trabajo
de otros actores de cooperacidn internacionales en el pais.
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5.2 Aportes de la AECID como buenas practicas de cooperacion eficaz para el
desarrollo Cuba.

El presente apartado ofrece una sistematizaciéon de algunas buenas practicas
cooperacion eficaz para el desarrollo impulsadas por la AECID en Cuba, al objeto de
revelar las mejores experiencias que se han llevado en el marco del Programa Hispano
Cubano de cooperacidn internacional para el desarrollo.

Esta identificacion de buenas prdcticas promovidas por la Cooperacion Espafiola
en la isla toma como base los criterios de la agenda internacional sobre calidad de la
ayuday eficacia del desarrollo como reflejo de los principios que emanan de los diferentes
Foros, Declaraciones y compromisos internacionales sobre la materia Paris, Accra,
Busan, Alianza Global para el Desarrollo (Capitulo 3), asi como el Cédigo de Conducta
de Division del Trabajo y Agenda para el Cambio de la UE.

En esencia, se trata de un ejercicio para documentar diversas experiencias que
presentan el saber hacer de la AECID en Cuba, pais en el que —a pesar de todas las
dificultades y limitaciones —la cooperacion espafiola cuenta con una clara experiencia.

Para la seleccion de las intervenciones que se presentan a continuacioén se han
seguido fundamentalmente los criterios de calidad vinculados a los cinco principios
basicos de la agenda sobre calidad de la ayuda:

a. Apropiacion.

b. Alineamiento con los sistemas y procedimientos del pais.
¢. Armonizacion y division del trabajo / complementariedad.
d. Gestidn para Resultados de Desarrollo.

e. Rendicion de Cuentas.
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Por otra parte, las buenas prdcticas identificadas también incorporan diferentes
premisas de intervencidn que las hacen destacar sobre otros principios mas tradicionales,
como por ejemplo:

o Tener valor agregado de innovacion, lo que supone que la experiencia acredite
una evolucion de mejora o cambio frente a otras iniciativas anteriores.

o Ser inspiradoras, con capacidad de generar ideas, propuestas y nuevas
iniciativas en el campo del desarrollo.

« Ser transferibles globalmente o en alguno de sus elementos mas relevantes para
contribuir a la calidad de la ayuda en otros ambitos sectoriales o geograficos.

« Guardar un equilibrio territorial y tematico con las prioridades de la aecid en
cuba para que, en conjunto, se tenga una muestra representativa del saber hacer
de la cooperacion espanola en la isla.

« Incorporar de manera efectiva el criterio de diferenciacidn en la intervenciéon
como elemento distintivo de una cooperacion eficaz adaptada al contexto de
desarrollo especifico de cuba.

5.2.1 El patrimonio cultural como factor de desarrollo local.

Una de las intervenciones mas emblematicas de la Cooperacién Espaiiola a
nivel global, por la cual es ampliamente reconocida por la comunidad internacional
de cooperacion, muy especialmente en América Latina y el Caribe, es el Programa
Patrimonio para el Desarrollo (P>D), cuyos origenes estan estrechamente vinculados con
las iniciativas promovidas para la conmemoracién del V Centenario del Descubrimiento
de América en 1992. Las evaluaciones externas promovidas desde el MAEC sobre el
alcance del P>D en 2003 y 2015 constatan la importancia de esta intervencién como una
de las sefias de identidad mas significativas de la Cooperacion Espaiiola.

Desde sus inicios, el P>D de la AECID viene promoviendo la preservacion, puesta
en valor y gestion sostenible del patrimonio cultural —entendido como un conjunto de
bienes y valores, materiales e inmateriales, que constituyen el soporte y el entorno fisico
de las comunidades— impulsando que el mismo sea reconocido de manera efectiva
como factor de desarrollo y generacion de riqueza e incorporado como elemento esencial
de las politicas publicas (MAEC, 2007).
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En Cuba, el P>D inicié sus intervenciones en 1994 a través de un convenio de
colaboracion suscrito con la Oficina del Historiador de la Ciudad de La Habana (OHCH),
institucion de referencia en la isla, desde su creacioén en 1938, con amplisima trayectoria,
experiencia y reconocimiento por su gran labor de revitalizacion del centro histérico de
la capital cubana que cuenta con una poblacién de 70.000 personas, conocido como la
Habana Vieja, declarado por la UNESCO Patrimonio Cultural de la Humanidad en el
afno 1982.

En plena crisis econdmica del periodo especial (Capitulo 2), la OHCH asumié
nuevas funciones, prerrogativas especiales y responsabilidades diferenciadas de mayor
calado que hasta entonces, en el marco de las regulaciones aprobadas por el Decreto-Ley
143 de octubre de 1993 y por el Acuerdo 2951 del Consejo de Ministros, de noviembre
de 1995, por las que se declaraban la Habana Vieja como Zona de Alta Significacion para
el Turismo y Zona Priorizada para la Conservacion, respectivamente.

En este contexto, el Programa Hispano-Cubano de Cooperacién priorizo el apoyo
de la AECID a la OHCH para la puesta en marcha de un proyecto destinado a elaborar
el Plan Maestro para la Revitalizacion Integral Gestion de la Habana Vieja, a través
del cual se conformé un equipo técnico multidisciplinar de arquitectura, urbanismo
y ordenamiento del territorio de ambos paises, dotandose, asimismo, a la OHCH de
equipamiento tecnolégico de primer nivel, inexistente hasta la fecha en la ciudad.

Si bien, en un inicio, este Plan Maestro se concibié como un documento fisico que
recogiera las normas y directrices a aplicar para la gestion integral de la Habana Vieja,
el proceso generado fue de tal dimension metodolégica, técnica, social y politica que, en
ultima instancia, la OHCH cred de manera oficial la Oficina Técnica del Plan Maestro de
La Habana. Esta nueva entidad qued¢ adscrita organicamente 1995 a la estructura oficial
de la OHCH, estableciendo relaciones estratégicas de coordinacion y articulacion con el
resto de organismos e instituciones municipales, provinciales y nacionales, asi como con
centros de educacion superior y de investigacion.

De esta manera, se fueron poniendo las bases para la institucionalizaciéon de
un proceso participativo permanente de gestion urbana, ordenamiento territorial,
restauracion y de desarrollo local que, progresivamente, ha ido generando numerosos
instrumentos de planificacion que, actualmente, nutren el Plan Especial de Desarrollo
Integral (PEDI) de la Habana Vieja, actualmente con vigencia 2015-2020.
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Desde su creacion, el Plan Maestro cuenta con un amplio equipo técnico
multidisciplinar encargado de elaborar y hacer cumplir distintas normativas regulatorias
en los ambitos urbanisticos, sociales y econémicos relacionados con la revitalizacion de la
Habana Vieja, entre las que se pueden mencionar diversos diagndsticos sobre transporte
y red vial, inventario de bienes patrimoniales tangibles —muebles e inmuebles— e
intangibles, censos de viviendas, asi como numerosas regulaciones urbanisticas y
arquitectonicas.

De manera complementaria al apoyo de la AECID a la Oficina Técnica del Plan
Maestro de La Habana, que se vié interrumpido entre 2003 y 2006, la Cooperacion
Espafiola —con amplia participacion de Comunidades Auténomas, Diputaciones
Provinciales y Ayuntamientos de Espafla— ha promovido la preservacion y puesta en
valor de inmuebles y espacios publicos que hoy en dia forman parte de la actividad socio-
cultural y econdémica del Centro Historico de La Habana como la Plaza Vieja, Basilica
y Convento de San Francisco de Asis, la Plaza de Armas, la Alameda de Paula, la Plaza
de la Catedral, el Muelle de Caballerias, la Plaza del Cristo, el Convento de Belén o el
Gabinete de Conservacion y Restauracion de bienes muebles por mencionar sélo algunos
ejemplos. En este proceso de recuperacion urbana y socio-econémica ha tenido un papel
muy destacado la participacion de la Escuela-Taller de La Habana, otra iniciativa exitosa
apoyada por la Cooperacion Espafola, la cual se analiza mas adelante.

Cuba ocupa el décimo puesto de 33 paises en volumen de AOD asignada por la
AECID a través del Programa Patrimonio para el Desarrollo entre 1992 y 2003, periodo
en el que se ejecutaron las intervenciones resefladas anteriormente, con un presupuesto
total de 4,8 millones de euros (Figura 23). Tras la reanudacion del programa bilateral
de cooperacion, en 2007, las nuevas intervenciones en este ambito no estuvieron
formalmente enmarcadas en el mencionado Programa Patrimonio, razén por las que no
aparecen incluidas en la grafica.
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Figura 23. AOD asignada por el Programa Patrimonio para el Desarrollo
de la AECID 1992-2003.
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Fuente: MAEC, 2003.

Segun cifras de la OHCH, hasta 2015 se ha recuperado mas de 40% del total del
territorio de los 2’14 kilémetros cuadrados que conforma el centro histérico habanero,
habiéndose generado mas de 14.000 puestos de empleo en los sectores de la construccion,
servicios turisticos, comercio y cultura. Por su parte, de acuerdo a cifras de la OHCH,
el conjunto de bienes y servicios del Centro Histdrico genera entre 30 y 40 millones de
dolares al afio, reinvirtiéndose aproximadamente el 55% de los mismos a proyectos y
programas sociales en el propio territorio.

Como un impacto adicional del Plan Maestro, es necesario destacar la replicabilidad
y adaptabilidad exitosas de esta iniciativa en los centros histéricos de otras ciudades
patrimoniales cubanas a lo largo de los afios. La experiencia habanera de gestion integral
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de su centro histérico, reconocida internacionalmente, ha servido de modelo a seguir para
las distintas Oficinas del Historiador y Conservador de Cienfuegos, Trinidad, Camagiiey
y Santiago de Cuba, las cuales han ido creando paulatinamente de manera oficial sus
respectivas Oficinas de Plan Maestro como mecanismos eficaces de preservacion, puesta
en valor y gestion integral de sus respectivos patrimonios culturales como factores

eficaces de desarrollo humano.

Tabla 30. Planes maestros de centros histéricos de Cuba.

MFORMACIDN SOBRE LAS OFCINAS TFCNICA S DE PLANES BAF STROS DE LOS CENTROS HISTORICOS DE CUBA

CENTRO HISTORICO

ARO DE CREACION
OFICINA PLAN MAE STRO

DEPENDENCIA

ADSCRIPC ION ORGANIC A|

SUPERFICIE
(Km?)

POBLACION

La Habana

1995

Oficina del Historiador de la
cindad de | a Habana

Santiage de Cuba

Consejo de Esado

24

To.M0

Ofcma del Consavador de
Ia cindad de Santiago de
Cuba

Cm=jo de Adminiskacion
Prwwincial de Sanfiago de
Cuba

32

Tnnadad

197

Oficna del Conserv ador
del cudad de Tnnidad y

del Valle de bs Ingenios

Camagiey

197

Cmsejo de Adminiskaciin
Mumnicpal de Trinidad

6500

Oficina del Historiador de la
cindad de Camaqiey

Cienfuegns

2007

Oficina del Consevador de
Ia cudad de Cienfuegos

Cm=jo de Adminiskacion
Provincial de Camagiey

3

Cm=mpo de Adminiskaciin

Municipal de Cenfueqos

0.9

TOTAL 9.2 209000

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion de Rodriguez (2012).

Dando un paso mas para la coordinaciéon e intercambio de experiencias, es
necesario sefialar la creacion oficial en diciembre de 2008 de la Red de Oficinas del
Historiador y del Conservador de Cuba, la cual cont6 también con el apoyo de la AECID,
como una instancia de segundo nivel a través de la cual se refuerza la integracidn, asi
como el intercambio de conocimientos y buenas practicas entre las diversas instituciones
relacionadas con el patrimonio y el urbanismo en Cuba. De esta manera, se cuenta con
un plan de trabajo anual que contempla la organizacion periddica de encuentros, talleres
tematicos, participacion en eventos nacionales e internacionales, cursos y capacitaciones
en las diferentes provincias involucradas.

Fruto del trabajo conjunto de esta red, fue la publicacién en 2012 del libro “Luces
y Simientes”, que sistematiza las experiencias en las diferentes Oficinas del Conservador
y del Historiador de Cuba, donde cada Oficina tiene dos subcapitulos, uno que recoge
los aspectos territoriales y otro donde se refleja la gestion que desarrollan, en ambos
casos ampliamente explicados e ilustrados con tablas, graficos, grabados, planos, mapas
e imagenes, que ya es una obra de referencia en la tematica.

193



5. Cooperacion espafiola en Cuba

En su conjunto, las instituciones cubanas participantes en estas iniciativas de
cooperacion eficaz para el desarrollo comparten una reflexion institucional en el sentido
de valorar muy positivamente la cooperacion desarrollada a través de la AECID en el
marco del Programa Patrimonio (Rodriguez, 2012 y Blanco, 2013). Por otra parte, de
acuerdo a los testimonios recogidos, esta intervencion ha apoyado sistematicamente los
planes estratégicos de desarrollo local de las instituciones municipales complementando
y reforzando los programas priorizados en estas zonas de alto valor patrimonial,
acompanando, de esta manera, a los esfuerzos de las respectivas Oficinas del Historiador
o Conservador.

Eneste contexto,lacolaboracion dela Cooperacion Espanolase consideralocalmente
de mucho impacto dada la magnitud del desafio que constituye la rehabilitacion de los
centro histérico y debido a que son insuficientes los recursos disponibles localmente;
la urgencia de intervenir en dareas que por el alto grado de deterioro constituyen una
emergencia; y el significado estratégico del intercambio de experiencias, tecnologias y
conocimientos que propicia la cooperacion.

Concretamente, la Oficina del Historiador de La Habana subraya de manera
especifica que la aportacion de la Cooperacion Espanola, entendida como el como el
conjunto de actores de cooperaciéon —AECID, Comunidades Auténomas, Entes Locales
y Universidades— han promovido los procesos desarrollo local a través de cinco lineas
estratégicas de actuacidn en el Centro Histoérico de la capital cubana (Blanco, 2013):

« Hacer dela cultura el eje transversal del desarrollo integral del Centro Histdrico.

 Proteger el patrimonio heredado rehabilitando el territorio a través de un Plan
Especial de Desarrollo Integral, con fuerza legal, que concilie la conservacion
de los valores culturales con las necesidades de desarrollo socioeconémico
sustentable.

o Conservar el caracter residencial del Centro Histérico, garantizando la
permanencia de la poblacion residente segun los parametros de habitabilidad,
densidad y calidad de vida que resulten mas apropiados.

« Dotar al territorio de una infraestructura técnica y de servicios que aseguren su
funcionamiento en correspondencia con las necesidades contemporaneas.

« Lograr un desarrollo integral autofinanciado que haga recuperable y productiva
la inversién en la recuperacion del Patrimonio, impulsando una economia local
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que garantice un desarrollo sostenible.

En definitiva, esta linea de cooperacién ha significado un mecanismo de
participacion,innovaciénydialogo, a partir del intercambio permanente con profesionales
espafoles de distintas especialidades, tanto en el campo de la arquitectura, el urbanismo,
la ensefianza de los oficios tradicionales especializados de la restauracion, la gestién de
servicios sociales y la gestion del patrimonio cultural.

Asimismo, ha permitido también intercambiar metodologias y conocimientos
entre profesionales cubanos y espafoles de diferentes formaciones, asi como en muchas
acciones y ambitos de actuacion gener6 sinergias con la cooperacion descentralizada de
Espaiia, ya sea con las regiones, diputaciones, ayuntamientos, como con las Universidades
y organizaciones que promueven el intercambio.

5.2.2 Experiencias replicables en formacion ocupacional.

La Cooperacién Espafiola puso en marcha en 1991 el Programa de Escuelas-Taller
en Iberoamérica, como apoyo a la realizacion de obras de preservacion y restauracion
del patrimonio cultural mueble e inmueble, asociados a la reactivacion funcional de
los principales centros histéricos en América Latina. Se crearon, para ello, unidades
formativas concebidas bajo criterios metodologicos de formacién-accién, bajo un
enfoque de aprender trabajando y trabajar aprendiendo. La poblacion meta de este
programa esta conformada por jovenes de entre 17 y 25 afios en riesgo de exclusién
social, con bajos niveles educativos y menores oportunidades de empleabilidad en los
mercados laborales de sus respectivos paises.

Desde su inicio, el grueso del financiamiento ha sido aportado por el entonces
Instituto Nacional de Empleo de Espana (INEM) —hoy Servicio Publico de Empleo
Estatal (SEPE)—, junto con financiamiento de la AECID y con contrapartidas de las
instituciones socias locales. Este convenio entre la AECID y el INEM/SEPE es uno de
los mas fructiferos en los mas de 25 afios de historia de la Agencia por su continuidad,
compromiso mutuo, responsabilidad compartida entre las partes e impacto en términos
de desarrollo, lo que no ha sido siempre valorado en su justa medida.

Entre 1991 y 2014 la Cooperacién Espafiola (INEM/SEPE y AECID) ha aportado
un financiamiento de casi 99,5 millones de euros de AOD para la puesta en marcha de
266 proyectos con escuelas-taller en 24 paises de América Latina, Africa y Asia, en las
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que se han formado casi 28.000 jovenes, con un 22% mujeres (Tabla 24; MAEC,2015).

Figura 24. Asignacién AOD espaiiola al Programa Escuelas Taller 1991-
2014

Cuba

El Sahador
Guatemala
Haiti
Honduras
Meéxico

Micaragua
Panama
Puerto Rico
Rep. Dominicana
Bolvia
Brasi

Chile
Colombia
Ecuador
Paraguay
Penl
Venezuela
Argelia
Cabo Verde
Mamuecos
Senegal
Filipinas

T. Palesfings
Otros

| 1
000 £.000.000 10,000 000 12.000.000

BL---—--—__H33% "§___3}

Fuente: MAEC, 2015.

De entre los 22 paises de América Latina, destaca el caso de Cuba por el alto grado
de apropiacion del modelo de escuelas-taller planteado por parte de las instituciones
locales, asi como por su alta replicabilidad en distintas ciudades del pais.

La Cooperacion Espafola apoyd entre 1992 y 2003 la creaciéon y puesta en
funcionamiento de la Escuela-Taller de La Habana “Melchor Gaspar de Jovellanos”
como modelo pionero en Cuba para la formacion de jévenes y la recuperacion de oficios
tradicionales como forja, carpinteria, canteria, yeseria, pintura mural, entre otros. Asi,
se contribuy6 también al plan de preservacion y puesta en valor del patrimonio cultural
en la Habana Vieja, que ya se venia promoviendo desde el Programa Patrimonio para
el Desarrollo de la AECID. Durante los 20 afios de su apoyo a la Escuela Taller de La
Habana, la Cooperacién Espafola contribuy6 a formar a casi 400 jovenes en las distintas
especialidades impartidas.
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Siguiendo su modelo, se fueron creando cuatro escuelas-taller a iniciativa local
en las ciudades de Cienfuegos, Trinidad, Camagiiey y Santiago de Cuba, siguiendo el
modelo y aprovechando la experiencia de la escuela de La Habana —que ha abierto
posteriormente dos sedes adicionales en la capital cubana—, todas ellas adscritas a las
instituciones locales competentes en la gestion de sus respectivos centros historicos
y lugares patrimoniales (Tabla 30). Posteriormente, en el marco de la reactivacion
del Programa Hispano-Cubano de Cooperaciéon en 2007, se han ejecutado proyectos
puntuales de apoyo a las escuelas-taller de Camagiiey y Santiago de Cuba.

De esta manera, progresivamente se ha conseguido desencadenar localmente un
proceso formativo que, entre 1992 y 2015, ha llegado a mas 1.700 jévenes en todo el pais
—25% mujeres— en distintos oficios, obteniendo, tras dos aflos de formacién teérica
y practica, el reconocimiento oficial de obrero calificado. Todas estas escuelas-taller
han quedado formalmente insertadas en el Sistema Nacional de Cuba de formacién
ocupacional y la formacién que en ella se imparte esta oficialmente reconocida por el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y por el Ministerio de Educacién de Cuba.

Este esun factor de gran importancia, ya que este nivel de apropiacion y alineamiento
no se ha conseguido en en otros paises en donde se han impulsado este tipo de
intervenciones desde la Cooperacion Espaniola (MAEC, 2015).

Tabla 31. Resefa de las escuelas taller que existen en Cuba.

RESENA DE LAS ESCUELAS TALLER EXISTENTES EN CUBA

Escuela Taller Adscripcion | Afo de creacion | Alumnado Especialidades

Albaiileria, Arqueologia, Carpinteria,

Oficina del Canteria, Electricidad, Forja, Jardineria,
La Habana Historiador de 1992 1093 Fontaneria, Pintura de Obras, Pintura
La Habana Mural, Vidrieria, Yeso, Hojalateria y
Talabarteria
Oficina del L - R .
Cienfuegos Conservador de 2008 &1 Carpinteria, Jardineria, Albafileria, Yeseria,

Cienfuegos Forja, Soldadura y Pintura

Oficina del

Albaiileria, Carpinteria, Ceramica, Yeseria,

Trinidad Conservador de 1997 250 N y
L Herreria y Pintura Mural
Trinidad
Oficina del . . " : P
Camagiiey Historiador de 1996 140 Arqueologia, Car;?lnterla, Forja, Albaiileria
. y Pintura Mural
Trinidad
Co(r?srg::\r/]: d(:::l de Electricidad, Fontaneria, Arqueologia,
Santiago de Cuba . 2002 192 Albafiileria,Yeseria y Carpinteria
Santiago de
Cuba
Total 1.736

Fuente: Elaboracién propia.
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Un rasgo adicional de este programa es el alto nivel de empleabilidad conseguido,
con mas 90% de los alumnos en cada una de las escuelas analizadas. Tras finalizar su
formacidn, los chicos y chicas aprendices se incorporan a diferentes empresas publicas
provinciales y municipales de construccion y restauracion.

Al igual que ha ocurrido con las Oficinas Técnicas de Planes Maestros de Centros
Historicos, las escuelas-taller de Cuba conformaron formalmente en 2008 una red
de trabajo que cuenta con un plan de trabajo anual para promover el intercambio de
experiencias y la cooperacion técnica entre las mismas. Ya en 2012, esta experiencia
contribuy? significativamente a la creacion de la Red de Escuelas Taller de América
Latina y el Caribe en la que participan Chile, Colombia, Cuba, México y Peru.

En lo relacionado con la movilizacion de otras fuentes de AOD, cabe destacar que
las distintas escuelas-taller han recibido también apoyo puntual de varias Comunidades
Autonomas y entes locales de la cooperacién descentralizada espafiola; asi como del
Programa de Desarrollo Humano Local (PDHL) del PNUD y de ONGD de Francia e
Italia.

En definitiva, analizando esta experiencia desde una perspectiva de calidad y
eficacia de la ayuda, sobresalen muy significativamente los siguientes aspectos:

« Innovacidn, al promover modelos de intervencion en cuba inexistentes con
anterioridad al inicio del trabajo de la primera escuela-taller en la habana.

o Alta apropiacidon por parte de las instituciones locales, al quedar las escuelas
insertadas en los sistemas oficiales de formacion ocupacional.

o Incuestionable replicabilidad y adaptabilidad exitosa del modelo en diferentes
contextos locales de desarrollo a lo largo de toda la isla.

« Facilitacion de espacios comunes de trabajo con otros agentes de la cooperacion
internacional.

o Alta eficacia en cuanto a su contribucién directa a la formacién de recursos
humanos en riesgo de exclusion, al tiempo que se contribuye a recuperar y
poner en valor el patrimonio cultural local como factor de desarrollo en las
cinco ciudades cubanas participantes en el programa.
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« Generacion de redes a nivel nacional y latinoamericano para la promocién del
intercambio de experiencias y la cooperacién técnica sur-sur.

5.2.3 Género en desarrollo, una efectiva incorporacion en la agenda de la
cooperacion.

Una de las sefias de identidad de la Cooperacion Espaiiola, por el que es reconocido
sutrabajo anivel internacional, es, sin duda, el sélido compromiso con el empoderamiento
de las mujeres y la incorporaciéon de un efectivo enfoque de equidad de género. Este
enfoque tomo carta de naturaleza en 2007, con la elaboracion y aprobacién de la estrategia
de género en desarrollo de la Cooperaciéon Espafola, documento que define el marco
doctrinal y las orientaciones estratégicas en la materia para el conjunto de sus actores.

Esta linea de intervencion forma parte también de manera muy significativa del
marco del Programa Hispano-Cubano de cooperacion internacional, habiéndose ganado
un espacio propio dentro de la agenda politica y técnica entre ambos paises en materia de
cooperacion internacional desarrollo.

Segun las Naciones Unidas, Cuba ha alcanzado el tercer Objetivo de Desarrollo
del Milenio, centrado en la promocién de la igualdad entre género y la autonomia de
la mujer, lo que implica una so6lida base para la eliminacién de barreras al acceso de las
mujeres a la vida del pais. Asimismo, en base a los indicadores nacionales existentes de
la Oficina Nacional de Estadisticas de Cuba, existen logros en materia de igualdad de
género, que se expresan en muy diversos ambitos de la vida social.

Pese a ello, en la practica, esta igualdad formal no siempre se traduce en igualdad
real, y es en este ambito donde se encuentran algunas de las principales brechas, en tanto
persisten manifestaciones de inequidad y machismo que limitan el pleno ejercicio de los
derechos legalmente reconocidos, especialmente en los ambitos privados y en el seno de
ciertos colectivos sociales. Asi, permanecen inequidades en el acceso, uso y control de
los recursos para desarrollar emprendimientos productivos y econémicos, y se mantiene
la tradicional divisidn sociohistérica y sexual del trabajo, que sitia a los hombres como
proveedores de ingresos econdmicos al entorno familiar y a las mujeres como cuidadoras
(SEMLAC, 2014)
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Otro aspecto esencial para alcanzar una igualdad real entre mujeres y hombres
es eliminar cualquier manifestacion de violencia de género. En Cuba, si nos atenemos
a la informacion oficial, la violencia fisica no presenta dimensiones significativas, pero
a nivel de los mecanismos de salud y seguridad publica se conocen experiencias de
otras manifestaciones que avalan la existencia de este fendmeno, razéon por la que forma
parte de la agenda de sensibilizacion y educacion publica, con énfasis en los entornos
familiares.

La ausencia de datos oficiales de aquellos indicadores socioecondémicos sensibles
que presentan valores poco alentadores — y que puedan afectar a la imagen del pais - es
una practica habitual en las estadisticas oficiales cubanas. Algunas fuentes consultadas al
respecto comentan que difundiendo este tipo de informaciones se les facilita argumentos
a los poderosos enemigos del pais para atacar a su modelo de Estado.

Es en este contexto en el que un grupo de organizaciones cubanas con el apoyo mas o
menos explicito de varias iniciativas de cooperacion internacional, muy especialmente de
la Cooperacion Espaiiola, han abierto nuevos espacios de trabajo para impulsar acciones
positivas destinadas a un mayor desarrollo y promocion de las mujeres, especialmente
en el dmbito rural. Sin embargo, atn es insuficiente el grado de armonizacién y sinergias
entre ellas.

Los actores de la Cooperacion Espafiola con mayor desempefio en el sector, junto
con la AECID, son un reducido nimero de ONGD, cuyas acciones se circunscriben,
mayoritariamente, al dambito agropecuario. En cuanto a las Comunidades Auténomas, las
cooperaciones andaluza y vasca tienen acciones puntuales en este ambito de actuacion,
en el marco de sus respectivos programas de cooperacion.

En este contexto, la Cooperacion Espafiola promueve activamente el pleno ejercicio
de los derechos econémicos, politicos y sociales reconocidos a las mujeres cubanas, para
lo cual, desde cada uno de los sectores de actuaciéon del Programa Hispano-Cubano de
cooperacion se desarrollan acciones especificas, dirigidas a:

1. Apoyar los procesos de transito hacia la igualdad real en el ambito econémico,
social y politico como parte integral del desarrollo rural.

2. Incidir sobre la efectiva participacién de las mujeres como agentes activos de
desarrollo en los procesos de lucha contra el cambio climatico.
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3. Promover los conocimientos, procedimientos y actitudes género-sensitivas en
los agentes educativos.

4. Impulsar las manifestaciones del arte y de la cultura que fomenten el
empoderamiento de la mujer y aquellas realizadas por mujeres creadoras.

Para concretar esta estrategia de la Cooperacion Espafola, atin con un volumen
limitado de recursos, se han priorizado tanto intervenciones especificas sobre equidad
de género, especialmente para contribuir al fortalecimiento institucional de la Federacion
de Mujeres Cubanas (FMC), como acciones de transversalizacion y medidas de accién
positiva integradas en los proyectos del resto de sectores.

Tabla 32. Intervenciones especificas de equidad de género AOD AECID
para Cuba 2008-2013

INTERVENCIONES ESPECIFICAS DE EQUIDAD DE GENERO AOD AECID PARA CUBA 2008-2013
ANO INTERVENCION INSTITUCION AOD (€)
2008 | Plan de Accion Nacional para Conferencia de Beijing | FMC 50.000|
2008 |[Equidad de género en cooperativas agropecuarias MUNDUBAT 133.567|
2009 |Hacia una politica de igualdad en politicas publicas FMC 60.000)
2009 [Campaiia de libre orientacion sexual CENESEX 50.000|
2009 | Plan de Accion Nacional para Conferencia de Beijing |1 FMC 50.000
2010 |Apoyo a la red de mujeres rurales | FMC 70.000
2011 |Apoyo a la red de mujeres rurales I FMC 100.000
2011 |Capacitacion medios comunicacion en equidad de género [MUNDUBAT 262.080
2012 |Apoyo a la red de mujeres rurales Il FMC 70.000
2013 |Apoyo a la red de mujeres rurales IV FMC 70.000

TOTAL 915.647

Fuente: Elaboracién propia con datos de AECID.

De especial interés resulta una activa linea de publicaciones que posibilita la edicion
y difusion de estudios, ensayos, boletines electronicos, reportajes y trabajos académicos
sobre esta tematica, donde se visibilizan las brechas de género existentes en distintos
ambitos y se proponen medidas para combatirlas.

En este marco, una de las iniciativas mads significativas que apoya la Cooperacion
Espanola, bajo la denominacioén “Mujeres en trdnsito”, es el trabajo que se realiza desde
la academia cubana —La Habana, Holguin y Santiago de Cuba—, en colaboracién con
universidades espafiolas —Cadiz, Granada y Sevilla— para analizar con un enfoque
de género las cifras oficiales que de manera permanente genera y actualiza la Oficina
Nacional de Estadisticas de Cuba. De esta manera, se otorga un enfoque especifico de
género, poco habitual en Cuba, a temas como poblacidn, fecundidad, salud, educacion,
participacion social, politica y econdmica...etc.
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Con la reciente publicacion de “Emprendedoras”, promovida por la AECID,
(SEMLAC, 2014) se presentan, a través de una treintena de testimonios actuales, los
avances y limitaciones reales de las mujeres cubanas de la segunda década del siglo XXI
para ampliar su autonomia econdmica y empoderamiento social en el marco del proceso
de actualizacién de la economia cubana. Resulta de especial interés esta recopilacion
de experiencias, ya que el mencionado proceso no cuenta de manera especifica con un
enfoque de integracion efectiva del enfoque de género, y se pueden evidenciar brechas
que es necesario abordar en materia de acceso, uso y control de los recursos econdmicos
y productivos.

Otra linea de intervencion a destacar es la puesta en marcha de un novedoso
espacio de debate publico, no muy bien acogido por algunos organismos oficiales,
dedicado a analizar la realidad de la equidad de género en un ambito tan importante
en el contexto cubano como es la cultura. Esta iniciativa, denominada “Mirar desde la
sospecha”, promovida por la Unién de Escritores y Artistas de Cuba (UNEAC) junto
con la Cooperacion Espafiola y la Cooperacion Suiza, se estructura a través de debates
publicos mensuales que posibilitan el establecimiento de didlogos de alto nivel sobre los
procesos de representacion de género en la cultura y el arte cubanos contemporaneos.

Entre las propuestas se aborda, por ejemplo, el sexismo en la representacion de
mujeres y hombres, la violencia de género en los productos culturales y artisticos,
o el tratamiento de la diversidad sexual en los medios de comunicacion y en el arte
contemporaneo. Con iniciativas como éstas, la Cooperacion Espafiola apoya una
produccién artistica que pueda movilizar el pensamiento y la sensibilidad sobre la
equidad de género, al tiempo de contribuir a fomentar un canon artistico mas inclusivo.

Una tercera mencidn especifica requiere el apoyo permanente que la Cooperacién
Espafola realiza al Centro Nacional de Educacién Sexual (CENESEX), adscrito al
Ministerio de Salud Publica, para las campanas por el respeto a la libre orientacién
sexual, teniendo en cuenta que esta es una tematica aun poco abordada desde las politicas
oficiales que, por otra parte, estuvieron centradas durante muchos afios en la represion y
ocultamiento de la homosexualidad y transexualidad.
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Con la puesta en marcha de estas lineas de intervencion, la Cooperacion Espafola
apuesta por la transversalizacion efectiva de la equidad de género en todo su trabajo en
Cuba al objeto de contribuir a mejorar la posicion social, politica y econdémica de las
mujeres, a través de acciones que incidan en las politicas, planes, programas y proyectos,
asi como en todos los sectores de actuacion de la politica publica.Para el monitoreo de los
resultados de la estrategia transversal de género en desarrollo, la Cooperacién Espaiola
ha establecido indicadores especificos y desarrollado herramientas metodolédgicas ad
hoc. Uno de los avances en este sentido ha sido la incorporacion de una matriz especifica
de para la efectiva integracion del enfoque de género en el MAP 2014-2017 (Tabla 33).

En ella, se han establecido, por una parte, una serie de objetivos transversales de
equidad de género para cada uno de los ambitos de actuacién priorizados. Por otra,
se ha fijado un objetivo sectorial propio sobre género y desarrollo al que contribuyen
cuatro resultados concretos vinculados con las areas tematicas de actuacién: desarrollo
rural, medio ambiente, educacion y cultura. Los indicadores y metas especificos son
desarrollados en detalle en la logica de intervencion de cada uno de los programas y
proyectos a ser ejecutados.
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Tabla 33. Enfoque transversal de Género en Desarrollo (MAP Cuba 2014-2017)

SECTOR

EJE TRANSVERSAL GENERO EN DESARROLLO

OE del
OBJETIVOS MA
III PD
Objetivos Objetivos
transversales sectoriales

SECTOR

OE 1. Incentivar
procesos de desarrollo
local integral,
sostenibles , integradores
y equitativos en el
medio rural y pequefias
ciudades

OE 2. Contribuir a la
mitigacién y adaptacion
al cambio climatico y a
la minimizacion de la
vulnerabilidad ambiental

OE 3. Apoyar la
consolidacion de una
educacion basica
inclusiva y de calidad

OE 4. Apoyar los
aportes de la cultura
como factor de
desarrollo humano
sostenible

OT 1. Promover
activamente el pleno
ejercicio de los derechos
econémicos, politicos y
sociales reconocidos a
las mujeres cubanas.

Rdo.1. Apoyados los
procesos de transito
hacia la igualdad real en
el ambito econdmico,
social y politico como
parte integral del
desarrollo rural.

Rdo. 2. Apoyada la
efectiva participacion
de las mujeres como
agentes activos de
desarrollo en los
procesos de lucha contra
el cambio climatico y
habitat.

Rdo.3. Promovidos
los conocimientos,
procedimientos y
actitudes género-
sensitivas en los agentes
educativos

Rdo. 4. Promovidas
las manifestaciones
del arte y de la cultura
que fomenten el
empoderamiento de
la mujer y aquellas
realizadas por mujeres
creadoras

Fuente: MAP Cuba Esparia.

En suma, la incorporacion del enfoque de género en desarrollo aporta una serie
elementos de calidad al Programa Hispano-Cubano de Cooperacion que se resefian a

continuacion:

« Pleno alineamiento con la politica publica sectorial, como es el plan de accion
nacional de seguimiento a la iv conferencia de la onu sobre la mujer, en el cual se
enmarcan las diferentes iniciativas apoyadas por la cooperacidn espaiola.
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o Incorporaciéon de una tematica escasamente abordada en los programas de
cooperacion internacional para el desarrollo ejecutados en cuba.

 Visibilizacion de la problematica y generaciéon de conocimiento y evidencias, a
través de diferentes lineas de publicaciones e investigaciones con universidades
y centros de investigacion de cuba y espafia, para incorporar en la agenda de
desarrollo medidas para la reduccidn de las brechas de género identificadas.

o Transversalizacion efectiva de la equidad de género en el conjunto de
intervenciones del Programa Hispano-Cubano de Cooperacion, a través de la
incorporacion de indicadores especificos en las matrices de planificacién de
cada uno de los ambitos de actuacidn y de la asignacién de un presupuesto a tal
efecto en cada una de las intervenciones a ejecutar

5.2.4 Promoviendo el trabajo interagencial en el seno de las Naciones Unidas.

Una buena practica de la Cooperacion Espafiola en lo relacionado con la
armonizacidon entre donantes en Cuba, principio de calidad de la ayuda muy poco
desarrollado en la isla, se encuentra en la metodologia de trabajo propuesta por el Fondo
PNUD-Espana para el logro de los Objetivos del Milenio (F-OdM). Este novedoso
instrumento financiero y estratégico a nivel global, que conté con un aporte total
aproximado de 900 millones de délares por parte del Gobierno de Espaiia, fue constituido
en el primer trimestre del aflo 2007 y se diseid con el objetivo central de acelerar el
progreso hacia la conquista de los ODM en los paises en donde actua, prestando apoyo a
gobiernos nacionales, autoridades locales y organizaciones ciudadanas en sus iniciativas
para luchar contra la pobreza y la desigualdad. (PNUD, 2014b).
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Para ello, el F-OdM, mediante distintas ventanas tematicas, planted las siguientes
orientaciones estratégicas:

e Apoyo a politicas y programas que promuevan un impacto significativo y
medible sobre los odm.

« Impulso ala aportacidon de innovaciones en la practica del desarrollo.

e Adopcién de mecanismos que mejoren la calidad de la ayuda para el desarrollo,
especialmente en lo relacionado con la promocion del trabajo interagencial en
el seno del sistema de las naciones unidas a través de la puesta en marcha de los
denominados programas conjuntos.

En este marco, a principios de 2009, se empez a trabajar en Cuba para presentar
dos programas conjuntos al Fondo OdM, los cuales fueron finalmente aprobados y
suscritos entre todas las partes, en septiembre de ese mismo afo. De esta manera, y a
través de su ventana temdtica de “Infancia, seguridad alimentaria y nutriciéon”, se aprob6
el programa “Apoyo a la lucha contra la anemia en grupos vulnerables en Cuba”, que conto
con un presupuesto de 8’5 millones de dolares.

Este programa contribuyd a aumentar la produccidn, acceso y uso de alimentos
ricos en micronutrientes, fundamentalmente hierro, para reducir los niveles de anemia
entre jovenes y mujeres embarazadas en Cuba, ayudando de esta forma a mejorar los
sistemas de vigilancia alimentaria existentes en la isla. Esta intervencién estuvo liderada
por UNICEEF y por el Ministerio de Salud Publica del Gobierno de Cuba, contdndose
también con la participacion de FAO, OPS/OMS, PMA y PNUD. Las provincias en
donde se ejecutd esta intervencion fueron Pinar del Rio, Las Tunas, Holguin, Granma,
Santiago de Cuba y Guantanamo.

Por su parte, y a través de la ventana tematica de “Desarrollo y sector privado”,
se aprobd el programa “Apoyo a las nuevas iniciativas de descentralizacion y estimulo
productivo en Cuba’, con un presupuesto de 7 millones de dodlares. Esta intervencién
contribuyé a promover la incorporacién del sector privado —cuentapropistas y
cooperativas agropecuarias— en las prioridades productivas municipales, como agentes
dinamizadores del desarrollo local, respaldando las nuevas iniciativas nacionales de
descentralizacion y de reformas productivas en Cuba en cinco municipios de la isla que
fueron establecidos como territorios piloto para la puesta en marcha de este proceso: La
Palma (Pinar del Rio), Marti (Matanzas), Yaguajay (Sancti Spiritus), Rio Cauto (Granma)
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y El Salvador (Guantdnamo).

En este caso, fue el PNUD quien asumio6 el rol de agencialider junto con el Ministerio
de Economia y Planificacion, contandose también con la participacion de FAO y
UNESCO. De especial relevancia es el refuerzo que este programa ha supuesto para la
innovadora experiencia nacional conocida como la Iniciativa Municipal de Desarrollo
Local (IMDL), que articula la planificacion estratégica local con los servicios técnicos y
financieros al sector no estatal y la generacion de tributos para los gobiernos municipales
que ha servido de base para el proceso de descentralizacién que hoy en dia se esta
impulsando en Cuba. Para ello, los Gobiernos Municipales estain asumiendo
paulatinamente mds competencias y protagonismo para el disefio y ejecucion de sus
propios planes de desarrollo.

Tabla 34. Participacién de actores en el Programa
Conjunto de Descentralizacion.

Tipo de actores de desarrollo por municipio

Municipio [ Actores estatales | Actores privados Total
El Salvador 19 8 27
Rio Cauto 10 7 17
'Yaguajay 16 8 24
La Palma 10 7 17
Marti 14 6 20
[Total 69 36 105

Fuente: Lenci 2013.

Mas alla de los resultados de desarrollo propiamente alcanzados tras la ejecucién
de estas dos intervenciones, que en ultima instancia fueron limitados y desiguales (Lenci,
2013ay 2013Db), el principal elemento novedoso y positivo de estos programas conjuntos
fue la existencia de un incentivo real para promover el trabajo interagencial dentro de las
Naciones Unidas y, a su vez, en coordinacién con el Gobierno cubano.

En efecto, un requisito indispensable para acceder al financiamiento del F-OdM
era la puesta en marcha de un proceso coordinado y participativo entre todas las partes
para la identificacion, formulacion, ejecucion y seguimiento de los programas conjuntos
a ser llevados a cabo. De esta manera, se intentaba contribuir a la puesta en marcha de un
proceso de programacion conjunta de las distintas agencias de las Naciones Unidas bajo
el enfoque metodolégico denominado como “Delivering as one”.
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Con objeto de coordinar las actividades que se llevaban a cabo en el marco del
F-OdM, se constituy6 el Comité Directivo de Pais, instancia que estaba conformada por
el Ministerio de Comercio Exterior y la Inversion Extranjera de Cuba, organismo rector
de la cooperacion que el pais ofrece y recibe, el Sistema de las Naciones Unidas y por la
Embajada de Espana, a través de la Oficina Técnica de Cooperacion (OTC) de la AECID.
En este mismo ambito, personal técnico de la OTC participd en los Comités de Gestion
de los programas del F-OdM.

Tras la finalizacién de la ejecucion de estos dos programas conjuntos y habiéndose
analizado las correspondientes evaluaciones externas finales (Lenci, 2013a y 2013b),
caben destacar los siguientes elementos de eficacia y calidad en materia de cooperaciéon
internacional:

o Innovacidn, en tanto que se incorporan incentivos reales para promover de
manera efectiva el trabajo interagencial dentro del sistema de las naciones
unidas, siendo la ausencia del mismo uno de los cuestionamientos histéricos
del sistema multilateral de desarrollo.

o Transito hacia la armonizaciéon de procedimientos entre las agencias
participantes,contribuyendoaunaprogramaciénoperativareal,disminuyéndose,
ademas, los costos de transaccion propios de sistemas paralelos de gestion.

« Coordinacién efectiva entre las partes —naciones unidas, gobierno de cuba
y cooperacion espanola— a través del establecimiento de comités técnicos de
gestion y de comités directivos pais.

o Maximo alineamiento estratégico con las politicas locales, dado que los
programas conjuntos fueron disefiados desde un primer momento para
enmarcarse y contribuir respectivamente a los objetivos y resultados del “Plan
Nacional para la Prevencion y Control de la Deficiencia de Hierro y la Anemia” y
de la “Iniciativa Municipal para el Desarrollo Local”.

Si bien durante su ejecucién 2008-2013 los programas conjuntos facilitaron el
trabajo coordinado de las distintas agencias participantes, resulta llamativo que el
posterior Marco de Asistencia de Naciones Unidas con Cuba 2014-2018 no recoge
esta experiencia como una iniciativa resefiable, ni plantea expresamente continuar
con enfoques interagenciales de trabajo en el seno de su sistema global de actuacion.
Este dato sugiere que esta metodologia de articulacion interinstitucional tuvo un buen
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desempefio a nivel de producto de las intervenciones (corto plazo), pero sin haber
logrado transcender a medio y largo plazo.

5.2.5 Generando reflexiones para el debate.

El proceso de reformas econémicas promovido en la isla, desde 2008, ha atraido la
atencion de muchos especialistas y centros de investigacion sobre la actualizacion de la
economia cubana y su repercusion en los procesos de desarrollo del pais.

Desde un primer momento, este proceso fue identificado por la Cooperacion
Espafiola como una muy interesante ventana de oportunidad para propiciar la realizacion
de estudios especializados que pudieran contribuir y dotar de soporte analitico y técnico,
y de generacién de evidencias al complejo proceso de reformas econémicas y sociales
desarrolladas en el pais.

Para ello, se contd con la activa participacidon de centros de investigacidon de Espaifia
y Cuba cuyos equipos profesionales han podido intercambiar criterios y experiencias
que han servido —tal como apunta uno de los investigadores cubanos participantes—
para asentar una relacion de confianza entre expertos econdmicos espafioles y cubanos que
permitan un trabajo mds informado de la Cooperaciéon Espariola en el pais, asunto no
menor en el contexto de la isla.

Asi, por parte espafola, cabe destacar la colaboracion del Instituto Complutense
de Estudios Internacionales (ICEI), la Fundacién para las Relaciones Internacionales y
el Dialogo Exterior (FRIDE) y el Centro de Estudios y Documentacion Internacionales
de Barcelona (CIDOB); mientras que el Centro de Estudios de la Economia Cubana
(CEEC) —adscrito a la Facultad de Economia de la Universidad de La Habana— ha sido
la entidad nacional que ha facilitado la realizacidon de estos estudios.

De entre los numerosos documentos de reflexion y analisis generados a lo largo
de esta linea de intervencion destaca la serie de seis nimeros denominada “Miradas a
la economia cubana”, promovida desde 2009 directamente desde la Oficina Técnica de
Cooperacion de la AECID en La Habana junto con el CEEC. Esta publicacion recibi6 el
premio de la Universidad de La Habana como mejor libro de ciencias econémicas 2012,
un caso unico entre las publicaciones apoyadas por la cooperacion internacional en el
pais.

209



5. Cooperacion espafiola en Cuba

De igual manera, las obras “Cuba en tiempos de cambios” y “Quo Vadis Cuba?, la
incierta senda de las reformas” ambas financiadas por la AECID vy realizadas entre 2011 y
2013 por el ICEI y el CEEC, con la participacion de especialistas de varias universidades
asi como de FRIDE y CIDOB, plantean un diagnéstico meditado sobre el proceso de
reformas econdmicas que Cuba esta implementando y apunta a sus principales desafios
y retos de futuro.

Un efecto interesante de esta innovadora linea de publicaciones se puede encontrar
en la replicabilidad de esta iniciativa en otros agentes de cooperaciéon como, por
ejemplo, “La inversion extranjera y de la Uniéon Europea en Cuba” que la Delegacién de
la Comisién Europea en La Habana realiz6 con el CEEC entre 2011 y 2012, asi como la
obra “Cooperativas y socialismo; una mirada desde Cuba” apoyada por la Cooperacién
Suiza en 2012 o la publicacién de “Economia cubana, ensayos para una reestructuracion
necesaria” financiada en 2013 por el PNUD con el CEEC y el Instituto de Informacién
Cientifica y Tecnolégica.

En definitiva, se considera que esta linea de actuacién plantea elementos
innovadores, y complejos en el contexto local, al haber conseguido promover trabajos
conjuntos de analisis académicos y generacidon de evidencias, alejados de los enfoques
mas ideoldgicos siempre presentes en el contexto cubano, que aportan elementos sélidos
sobre los que asentar futuras orientaciones estratégicas para el proceso de reformas
econdmicas que se estd llevando a cabo en Cuba, las cuales pudieran seguir contando
con el apoyo de la cooperacién internacional.

5.2.6 Cooperacion delegada, una nueva modalidad en Cuba.

Al objeto de dar cumplimiento a los principios y compromisos derivados de la
agenda internacional del desarrollo, la AECID esta apostando por promover en Cuba
los procesos de divisidon del trabajo de la comunidad internacional y de armonizar sus
intervenciones y procedimientos con otros donantes.

En este contexto, la puesta en marcha de intervenciones de desarrollo a través de
la modalidad de cooperacion delegada, nunca antes implementada en Cuba, presenta
una interesante y novedosa ventana de oportunidad. Ademas, se puede considerar a la
cooperacién delegada como un estadio avanzado de armonizacion entre donantes que
tiene la finalidad de aumentar la eficacia de la ayuda.
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Segun los propios documentos estratégicos de la AECID, la cooperacion delegada
se plantea como una modalidad de provisién de AOD en la que una o varias agencias —
denominados donantes silenciosos— encomiendan a otra —donante lider— la realizacion
de la totalidad o parte de las actividades que involucra la ayuda como, ademas de la
ejecucion en si misma de la intervencion, el didlogo y negociaciones con el gobierno
local y otros donantes, asi como seguimiento del desempefio y la gestion de los fondos
(AECID, 2014).

De esta manera, se facilita la utilizacion de las ventajas comparativas de los donantes
y se pretende reducir los costes de transaccidn al promover una distribucion eficaz de
los recursos, evitando al gobierno socio la multiplicacién innecesaria de negociaciones,
elaboracidn de informes y celebraciones de reuniones informativas.

En el caso de Cuba, la AECID transfiere recursos dinerarios de AOD a las
contrapartes cubanas para la ejecucion de los proyectos bilaterales, a diferencia del resto
de donantes que gestiona mayoritariamente su ayuda a través de agentes intermediarios
(ONGD, fundaciones, organismos multilaterales, etc). A pesar delas dificultades operativas
de esta modalidad de intervencién (Capitulo 4), la forma de actuacion propicia el
establecimiento de relaciones de colaboracion mas estrechas con las instituciones locales,
lo cual ha sido uno de los factores clave para propiciar operaciones de cooperacion
delegada con la Comisién Europea.

Para que un organismo pueda gestionar fondos de la Comisién Europea a través
de la modalidad de cooperacién delegada debe ser previamente acreditado por dicha
institucion, lo que supone superar un complejo proceso de evaluacion institucional en
el que se analizan multiples aspectos relacionados con sus procedimientos y procesos
técnicos, administrativos y financieros. La AECID obtuvo esta acreditaciéon en 2011,
abriéndose desde entonces una nueva etapa en la relacion entre ambas instituciones.

En la mayoria de los casos, los procedimientos de contabilidad, auditoria y
contratacion aplicables a la gestion de los fondos delegados son los propios de la entidad
delegada originaria de un determinado Estado miembro. Esta circunstancia, en la
practica, beneficia a los operadores de cooperacion de dicho Estado, propiciando la
visibilidad de su liderazgo.
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Parala AECID, estamodalidad deactuacidénatravés deinstrumentos de cooperacion
delegada es muy reciente, ya que no fue sino hasta 2011 cuando participd por primera
vez en este tipo de actuaciones en un programa de construccion de paz en Afghanistan,
gestionando recursos financieros de Grecia. Hasta 2014, la AECID ha gestionado 11
intervenciones de cooperacién delegada, principalmente mediante acuerdos con la
Comision Europea para su ejecucidon en América Latina, que suman en conjunto mas de
50 millones de euros (Tabla 35). Esta modalidad estd creciendo sustancialmente en el
seno de la AECID, lo que supone un claro indicador del reconocimiento de su trabajo en
cuanto a criterios de eficacia, interlocucién y confianza con sus socios, fundamentalmente

en América Latina y el Caribe.

Tabla 35. Relacion de intervenciones de cooperacion delegada

gestionadas por la AECID como donante lider 2010-2014

RELACION DE INTERVENCIONES DE COOPERACION DELEGADA
GESTIONADAS POR LA AECID COMO DONANTE LiDER 2010-2014

Aiio Pais D Instr Inter Sector Monto
2010|Afghanistan Grecia Proyecto Mejora de infraestructuras de|Contruccién de 700,000
leducacion y salud la Paz
2010[Cabo Verde  [Austria Apoyo Contribuir a ejecucion de Medio Ambiente 3,000,000]
presupuestario |politica medioambiental
2011|Peru Bélgica Canasta de Cooperacion Delegada en  |Gobernabilidad 2,000,000
Fondos Apoyo a la Defensoria del
Pueblo Pert
2012|Nicaragua Luxemburgo [Programa Programa de Agua Potable y (Agua y 575,000]
Saneamiento en los Dptos. |Saneamiento
De Nueva Segovia, Madriz y
Esteli
2012|Bolivia Comisién  |Proyecto Fortalecimiento de Gobernabilidad 450,000
Europea independencia de sistema
judicial
2012|Cuba Comision Programa Fortalecimiento de la Seguridad 1,300,000
Europea seguridad alimentaria en Alimentaria
Provincias de Guantanamo y
Santiago de Cuba
2013|Nicaragua Comisién  |Programa Prevencion y control del Gobernabilidad 8,000,000
Europea Crimen Organizado y (Seguridad)
Narcotréfico
2013|SICA Comision  |Programa Apoyo a Estrategia de Gobernabilidad 12,700,000
Europea Seguridad Centroamericana |(Seguridad)
2013|Republica Comision Apoyo Asistencia téncica para Educacion 3,900,000
Dominicana Europea presupuestario [apoyo presup. Sectorial en
leducacion (PAPSE Il)
2013|Honduras Comision Proyecto Proyecto de lucha con trala (Gobernabilidad 8,388,840
Europea impunidad y por la
transparencia (PIT)
2014|Nicaragua Comision  |Programa Apoyo a estrategia nacional |Educacién 12,900,000
Europea de educacion con énfasis en
Educacion Técnica
Profesional
MONTO TOTAL 53,913,840

Fuente: AECID
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Como parte de este proceso, y teniendo en cuenta la trayectoria de la Cooperacion
Espafiola en Cuba, la Comisiéon Europea y el MINCEX aprobaron en 2012 una operacion
de cooperacion delegada a través de la AECID, modalidad nunca antes utilizada en la isla,
y que supone una novedosa iniciativa para la armonizacion entre donantes y el refuerzo
del dialogo con las instituciones locales.

Esta iniciativa cuenta con un financiamiento europeo de 1,3 millones de euros
y promueve la ejecucion de un proyecto de desarrollo de seguridad alimentaria en
Guantanamo, en el que la Comisién Europea transfiere los recursos econémicos y la
responsabilidad de ejecucidn, seguimiento y auditoria a la AECID. Esta intervencidon se
ajusta a las prioridades tanto sectoriales como geograficas de la Cooperacion Espaiola
en Cuba, y viene a reforzar el Programa de Desarrollo Oriente Rural que la AECID
viene apoyando en esas dos provincias cubanas desde 2008, con un financiamiento de 3
millones de euros.

Por otra parte, el proyecto estd sirviendo como elemento articulador entre las
estrategias de cooperacidon de la Comisién Europea y Espafa en la isla, al vincular mas
estrechamente el trabajo de la AECID con el programa de seguridad alimentaria que la
Comision Europea ejecuta en Cuba a través del PNUD, para la puesta en marcha del
Programa de Apoyo Local para la Modernizacion de la Agricultura (PALMA y PALMA
plus).

Desde un punto de vista mas estratégico, este trabajo conjunto entre la AECID y la
Comision Europea —en coordinacion con los Gobiernos Regionales de Guantdnamo y
Santiago de Cuba y en el marco del Programa de Desarrollo Oriente Rural— incentiva
procesos de desarrollo local sostenibles, equitativos e integrales que potencian el
aprovechamiento de los recursos existentes en el medio rural. Sus principales ejes de
actuacion son:

o Refuerzo a los procesos de diversificacion productiva agroalimentaria como
forma de autoabastecer los mercados locales y sustituir importaciones.

» Desarrollo de iniciativas que, basadas en el potencial no agropecuario de los
municipios en el ambito rural, sean capaces de activar y desarrollar el tejido
econdmico y permitan dejar un mayor valor agregado en el territorio.
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« Disefo y puesta en marcha de politicas publicas locales promotoras de procesos
de desarrollo humano en el ambito rural y pequeiias ciudades.

o Procesos de transito hacia la igualdad real de género en el ambito econémico,
social y politico como parte integral del desarrollo rural.

A diferencia de otros receptores de su ayuda, la Comisién Europea no puede
transferir directamente recursos dinerarios a las instituciones cubanas, limitacién que
también aplica a este programa de cooperacion delegada. Esto implica que la AECID
debe ejecutar este presupuesto comunitario directamente desde su Oficina Técnica en La
Habana, a través de las denominadas subvenciones en especie, de acuerdo a lo establecido
en la Ley General Presupuestaria 47/2003 —y su ultima modificaciéon de octubre de
2015— yen el Real Decreto 794/2010, por el que se regulan las subvenciones y ayudas en
el ambito de la cooperacidn internacional.

A pesar de las potencialidades que presentan las operaciones de cooperacion
delegada, la experiencia practica esta demostrando que la utilizacion de este complejo
marco procedimental supone una significativa limitacion para alcanzar niveles eficientes
de ejecucion presupuestaria, habida cuenta de las multiples autorizaciones de gasto que
se requieren y de los ajustados plazos de vigencia (6 meses) de los mandamientos de
pagos empleados para transferir los recursos. Estas autolimitaciones del procedimiento
espanol vienen a sumarse a las complejidades propias del contexto cubano de la AOD
(Capitulo 4).

En 2013, la Comision Europea aprobo6 una segunda cooperacion delegada de 3 afios
con Espafa, através dela Fundacion Internacional y paraIberoamérica de Administracion
y Politicas Publicas (FIIAPP), para promover el intercambio de experiencias técnicas con
instituciones publicas tanto espafiolas como de otros Estados Miembros. El programa, con
un presupuesto de 3’5 millones de euros, promueve buenas practicas en gestion publica,
bajo la estratégica coordinacion del MEP, con el Instituto Nacional de Investigaciones
Econémicas, la Oficina Nacional de la Administracion Tributaria, la Oficina Nacional de
Estadisticas e Informacion y el Centro de Superacion del MINCEX.

En este caso, hay que subrayar el inusual rol asumido por un donante en Cuba —la
AECID en coordinacion con la Comision Europea— para ejecutar un programa centrado
en el desarrollo de capacidades de la administracidon publica cubana, para responder a
la provision de los servicios publicos diferenciados que la ciudadania y los emergentes
agentes econdmicos cubanos empiezan a demandar en el marco del proceso de reformas.
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Para ello, se promueve la cooperacion técnica, el intercambio de experiencias
y la gestion del conocimiento, estando la Cooperaciéon Espafiola en una situacion
especialmente privilegiada por su trayectoria acumulada en la isla y cercania y
conocimiento de su institucionalidad.

Esta intervencion tiene especial pertinencia, criterio esencial para una cooperaciéon
eficaz, si se tiene en cuenta que, en esencia, la institucionalidad cubana, en 2015, es la
misma que en la etapa previa al colapso del campo socialista y que la calidad de las
instituciones es el factor clave para el desarrollo de los paises (Alonso y Garcimartin,
2011).

Actualmente, las transformaciones institucionales en la administracion publica
cubana van muy por detras de las progresivas reformas econdmicas, lo cual, sin lugar
a duda, supone una gran limitante para que estas tengan su pleno impacto. El ritmo
y calado de dichas transformaciones dependerd, en buena medida, de cémo vaya
evolucionando localmente la siempre compleja pugna de intereses entre los colectivos
conservadores y reformistas —denominada de manera reservada en algunos circulos de
alto poder de decision como la pelea entre dinosaurios y jacobinos—, que determinara
en gran parte la reorganizacion institucional que necesariamente debe acompanar el
proceso de actualizacion econdémica.

En su conjunto, la concrecién de estas iniciativas de cooperacion delegada en Cuba
supone un paso adelante en los procesos de mejora de la calidad de la ayuda que la isla
recibe en el marco de los principios de la agenda internacional sobre calidad de la ayuda.
Especialmente se pueden destacar los siguientes elementos:

« innovacion, al ser las primeras experiencias de estas caracteristicas que se
ejecutan en cuba, abriendo la posibilidad de ampliar esta modalidad de
intervencion en el contexto local.

« Armonizacion, contribuyendo sustancialmente al establecimiento de vinculos
mas estratégicos y operativos entre la comision europea, el pnud y la aecid, tres
de los actores de cooperacidn internacional mas importantes en cuba, junto con
la colaboracion especifica de la fiiapp.

 Liderazgo frenteaotros donantes en el ambito dela gobernanzay desarrollo rural,
aprovechando su experiencia acumulada en cuanto a dialogo e interlocucion
directas con las instituciones publicas cubanas, muy especialmente, con
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diferentes organismos de laadministracion central del estado y con los gobiernos
provinciales del oriente del pais.

A pesar de las dificultades de gestion dela AOD en Cuba, con la puesta en marcha de
estas innovadoras intervenciones de cooperacion delegada se amplia y refuerza el papel
del sistema publico espafiol de cooperacion internacional como puente de desarrollo,
interlocucién y dialogo entre Cuba, Espana y el conjunto de la Unién Europea.

5.2.7 Cooperacion financiera reembolsable, una apuesta de futuro.

La renovada y comprehensiva agenda internacional del desarrollo hacia el 2030
(Capitulo 3) requiere de una amplia participaciéon de actores y de mecanismos de
financiacion que trasciende de la tradicional AOD, especialmente de aquella de naturaleza
no reembolsable. Teniendo en cuenta la improbable expansidon cuantitativa de este
flujo financiero, de la limitada capacidad local para movilizar recursos en los paises en
desarrollo y de la prudencia razonable que se debe tener sobre los aportes privados haciala
mencionada agenda, resulta oportuno prestar atencion a los mecanismos de financiacion
del desarrollo de caracter reembolsable en términos concesionales. En Cuba, este ambito
de actuacién comienza a tener un renovado interés.

En este sentido, a continuacion se presenta el andlisis de una intervencion que, si
bien comienza sus actividades en 2014 y no se cuenta aiin con elementos suficientes para
calificarla como una intervencidn de cooperacion eficaz en base a sus resultados, parece
pertinente incorporarla en este apartado por el mecanismo innovador de ejecuciéon que
plantea a través de la de AOD reembolsable. Este instrumento, de creciente utilizacion en
los paises de renta media, no ha sido utilizado en el contexto cubano durante los ultimos
20 anos por parte de la cooperacion internacional tradicional.

Como se ha sefialado en el Capitulo 4, la asignacién de ayuda oficial al desarrollo
de cardcter reembolsable fue uno de los primeros instrumentos utilizados entre Espafa
y Cuba en materia de cooperacién internacional desde 1978. No obstante, la ultima
operacion se aprob¢d en 1995.

A partir de ese momento, las operaciones de cooperacién financiera reembolsable
con Cuba, computadas como AOD por el CAD, no fueron utilizadas mas porla comunidad
internacional de donantes en la isla a causa de los crecientes impagos vinculados con la
crisis financiera cubana de la época.
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No obstante, durante los ultimos afios se han venido concretando operaciones
crediticias de caracter comercial —construccion de infraestructuras y adquisicion de
bienes de equipo— con los socios tradicionales de la isla como Rusia, China, Vietnam y,
en la dltima década, Brasil y Venezuela.

No fue sino hasta septiembre de 2013 cuando se concretd una nueva operacion de
AOD reembolsable con Cuba desde los donantes tradicionales, computable como tal por
el CAD de la OCDE, la cual cuenta con cofinanciamiento de la Cooperacion Espaiola.

La intervencion en cuestion es el Proyecto de Desarrollo Rural Cooperativo en la
Region Oriental —PRODECOR—, financiado a través de una facilidad financiera para la
seguridad alimentaria establecida entre la Cooperacion Espafiola y el Fondo Internacional
de Desarrollo Agricola (FIDA), agencia especializada del Sistema de las Naciones Unidas
dedicada a luchar contra la pobreza y el hambre en las zonas rurales de los paises en
desarrollo.

En 2010 se establecio una facilidad financiera Espana-FIDA, la cual consiste en un
fideicomiso gestionado por FIDA con un aporte 300 millones de euros de AOD espafola
canalizados a través del ICO, la cual consta de un préstamo por un importe de 285,5
millones de euros y una donacién de 14,5 millones de euros. La cantidad total dispuesta
del crédito se amortizard en un plazo de 45 afios, incluyendo un periodo de gracia en la
amortizacion del principal de 5 afios, contemplandose una tasa de interés referenciada al
euribor de 12 meses.

Este aporte espafiol ha sido el mayor desembolso jamas realizado por un unico
donante en toda la historia del FIDA, asi como la primera vez que este organismo
gestiona un fondo fiduciario proveniente de una operacién de préstamo de un Estado
Miembro que, a su vez, ha servido para conceder préstamos concesionales a otros Estados
Miembros para financiar programas de desarrollo agricola y rural.

Este mecanismo de financiamiento ha sido reconocido formalmente por el FIDA
como muy innovador, destacando igualmente el aporte de la Cooperacién Espafola a
la concrecidn de los principios de la agenda internacional sobre calidad de la ayuda y
eficacia del desarrollo (Ambrosio, 2012)

No obstante, al igual que ha ocurrido con otros aportes multimillonarios de AOD
efectuados por Espana al Sistema de las Naciones Unidas —como el mencionado Fondo
para los Objetivos del Milenio—, la gran apuesta que Espafia hizo en su momento por
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esta facilidad financiera con FIDA no se ha traducido en un mayor peso politico espafiol
en sus decisiones estratégicas, ni en un incremento de profesionales de Espafia en sus
niveles directivos. De hecho, ningtin espafnol ocupa, a octubre de 2015, ninguno de los
25 puestos del Comité Ejecutivo de FIDA.

En el caso concreto de PRODECOR, su objetivo de desarrollo se centra en
incrementar la produccién y la productividad de cultivos de maiz y frijol, y mejorar
las condiciones de vida de las familias de los productores agricolas organizados en
cooperativas en las provincias orientales de Las Tunas, Holguin, Granma y Santiago de
Cuba. En total, participaran 157 unidades productivas —entre Cooperativas de Créditos
y Servicios, Cooperacion de Produccion Agropecuaria y Unidades Bésicas de Produccion
Cooperativa— con un total de 13.000 familias productoras agropecuarias.

Por otra parte, el proyecto plantea apoyar la puesta en marcha de un nuevo esquema
de desarrollo que combina el desarrollo territorial, la innovacion tecnoldgica y el apoyo
a la modernizacion gerencial de las cooperativas participantes, todo ello en de acuerdo
a las orientaciones de los lineamientos que marcan el proceso de actualizacién de la
economia cubana.

Analizando el presupuesto previsto del PRODECOR, que se presenta en la tabla 36,
se constata el peso determinante del préstamo realizado con AOD reembolsable espaiiola,
el cual supone casi el 60% del financiamiento total, correspondiendo el resto al propio
FIDA, asi como a una partida de aporte local.

Tabla 36. Presupuesto PRODECOR por financiador

PRESUPUESTO PRODECOR POR FINANCIADOR

FINANCIADORES APORTE (Dolares EEUU) PORCENTAJE
Préstamo FIDA 10.200.000 22,52%
Donacién FIDA 500.000 1,10%
Préstamo Fondo Esparia-FIDA 27.000.000 59,60%
Aporte Gobierno de Cuba 7.600.000 16,78%
Presupuesto total 45.300.000 100,00%

Fuente: Elaboracién propia con datos del FIDA.
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El financiamiento reembolsable se estd canalizando a través del Banco de Crédito
y Comercio (BANDEC) de Cuba y tendra un plazo de reembolso a FIDA de dieciocho
afios, incluido un periodo de gracia de tres afos, estando sujeto a un pago de intereses
sobre el capital del préstamo pendiente de reembolso en euros a un tipo de interés
determinado por la tasa de interés euribor mas el diferencial variable aplicado por el
Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento para sus préstamos en euros calculada
semestralmente.

Por su parte, el BANDEC es el agente financiero que otorgara los créditos a las
unidades productivas participantes en el PRODECOR, de acuerdo a unos procedimientos
establecidos a tal efecto, los cuales estaran regidos por el Ministerio de Agricultura de
Cuba a través de su Grupo Agroindustrial de Granos.

En definitiva, si bien la iniciativa no partié formalmente de la AECID, con la
puesta en marcha de PRODECOR se abre una ventana de oportunidad para analizar
la factibilidad de utilizar en Cuba instrumentos de AOD reembolsable por parte de la
cooperacién internacional, debiendo jugar la Cooperacién Espafola, en el marco de
sus acuerdos con el FIDA a través del ICO, un papel fundamental para acompanar este
nuevo proceso de desarrollo.

Para ello, resultaria recomendable que la AECID, a través de su Oficina Técnica
en La Habana, pudiera participar de manera efectiva en los 6rganos de gobierno y de
seguimiento del PRODECOR, cuestion que no queda definida en los documentos de
formulacion, ni en los acuerdos firmados entre el FIDA y el Gobierno de Cuba.

Esta situacion viene dada, por el hecho de que la Facilidad Financiera Espana-
FIDA contempla expresamente que los procedimientos a seguir para la gestion de los
programas de desarrollo a ser financiados por la aportacién espafiola son los propios
de FIDA, los cuales no asignan un papel preferencial al donante en la ejecucién y en el
seguimiento de dichas intervenciones.

Durante los préximos afios, una vez que finalice el periodo de gracia del préstamo
realizado por el FIDA, se debera dar especial atencion al cuamplimiento de las obligaciones
financieras asumidas por Cuba de devolucion progresiva de los fondos. Este deberd ser un
objeto de analisis, habida cuenta del interés de las autoridades cubanas para ir mejorando
internacionalmente su imagen de socio financiero confiable, factor imprescindible para
ir accediendo progresivamente a nuevas fuentes de flujos financieros.
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Otro factor muy importante a tener en consideracion debera ser el analisis
financiero de los préstamos que reciban y devuelvan las unidades productivas, teniendo
en cuenta que las cadenas productivas priorizadas por el PRODECOR, maiz y frijol, no
cuentan actualmente con una situacién adecuada de produccién y comercializacion para
la generacion de divisas en el contexto agropecuario cubano.

De no mejorarse esta situacion, pudiera ocurrir la situacidon paraddjica de que las
autoridades locales utilizaran recursos provenientes de otros sectores de la economia
generadores de divisas —turismo, niquel, biotecnologia, etc.— para hacer frente a la
devolucidn del préstamo con FIDA, con lo que no se lograria el efecto de sostenibilidad
de los procesos de cambio que se quieren impulsar. Sin duda, este es uno de los retos a
tener muy en cuenta de esta intervencion.

De especial interés pudiera ser la articulacion de PRODECOR con lo que seria una
primera intervencion en el marco de la iniciativa comunitaria de Faciciliad de Inversion
en América Latina (LAIF, por sus siglas en inglés), que dotada con 600 millones de euros
para el periodo 2014/2020, se constituye como un mecanismo financiero de “blending”
que combina subvenciones —contribuciones financieras no reembolsables de la
Comision Europea y de otros donantes— con préstamos de instituciones financieras de
desarrollo europeas publicas bien multilaterales o bilaterales, asi como de las instituciones
financieras regionales de América Latina.

El aporte de AOD reembolsable espafola a través de FIDA pudiera servir, por otra
parte, para apalancar este tipo de recursos comunitarios, habida cuenta de la dificultad
de contar con otros aportes reembolsables tradicionales del BID o BM, como ya ocurre
en otros paises.

En relacién con PRODECOR, resulta llamativo el hecho de que la Cooperacién
Espafola apoye actualmente la inica operacidon de cooperacion financiera reembolsable
en Cuba —de manera indirecta a través de FIDA—, pero sea incapaz de promover
de manera bilateral iniciativas similares a través de su Fondo para la Promocion para
el Desarrollo (FONPRODE), cuyo analisis de riesgo impide la aprobaciéon de nuevas
operaciones con la isla, debido a los impagos acumulados en etapas anteriores. Esta
paradoja limita el campo de actuacién para la Cooperacion Espafola en esta tematica
de creciente interés, tal como apuntan los contactos oficiosos que las misiones del Banco
Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo estan teniendo con las autoridades
de la isla en los ultimos afios.
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Ademas, los recientes anuncios de julio de 2015 adoptados por la Compania
Espafiola de Seguros de Crédito a la Exportacion (CESCE), que establece una cobertura
de seguros para operaciones financieras en Cuba por valor de 25 millones de euros; asi
como por la Compaiia Espafola de Financiacidon del Desarrollo de Espana (COFIDES),
para abrir una linea de 40 millones de euros para financiar proyectos empresariales
en la isla, sugieren el inicio de una nueva etapa de relacionamiento que deberia ser
inteligentemente aprovechada desde la AOD reembolsable espafiola.
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5.3 El control de las intervenciones de desarrollo en Cuba: una aproximacion
estadistica

A lo largo de los epigrafes precedentes, hemos analizado la complejidad
administrativa que regula las intervenciones de desarrollo en Cuba. En parte, esa
complejidad viene asociada al deseo de control de las intervenciones por parte de las
autoridades cubanas: de forma tanto operativa como simbdlica, las autoridades quieren
dejar constancia de que son ellas las que llevan la direccion de los procesos. Este afan de
apropiacion estd en linea con lo que, al menos de forma retérica, sugieren los donantes
como deseable. La realidad, sin embargo, es que son muchos los donantes que se quejan,
no solo de los obstaculos burocraticos a los que deben enfrentarse en la gestion de la
ayuda, sino también al limitado grado de control que tienen sobre las intervenciones.

Lo que se propone este epigrafe es comprobar si en ese entorno de complejidad
administrativa y control exhaustivo existen espacios de relativa relajaciéon por parte de
las autoridades cubanas. Dicho de otro modo, el control ejercido ses sistematico o es
selectivo? Esta es la pregunta a la que se quiere responder en este apartado.

Para ello se parte de una base de datos inédita, de la que se analiza informacion
relativa a 105 intervenciones de desarrollo promovidas por la cooperacién espaiola en
Cuba a lo largo del periodo 2007-2013. Para cada una de las intervenciones se dispone
de informacion acerca de monto implicado, del periodo previsto de realizacién, del
periodo finalmente empleado, del actor responsable de la gestion (AECID, organismos
multilaterales, ONGD, etc.), del lugar donde se desarroll6 el proyecto y del sector en el
que se produjo la intervencion.

No es facil medir el grado de control de las intervenciones por parte de las
autoridades cubanas, por ello hemos elegido una variable proxy: la existencia o no de
prorroga asociada al proyecto. Entendemos que si ha habido prérroga es porque el tiempo
inicialmente planificado por el donante no pudo finalmente cumplirse, por lo que cabe
sospechar que ello ha podido deberse a los problemas a los que hubo de enfrentarse
la ejecucion como consecuencia de las complejidades administrativas derivadas de los
procesos de control que las autoridades cubanas imponen a las intervenciones.

Es obvio, que el indicador elegido es una aproximacion imperfecta alo que se quiere
medir: es posible que un proyecto haya tenido que prorrogarse debido a la inadecuada
prevision del donante o a su deficiente ejecucidn, sin que la autoridades cubanas tengan
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responsabilidad en ello; y, al contrario, es posible que exista un elevado grado de control
e interferencias de las autoridades cubanas, sin que ello dé lugar a una prérroga de la
intervencion. No obstante, pese a sus limitaciones, creemos que la solicitud de prérroga
puede ser un indicio del grado de interferencia y control de receptor que aqui se quiere
medir. Pues bien, de las 105 intervenciones analizadas, 40 (es decir, el 38%) han tenido
que solicitar prérroga.

Interesa conocer si ese grado de control es sistematico o selectivo y, para eso, vamos
a considerar tres dimensiones caracterizadoras de las intervenciones. En primer lugar,
consideraremos si el proyecto se realiza en La Habana o sus alrededores, o si se realiza en
las regiones central y oriental del pais. Suponemos que, dado el grado de centralizacion
del Estado cubano, el grueso de las instancias de poder operan en la capital, que es donde
se localizan los principales drganos de gobierno. Cabria suponer que las autoridades
estan mas interesadas en controlar aquellas intervenciones que estan mas cercanas a
esos centros de poder y que, sin embargo, pueden ser mas selectivas o permisivas con
proyectos ejecutados en otras provincias cubanas. Para comprobar si hay diferencias
estadisticamente significativas, se realiz6 una simple prueba de diferenciacion de medias,
utilizando muestras con varianzas desiguales (Tabla 37). La probabilidad resultante (0,
748) revela que no podemos rechazar la hipdtesis nula de semejanza de las medias. A
igual conclusién nos conduce la comparacion del valor del t-estadistico (-0,32) con sus
valores criticos (1,98). Asi pues, no parece que haya diferencia en el grado de control
estadisticamente significativa entre los proyectos ejecutados en La Habana y aquello
ejecutados en provincias.

Tabla 37. Analisis de medias de proyectos ejecutados por localizacion
geografica

Variable 1 Variable 2
Media 0,492307692 0,525
Varianza 0,253846154 0,255769231
Observaciones 65 40
Diferencia hipotética de las medias 0
Grados de libertad 82
Estadistico t -0,322133819
P(T<=t) una cola 0,374085571
Valor critico de t (una cola) 1,663649185
P(T<=t) dos colas 0,748171141
Valor critico de t (dos colas) 1,989318521
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Una segunda dimension a considerar es la dimension del proyecto. Cabria pensar
que las autoridades cubanas focalizasen su atencién sobre los proyectos de mayor
dimension y en cambio fuesen mas permisivos con los proyectos de menor cuantia. De
nuevo, para comprobar esta hipoétesis se acudio a una prueba de diferencias de medias,
con la misma logica que en el caso anterior. Los resultados de nuevo impiden rechazar
la hipétesis nula de igualdad de medias (Tabla 38). La probabilidad resultante (0,34) asi
lo revela y en igual sentido apunta el t-estadistico resultante (0,95) y su comparacién
con el valor critico (1,98). Hemos de concluir, por tanto, el grado de control no es
significativamente diferente, desde el punto de vista estadistico, entre los proyectos en
funcion de su cuantia.

Tabla 38 : Analisis de medias de proyectos por presupuesto

Variable 1 Variable 2
Media 750065,7077 487792,6333
Varianza 1,93409E+12 1,81441E+12
Observaciones 65 40
Diferencia hipotética de las
medias 0
Grados de libertad 85
Estadistico t 0,956949844
P(T<=t) una cola 0,170653234
Valor critico de t (una cola) 1,6629785
P(T<=t) dos colas 0,341306468
Valor critico de t (dos colas) 1,988267868

224



5. Cooperacidn espanola en Cuba

Finalmente, la tercera dimension a considerar es la modalidad de la intervenciéon
en funcién del actor que la promueve. De nuevo, cabria pensar que las autoridades
cubanas tratan de controlar muy exhaustivamente aquellas intervenciones promovidas
por los Estados donantes (bilaterales), pero son mas permisivos con las intervenciones
de las ONGD o los organismos multilaterales que tienen menos implicaciones politicas.
Se aplicé de nuevo un test de diferencia de medias para saber si esta diferencia se
confirmaba estadisticamente. De nuevo, los resultados impiden rechazar la hipdtesis
nula de diferenciacién de medias. Asi lo revela tanto a probabilidad alcanzada (0,41)
como el t-estadistico (-0,82) asi lo confirman. No cambia nada en los resultados si a
las ONGD se les incorpora con los donantes bilaterales, acorde con el discurso de Raul
Castro de considerar a las ONGD una parte de los procesos de injerencia de los donantes
bilaterales.

Tabla 39: Analisis de medias de proyectos por modalidad de ejecucion.

Variable 1 Variable 2
Media 0,569230769 0,65
Varianza 0,249038462 0,233333333
Observaciones 65 40
Diferencia hipotética de las medias 0
Grados de libertad 85
Estadistico t -0,821583836
P(T<=t) una cola 0,206806158
Valor critico de t (una cola) 1,6629785
P(T<=t) dos colas 0,413612317
Valor critico de t (dos colas) 1,988267868

Ensuma,tras ponerapruebavariashipotesis con datosobjetivosdelasintervenciones
de la cooperacion espafola, hemos de confirmar el caracter sistematico y universal del
control al que las autoridades cubanas someten a los proyectos de desarrollo. No se trata
de un control puntual o selectivo, sino relativamente generalizado, cualquiera que sea la
modalidad, cuantia o lugar de realizacion de los proyectos.
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5.4 Conclusiones

A pesar de los vaivenes politicos que han marcado las relaciones entre Espana y
Cuba en las ultimas décadas, el plural y diverso sistema de la Cooperacién Espafola
presenta una reconocida trayectoria y amplia experiencia de trabajo acumulada en la isla
durante los ultimos 25 afios.

Laevoluciéon dela presencia dela Cooperacion Espafiola en Cuba ha venido marcada
por distintas etapas. Desde sus inicios, con cuestionados instrumentos de financiacién
reembolsable en los setentas y ochentas, antes de ser miembro del CAD, seguido por
la consolidacion de programas emblematicos en los noventas —interrumpidos por las
diferencias politicas derivadas de la Posicion Comun europea promovida por Espafia—,
hasta el reinicio de su programa bilateral y la posterior firma de un amplio Marco de
Asociacion Pais (MAP). A lo largo de este proceso, la Cooperacion Espafola se ha
revelado como un actor de referencia en Cuba.

Durante esta senda se constata una positiva evolucion de las modalidades e
instrumentos de cooperacion al desarrollo que han ido asumiendo paulatinamente la
esencia de la agenda internacional sobre calidad de la ayuda.

Realizando un analisis de sus principios orientadores sobre el trabajo de la
Cooperacion Espafiola en Cuba, se identifican una serie de experiencias inspiradoras
que, a pesar de las dificultades propias de la gestion de la AOD en el pais, sugieren un
avance en materia de eficacia del desarrollo.

Con este enriquecedor acervo, el Marco de Asociaciéon 2014 - 2017 entre Espana
y Cuba en materia de cooperacion al desarrollo, debiera facilitar un escenario propicio
para promover un programa de cooperacion diferenciada entre ambos paises, a lo largo
de un periodo en el que ira apareciendo un nuevo escenario politico y socio-econémico
en el pais, ain con todas las incertidumbres propias del contexto cubano.

Para ello, el alto grado de interlocucién y didlogo que la Oficina Técnica de la
AECID en La Habana ha conseguido con las autoridades cubanas es de por si un activo a
tener en cuenta. Este factor supone, ademas, un elemento promotor de confianza y apoyo
en otros ambitos de relacidon entre ambos paises.
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Este escenario abre una ventana de oportunidad para que la Cooperacion Espaiiola
aproveche y profundice aiin mas su experiencia frente a otros donantes para la puesta en
marcha de operaciones de cooperacién delegada, financiacion reembolsable combinada
con mecanismos de “blending” o gestion del conocimiento, muy bien valoradas por las
autoridades locales.
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6. LA COOPERACION SUR-SUR COMO ELEMENTO DE LA
ACCION EXTERIOR CUBANA

La cooperacién Sur-Sur (CSS) es una modalidad de relacion entre los paises en
desarrollo que cuenta con varias décadas de trayectoria, aunque con un dispar recorrido
segun los ambitos geograficos y tematicos que se aborden. No obstante, es a partir de
los afios noventa del siglo XX cuando esta modalidad adquiere una creciente relevancia
y visibilidad en el escenario internacional. La CSS se ha venido desarrollando de
manera simultanea, pero con escasos vinculos, respecto a las iniciativas de cooperacion
tradicional Norte-Sur (CNS), lo cual ha limitado el intercambio de experiencias entre
ambas modalidades e, incluso, ha generado recelos y mutuas criticas entre ellas.

Aungque existe una densa retorica justificativa de la cooperacion CSS que trata de
distanciarla de la CNS, insistiendo en su caracter mas horizontal y desinteresado, el
presente trabajo trata de argumentar el papel quela CSS tiene como instrumento de politica
exterior de los paises en desarrollo para reforzar su presencia internacional, consolidar
sus alianzas estratégicas y obtener réditos de diferente naturaleza, incluidos los de tipo
econdmico. No quiere decir esto que no haya diferencias entre ambas modalidades de
cooperacion; las diferencias existen, pero no necesariamente se expresan por la ausencia
de interés de quien la promueve, sino acaso por la posicion que esos intereses tienen en
la jerarquia internacional. Desde esta perspectiva, cabe atribuir a la CSS una interesante
funcion disruptiva en un sistema, como el de la cooperacion para el desarrollo, que se ha
construido sobre la base de relaciones notablemente jerarquicas y excluyentes. Pero, ello
no implica asumir la retérica autojustificativa que se ha construido en torno a la CSS.

La tuinica manera de saber si la CSS incorpora aquello rasgos que se atribuye es a
través de un trabajo serio de documentacion y analisis empirico. A ese esfuerzo pretende
contribuir el presente capitulo, que trata de estudiar el caso de la cooperacién cubana,
sirviendo, por otra parte, de contraste al analisis de la ayuda al desarrollo que el pais ha
recibido, detallada en los capitulos anteriores.

Para justificar el caso de estudio, conviene sefialar que Cuba es uno de los paises
que mas activamente ha participado en los programas de CSS desde hace casi 60 afios. Su
especifico sistema econémico y politico y su singular posicion en el sistema internacional
otorgan a la cooperacion cubana rasgos especificos dificiles de trasladar a otros casos
nacionales. No obstante, Cuba ha contribuido de forma muy protagonista a destacar esos
rasgos de horizontalidad y desinterés que, con frecuencia, aparecen vinculados a la CSS.
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Bueno es, por tanto, comprobar si su cooperacion avala esos juicios.

Debe senalarse que uno de los principales problemas a los que se enfrenta este
ejercicio es la limitada y baja calidad de la informacion disponible. Para solventar esta
dificultad, ademas de analizar las escasas estadisticas publicas cubanas sobre la materia y
contrastarlas con otras fuentes, se han realizado también entrevistas a funcionarios con
responsabilidades en la CSS cubana. Una aportacidon adicional de este capitulo es, por
tanto, la provision de informacion ordenada sobre este campo de la accion publica.

6.1 Larga historia y creciente relevancia.

6.1.1 Recorrido historico de la CSS.

Aunque la CSS alcanza su mayor dinamismo en la ultima década, pueden rastrearse
sus origenes en la Conferencia de Bandung (1955) y en la dindmica politica asociada al
surgimiento del Movimiento de Paises no Alineados (1961), la creacion de la Conferencia
de Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (1964) y la constitucion del G77 (1964).
Estos acontecimientos evidenciaron un esfuerzo asociativo entre paises en desarrollo
con el fin de transformar un sistema econémico internacional hegemonizado por las
potencias del Norte (entre otros: Toye, 2014; Prashad, 2013; Mawdsley, 2012).

Sin embargo, no serd hasta la década de los setenta cuando aquellas intenciones
se traduzcan en acuerdos especificos de cooperacion. Asi, en 1974 se crea en el seno de
Naciones Unidas la Unidad Especial para la Cooperacion Sur-Sur. En 1979 se aprueba el
Plan de Accion de Buenos Aires, como resultado de la Conferencia de Naciones Unidas
sobre Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD) de 1978. En 1981 se define
el Plan de Accién de Caracas sobre Cooperacion Econémica entre Paises en Desarrollo
en el marco del G77. Finalmente, en 1983 se crea el Fondo Fiduciario Pérez-Guerrero
para la Cooperacion Técnica y Economica entre Paises en Desarrollo. El estallido de la
crisis de la deuda, en los aflos ochenta, interrumpe este proceso, aun a pesar de algunos
intentos de reanimarlo, como el derivado de la Comision del Sur, creada en 1987 y
presidida por el ex-presidente tanzano Julius Nyerere (Prashad, 2013).

En los afos noventa parece perfilarse un nuevo contexto internacional, que tiene
su traduccion en el documento Nuevas Orientaciones para la CTPD (Naciones Unidas,
1995), y en la creacién ese mismo afo del Fondo Fiduciario de Cooperacion Sur-Sur.
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Dos anos después se celebro en Okinawa (Japon) una Conferencia sobre CSS que reunio
a 15 paises activos en este ambito con el fin de intercambiar experiencias y examinar
nuevos enfoques y procedimientos en la materia.

A partir de los aflos dos mil, tuvieron lugar nuevas cumbres y conferencias
internacionales en cuyas declaraciones finales se ha tratado de apoyar y fomentar la
cooperacion sur-sur y triangular. Por un lado, el G77 organiz6 diversas Conferencias
de Alto Nivel, como Marrakech (2003) y Doha (2005), respaldando las iniciativas de
cooperacién entre paises en desarrollo. De un modo mas general, la propia agenda
internacional de desarrollo ha reconocido la creciente relevancia de este tipo de
cooperacioén. Asi, si bien en la Declaracion del Milenio no existe ninguna referencia al
respecto, si las habra en el Consenso de Monterrey sobre Financiacién del Desarrollo
(2002), en la Declaracién de Doha (2008) sobre este mismo aspecto y en la mas reciente
Agenda de Accion de Addis Abeba, emanada de la III Conferencia de Financiacién de
Desarrollo (2015). De igual modo, en la Agenda para 2030 de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible existen alusiones especificas a este tipo de cooperacion.

También la agenda sobre eficacia de la ayuda (Capitulo 3) se hace eco de estos
aspectos, todo ello en un contexto en el que se conform¢é también el denominado Foro
de Cooperacién al Desarrollo en el seno del Consejo Econémico y Social (ECOSOC)
de Naciones Unidas, como foro que ha desarrollado una relevante tarea de examen y
seguimiento de las politicas de desarrollo, entre las que ha prestado especial atencion a
los donantes emergentes (ECOSOC, 2008).

A finales de 2009 tuvo lugar la Conferencia de Alto Nivel de Naciones Unidas
sobre CSS en Nairobi (Kenia) con la finalidad de examinar los treinta afios transcurridos
desde el Plan de Accidén de Buenos Aires. El documento resultante de este encuentro
llamo a los paises en desarrollo a mantener e intensificar sus relaciones de CSS, a la vez
que alent6 a los paises desarrollados a seguir explorando esquemas triangulares. En 2010
se realizo en Bogotd el Evento de Alto Nivel sobre CSS y Desarrollo de Capacidades.
De este evento emano el Informe de Bogotd. Entre otras cuestiones, éste incide en la
necesidad de otorgar mas voz a los paises del Sur, mejorar los sistemas de informacién e
impulsar la cooperacion triangular desde las ventajas comparativas que cada actor puede
aportar, asi como se pusieron en marcha diversos mecanismos de acciéon orientados al IV
Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda de Busan, en 2011.

La secuencia descrita — en absoluto exhaustiva — es suficiente para sefalar que
se estd ante un ambito de la accion internacional que, si bien tiene raices atras en el
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tiempo, ha tomado una relevancia y dinamismo muy notable en los ultimos afios, como
exponente de un mundo mas heterogéneo y multipolar.

6.1.2 Potencialidades de la CSS.

Pese a su caracter todavia incipiente, las experiencias registradas hasta la fecha
permiten construir una cierta caracterizacion de la CSS. La revisién de trabajos sobre
la naturaleza y potencialidades de la CSS, como los elaborados por Alonso et al. (2011),
Ayllon et al. (2013), las Naciones Unidas (2012) o el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo - PNUD (2009), destacan que dicha accion publica estd vinculada con
los cambios producidos en el mundo en desarrollo, con la creciente emergencia de paises
- generalmente de renta media — con capacidad de convertirse en actores regionales o
globales, en los que existen interesantes experiencias de progreso, de las que pueden
extraerse inspiradoras lecciones para la comunidad internacional.

Recientes aportes desde el Sur, como los promovidos por Ayala y Rivera (2014),
contribuyen también a enriquecer este debate en constante evolucién con una visién
autocritica, poco frecuente en este ambito, sefialandose, incluso, el propio interés de los
paises oferentes de CSS para obtener réditos de diversa indole (Giacalone, 2013). En
su conjunto, buena parte de los rasgos que parecen definir a esta modalidad pueden
ser concebidos como potencialidades, que el trabajo empirico debiera confirmar. Estas
potencialidades cabria agruparlas en tres grandes categorias (financieras, técnicas y
politicas).

En primer lugar, la CSS presenta potencialidades de tipo financiero, en cuanto
moviliza recursos parala promocidn del desarrollo adicionales a los que tradicionalmente
han provisto los donantes del Norte (Mawdsley, 2012). Como mas adelante se vera, por
el momento, los recursos movilizados por este tipo de cooperacion, aunque muy mal
computados, parecen limitados, si se comparan con los propios de la CNS. Si bien, frente
a esta ultima, parecen venir animados por una dindmica creciente en los ultimos afos.

En segundo lugar, la CSS atesora un conjunto de potencialidades de tipo técnico,
en la medida en que permite una mayor proximidad a las necesidades de los paises
socios. Estas potencialidades, ademas, mitigarian algunos de los efectos perversos que
tradicionalmente se le han atribuido a la CNS, poniendo en valor algunos principios
alternativos. Entre ellos, dos parecen adquirir especial relevancia. En la medida en que
tiene lugar entre dos paises en desarrollo, a la CSS se le atribuye mayor capacidad para
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discurrir a través de relaciones mas horizontales y simétricas entre las partes (Lengyel
y Malacalza, 2012). Esta mayor horizontalidad fomentaria cuestiones como una mejor
adecuacion delaayudaalas demandasy necesidades existentesy, en definitiva, una mayor
apropiacion y capacidad de liderazgo por parte del pais receptor (Rowlands, 2008). Por
otro lado, la CSS posibilita el intercambio de conocimientos y experiencias exitosas entre
paises que, en muchas ocasiones, forman parte de realidades mas cercanas y comparten
desafios similares (Vazquez, 2013). En este sentido, la CSS puede promover actividades
de doble dividendo, en la medida en que fortalece de forma simultanea las capacidades
técnicas del donante y del receptor, generando beneficios para ambos (Alonso et al.,
2011).

En tercer lugar, la CSS presenta potencialidades de tipo politico. Por una parte, una
via a través de la cual estimular la coordinacion y concertacion de politicas en ambitos
como el financiero, el medioambiental, el comercial o el relativo a la seguridad (Agarwal,
2012); también posibilita una contribucién a la provisién de bienes publicos globales
y regionales (Marin y Garcia-Verdugo, 2003); y, en fin, puede adquirir relevancia en
términos normativos y de incidencia politica: en la medida en que los paises en desarrollo
sean capaces de construir alianzas y marcos de sentido compartidos (Surasky, 2013).

De forma adicional, la CSS introduce una saludable competencia en el ambito
de la cooperacion internacional para el desarrollo, al diversificar el rango de modelos
existentes y ampliar las opciones disponibles para los paises en desarrollo (Alonso et al.,
2014). Estas potencialidades, no obstante, se enfrentan también a importantes desafios
para su adecuada concrecidn, tal como se aborda en el siguiente punto.

6.1.3 Principales desafios en torno a la CSS.

Relacionado en buena medida con su todavia limitado recorrido, la CSS presenta
importantes desafios para contribuir, de un modo mas integral y estructurado, a la
promocion de las oportunidades de desarrollo a escala internacional. Como es 16gico, un
primer tipo de desafios tiene directamente que ver con la traduccién practica y efectiva
de algunas de las potencialidades anteriormente descritas que se le atribuyen a esta
modalidad. Si bien la CSS, por su particular naturaleza, retine condiciones favorables
para el establecimiento de relaciones mas simétricas y horizontales, no parece que quepa
atribuirle tal caracter de forma automatica (Alonso, 2007; Mawdsley, 2012). En este
sentido, y respecto a las negociaciones entre receptores y donantes, resultaria necesario
que la CSS, teniendo en cuenta los antecedentes de la CNS, evitara la clasica relacion
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principal-agente, para basarse sustancialmente en un sélido didlogo entre actores
politicos y socios estratégicos con capacidad de agencia (Whitfield, 2008).

En segundo lugar, existen claras deficiencias en torno a la transparencia e
informacién con el que se disefia e instrumenta esta politica. Por un lado, no existen
adecuados sistemas de cémputo y registro de las actividades realizadas por parte de
los paises proveedores de CSS, de tal forma que la disponibilidad de datos y cifras
resulta escasa y dispersa. Ademas, en muchas ocasiones, se evidencian problemas de
centralizacién de la informacién, lo que genera una subestimacién del volumen de
fondos realmente desembolsado a través de esta modalidad (Ayllon, 2013).

A estas dificultades se les afiade la inexistencia de criterios homologables a la hora
de cuantificar la CSS (Chatuverdi et al., 2012). No existe para el caso de esta modalidad
una entidad - como si ocurre parala CNS con el CAD de la OCDE - que se encargue de
establecer una serie de estandares compartidos que garanticen un tratamiento estadistico
homogéneo entre los distintos paises y permita su tipificaciéon y comparacion.

Por otro lado, tampoco los paises que protagonizan esta modalidad de cooperacion
disponen hasta la fecha de sistemas de seguimiento y evaluacién de las intervenciones
realizadas. Sin duda, la realizacion de estos ejercicios siempre es crucial en el marco
de cualquier politica publica, como ejercicio de rendicion de cuentas y de aprendizaje
institucional. En el caso concreto de la politica de ayuda, existen factores que acentuan la
relevancia de esos ejercicios de evaluacidn, al ser los beneficiarios ciudadanos de un pais
distinto de aquél que toma las decisiones (Alonso et al., 2014).

Esta relevancia es todavia si cabe mas notoria en el caso de la CSS, en la medida en
que esta modalidad pretende incidir en el intercambio de experiencias entre los paises,
lo que hace especialmente perentoria la necesidad de disponer de adecuados sistemas de
gestion del conocimiento que permitan extraer aprendizajes y lecciones utiles.

En tercer lugar, la CSS se ha mostrado hasta la fecha como una modalidad
escasamente abierta a la participacion de las organizaciones de la sociedad civil (OSC)
(Ayllon, 2015). Sin embargo, en el dmbito de la cooperacién internacional cada vez
es mas reconocida y destacada la importancia de adoptar un enfoque que integre al
maximo de actores —organizaciones de la sociedad civil, empresas publicas y privadas,
universidades, entre otros— para que puedan aportar sus experiencias y capacidades al
proceso de desarrollo. Sin embargo, la participacion de las OSC en la CSS resulta todavia
un fendmeno apenas residual (Serbin, 2011; Ayllon, 2015).
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6.2 Dimension cuantitativa de la CSS: el caso de Iberoamérica.

6.2.1 Una imagen global de la CSS.

La CNS encontré en el CAD de la OCDE una instancia clave para definir los
conceptos y formas de registro de la ayuda internacional. Se construy¢ asi un sistema
de informacion perfectible, pero aceptablemente transparente y homogéneo, que facilito
el seguimiento, andlisis y mejora de las politicas de ayuda. Ningiin proceso similar se
ha producido hasta la fecha en el ambito de la CSS, donde no existe una acotacién o
definicién consensuada de esa politica, ni ningin organismo encargado de establecer
criterios al respecto, careciendo por tanto de un sistema de codmputo que especifique
qué tipo de acciones e instrumentos - y cudles no — pueden ser cuantificados bajo esta
modalidad (Ayllon et al., 2013; Lengyel y Malacalza, 2012). Este hecho esta en la base de
una serie de problemas asociados ala CSS, como son los deficientes niveles de informacion
y transparencia que presenta, las dificultades que existen para dar seguimiento a las
politicas desplegadas, para establecer comparaciones estadisticas, o para nutrir un
proceso de aprendizaje colectivo, basado en la evidencia y en la evaluacidn.

En los ultimos afos, se asiste a un proceso de doble direccion que podria estimular
una cierta aproximacion y mejora en el computo estadistico efectuado por ambas
modalidades de cooperacion. Por el lado de la CSS, cada vez parece existir un mayor
grado de consenso en torno a la necesidad de homogeneizar criterios y disponer de un
sistema estadistico que dote a esta modalidad de mayores niveles de transparencia y
posibilidades de comparacion internacional (Lechini y Morasso, 2014). Mientras, por el
lado de la CNS, se han constatado las insuficiencias de la AOD para dar una respuesta
al panorama de la cooperacion al desarrollo hoy existente y se estd en un proceso de
redefinicion de los sistemas de registro de la AOD y de creacién de nuevos conceptos
(Capitulo 3), como el de ayuda oficial total para el desarrollo, TOSD, por sus siglas en
inglés (Alonso y Glennie, 2015).

Ante la inexistencia de un sistema propio de cdmputo global de CSS, el recurso a
la informacidn que provee el CAD vy a las fuentes nacionales es obligado. La OCDE sélo
ofrece datos de un reducido grupo de paises que si cuantifican expresamente su CSS y la
reportan al CAD, y de otros paises cuyos datos la propia OCDE elabora, extrayéndolos
de diversas fuentes nacionales. Aunque se trata de la inica fuente internacionalmente
comparable, la informacion que ofrece (aunque meritoria) es claramente insatisfactoria,
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al menos desde dos puntos de vista: i) es limitado el nimero de paises sobre los que se
ofrece informacion; y ii) los criterios de computo responden a los criterios definidos por
el CAD, que pueden no ser los mas adecuados para captar el conjunto de acciones de
CSS, muchas de ellas ajenas a los criterios de la AOD.

La Tabla X recoge informacion de 11 paises que reportan flujos de CSS entre 2010
y 2013 que, a su vez, estan incluidos en la lista de 148 paises potenciales receptores de
AQOD para ese mismo periodo. Existe una notable diferencia en el orden de magnitud de
las cifras de AOD de los paises del CAD (que suma cerca de 135 mil millones de délares
en 2013) respecto de la ofrecida por los paises registrados como oferentes de CSS. Ello
abunda en la idea de que, por el momento, la CSS, aunque creciente, se mueve en cifras
limitadas en cuanto a transferencias de recursos. No obstante, dado que la OCDE ni
recibe, ni recoge informacion total detallada, se estima que la cifra real debe ser
sustancialmente mayor.

Tabla 40. flujos de CSS computados por la OCDE (millones de dolares a precios

corrientes)
Pais 2010 2011 2012 2013 Fuente de la OCDE
Brasil 500 n.d. n.d. n.d.|Instituto dc E ia Aplicada (TPEA) y Apencia Brasilefia de Cooperacidn (ABC)
Chile 16 24 38 44|Ministerio de Finanzas de Chile
China 2561 2776 3114 3009{Ministerio dc Finanzas de China
China Taipei 381 381 305 272|Reporie a la OCDE
Colombia 15 22 86 95| Agcencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia
India 709] 788 1,076 1,257|Ministerio de Asunios Exieriores de India
Indonesia 10 17 27 12|Ministerio de Planificacidn del Desarrollo Nacional de Indonesia
(México n.a. 99 203 n.a.|Apencia Mexicana de Cooperacion Internacional para ¢l Desarrollo
Sudilrica 151 227 188] 183| Tesoro Nacional de Sudéfrica
Thailandia 9.6 315 16.9 46.3|Reporte a la OCDE
Turquia 967 1,273 2,533 3,308|Reporte a la OCDE
Total 53200 5,639 7.587] 8226
AOD Paises CAD 134,770( 132,390 127,620] 135,070
nd  no disponible

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del CAD, en http://www.oecd.org/dac/dac-global-relations/non-

dac-reportinghtm (Ultima consulta:19 agosto 2015).

Dada la situacidon descrita, el recurso a fuentes nacionales es obligado: asi lo
hacemos en el presente trabajo. No obstante, ese proceder se enfrenta a dos problemas
igualmente relevantes. En primer lugar, la informacioén que los paises proveen es, en la
mayor parte de los casos, parcial, ya que muchas acciones, que podrian ser computadas
como cooperacion al desarrollo, no son debidamente registradas. Esta deficiencia revela
las limitadas capacidades institucionales y de coordinacién de una parte de las instancias
encargadas de gestionar la cooperacion en los paises en desarrollo (Ayllon et al., 2013).
Por otra parte, la informacion disponible responde a criterios que no siempre son ni
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explicitos, ni homologados internacionalmente, por lo que se dificulta notablemente
todo ejercicio de comparacion internacional. Una forma de superar esta carencia seria
a través de evaluaciones externas o entre pares desde algunos organismos especialmente
involucrados en la CSS, como es el PNUD a nivel global, o la Secretaria General
Iberoamericana (SEGIB) para el ambito iberoamericano.

De hecho, uno de los esfuerzos mas relevantes por superar esta carencia se ha
producido en el seno del area iberoamericana, a través del impulso de la SEGIB mediante
la publicacién de sus informes sobre la CSS en Iberoamérica y de la celebracion de
diversas reuniones y talleres para avanzar en el tratamiento, la definicion y la metodologia
relativas a esta modalidad. A esta informacidn se acudira en el siguiente epigrafe.

6.2.2 Iberoamérica, laboratorio privilegiado para la CSS.

A pesar de la limitada y fragmentada informacion, en el espacio iberoamericano
se esta haciendo un esfuerzo para disponer de un panorama informativo acerca de la
CSS en la region. Este proceso esta siendo liderado por el Programa Iberoamericano de
Fortalecimiento de la CSS (PIFCSS) de la SEGIB, creado en 2008, y en el que activamente
participan los distintos organismos nacionales competentes en cooperacion.

Varios son los elementos que explican la importante dimension iberoamericana de
la CSS. Iberoamérica es la regién del mundo que cuenta con mayor numero de paises de
renta media —algunos de ellos de renta media alta—, lo cual implica que existe un acervo
de experiencias exitosas de desarrollo como iniciativas inspiradoras para compartir.

Por otra parte, la existencia de importantes liderazgos regionales— con vocacion
de presencia global, como Brasil o México —explica el interés de paises de la region
para ampliar sus espacios de accion exterior. Estos nuevos liderazgos estan generando un
efecto de arrastre respecto a otros paises que, igualmente, ven en la CSS una modalidad
de interés para aumentar su insercion internacional.

Asimismo, la pluralidad de procesos de integracion y de dialogo politico existentes
en la region propicia la puesta en marcha de iniciativas de colaboracién como, por
ejemplo, la Alianza del Pacifico, la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América - Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP), la Comunidad del Caribe
(CARICOM), la Comunidad de Estados de Latinoamérica y el Caribe (CELAC), la
Comunidad Andina de Naciones, el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), el Sistema
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de Integracion de Centroamérica (SICA) o la Unién de Naciones Suramericanas
(UNASUR). Todos estos esquemas de integracion establecen una base institucional para
el desarrollo de iniciativas, en muy diversos ambitos, de cooperacion horizontal entre los
paises implicados.

El PIFCSS esta jugando un papel relevante para sistematizar la informacién
generada en Iberoamérica sobre CSS, aunque sus reportes —si bien de referencia
obligada— presentan limitaciones en tanto informan sobre proyectos y acciones de
cooperacion, pero no proporcionan informacion referida a los presupuestos e impacto
de las intervenciones. La Figura 25 presenta la evolucién del nimero de proyectos y
acciones' de CSS ejecutadas en Iberoamérica.

Figura 25. Evolucion del numero de proyectos y acciones de CSS en
Iberoamérica (2009- 2013)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de SEGIB PIFCSS (varios afios).

Pues bien, a escala regional, la SEGIB reporta 3.078 proyectos y 1.465 acciones entre
2009 y 2013. La drastica disminucién en el numero de proyectos entre 2009 y 2010 se
explica en mas de un 40% por la salida de Venezuela del PIFCSS, dejandose de computar
sus intervenciones de CSS.

1 La SEGIB diferencia entre proyectos, en tanto que intervenciones formalmente estructuradas con
objetivos y resultados a corto o medio plazo, y acciones, entendidas como actuaciones puntuales de colaboracién

tales como asistencias técnicas, cursos, pasantias, etc.
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Casi la totalidad de los paises iberoamericanos participan con un rol dual de
oferentes y receptores de CSS durante el periodo estudiado, lo que reflejala horizontalidad
de esta modalidad, caracteristica claramente distintiva y diferenciadora sobre la CNS. No
obstante, un analisis detallado de las cifras revela la existencia de liderazgos claros en la
region. Asi, Brasil, Argentina, México y Cuba aportan el 72% de los proyectos; mientras
que Colombia, México, Argentina, Chile y Cuba explican casi el 68% de las acciones
durante el periodo referido (Figuras 26 y 27).

Figura 26. Numero de proyectos CSS en Iberoamérica por pais (2009-2013)

4
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Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del CAD, en http://www.oecd.org/dac/dac-global-relations/
non-dac-reporting.htm (Ultima consulta:19 agosto 2015).
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Figura 27. Numero de acciones CSS en Iberoamérica por pais (2009-2013)

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del CAD, en http://www.oecd.org/dac/dac-global-relations/non-
dac-reporting.htm (Ultima consulta:19 agosto 2015).

Al analizar los presupuestos asignados a la CSS en Iberoamérica (Tabla 41), se
evidencian cifras modestas, aunque no guardan mucha correlacién con el coémputo
que ofrece la OCDE sobre estos flujos de cooperacidn, analizados anteriormente. Esta
disparidad,ademas de dudassobrela fiabilidad delos datos dela CSS, revelala discrepancia
en los criterios que una y otra institucion siguen en el registro de la informacion.
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Tabla 41. Rango de presupuesto (en ddlares EE.UU.) de
proyectos CSS en Iberoamérica, 2013

Rango de presupuesto | Porcentaje | Acumulado

< 50,000 77,40% 77,40%
50,001 - 100,000 14,60% 92,00%
100,001 - 150,000 2,94% 94,94%
150,001 - 200,000 2,20% 97,14%
200,001 - 250,000 0,00% 97,14%
250,001 - 300.000 0,70% 97,84%
300,001 - 350,000 0,00% 97,84%
350,001 - 400,000 0,00% 97,84%
400,001 - 450,000 0,00% 97,84%

> 450,000 2,16% 100.00%

Fuente: Adaptacién de SEGIB PIFCSS 2015.

E1 92% del total de los proyectos ejecutados durante 2013 reportan un presupuesto
menor a 100.000 ddlares, lo que supone una dimensién cuantitativa muy limitada,
especialmente si se tienen en cuenta los crecientes tamafos de las economias
iberoamericanas. No obstante, estas cifras estain en consonancia con la naturaleza
propia de la CSS, particularmente en Iberoamérica, basada en asistencias técnicas e
intercambios de experiencias, y no en transferencias de recursos para la adquisicion de
bienes o inversiones de infraestructura.

No obstante, si se compara la CSS con la CNS, (Tabla 42), resulta evidente la
sustancial diferencia cuantitativa existente entre ambos flujos en América Latina y el
Caribe (ALC)

Tabla42. AOD de paises del CAD hacia ALC entre 2011y 2013 (millones

de dé6lares EE.UU.)
2011 2012 2013 Total % del CAD [% acumulado

EEUU 2,460 1,968 1,775 6,203 29,90% 29,90%
Alemania 1,129 845 1,299 3,273 15,78% 45,68%
Francia 953 1,408 793 3,154 15,21% 60,89%
Canada 652 854 429 1,935 9,33% 70,22%
Noruega 253 366 810 1,429 6,89% 77,11%
Espafia 766 275 245 1,286 6,20% 83,31%
Reino Unido 164 259 231 654 3,15% 86,46%
Suiza 168 177 199 544 2,62% 89,08%
Suecia 154 130 139 423 2,04% 91,12%
Paises Bajos 187 102 79 368 1,77% 92,89%
Otros 875 251 348 1,474 7,11% 100.00%
Total 7,761 6,635 6,347 20,743 100,00%

Fuente: Adaptacién de SEGIB PIFCSS 2015.
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Pese a su limitada capacidad de movilizar recursos financieros, resulta necesario
subrayar la importancia cualitativa que para el conjunto de paises de Iberoamérica
representa la CSS como modalidad de colaboracién que permite promover modelos
diferenciados de cooperacién internacional, en los que la horizontalidad y la cercania
permiten abordar los problemas de desarrollo desde una légica distinta de la CNS.

6.3 La cooperacion internacional cubana.

Cuba se destaca por desempenar simultaneamente un doble rol de oferente y
receptor de ayuda. En los Capitulos 4 y 5 se ha presentado un analisis detallado de su
experiencia como pais receptor de AOD.

Por su parte, la cooperacién que ofrece Cuba a otros paises en desarrollo ha sido
tradicionalmente muy activa, haciendo que el pais tenga una presencia internacional que
supera con creces lo que se podria esperar de un pais en desarrollo con una poblacion de
11 millones de habitantes y un PIB anual que en la actualidad, segin la ONEI, se mueve
en el entorno de los 70.000 millones de do6lares norteamericanos

Desde las primeras etapas de la Revolucion cubana, el entretejido de una compleja
red de alianzas estratégicas ha sido un elemento clave para la insercién internacional
de la isla y para la propia continuidad de su modelo socioecondmico y politico. Esta
proyeccidn exterior se ha articulado muy habilmente a modo de circulos concéntricos
desde el subregional caribefio, el regional latinoamericano, el atlantico EEUU-Canada-
Unién Europea, Rusia, Asia-Pacifico (China-Vietnam, principalmente), hasta vinculos
globales a través del Movimiento de Paises No Alineados —cuya presidencia ha ostentado
en dos ocasiones— asi como en multiples espacios multilaterales de didlogo politico
(Serbin, 2011).

La amplia repercusion de la reanudacion del didlogo politico y el restablecimiento
de relaciones diplomaticas entre Cuba y EEUU es otra buena prueba de ese interés,
vinculado al proceso de reformas que, desde 2011, vive la isla (Alonso y Vidal, 2013).

Las orientaciones que marcan los principios de la colaboracion internacional
cubana hacia el exterior, recogidos en la propia Constitucion Politica de la Republica, dan
una significacién prioritaria a los paises menos desarrollados, subrayando que su ayuda
se ofrece sin condicionamientos ni injerencia, con respeto irrestricto a la soberania, leyes
nacionales, cultura, religion y autodeterminacion de las naciones.
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La colaboraciéon cubana no cuenta con un documento publico con principios,
objetivos, resultados, instrumentos o priorizacion geografica y sectorial. Tampoco se
cuenta con cifras oficiales sobre el volumen de recursos de sus programas de CSS (Benzi
y Lobrutto, 2013). Como se menciond en el Capitulo 4, la Cancilleria de Cuba reporta
que mas de 836.000 profesionales cubanos —casi un 7,6% de su poblacion actual— han
participado desde 1961 en programas de colaboracion, especialmente de educacion y
salud, en un total de 157 paises de América Latina, Asia y Africa. Un factor decisivo para
esta masiva participacion, ademas de la alta prioridad politica que tienen estas iniciativas,
reside en la remuneracidén que reciben los colaboradores cubanos en el exterior, muy
superior al salario promedio existente en Cuba.

6.3.1. Principales etapas de la cooperacion cubana.

Este proceso de colaboraciéon exterior, que se prolonga a lo largo de la historia
reciente de Cuba, podria segmentarse en tres grandes etapas, de acuerdo con el propdsito
que inspira en cada momento la accion internacional. Como es obvio, la separacion de
las fases no es nitida, habiendo elementos de continuidad entre ellas.

a) Primeras experiencias; exportando la revolucion (1959-1975)

A pesar de que tras el triunfo de la Revolucion cubana, en 1959, abandonaron el pais
cerca de 3.000 médicos —alrededor del 50% del total existente en ese momento— en
1960 ya se registra la primera colaboracién cubana con el envio a Chile de una brigada
médica para atender a miles de familias afectadas por un fuerte terremoto.

En un contexto de desarrollo muy complejo marcado, entre otros elementos,
por el embargo comercial, econémico y financiero que desde 1962 decreté EEUU, las
misiones cubanas de colaboracion estuvieron estrechamente vinculadas, en esta etapa, a
las llamadas operaciones de internacionalismo politico, para buscar apoyos en el exterior
e intentar replicar su experiencia revolucionaria en otros paises, especialmente en Africa
como parte de sus procesos de descolonizacion, asi como en Centroamérica, Argentina,
Bolivia, Pert, Republica Dominicana o Venezuela.

Dentro de esta etapa se produjo la denominada aventura de Cuba en Africa, en
la que la isla tuvo una activa presencia militar en Angola, Congo, Namibia o Tanzania,
con amplia participacion de numerosas brigadas médicas y educativas que apoyaron
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expresamente algunos procesos de independencia, como la primera enviada a Argelia -
en mayo de 1963 - para establecer un programa de salud publica, y que atin en 2015 sigue
activa con casi un millar de colaboradores cubanos sobre el terreno.

b) Internacionalismo ideoldgico y militar (1975-1995)

En 1975 tuvo lugar el I Congreso del Partido Comunista de Cuba, momento que
sirvié para institucionalizar el modelo socio-politico y econémico de la isla tras los
primeros quince anos de experimentacion revolucionaria. Tanto en la Resolucion sobre
politica internacional aprobada en dicho evento, como en la posterior Constitucion de
Cuba de 1976 toma carta de naturaleza la accidn exterior cubana, permeada plenamente
por un marcado internacionalismo ideoldgico. Un proceso que viene facilitado por el
caracter “altamente centralizado de la toma de decisiones que permite al gobierno actuar
como un actor racional unificado en la formulacién e implementacion de sus politicas, sin
la necesidad de construir consensos domésticos” (Serbin, 2011:234).

Al objeto de reforzar en el exterior las alianzas estratégicas de caracter politico,
muy buscadas siempre por Cuba como apoyo esencial para su particular confrontacién
con los EEUU en los distintos foros internacionales?, las intervenciones cubanas de
colaboracién internacional se basaron en el envio de brigadas médicas y educativas a
paises de Africa y América Latina susceptibles de brindar apoyo politico a Cuba. Esta
condicionalidad, asociada a la adscripcidon de los paises socios a un cierto entorno de
apoyo a la experiencia cubana, constituye un rasgo de la cooperacion de ese pais.

En el momento de su mayor proyeccion internacional, Cuba mantuvo misiones
militares en el Congo Brazzaville, Etiopia, Guinea, Guinea-Bissau, Mozambique y Benin,
y; sobre todo, en Angola. Esta presencia militar en Africa —que se prolong6 hasta 1991—
estuvo acompafada por un programa masivo de asistencia técnica en el que decenas de
millares de profesionales cubanos, especialmente en el campo de la salud, la educacion
y la construccion entre otros, trabajaron en Argelia, Angola, Mozambique, Cabo Verde,
Guinea-Bissau, Guinea, Etiopia, Santo Tomé y Principe.

Por otra parte, durante esta etapa también tuvo una gran importancia la formacion
en Cuba de profesionales del mundo en desarrollo. Asi, a través del Programa de Becarios
Extranjeros, mas de 65.000 estudiantes de pregrado de Africa, América Latina y Asia han

2 Un claro ejemplo es la condena mayoritaria de la Asamblea General de las Naciones Unidas —
consecutivamente durante los tltimos 24 afios - al embargo que EEUU impuso a Cuba en 1962 en materia

econdmica, financiera y comercial, atin vigente, el cual es uno de los mas duraderos de la historia.
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obtenido hasta el presente grado universitario.
¢) Colaboracion compensada (1995-2015)

A finales del siglo XX, en un contexto de post Guerra Fria, empez6 una nueva
generacion de programas e instrumentos, ya no tan ligados a su presencia militar en el
exterior, a través de los cuales se ha venido estructurando la actual politica cubana de
colaboracion. Entre ellos, cabe destacar el programa Yo, si puedo, la Operacién Milagro, la
Brigada Henry Reeve o la Escuela Latinoamericana de Medicina, resefiadas mas adelante.

Estas intervenciones se canalizan, en parte, como colaboracion compensada, lo
cual comporta que el pais receptor cubra, al menos, los costos de las operaciones, lo que
en palabras de Benzi y Lo Brutto (2013:19), coloca a este mecanismo de CSS cubana
entre la solidaridad y el mercado. En términos tradicionales del CAD, este componente
de la CSS cubana se plantea como una especie de cooperacion técnica reembolsable
que se asemeja, por ejemplo, a la experiencia de cooperacion técnica financiada de la
Cooperacion Sueca, principalmente dirigida a paises de renta media contratan asistencias
técnicas especializadas de Suecia, o a las mas tradicionales del Banco Interamericano de
Desarrollo o del Banco Mundial.

Si bien no hay cifras oficiales, se estima que sdlo Venezuela ha pagado a Cuba unos
5.000 millones de ddlares al afio en concepto de servicios prestados por los mas de 40.000
profesionales cubanos que han sido desplazados al pais durante los tltimos afos (Mesa-
Lago, 2012). Ese orden de magnitud se asemeja a las estimaciones de Romero (2010), que
cifran en 5.600 millones de délares anuales el pago de Venezuela a Cuba por los servicios
recibidos y en 39.000 los colaboradores cubanos en aquel pais, lo que supone alrededor
del 75% de los profesionales cubanos en brigadas de CSS. Para dimensionar estas cifras,
cabe senalar que este retorno econdmico equivale, aproximadamente, a una tercera parte
de las exportaciones anuales de bienes y servicios de Cuba entre 2009 y 2013.

Es claro que en el balance realizado, la CSS cubana ha sido un instrumento de
politica exterior no solo para favorecer las alianzas del pais en un entorno de relativo
aislamiento internacional, sino también como un mecanismo para rentabilizar la
dotacion de recursos humanos formados, obteniendo un ingreso crucial para la provisiéon
de divisas del patis.
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6.3.2 Dimension de la actual CSS cubana en Iberoamérica.

De acuerdo a los informes del PIFCSS, con informacion aportada por sus propios
paises miembros, la participacion de Cuba en las intervenciones de CSS ha sido
significativa en relacién con el tamafio de su economia. En total, Cuba ha apoyado 438
proyectos y 132 acciones de CSS, lo que supone, respectivamente, el 14% y el 9% del total
de dichas intervenciones en Iberoamérica entre 2009 y 2013 (Figura 28). Ambas variables
presentan una tendencia decreciente en los ultimos afios, solo recuperada parcialmente
en 2013, y no se cuenta con informacién disponible sobre su dimensidn financiera.

Figura 28. Proyectos y acciones CSS cubana en Iberoamérica
(2009-2013)
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Fuente: Elaboracién propia con datos SEGIB PIFCSS (varios afios).

Por su parte, la Tabla 43 muestra que los paises en donde se concentra su accién
exterior son paises con los que existen estrechos vinculos de afinidad politica y econdmica
como Venezuela, Nicaragua, Ecuador o Bolivia, en el marco de los acuerdos derivados
del ALBA-TCP.
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Tabla 43. Principales paises receptores de proyectos y acciones ccs
cubana en Iberoamérica(2009-2013)

Proyectos Acciones
Receptor [# proyectos |% acumulado | Receptor # acciones |% acumulado
Venezuela 149 34,02% Venezuela 21 15,91%
Bolivia 34 41,78% Ecuador 13 25,76%
Nicaragua 28 48,17% Rep. Dominicana 13 35,61%
Guatemala 23 54,98% Nicaragua 12 44,70%
Ecuador 22 60,00% Ecuador 7 50,00%

Fuente: Adaptacién de SEGIB PIFCSS 2015.

Desde un punto de vista tematico, las intervenciones sociales —educacién y salud—
explican mas de las dos terceras partes de sus actuaciones de CSS, correspondiendo el
tercio restante a los dmbitos de cultura, produccidn, gestiéon de riesgos y prevencion de
desastres.

En relaciéon con el futuro y las perspectivas de los programas cubanos de
cooperacion internacional, resulta imprescindible tener en cuenta los lineamientos
del Partido Comunista de Cuba (2011). Segtn ellos, Cuba continuara promoviendo la
solidaridad internacional a través de la cooperacion pero prestando mayor importancia
al establecimiento de sistemas de analisis econdmico y estadistico que permitan tener
mayor nivel de sistematizacidn de las intervenciones realizadas y mejor nivel de detalle
de los costos para cuantificar adecuadamente el computo de la ayuda ofrecida por Cuba,
lo cual contribuiria a reforzar su rendicion de cuentas sobre la CSS ofrecida.

6.4 Iniciativas mas relevantes de la cooperacion cubana.

Una vez que la economia cubana inicié el complejo proceso de recuperacion
econdmica tras el periodo especial, a partir de 1996, se comenz6 a disefiar y ejecutar
distintos programas de CSS vinculados con experiencias exitosas que Cuba habia
desarrollado en salud, educacion o gestion de riesgos y la prevencion de desastres

Entre los principales programas desarrollados por la colaboracion cubana, cabe
destacar los siguientes:
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a) Programa de Alfabetizacion “Yo, si puedo”

La iniciativa “Yo, si puedo” se basa en un método audiovisual de alfabetizacion que
partiendo de nimeros, elementos conocidos desde lo empirico, se llega al conocimiento
de las letras. El disefio pedagdgico y metodolédgico del “Yo, si puedo” se realizé durante
dos afios en el Instituto Pedagogico Latinoamericano y Caribefio, con sede en La Habana,
institucion adscrita al Ministerio de Educacion de Cuba, que se cre6 en 1990 con una
vocacion regional.

La UNESCO, en su “Informe de Seguimiento de la Educacién para Todos en
el Mundo 2000-2015 califica a este programa como ejemplo de intervencidn eficaz y
colaboracion entre paises en desarrollo basada en la ventaja comparativa de Cuba en esta
tematica (UNESCO, 2015), con mas de 7 millones de adultos alfabetizados en 30 paises
de los 5 continentes.

b) Programa Integral de Salud

Desde 1960, mas de de 255.000 profesionales cubanos de la salud han atendido a
més de 85 millones de personas - la mitad de ellas en Africa — en mas de cien paises de
todo el mundo en desarrollo. La tltima operaciéon mds significativa ha sido el programa
de asistencia médica que Cuba puso en marcha en 2014 para combatir el brote de Ebola
en Guinea, Liberia y Sierra Leona con 255 profesionales sanitarios sobre el terreno,
siendo éste el mayor contingente recibido por los paises afectados desde el exterior.

c¢) Escuela Latinoamericana de Medicina (ELAM)

Una de las iniciativas mas emblematicas de la colaboracidon cubana es la creacion en
1999 de la ELAM, a raiz de la devastadora temporada de huracanes de ese afio’. Ante esta
situacion, Cuba promovié en La Habana una escuela de medicina para profesionales de
Centroamérica y el Caribe, pero que, posteriormente, se amplié a toda América Latina,
Africay Asia.

3 Las tormentas mas importantes de esa temporada fueron los huracanes George y Mitch; el primero
ocasioné grandes dafios materiales y econémicos en todo el mar Caribe y la costa del golfo en los Estados Unidos,
asi como 603 muertes; mientras que el segundo provocd la muerte de, al menos, a 11.000 personas y millones de
damnificados, en su mayoria en Honduras y Nicaragua, por lo que esta considerado como el huracan mas mortifero
desde que existen registros.

247



6. Cooperacion sur-sur cubana

La ELAM es una Universidad de caracter cientifico-pedagdgico adscrita del
sistema cubano de educacion superior que tiene la mision de formar profesionales
médicos generales basicos de paises en desarrollo, en atencidon primaria de salud, con
una elevada preparacion cientifica, humanista, ética y solidaria. El principal compromiso
que adquieren los profesionales de la ELAM es que luego de su periodo formativo de
seis aflos, deben retornar para contribuir al reforzamiento y a la sostenibilidad de los
sistemas publicos de salud de sus respectivos paises.

La ELAM ha formado entre 1994 y 2014 a mas de 24.000 profesionales de la
medicina provenientes de 83 paises de América, Africa, Asia y Oceania.

d) Operacion Milagro

La “Operaciéon Milagro” surgi6 en 2004 como una iniciativa de CSS entre Cuba y
Venezuela en el marco del ALBA-TCP. Esta iniciativa esta dirigida a recuperar o mejorar
sustancialmente la vision a 6 millones de personas de bajos recursos con patologias
oculares en paises en desarrollo.

De especial interés resulta el enfoque de derechos que plantea esta iniciativa, que
argumenta sus actuaciones como medio de compensacion de la deuda histérica que los
Estados tienen con las personas mas humildes que padecen problemas visuales, buscando
su integracion socioeconomica.

En la Operaciéon Milagro participan 165 instituciones cubanas vinculadas a la
provision de servicios médicos que colaboran en la puesta en marcha de una red de
49 centros oftalmologicos con 82 puntos de atencidn quirurgica en 14 paises de ALC.
De acuerdo a la Organizacion Mundial de la Salud, unos cinco millones y medio de
personas en ALC - entre nifios, nifias, jévenes y personas adultas - necesitan operaciones
oftalmologicas, por lo que adquiere una significativa pertinencia y oportunidad este tipo
de intervenciones.

e) Accion Humanitaria y de Emergencia

En el ambito de respuesta ante situaciones desastres hay que sefialar la creacion del
Contingente Internacional de Médicos Especializados en Situaciones de Desastres y Graves
Epidemias, denominado “Brigada Henry Reeve” en honor a un combatiente neoyorquino
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que particip6 en la Guerra de Independencia de Cuba.

Desde su creacion, en 2005, una decena de operaciones se han llevado a cabo en
América Latinay Asiaen respuesta a desastres vinculados con la ocurrencia de terremotos,
huracanes, inundaciones o epidemias, en las que también participan especialistas de
otros paises licenciados en ELAM, promoviéndose, a su vez, acciones de cooperacion
triangular.

La Brigada Henry Reeve ha cumplido operaciones de ayuda humanitaria,
emergencia y reconstruccidén en 12 paises, en las que han participado mas de 3.100
profesionales de 28 nacionalidades distintas, habiéndose brindado asistencia médica a
mas de 4 millones de personas afectadas por situaciones de desastre (Tabla X).

Tabla 44. Operaciones de la Brigada Henry Reeve

PAIS EMERGENCIA ANO COLABORADORES
Guatemala Huracan Stan 2005 687
Pakistan Terremoto 2005 564
Bolivia Inundaciones 2006 602
México inundaciones 2006 54
Indonesia Terremoto 2006 136
Peru Terremoto 2007 79
China Terremoto 2009 35
Haiti Terremoto/célera 2010 986
Chile Terremoto 2010 34
GuinealLiberia/Sierra Leona Ebola 2014 255
Nepal Terremoto 2015 48
Dominica Huracan Erika 2015 16

Fuente: Adaptacién de SEGIB PIFCSS 2015.

4 Dicha iniciativa surgié como parte de la respuesta cubana ofrecida a la poblacién de Estados Unidos como
ayuda humanitaria ante los devastadores efectos que el huracan Katrina tuvo sobre el sur de Estados Unidos en
agosto de 2005 en Luisiana, Mississippi y Alabama. Si bien esta primera intervencion de la Brigada Henry Reeve no
se concreto en ultima instancia, por motivos del diferendo politico entre los Gobiernos de ambos paises, la iniciativa
se mantuvo y, desde entonces, un contingente de profesionales altamente especializado en accién humanitaria y
de emergencia se activa cada vez que se produce una situaciéon de emergencia importante en cualquier parte del
mundo.
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6.5 Conclusiones.

Elanalisis del caso cubano revela que, mas alla de la retdrica, la CSS aparece asociada
a la proyeccion de los intereses del pais que en este caso la promueve. En la primera
etapa, a través de la CSS, Cuba pretende aliviar la presion externa que se cierne sobre su
experiencia revolucionaria tratando de promover otros ensayos similares en el entorno
internacional, incorporando en ellos algunos de sus valores fundamentales en materia de
universalizacion de los servicios de salud y la educacion, en base a su propia experiencia.
Esa accidn le permite, ademas, ampliar el campo de sus alianzas internacionales y
adquirir reputacién como pais, en un contexto internacional rigidamente estructurado
en torno a la dinamica de bloques internacionales en confrontacion. Todo ello, le supuso
un considerable apoyo politico en los foros multilaterales.

En la segunda etapa, la accién de apoyo a experiencias revolucionarias cede el
paso a una mas amplia labor de accidn solidaria internacional en el &mbito del entonces
denominado Tercer Mundo. De nuevo, la busqueda de alianzas internacionales y la
ganancia de buena imagen en el escenario global, junto con la promocién de valores
humanistas, explican buena parte de los objetivos promovidos por la cooperacion cubana.

No obstante, sera en la tercera etapa, la de la colaboracion compensada, cuando
mas claramente se plantea la necesidad de acompasar la acciéon de cooperaciéon con
la busqueda de retornos para el propio proceso de desarrollo cubano. Los ingresos
derivados de esta exportacion de servicios profesionales especializados (particularmente
en los campos de la salud y la educacion) han llegado a suponer la segunda actividad de
exportacion de Cuba en algunos de los ultimos afios de la década.

No cabe generalizar el caso cubano al resto de las experiencias de la CSS, pero en
todas ellas es posible identificar los réditos (no exclusivamente de caracter econémico)
que se derivan de la accidon cooperativa a escala internacional. Eso no anula la naturaleza
de relaciones mas horizontales, de mutuo interés entre los socios sobre la que se
fundamenta la CSS, pero obligaria a tomar distancia respecto a los planteamientos
retdricos que insisten en el total alejamiento e independencia de esta politica respecto de
los intereses de los que la proveen.
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7 CONCLUSIONES.

Esta tesis ha abordado la escasa consideracion dada a los factores politicos en
la agenda de Paris sobre eficacia de la ayuda, que se sustenta en criterios y enfoques
esencialmente de naturaleza técnica. Esta limitante determina en gran medida las
discrepancias que se dan entre donantes y receptores, conllevando frecuentemente en la
practica a una limitada y compleja concrecion de los principios sobre calidad de la ayuda.

A nivel global, los resultados sobre el impacto de la AOD no son concluyentes:
mientras algunos estudios confirman su efectivo positivos sobre el desarrollo del receptor,
otros apuntan a la imposibilidad de detectar ese efecto de modo estadisticamente
significativo. En todo caso, incluso aquellos que confirman el impacto positivo, coinciden
en sefialar que este presenta una dimension inferior a la que se esperaria, habida cuenta
del volumen significativo de recursos humanos, técnicos y financieros movilizados.

Aplicando unicamente, por tanto, los criterios técnicos que plantea la agenda
de Paris, la literatura muestra un impacto de la ayuda por debajo de lo esperado. No
obstante, si a este andlisis se le incorpora la dimension politica pueden revelarse ciertos
procesos en el entorno de la ayuda, favorecidos por ella, que generan avances positivos
en términos de desarrollo.

Un proceso tan complejo como la AOD, que forma parte de la accién exterior de
los Estados —con muchos intereses de todo tipo en juego —no puede ser explicado
unicamente desde un punto de vista técnico, debiéndose tener muy en cuenta el
complejo entramado de la politica internacional, elemento presente en las no siempre
buenas relaciones que se les presume a donantes y receptores.

El estudio de caso al que se apela en la investigacion, centrado en la particular
experiencia del contexto cubano en donde la dimensidon politica estd presente en
cualquier ambito de analisis, revela la importancia de estos planteamientos.

En Cuba, la AOD presenta en perspectiva histdrica una dimension cuantitativa
sustancialmente menor en volumen de recursos movilizados respecto a las aportaciones
recibidas desde otros mecanismos de colaboracién, como los enmarcados en el CAME
el ALBA-TCP. En cualquier caso, la derivada politica ha sido siempre un factor clave
para Cuba en sus relaciones con sus aliados estratégicos externos, que han jugado
tradicionalmente un rol clave en el pais.
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En su conjunto, la AOD recibida ha jugado un papel importante en cuanto a
intercambio de experiencias y a provision de bienes, y equipos; asi como respaldo
politico al pais, factor utilizado siempre de manera muy inteligente por las autoridades
nacionales.

El analisis de como los principios de eficacia de la ayuda se concretan en el caso
cubano muestra algunas experiencias que la comunidad internacional puede aprovechar,
no Unicamente para su trabajo en Cuba, sino también en contextos con particularidades
que pudieran ser similares a las cubanas. Por lo demas, la propia Cuba esta viviendo un
proceso complejo de cambio que elimina (o reduce) algunos de los rasgos mas singulares
de su experiencia previa y parece referirla a parametros de organizacién social mas
cercanos a los del resto de paises.

A diferencia de la tradicional alternancia de etapas pragmadticas e idealistas que
ha marcado la economia cubana desde 1959, el actual proceso de reformas que vive el
pais parece no tener reversion posible. El alcance de las medidas, la critica abierta al
pasado en muchos aspectos y la anunciada no continuidad de la generacion historica
revolucionaria en el poder a partir de 2018, supone el transito a un escenario nuevo —
incierto en cualquier caso— pero de muy improbable retorno.

7.1 Aportaciones del presente trabajo.

La fuerte presencia del Estado cubano a todos los niveles implica también una
estricta regulacion sobre los flujos de AOD que Cuba recibe, que, ademds, no cuenta
con un marco regulatorio suficientemente claro y previsible. Si bien esta implicacion
del receptor es un factor clave de la esencia de la agenda sobre calidad de la ayuda, su
aplicacion al pie de la letra en Cuba suele generar incomodidad, sospecha y recelo entre
los donantes, debido a las particularidades de su modelo politico.

Por otra parte, el hecho de que se prioricen irrenunciables enfoques politicos
de soberania y seguridad para utilizar procedimientos nacionales en la gestion de la
AOD, aun en detrimento de su eficacia y eficiencia, resulta esencial para visibilizar la
importancia de tener en cuenta la dimensidn politica en la agenda de calidad de la ayuda,
ausente en sus documentos rectores.

Evolucionar hacia una cooperacion al desarrollo mas eficaz supone incidir sobre
una serie de dimensiones politicas clave que no siempre los paises receptores estan
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dispuestos a abordar, ya que puede no haber convergencia entre sus intereses y los de los
donantes.

Se da, ademas, la paradoja de que sin ser Cuba pais signatario de la Declaracién
de Paris, presenta altos niveles de cumplimiento de buena parte de sus criterios,
particularmente en apropiacion y alineamiento. Las autoridades cubanas aceptan que
haya menos impacto de la ayuda a cambio de que haya mas apropiacion de los procesos,
sin injerencias de los donantes. Este hecho viene a avalar la idea de que la transformacion
de la ayuda se resuelve en una dimension también politica y no sélo técnica, como parece
sugerir la agenda de Paris.

Por otra parte, la utilizacidon en la tesis de otros criterios de analisis, alternativos
a los mas convencionales de Paris, para evaluar la calidad y eficacia de la ayuda —
como innovacién para generar nuevas alternativas de desarrollo o replicabilidad de las
intervenciones ejecutadas— sugiere que la ayuda con Cuba tiene parametros de interés,
que la convierten en una accidn util, tanto para el receptor como para los donantes, mas
alla de las limitaciones de eficacia y eficiencia sefialadas.

Laimportancia de esta dimension politica también se revela en la amplia trayectoria
de Cuba como uno de los oferentes mas activos en las iniciativas de cooperacién sur-sur,
en las que se pueden identificar los réditos, no exclusivamente de caracter econdémico,
que se derivan de esta accidon cooperativa a escala internacional.

La cooperacién sur-sur, por una parte, ha permitido a Cuba promover
internacionalmente algunos de sus valores fundamentales en materia de universalizacién
de los servicios de salud y la educacion, en base a su propia experiencia, recibiendo por
ello, en algunas etapas, significativos retornos econémicos. Por otro lado, estas iniciativas
le han facilitado ampliar el campo de sus alianzas internacionales y adquirir reputacion
como pais, en un contexto internacional muy complicado para los intereses cubanos,
ganandose con ellas un considerable apoyo politico en los foros multilaterales.

Comparando sus roles de donante y receptor, pueden sefialarse similitudes pero
también surgen ciertos contrastes. En ambas dimensiones, se resalta enfdticamente la
importancia de la no injerencia en los asuntos internos del receptor de la ayuda y en la
utilizacion de los sistemas nacionales para canalizarla. En la practica, la cooperacién
ofrecida por Cuba vinculada con educacion y salud se concreta generalmente a través
de brigadas de docentes y personal médico que, si bien actian de manera coordinada
con las autoridades locales, presentan una dinamica auténoma que ha generado ciertos
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conflictos con los profesionales locales.

La gran importancia asignada a la dimension politica de las intervenciones resulta
otro factor de semejanza entre ambas modalidades, lo que viene a reforzar la idea de
prestar mas atencion a este factor en las relaciones de cooperacion al desarrollo.

Por su parte, la cooperacion espafiola —como donante de referencia en Cuba por
su trayectoria, experiencia y cercania al contexto del pais— ha contribuido a los procesos
nacionales de desarrollo en los que se ha insertado, a pesar de que presenta en el contexto
cubano algunas de sus limitaciones tradicionales en cuanto a fragmentacion de la ayuda,
proliferacion de actores o insuficiente articulacion estratégica entre instrumentos, entre
otras.

La mayor o menor cercania politica existente entre los Gobiernos de ambos paises
durante los ultimos 30 afios ha afectado la continuidad de sus intervenciones bilaterales en
algunas etapas, momento en el que cobraron mayor relevancia las actuaciones apoyadas
desde la cooperacion descentralizada espafola.

La investigacion sefala serias limitaciones en algunos factores que determinan
la eficacia y eficiencia de la cooperacion espafiola, que también afectan al resto de
donantes. La complejidad y poca claridad de procedimientos, la discrecionalidad en la
toma de decisiones y los dilatados plazos requeridos en cada una de las fases del ciclo del
proyecto, entre otros elementos, dificultan la gestion integral de la ayuda, que ve afectada
su calidad en términos de la agenda de Paris.

A pesar de estas dificultades, se pueden identificar algunas experiencias que
sugieren avance en la materia, si se incorporan al analisis ciertos criterios alternativos,
mencionados anteriormente. Asi, las primeras operaciones de cooperacion delegada que
se aprueban en la isla, la reactivacion de lineas de cooperacion financiera reembolsable
que amplian el abanico de instrumentos de cooperacidn, la integracion efectiva del
enfoque de género, el impulso al trabajo interagencial en el seno de las Naciones Unidas
o el intercambio de experiencias entre paises para el desarrollo de capacidades en el
sistema institucional cubano resultan iniciativas destacables como parte de este proceso.
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7.2 Sugerencias para futuros trabajos.

El reciente restablecimiento de relaciones diplomaticas entre Cuba y EEUU ya
genera imparables repercusiones econdmicas y comerciales entre ambos paises, lo que
supone un elemento de interés adicional. Por su parte, a lo largo de 2016, se prevé el
establecimiento de un acuerdo bilateral de cooperacion entre la UE y Cuba que abrira
nuevos horizontes en los procesos de relacionamiento entre la isla y el bloque comunitario.

Los principios y enfoques promovidos desde la renovada Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible permiten, a su vez, apelar a una mayor diversidad de actores,
instrumentos y mecanismos de acciéon cooperativa para sumarse a los procesos de
desarrollo de los paises que, en las ultimas décadas, han estado en exceso vinculados a
la AOD.

En este dinamico contexto internacional, la nueva senda del desarrollo por la que
avanza Cuba, de rumbo incierto pero sin marcha atrds, permite sugerir algunas posibles
lineas de investigacion de las que puedan derivarse interesantes ventanas de oportunidad
en materia de cooperacidn internacional y calidad de la ayuda.

Un primer ambito de interés pudiera ser la cooperacion financiera oficial, no
necesariamente de caracter concesional, que pueda ser canalizada tanto de instituciones
financieras bilaterales, como de la banca multilateral. En un contexto internacional en
donde las tendencias no sugieren un crecimiento sustancial de la AOD, la utilizacién de
otros flujos financieros con mayor capacidad de movilizacion de recursos puede resultar
un escenario de interés.

Como es sabido, Cuba presenta serias limitaciones para acceder a fuentes
internacionales de financiacion, por lo que eventuales acercamientos a instituciones
como el Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial, el propio Fondo
Monetario Internacional o incluso la Corporacién Andina de Fomento entre otras,
pudieran suponer un interesante escenario de estudio.

Iniciativas de inversion en infraestructuras de todo tipo, innovacion tecnologica,
industrializacién, etc., encuentran en estas fuentes de financiacién mecanismos muy
adecuados para su concrecién, que pudieran combinarse, a su vez, con otros flujos no
reembolsables a través de mecanismos de financiacidén mixta.
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Dentro de este ambito, por tanto, seria oportuno analizar la pertinencia real que
las autoridades locales asignan a estos mecanismos de financiacion y, sobre todo, su
factibilidad politica, técnica y financiera para que pudieran contribuir a los considerables
programas de inversidn que el pais requiere. La combinacién de opiniones de ambas
partes, Cuba e instituciones financieras, deberian incorporarse al analisis.

Vinculado con esta linea de cooperacion financiera, pero en una dimension
distinta, resultaria muy oportuno plantear modelos de acceso a servicios financieros
especialmente disefiados para el universo creciente de cuentapropistas, asi como para
el sector cooperativo. La inclusién financiera del sector no estatal de la economia y la
utilizaciéon de medios electronicos para mejorar la gestion de los servicios ofertados —
como, por ejemplo, a través la telefonia movil, de gran aplicaciéon en otros paises de
menor desarrollo— resultaria de gran interés.

Sobre este particular, seria relevante establecer lineas de estudio sobre la
caracterizacion de la financiacion requerida por los actores econdémicos no estatales
emergentes al objeto de diseflar nuevos productos financieros adaptados a sus
necesidades: monto del crédito, naturaleza (efectivo o en especie), rango de intereses,
tipo de moneda, plazo de amortizacidn, periodo de gracia, sistema de garantias, etc.
Una profunda revision a la normativa que regula el sector crediticio en Cuba deberia
acompanar necesariamente este proceso para identificar cuellos de botella y proponer
alternativas factibles.

Por otra parte, el proceso de reformas estd atrayendo el interés de muchos Gobiernos
y de empresas privadas para participar en un mercado relativamente pequefio, pero con
grandes potencialidades de negocio a las puertas de los EEUU. Este escenario puede
ser propicio para promover el establecimiento de alianzas publico-privadas para el
desarrollo, a través de las cuales facilitar espacios comunes de trabajo de sus miembros,
cada uno desde sus competencias y experiencia, bajo una logica de ganar-ganar.

Para ello, las lineas de investigacién pudieran centrarse en las restricciones
normativas existentes en esta materia, muy escasamente abordada en el pais, y en las
modificaciones regulatorias que deberian realizarse para posibilitar esta modalidad de
accién conjunta, ampliamente desarrollada en otros paises. Una revisién de buenas
practicas en la region, que pudieran inspirar intervenciones innovadoras en el contexto
cubano, podria complementar, ademas, esta linea de trabajo.
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7. Conclusiones

En el caso espanol, esta alternativa pudiera vincularse con la reciente iniciativa
del fondo contravalor para la conversiéon de deuda o con la linea de financiacién para
empresas espafolas anunciadas desde CESCE y COFIDES. El hecho de que Espaia sea el
unico pais que cuenta con una asociacion oficial de empresas en Cuba, que hace las veces
de camara de comercio nacional, supone un elemento a tener muy en cuenta sobre este
particular, asi como su experiencia en la promocién de alianzas publico-privadas para el
desarrollo en América Latina y el Caribe.
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