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Tema

Ademas de su impacto en desarrollo, la ayuda internacional puede ser un vehiculo de
influencia regional o global y una herramienta de gobernanza multilateral.

Resumen

Este ARI sintetiza el analisis y las conclusiones de tres estudios de caso sobre la
cooperacion internacional para el desarrollo como palanca de influencia regional o
global.

Dichos trabajos exploran la cooperacién bilateral de Alemania y Espana con Senegal,
en el campo de las migraciones y la equidad de género (Olivié, 2022); la conformacién
de la politica de cooperacion al desarrollo de las instituciones europeas (Olivié vy
Santillan O’Shea, 2022); y la forma en la que se toman las decisiones en el mecanismo
COVAX'y en el Fondo Mundial para la Lucha contra el SIDA, la Tuberculosis y la Malaria
(FM) (Qlivié y Santillan O’Shea, 2023).

De ellos se extrae que el nexo ayuda-influencia emana tanto de los activos de los
donantes (su tamafio econdmico, su presupuesto de ayuda) como de sus acciones (su
visién estratégica o su capacidad de coordinacion). También derivan conclusiones y
recomendaciones para la Cooperacion Espanola que se pueden sintetizar en (1) la
necesidad de desarrollar estrategias mas precisas, (2) alineadas con las misiones
fundacionales de los organismos en los que se patrticipa y (3) con los intereses y valores
de los socios con los que se aspira a promover determinados objetivos; la (4) dotacién
de mayores capacidades técnicas que estén mejor movilizadas; una (5) mayor
coordinacién de los actores involucrados en la Cooperacién Espanola; una (6) actitud
mas proactiva; y un (7) mejor aprovechamiento de sus ventajas comparativas, tales
como su relativamente buena reputacién como donante.
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Analisis

En los ultimos afos, se han llevado a cabo una serie de estudios, desde el Real Instituto
Elcano, con la finalidad de comprender mejor la relacion de influencia que puede darse
en el contexto de la cooperacién internacional para el desarrollo. Siempre con la mirada

puesta en las conclusiones que puedan extraerse para la Cooperacién Espanola, se ha
explorado este nexo ayuda-influencia en tres ambitos diferenciados.

El primero de ellos se refiere a la ayuda bilateral y, concretamente, a una seleccion de
proyectos, en materia de migraciones y de equidad de género, de la cooperacién al
desarrollo alemana y de la espafnola con Senegal —pais prioritario para la Cooperacion
Espanola y relevante para su agenda exterior— (Olivié, 2022).

También hemos explorado los espacios supranacionales, y mas concretamente el de la
Unién Europea (UE), donde se proyecta el grueso de la accidén exterior espafnola y a
través del cual se canaliza cerca de la mitad del presupuesto de ayuda. Si la UE es
importante para la Cooperacidén Esparnola, Espafna es importante para la cooperacion
europea, habiéndose convertido en el cuarto contribuyente a los fondos europeos tras
la salida del Reino Unido de la Unién (Olivié y Santillan O’Shea, 2022).

El tercer estudio de caso explora las dinamicas de poder en el sistema de salud global
(Olivié y Santillan O’Shea, 2023). La pandemia del COVID-19 vino a mostrar la
importancia, y las fallas, de este sistema, reforzando el papel de algunas instituciones
de salud, como el FM, y generando otras nuevas, como el mecanismo COVAX de
distribucion de vacunas. Mediante el analisis del nexo ayuda-influencia en estas dos
instituciones multilaterales de salud hemos buscado un mejor conocimiento del papel
que puede desempefar Espana en un espacio por el que esta realizando una apuesta
clara, como muestra, por ejemplo, la ultima conferencia de reposicion del FM.

El objetivo de este ARI es el de sintetizar los resultados y conclusiones obtenidos en
estos tres estudios, tanto acerca del nexo ayuda-influencia como respecto al papel de
la Cooperacion Espanola y a la posibilidad de ubicarse mas estratégicamente en
espacios de cooperacion al desarrollo bilateral y multilateral. Asi, el primer epigrafe
aborda la relacion ayuda-influencia, destacando los vacios en el andlisis y la pertinencia
del mismo. A continuacion, se sintetizan los principales factores de influencia implicitos
en la ayuday, en tercer y ultimo lugar, se extraen conclusiones y recomendaciones para
la Cooperacion Espanola.

Ayuda e influencia: el elefante en la habitacion

Por lo general, los analisis sobre la cooperacion al desarrollo desde la perspectiva de
las relaciones internacionales tienden a asumir que esta relacién encierra otra de poder,
en la que el donante tiene la capacidad de influir en el pais socio o receptor. Es
igualmente habitual que esta capacidad de influencia se dé por hecha sin que se explore
su magnitud, su naturaleza, cémo se genera o cémo se ejerce (Langan, 2018).

Ademas, la aproximacion académica (o activista) al poder en la ayuda es de tipo
normativo y, por lo general, critica. Desde esta perspectiva, el poder seria utilizado por
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Ayuda al desarrollo, influencia y gobernanza. Una hoja de ruta
ARI 14/20283 - 9 de marzo de 2023 - Real Instituto Elcano

los donantes para explotar sus intereses nacionales y para injerir en asuntos internos
del pais socio, incluso vulnerando los valores implicitos en la cooperacién al desarrollo.
Si bien el ejercicio del poder, via la ayuda, indudablemente ha servido (y sirve) para
alcanzar objetivos politicos 0 econémicos que beneficien exclusivamente al donante, la
relacion entre ayuda (bilateral o multilateral) e influencia puede ser repensada desde
otras perspectivas.

En un contexto de globalizacién, son muchos los paises, en el norte y en el Sur Global,
que amplian su acciéon exterior y profundizan sus vinculos con la comunidad
internacional o con comunidades tematicas o regionales. Espafia no es ninguna
excepcion. Su amplia presencia en espacios de decision regionales (Organizacion para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos - OCDE, UE) y globales (sistema de
Naciones Unidas, instituciones de Bretton Woods, G20) es el resultado de la culminacién
de una estrategia de politica exterior, gestada durante la salida de la autarquia y la
transicion a la democracia. Se trataria, no obstante, de un modelo de politica exterior
agotado por su propio éxito que resulta hoy en que, con frecuencia, Espafa asuma un
papel de policy taker frente al que podria desempefar, de policy maker (Bérzel, 2002;
Olivié, 2011; Molina, 2018 y 2021). Cabe, pues, una actitud mas proactiva de Espana
en la comunidad de desarrollo global como parte de su responsabilidad internacional y
como forma de impulsar determinados valores (por ejemplo, la igualdad de género)
mediante la ayuda bilateral o multilateral, particularmente en un momento en el que
algunos de los principales espacios de accion, como lo es la UE, se estan
reconfigurando, en este caso como un actor geopolitico.

Téngase en cuenta, ademas, que, tras cuatro décadas de globalizacion, se ha
incrementado el impacto, en casa, de lo que ocurre fuera de nuestras fronteras. Con la
multiplicacién de bienes (y males) publicos globales en un espacio internacional
profundamente interconectado, la construccién de una agenda con consecuencias
internas exige conformar alianzas y repensar la capacidad de influencia que trae consigo
la ayuda al desarrollo.

Factores de influencia. Una hoja de ruta

Cabe, pues, preguntarse como se concreta el vinculo entre ayuda e influencia o poder,
que usamos aqui indistintamente (Dahl y Stinebrickner, 2003; Meierding y Sigman,
2021). De forma muy sintética, podria decirse que los cuerpos de literatura académica
sobre politica exterior, relaciones internacionales y cooperacion al desarrollo clasifican
los factores que conducen al ejercicio de la influencia en dos grandes categorias: los
activos y las acciones.

Esto es, a pesar de lo que viene a sefalar el enfoque realista de las relaciones
internacionales, no basta con “tener” (una gran economia, demografia o territorio,
capacidades nucleares, una posicién geografica estratégica, un gran presupuesto de
ayuda al desarrollo). Influir también requiere “hacer” (forjar alianzas, convencer, disefiar
estrategias, aprovechar ventanas de oportunidad y coordinar actores), lo que es, de
hecho, particularmente importante en la cooperacion al desarrollo bilateral.
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Bebiendo de estudios previos y cotejando con informantes clave, en un total de 47
entrevistas semi-estructuradas realizadas en el marco de este proyecto, podriamos
despejar esta lista de factores de influencia que, por ultimo, podria también
considerarse, como sefalé uno de los entrevistados, una suerte de hoja de ruta para
donantes interesados en capitalizar en mayor medida su presencia en el sistema
internacional de ayuda (Figura 1).

Figura 1. Sintesis de factores de influencia en la ayuda internacional al desarrollo

Capacidades

Econémicas

1. Tamano econémico del donante

2. Volumen total AOD

3. Contribucién financiera al pais u organismo

4. Distribucion de ayuda alineada con prioridades del pais u organismo
Humanas y/o técnicas

5. Capacidad técnica nacional

6. Habilidades diploméaticas y de negociacion

7. Capacidad de adaptacién, incluyendo la de las instituciones nacionales

8. Poder normativo, estatus o reputacién

Proactividad

Presencia
9. Presenciay lobby politico de alto nivel
10. Presencia de expertos nacionales / funcionarios / consultores
11. Presencia en el terreno
Liderazgo
12. Liderazgo de iniciativas especificas en el marco de organismos supranacionales
13. Acoger reuniones de alto nivel o conferencias de reposicion
14. Presidencias de turno G7 / G20 / UE

Vision politica y coordinacion

Identificacion y diagndstico
15. Capacidad de identificar y sumarse a espacios relevantes
16. Aprovechamiento ventanas de oportunidad
17. Identificacién y aprovechamiento valor afiadido del donante
Vision estratégica
18. Estrategia explicita,
19. que sea clara, coordinada y compartida nacionalmente,
20. que incluya una vision diplomatica, mas alla de la ayuda
21. Con enfoque multisectorial (p.ej. seguridad)

Alianzas

22. Entre jefes de Estado o de gobierno y lideres de los organismos multilaterales
23. Con gobiernos de otros paises

24. Entre funcionarios y nivel técnico (incluyendo intercambios informales)

25. Con sector privado

26. Con la sociedad civil

27. Con medios de comunicacion

Fuente: elaboracion de las autoras con base en Banerjee y Rondinelli (2003); Greco y Matarazzo
(2003); Quaglia (2004); Carbone (2007); Kickbusch et al., (2007); Fabbrini y Piattoni (2008);
Sridhar y Batniji (2008); Bulmer y Paterson (2010); Hill (2010); Vaquer i Fanés y Alberich (2010);
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Bindi (2011); Fielding (2011); Forsberg (2011); Lehne (2012); Harmer et al. (2013); Keohane
(2013); Lundsgaarde (2013); Garcia-Duran y Millet, (2014); Deych (2015); Irwin (2015); Kwon,
Cook, y Kim (2015); Martens y Seitz (2015); Pavolini et al., (2015); Woodcock (2015); Casas-
Cortes, Cobarrubias y Pickles (2016); De Bruyn (2016); Hix (2016); Menon y Salter (2016);
Sandor (2016); Frantescu (2017); Herrick (2017); Janning y Zunneberg (2017); Korteweg (2017);
Missoni (2017); Vives (2017); Anderson (2018); Castillejo et al. (2018); De Gruyter (2018); Dunin-
Wasowicz (2018); Frowd (2018); Jung et al. (2018); Lim y Ferguson (2018); Sa Guimaraes y
Almeida (2018); Steurs et al., (2018); Taylor (2018); Fanjul (2019); Janning y Mbller (2019);
McDonagh (2019); Otero Iglesias y Toygr (2019); Simén (2019); Simén et al. (2019); Steinberg
(2019); Steingass (2019); Arteaga (2020); Blyum et al. (2020); De Gruyter (2020); Erforth y
Keijzer (2020); Gobierno Federal de Alemania (2020); Greubel (2020); Missoni y Tediosi (2020);
Nguyen (2020); Smeets y Beach (2020); Szent-lvanyi y Kugiel (2020); Wright et al. (2020);
Zweers y van Loon (2020); Fenton y Chillag (2021); Ferrero (2021); Fillon (2021); Fondo Mundial
(2021); Fuentenebro y Tapia (2021); Ayuso (2021); GAVI (2021); Kickbusch y Holzscheiter
(2021); Lechien (2021); Meijer y Simén (2021); Olivié (2021); Parkes y Rappold (2021);
Vilasanjuan (2021); Agarwal y Stark-DePass (2022); Agarwal et al. (2022); Dale (2022); Fondo
Mundial (2022a y 2022b); GAVI (2022); Hierro (2022); Kriiger (2022); MOPAN (2022); Olivié y
Santilldn O’Shea (2022); Rodriguez et al. (2022); Salud por Derecho (2022); Steiner-Khamsi
(2022); Olivié y Santillan O’Shea (2023).

Las entrevistas también sirvieron para observar ejemplos concretos de como se activan,
y eventualmente combinan, estos factores de influencia.

A través de su programa de ayuda bilateral Migration for development, la cooperacién
alemana genera alianzas con actores de la sociedad civil, tanto en Alemania como en
Senegal (factor 26 en Figura 1), con los que comparte una vision afin del desarrollo. Es
mas, algunos de estos actores se institucionalizan en el marco del proyecto mismo de
cooperacion, como es el caso con los reintegration scouts (Olivie, 2022).

En el ambito de la UE, varios entrevistados compartieron la opiniéon de que la capacidad
de Suecia para la inclusion del enfoque de género en la politica de cooperacion al
desarrollo de la Comisién Europea es el resultado de una combinacion de factores:
visién holistica (factor 20), definicién estratégica (18), coordinacion (19), recursos
humanos (5 y 6) y capacidad para conformar coaliciones con otros Estados miembros
(EM) (factores 22 a 24). La cooperacidn sueca se dota asi de capacidad para liderar un
grupo relativamente amplio de EM que incluye, incluso, donantes de mayor tamaro.

La posibilidad de donantes comparativamente pequefios —y, por lo tanto, con menores
posibilidades de ejercer su influencia por la via de sus activos, frente a sus acciones—
se hace también patente en el caso de los paises del grupo de Visegrado. Segun los
entrevistados, este grupo ha logrado moldear la narrativa sobre migraciones de la UE
(particularmente en el Consenso Europeo de Desarrollo) por la via de la conformacién
de alianzas (factores 22 a 24) y el aprovechamiento de ventanas de oportunidad (16) lo
que requiere, por cierto, un conocimiento adecuado del funcionamiento de las
instituciones y espacios en los que se aspira a influir.

Los distintos factores relativos a los activos operan de forma desigual segun el contexto
en el que se dan. Ni en el marco del mecanismo COVAX ni en el FM pareceria
particularmente relevante, para ejercer cierta influencia, tener una gran economia (factor
1), demografia o, siquiera, presupuesto de ayuda oficial al desarrollo (AOD) (2). Lo
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relevante, en este caso, es la contribucién del pais donante a la instituciéon en concreto,
particularmente en relacién con las contribuciones de otros socios (3). Posiblemente, la
menor importancia de los factores 1y 2 frente al 3 se explica en parte con el caracter
acotado de las misiones de COVAX y el FM. En cambio, en espacios supranacionales
con misiones y objetivos mas amplios, como es la UE, el tamario de la economia (factor
1) si se identificd como un factor relevante para el ejercicio de la influencia.

Conclusiones: la influencia de la Cooperacion Espaiiola

Los tres estudios de caso confirman las conclusiones de trabajos previos sobre el
posicionamiento de Espafa en la comunidad internacional. Espafia es un donante
presente en la mayor parte de los espacios relevantes para la gobernanza del desarrollo,
pero no particularmente influyente. Ademas, el hecho de que los resultados acerca del
papel de Espafna sean tan similares en espacios de cooperacion tan diversos vendria a
confirmar que lo que se identifican son rasgos caracteristicos del conjunto de la
Cooperacion Espanola y no solamente de algunas de sus modalidades.

Asimismo, tiende a optar por una estrategia de nicho, particularmente en la UE. Esto es,
elige una serie de objetivos relativamente acotados dentro del muy amplio mandato del
organismo (foco en América Latina y en la agenda de equidad de género) que permite
una acciodn relativamente eficaz con medios limitados pero que, en contrapartida, puede
dejar al donante fuera de la conversacion internacional si surge un acontecimiento
inesperado que cambia la agenda politica (como la pandemia del COVID-19 y la guerra
en Ucrania). Ademas, sefialaron varias de las personas entrevistadas, es una estrategia
inusual para un donante de un cierto tamafno —y, por tanto, dotado de medios— si se le
compara con el conjunto de los EM.

En relacion con esto ultimo, Espana carece de activos, como donante, de los que gozan
Alemania o Francia: no es miembro del G7 y comparte su silla, con otros paises, en
diversas organizaciones internacionales de desarrollo. Sin embargo, por una parte, no
es, en determinados contextos (como el de la UE) un donante menor y, por otra parte,
si esta dotado de menos factores de influencia relacionados con los activos, tiene la
posibilidad de potenciar los que se refieren a sus acciones.

Asimismo, conviene destacar que la Cooperacion Espanola tiene, por sus propias
caracteristicas, importantes herramientas de influencia: un gran peso de la cooperacion
técnica, diadlogo estrecho con organizaciones de la sociedad civil y trabajo con
instituciones, frente a, por ejemplo, las grandes obras de infraestructura por las que
suelen optar otros donantes.

Partiendo de esta situacién, de estos tres estudios se desprenden recomendaciones
especificas para cada uno de los espacios de cooperacion (Olivié, 2022; Olivié y
Santillan O’Shea, 2022; Olivié y Santillan O’Shea, 2023). Estas pueden sintetizarse en
siete recomendaciones generales para Espafna en la comunidad de donantes, varias de
las cuales coinciden ademas con andlisis previos sobre las fortalezas y debilidades de
la Cooperacién Espanola (Consejo de Cooperacién, 2022). Esto es, las mismas
recomendaciones que se suelen apuntar para la mejora de la eficacia de la ayuda
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espafiola podrian también incrementar la capacidad de influencia de Espafa como
donante.

1. Debe definirse una estrategia de cooperacion al desarrollo mas concreta. Varios
entrevistados se refirieron en este sentido al énfasis de Espafia en América
Latina, que no siempre se acompana de una explicacién clara del por qué y cémo
deberia prestarse mas atencion a la region.

2. En relacion con lo anterior, y particularmente en los espacios supranacionales,
es importante que los objetivos de Espafia como donante, si bien especificos y
diferenciados de los de otros socios, estén alienados con la misién fundacional
de los 6rganos en los que se promueven. Siguiendo el mismo ejemplo, los
objetivos relativos a América Latina defendidos en el marco de la Unién se
alcanzaran mas facilmente si se alinean con los objetivos de la Union para la
region.

3. También deberan alinearse los objetivos con los intereses y valores de los socios
con los que aspira a impulsar una agenda comun, precisamente por la
importancia que tienen las alianzas como factor de influencia. De nuevo
continuando con el mismo ejemplo, en su defensa de América Latina, Espana
debe pensar los motivos por los que Alemania, Francia, Polonia, Portugal o
Croacia podrian tener interés en impulsar esta relacién.

4. Lafalta de concrecion en las estrategias defendidas en los 6rganos multilaterales
puede estar relacionada con la falta de capacidades técnicas y/o de su
movilizacién, motivo por el cual estos estudios sugeririan potenciar estos activos,
que también constituyen un factor de influencia.

5. Una mayor capacidad de influencia requiere una actuacion mas coordinada de
los distintos actores que participan en la Cooperacion Espafiola, incluyendo los
que operan desde el terreno, en paises socios, 0 desde Madrid, Bruselas o
Ginebra.

6. Ademas, la presencia de Espafa en estos espacios podria beneficiarse de una
mayor proactividad a la hora de liderar iniciativas concretas, més alla de sumarse
a ellas.

7. Varios de los entrevistados sefalaron también la posibilidad de que Espafa
aproveche en mayor medida su relativamente buena reputacion, labrada sobre
la base de su comportamiento generalmente cumplidor en la comunidad de
donantes y de sus capacidades técnicas en determinadas areas.
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