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INTRODUCCION

Las estructuras y la calidad de la gobernanza constituyen factores determinantes
de la cohesion o el conflicto social, el éxito o el fracaso del desarrollo econdmico,
la conservacion o el deterioro del entorno natural, y el respeto o la violacion de
los derechos humanos y de las libertades fundamentales. Estos nexos han sido
ampliamente reconocidos por la comunidad internacional y demuestran la
importancia que la gobernanza reviste para el desarrollo.

La Declaracion del Milenio, de las Naciones Unidas, sostiene que la creacion de
condiciones que favorezcan el desarrollo y la erradicacion de la pobreza depende,
entre otras cosas, de la buena gobernanza en cada pais y en el plano internacional
y de la transparencia de los sistemas financieros, monetarios y comerciales. En el
Consenso de Monterrey, los Jefes de Estado convinieron en que la buena
gobernanza, a todos los niveles, es indispensable para un desarrollo sostenible, un
crecimiento econdmico sostenido y la eliminacion de la pobreza. La misma
interrelacion entre gobernanza, democratizacion y desarrollo se halla presente en
los objetivos generales de la UE, seglin se definen en los Tratados, en el “Libro
blanco sobre la gobernanza democratica” de la Comisién y en las conclusiones
del Consejo de mayo de 2002. Asimismo, la Comision ha elaborado en los
ultimos afios diversas comunicaciones y documentos de estrategia relevantes
desde la optica de la gobernanza”.

La gobernanza constituye un componente esencial de las politicas y reformas
orientadas a la reducciéon de la pobreza, la democratizacion y la seguridad
mundial. De ahi que el desarrollo de la capacidad institucional, especialmente de
cara a la buena gobernanza y a la aplicacion del Estado de Derecho, sea una de las
seis vertientes de la politica comunitaria de desarrollo a las que se concede una
atencion prioritaria en los programas de la CE en los paises en desarrollo.

Pese a no haber definicién alguna de gobernanza que goce de aceptacion general
a nivel internacional, el concepto ha ido adquiriendo importancia y, a lo largo de
los ultimos diez afios, todos los socios para el desarrollo han intensificado su
labor a ese respecto. En los ultimos afios, la Comunidad ha financiado
igualmente, con un enfoque pragmatico, distintos programas en este amplio
ambito de actividad. La gobernanza alude a la capacidad del Estado de servir a los
ciudadanos. La amplitud de semejante enfoque permite deslindar
conceptualmente la gobernanza de otros temas, como los derechos humanos, la
democracia o la corrupcién. La gobernanza se refiere a las normas, procesos y
conductas a través de los que se articulan intereses, se gestionan recursos y se
ejerce el poder en la sociedad. Lo fundamental, en este contexto, es la manera en
que se desempenan las funciones publicas, se gestionan los recursos publicos y se
ejercen las facultades normativas publicas. El verdadero valor del concepto de

COM(2001) 428 final de 25.7.2001; Informe de la Comision sobre la gobernanza europea,
COM(2002)705 de 11.12.2002.

Por ejemplo, Comunicacion sobre las politicas de proximidad de la UE frente a sus paises vecinos
("Una Europa mas amplia"; COM (2003)104 final de 11 de marzo de 2003) y Comunicacion
sobre los derechos humanos en la regiéon mediterrdnea (COM (2003)294 final de 21 de mayo de
2003).
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gobernanza reside en su mayor pragmatismo, desde el punto de vista
terminologico, frente a conceptos tales como democracia, derechos humanos, etc.
Pese a su cardcter amplio y abierto, la nocién de gobernanza es un concepto
significativo y practico que alude a los aspectos basicos del funcionamiento de
cualquier sociedad y de los diversos sistemas politicos y sociales. Puede
describirse como el nivel elemental de estabilidad y eficacia de una sociedad. A
medida que los conceptos de derechos humanos, democratizacion y democracia,
Estado de Derecho, sociedad civil, descentralizacion de competencias y
administracion publica sana van adquiriendo importancia y pertinencia,
paralelamente a la evolucion de una sociedad hacia formas de organizacion
politica mas sofisticadas, la gobernanza va convirtiéndose en buena gobernanza.
En la actualidad, la nocidon de gobernanza se utiliza en general para denotar el
nivel elemental de calidad y eficacia de cualquier sistema politico/administrativo.

El articulo 9.3 del Acuerdo de Asociaciéon de Cotonll presenta un interesante
planteamiento, adoptado de comun acuerdo entre los Estados ACP signatarios y la
UE. “En el marco de un entorno politico e institucional respetuoso de los
derechos humanos, de los principios democraticos y del Estado de derecho, la
buena gestion de los asuntos publicos se define como la gestion transparente y
responsable de los recursos humanos, naturales, econdmicos y financieros para
conseguir un desarrollo equitativo y duradero. Implica procedimientos de toma de
decision claros por parte de las autoridades publicas, unas instituciones
transparentes y responsables, la primacia del derecho en la gestion y la
distribucidon de los recursos, y el refuerzo de las capacidades de elaboracion y
aplicaciéon de medidas destinadas en particular a prevenir y luchar contra la
corrupcion”.

La buena gobernanza es ante todo una cuestion de orden interno. La aplicacion de
politicas internas inadecuadas en numerosos paises, y no solo en los paises en
desarrollo, ha contribuido considerablemente a acentuar las desigualdades entre
ricos y pobres, tanto a escala nacional o regional como entre distintos paises o
regiones. Asi pues, es imprescindible una buena gobernanza en todos los niveles
del sistema internacional, es decir, a escala nacional, regional y multilateral, para
dotar al sistema de gobernanza mundial de legitimidad, coherencia y eficacia. El
déficit de gobernanza a nivel mundial ha sido, en los ultimos afios, una de las
preocupaciones constantes a las que se ha intentado responder a través de diversas
iniciativas y debates a escala multilateral, impulsados en particular por las
Naciones Unidas, y concretamente la Comision sobre Gobernanza Global, y mas
recientemente a través de la Conferencia de Monterrey sobre financiacion para el
desarrollo y la Cumbre de Johanesburgo sobre desarrollo sostenible. La UE ha
participado activamente en este didlogo. Las cuestiones de gobernanza mundial
son igualmente un tema de debate entre la CE y algunos paises socios
importantes, como China, Rusia, India y Brasil. Desde la perspectiva de la UE,
una buena gobernanza supone también la necesidad de seguir mejorando la
coherencia de todas las politicas pertinentes, como, por ejemplo, las relativas al
medio ambiente, al comercio o a la agricultura.

Una buena gobernanza es un factor clave de cara a la eficacia de la ayuda al
desarrollo y a la consecucion de los objetivos que debemos esforzarnos por
alcanzar. No obstante, lograr una buena gobernanza entrafia todo un proceso, por
lo que, mientras no se haya alcanzado, deben seguirse planteamientos
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pragmaticos que propicien el avance. En este contexto, los indicadores no deben
quedar reducidos a una mera relacién de los aspectos que se incluirdn en un
cuadro de evaluaciéon para establecer un mecanismo de seleccion basado
exclusivamente en la gobernanza, sino que han de constituir un instrumento que
permita integrar la gobernanza en todas las intervenciones y estrategias
financiadas por la CE.

La presente Comunicacion se centra en el desarrollo de la capacidad y el didlogo
en materia de gobernanza en distintos tipos de situaciones. Asi, junto a casos de
colaboracion eficaz, se estudiaran otros de colaboracion con paises conflictivos y
en situaciones posconflicto.

Partiendo de las ensefianzas extraidas del planteamiento aplicado por la CE y
otros donantes en relacion con la gobernanza, de las experiencias de los paises
socios y las opiniones por ellos manifestadas, la presente Comunicacion tiene por
objeto determinar formas concretas de:

— desarrollar la capacidad de gobernanza y alentar una mayor implicacién de
los paises socios en la formulacion de los oportunos programas de reforma;

— asegurar la coherencia, asi como sinergias, entre las distintas politicas e
instrumentos de la CE y la UE;

— afianzar la colaboracion para el desarrollo con cada uno de los paises o
regiones, a fin de coordinar, a través del didlogo estratégico, las prioridades
de los donantes con los programas de los paises socios, y de lograr la
complementariedad de los donantes;

— contribuir a la defensa de los derechos humanos y a la generalizacion de la
democracia, la buena gobernanza y el Estado de Derecho.

La presente Comunicacion pretende asi orientar el planteamiento de la UE en
materia de gobernanza y desarrollo, determinar el tipo de actuaciéon que cabe
privilegiar en diferentes situaciones y contribuir al debate internacional en torno
a estos temas. Posteriormente se elaborara un manual que ayudard a llevar a la
practica este planteamiento.

DIALOGO SOBRE LA GOBERNANZA: ASPECTOS PRIMORDIALES Y PRINCIPIOS
BASICOS

Lucha contra la pobreza

La gobernanza ha pasado a ser un componente esencial de la cooperacion al
desarrollo y forma ahora parte integrante de los procesos de la estrategia de
reduccion de la pobreza.

Se trata, a un tiempo, de la movilizacion efectiva, la representacion y la
habilitacion de la sociedad civil, en particular de los pobres, y de la capacidad
efectiva de las instituciones y Administraciones publicas de definir y aplicar las
politicas necesarias. En numerosos paises en desarrollo, la reduccion de la
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pobreza depende, en gran medida, de la capacidad de las instituciones publicas de
realizar, con eficacia y de manera responsable, las siguientes funciones:

— crear las condiciones que permitan a los pobres mejorar su nivel de vida y
desarrollar su capacidad de incrementar sus rentas y sus bienes,

— garantizar el acceso de los pobres a los servicios publicos,

— garantizar la seguridad de las personas y su acceso a la justicia, asi como
proteger y defender sus derechos.

La marginalizacion es una faceta de la pobreza en si, y la habilitacion resulta
decisiva a la hora de reducir dicha pobreza. Uno de los principales aspectos que
deben abordarse es la creacion de las condiciones necesarias para la adquisicion
de poder e influencia en la sociedad por parte de los pobres, y para la
participacion de los hombres y mujeres, mediante una revision de las normas y
practicas institucionales de las que se derivan los derechos y privilegios, vy,
concretamente, de las discriminaciones por razén de sexo que pueden encarnar.
La puesta en practica de planteamientos integradores y el fomento de la
integracion social deberian formar parte de cualquier programa de gobernanza en
favor de los pobres, a fin de dar la palabra a las minorias, los grupos marginados y
los mas pobres y reflejar su perspectiva en el proceso de formulacion de las
politicas.

Un planteamiento participativo garantizard, asimismo, una mayor equidad entre
generaciones, basada en un desarrollo sostenible en el que el medio ambiente sera
un elemento fundamental, al igual que el componente social y el econdmico. La
participacion de los agentes no estatales y de las organizaciones de la sociedad
civil en las diversas fases del proceso de desarrollo, asi como su involucracion en
los debates estratégicos nacionales, contribuirdn a poner sobre el tapete estos
aspectos3, lo cual es también pertinente en lo relativo a la politica social. La
politica social es un factor productivo que contribuye a un desarrollo sostenible.
El didlogo social y la implicacion de las organizaciones patronales y de
trabajadores en la formulacion y aplicacion de la politica social y de empleo, y en
el funcionamiento de las instituciones del mercado de trabajo, pueden impulsar
reformas acertadas que incidan de forma real en la vida cotidiana de los
ciudadanos. Para la aplicacion efectiva de un programa semejante, y ante la
emergencia de una economia basada en el conocimiento, sera fundamental
dedicar el oportuno esfuerzo a la educacion, incluido el acceso a las TIC, a fin de
reducir y evitar la brecha digital. En este contexto, una cooperacion cientifica y
tecnologica especifica a escala internacional puede facilitar la consecucion de tal
objetivo. El Sexto Programa Marco de la UE en materia de investigacion y
desarrollo tecnologico prevé una labor semejante.

Comunicacién sobre la participacion de los actores no estatales en la politica comunitaria de
desarrollo (COM(2002)598 final de 7 de noviembre de 2002).



2.2

(14)

(15)

(16)

2.3.

(17)

(18)

(19)

(20)

Implicacion de los paises socios

A fin de establecer programas de reforma impulsados por los distintos paises en
un contexto de legitimidad y responsabilidad, es imprescindible un didlogo
interno en torno a la gobernanza.

En ¢1 desempenan un papel importante no solo los parlamentos y todas aquellas
instituciones que no sean el gobierno central, sino también otros interesados
nacionales (representantes de intereses politicos, sociales y econémicos, asi como
autoridades municipales y otras autoridades descentralizadas), ya que cada uno de
estos agentes esta en condiciones de proporcionar una aportacion valiosa y de
contribuir a la evaluacion, exhaustiva y dirigida por el propio pais, de los
programas de reforma de la gobernanza en favor de los pobres, con necesidades,
prioridades y objetivos claramente definidos

La intervencion de oOrganos supranacionales o regionales, asi como las
evaluaciones realizadas a nivel regional, pueden resultar de utilidad en todos
aquellos casos en los que existe un claro valor afiadido regional (integracion
econdmica, prevencion de conflictos, seguridad) o cuando se trata de ambitos de
dimension transfronteriza, como son, en general, los relacionados con el medio
ambiente, y concretamente la gestion conjunta de recursos naturales
transnacionales.

Dialogo estratégico

El dialogo estratégico debe consistir en un contacto, sistematico y continuado,
entre paises socios, en el que se aborden, entre otras, cuestiones de interés comun
y mutuo referentes a la gobernanza.

Existe una tendencia a privilegiar el didlogo con los paises en momentos de crisis,
en relacion con problemas puntuales, o en reaccion a sucesos concretos, lo cual,
desde la perspectiva de los paises socios, puede conferir al didlogo politico una
connotacion negativa. Un dialogo estratégico madas sistematico permitiria la
elaboraciéon de programas de trabajo compartidos y llevaria a una definicion
conjunta de los dmbitos prioritarios de cooperacion -entre otros, los aspectos
relacionados con la gobernanza-, con flexibilidad y en funcién de las necesidades
de cada pais socio.

Si se articula adecuadamente con los programas y ambitos prioritarios de
cooperacion de la UE, el didlogo estratégico puede contribuir a la creacion de un
clima politico de estabilidad y democracia, a los procesos de pacificacion y a la
seguridad. El dialogo estratégico debera prever medios y mecanismos que
permitan incorporar los citados objetivos a los programas de ayuda de la UE y
alienten a los gobiernos de los paises socios a perseguir esos objetivos como parte
integrante de su estrategia global de desarrollo. La UE recurre ya al didlogo
estratégico, unido a la oportuna ayuda, a la hora de colaborar con diversos paises
conflictivos.

Los indicadores constituyen una importante herramienta de cara al seguimiento y
la evaluacion de los programas e intervenciones, asi como con vistas a mejorar su
calidad. Los indicadores de gobernanza s6lo son significativos si se elaboran y
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evalian de manera participativa, con la intervencion activa de los oportunos
interesados y a través de un proceso transparente impulsado por el propio pais.
Dichos indicadores habran de englobar todos los aspectos de la gobernanza y no
limitarse inicamente a los ambitos directamente relacionados con un determinado
programa de reforma. Deberan reflejar la formulacién de las politicas y los
resultados de los servicios aportados, asi como la transparencia en la gestion de
fondos publicos, la igualdad entre los sexos, el respeto y la defensa de los
derechos humanos, los principios democraticos y el Estado de Derecho. Cada uno
de los indicadores deberd, ademas, ser lo bastante especifico como para apuntar
una solucion institucional apropiada. Menos ttiles resultan los indicadores que no
hacen sino sefialar los problemas de sectores en los que pueden intervenir
simultdneamente distintas instituciones y aplicarse diversas politicas, sin apuntar
solucion alguna.

Con todo, el desarrollo de procedimientos adecuados con vistas a la
determinacion y aprobacion de indicadores relacionados con la gobernanza sigue
presentando enormes dificultades. Actualmente los donantes estan desarrollando
una intensa labor conjunta en lo que respecta a los indicadores de gobernanza, a
través de la red sobre la gobernanza (GOVNET) del Comité de Asistencia al
Desarrollo de la OCDE, en la que estan representados todos los principales
donantes. La CE participa en la red GOVNET y cofinancia, en la actualidad, un
proyecto en materia de indicadores de gobernanza dirigido por la OCDE.

Seguridad

La seguridad est4 directamente ligada al desarrollo: no puede haber desarrollo en
un entorno de inseguridad cronica. A la inversa, una deficiente gobernanza
motivada por la pobreza contribuye de forma decisiva a la aparicion de brotes de
violencia. La seguridad es un factor fundamental de cara a la estabilidad regional,
la reduccion de la pobreza y la prevencion de conflictos. Una de las principales
expectativas de los ciudadanos es que el Estado sea capaz de garantizar su
integridad fisica y de proteger sus bienes y sus derechos politicos, economicos y
sociales.

Cada vez mas, se considera que el concepto de seguridad no sélo hace referencia
a la seguridad del Estado, sino también a la nocidon mas amplia de seguridad de
las personas, que supone la posibilidad de que éstas vivan en libertad, en paz y
exentas de toda amenaza. La seguridad ha de concebirse a un tiempo como un
bien de interés nacional y un derecho individual. La reforma de los sistemas de
seguridad forma parte integrante de una buena gobernanza. Para crear un clima de
seguridad que sustente los principios democraticos y los derechos humanos, es
necesario contar con un sistema de seguridad bien gestionado, transparente y
susceptible de rendir cuentas. Por consiguiente, obrar en pro de una buena
gobernanza y de una paz duradera supone reformar satisfactoriamente el sistema
de seguridad, en particular en situaciones posconflicto.

De acuerdo con la definicion de la OCDE, el "sistema de seguridad" engloba: a)
las instituciones del Estado oficialmente responsables de garantizar la seguridad
del Estado y de sus ciudadanos frente a actos de violencia y coaccion (por
ejemplo, las fuerzas armadas, la policia, cuerpos paramilitares, los servicios de
inteligencia y Organos similares); y b) las autoridades civiles electas y/o
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debidamente designadas que tienen el cometido de controlar y supervisar las
citadas instituciones (por ejemplo, el parlamento, el poder ejecutivo, el ministerio
de defensa, y los drganos judiciales y penales). La reforma de los principales
agentes de seguridad, como las fuerzas militares, paramilitares y policiales, y las
estructuras civiles de supervision son de vital importancia con vistas a crear un
entorno seguro y a mantener al sector de la seguridad sujeto permanentemente a
las mismas normas de gobernanza que otros integrantes del sector publico, y a las
fuerzas militares bajo el control politico de una autoridad civil. Estas instituciones
estan integradas en un marco de seguridad més amplio y dependen de la
existencia de instituciones eficaces para administrar justicia e imponer el
cumplimiento de la ley. La reforma del sector de la seguridad debe, pues,
vincularse a la labor desarrollada para consolidar el Estado de Derecho a nivel
nacional y local. Las intervenciones en los dambitos que a continuacion se citan
pueden influir en la reforma del sistema de seguridad: fuerzas armadas y servicios
de inteligencia; justicia y aparato de seguridad interna; fuerzas de seguridad no
estatales; mecanismos de supervision civil; organismos de gestion civil;
capacitacion de civiles; iniciativas regionales; iniciativas de desmilitarizacion de
la sociedad.

La seguridad mundial y el terrorismo internacional inciden también en el
desarrollo. Al margen del apoyo concedido a los paises socios en el contexto de la
Resolucion 1373 del CSNU, la ayuda al desarrollo puede contribuir a combatir el
terrorismo internacional a través de la lucha contra la pobreza y la reduccion de
las desigualdades.

Clausulas sobre derechos humanos y buena gobernanza: procedimientos de
consulta

Desde principios de la década de los noventa, los acuerdos de la CE con terceros
paises, incluidos los convenios comerciales y de cooperacion y los acuerdos de
asociacion, contienen sistematicamente, entre los "elementos esenciales", una
clausula relativa a los derechos humanos, en la que se estipula que el respeto de
los derechos humanos fundamentales y de los principios democraticos presidira la
actuacion de las partes en el plano interior y exterior, y constituye un "elemento
esencial" del acuerdo. En el supuesto de que se vulnere dicha clausula, cabe
adoptar diversas medidas, siempre que, a la hora de aplicarlas, se observe el
principio de proporcionalidad entre la gravedad de la vulneracion y la magnitud
de la respuesta. Entre las citadas medidas, figuran las siguientes: modificacion del
contenido de los programas de cooperacion o de los cauces utilizados; reduccion
de los programas de cooperacion cultural, cientifica y técnica; aplazamiento de la
reunioén de un comité mixto; suspension de los contactos bilaterales de alto nivel;
aplazamiento de los nuevos proyectos; negativa a respaldar las iniciativas del pais
socio; embargo comercial; suspension de las ventas de armas, de la cooperacion
militar y de la cooperacion propiamente dicha. La inclusion de cldusulas
consideradas esenciales no denota un planteamiento negativo o sancionador. La
finalidad de dichas clausulas es promover el didlogo y las medidas positivas,
como la defensa conjunta de la democracia y los derechos humanos, la firma,
ratificacion y aplicacion de instrumentos internacionales sobre derechos humanos,
cuando se observen carencias a este respecto, o la prevencion de crisis mediante
el establecimiento de una relacion solida y duradera.
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En lo que respecta al Acuerdo de Asociacion de Cotont”, setenta y siete paises
ACP y la UE convinieron en establecer procedimientos de consulta en relacion
con la observancia de los elementos clave de la colaboracion. Con arreglo al
articulo 9 del Acuerdo de Cotonu, el respeto de los derechos humanos, los
principios democraticos y el Estado de Derecho constituyen sus elementos
esenciales y la buena gobernanza, su elemento fundamental. El articulo 96 prevé
la posibilidad de que, en caso de violacion de alguno de estos elementos
esenciales, una de las partes invite a la otra a celebrar consultas (en 1995 se habia
introducido por primera vez un procedimiento similar, a través del articulo 366
bis del Convenio de Lomé IV revisado). Las consultas previstas en el articulo 96
estan destinadas a examinar la situacion, con vistas a hallar una solucién que
ambas partes consideren aceptable. De no encontrarse una solucion, en casos de
urgencia o en el supuesto de que una de las partes se niegue a celebrar consultas,
pueden adoptarse medidas adecuadas. La suspension de la cooperacion es, en este
contexto, una medida de ultimo recurso. Las medidas que se adopten, que deben
ser proporcionales a la violacion del elemento esencial, irdn encaminadas a dar al
gobierno una sefial clara en lo que respecta al cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 9.

Antes de la introduccidn, en 1995, del procedimiento de consulta, la cooperacion
con una serie de paises habia sido, de hecho, suspendida total o parcialmente.
Desde 1995, se ha recurrido al procedimiento de consulta en doce ocasiones y en
relacion con diez paises ACP’. Un ejemplo reciente es el de Zimbabue, pais con
el que se emprendieron consultas en virtud del articulo 96 del Acuerdo ACP-CE y
al término de las cuales se aplicaron una serie de sanciones selectivas, como son
la congelacion de los fondos y activos de distintos miembros del Gobierno, la
prohibicién impuesta a los mismos de viajar a la UE o transitar por ella, y la
prohibicion de las exportaciones de material represivo y de formacion para
actividades militares®.

A la luz de la experiencia adquirida, cabe destacar algunos factores basicos para
que las consultas resulten fructiferas, es decir, que pueda hallarse una solucion
que ambas partes consideren aceptable y/o que puedan aplicarse las medidas
necesarias para corregir la situacion. Las premisas fundamentales son las
siguientes: a) la voluntad de las autoridades de volver a una situacion de
normalidad, que resulta vital, en particular, tras un golpe de Estado; y b) la
coherencia de la postura de la UE y la coordinacion entre donantes. A fin de
realizar el oportuno seguimiento del proceso, es necesario identificar las
violaciones concretas de los elementos esenciales, definir los &mbitos en los que
se exigen medidas correctivas de las autoridades y mantener un intenso didlogo
politico, tanto durante la reunidon formal de consulta como después. Finalmente,
es preciso adoptar medidas positivas, como puede ser una participacion activa y
firme de la UE en la resolucion de la crisis o el conflicto.

DO L 317 de 15.12.2000.

Niger, Guinea-Bissau, Togo, Haiti, Comoras, Costa de Marfil, Fiyi, Liberia, Zimbabue y
Republica Centroafricana.

Posicion comun del Consejo y Reglamento (CE) n°® 310/2002 del Consejo, de 18 de febrero de
2002.
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2.6.

(1)

(32)

La Comision estd estudiando formas mas eficaces de utilizar la cldusula sobre
derechos humanos. Asi, se estd explorando la idea de valerse de ella con vistas a
la creacion, con terceros paises, de grupos de trabajo especializados sobre
derechos humanos. En 2003, y al amparo del Acuerdo de cooperacion con
Bangladesh, se ha establecido por primera vez un subgrupo de gobernanza y
derechos humanos, el cual permite a funcionarios de la UE y de Bangladesh
proceder a un intenso intercambio de pareceres sobre cuestiones relacionadas con
los derechos humanos. Su primera reunion tuvo lugar el 19 de mayo de 2003 en
Dhaka y en ella se debatieron temas muy diversos, como la pena de muerte, el
sistema judicial, el apoyo a los procesos electorales y la creacion de una Comision
de Derechos Humanos. También se examino la posibilidad de conceder mayor
apoyo a los proyectos en materia de derechos humanos. Ademads, Ia
Comunicacion titulada "Un nuevo impulso a las iniciativas de la UE en el ambito
de los derechos humanos y la democratizacion, en colaboracién con los socios
mediterraneos"’ preconiza también el recurso a la citada clausula con vistas a
promover un enfoque mdas desarrollado de los derechos humanos y la
democratizacion en la region. La Comunicacion define diez aspectos susceptibles
de mejora, entre ellos el desarrollo de planes de actuacion nacionales y regionales
sobre derechos humanos, una orientacion mas pragmatica del didlogo politico
hacia los derechos humanos y una mayor atencion a cuanto se relaciona con los
derechos humanos y la democratizacién en los DEN y los programas indicativos
nacionales.

Corrupcion

La lucha contra la corrupcion adquiere un relieve cada vez mayor en el programa
de trabajo internacional y de la UE con vistas a la reduccion de la pobreza. En el
Programa Mundial contra la Corrupcién de las Naciones Unidas, ésta se define
como el abuso de poder para provecho personal, y abarca tanto el sector publico
como el privado (“por corrupcion se entiende toda operacion entre agentes de los
sectores publico y privado a través de la cual bienes de utilidad publica se
transforman ilegalmente en ganancias personales”). La corrupcion menoscaba la
credibilidad de los gobiernos y la legitimidad de la democracia. Representa, con
frecuencia, un tributo que han de pagar los pobres. La vulneraciéon o elusion de
los procedimientos formales subvierte la buena gobernanza. La corrupcion en las
elecciones, generales o locales, o en el parlamento limita la representatividad y la
efectividad de los requisitos de rendicion de cuentas; en las instancias judiciales
atenta contra el Estado de Derecho; y en el sector publico conduce a un reparto
desigual de los servicios sociales. Una caracteristica de la buena gobernanza es la
existencia de instituciones y procedimientos destinados a luchar contra Ia
corrupcidn y las actuaciones corruptas.

La experiencia adquirida a nivel internacional con los programas de cooperacion
al desarrollo dirigidos especificamente a prevenir la corrupcion demuestra que,
para ser fructifera, la lucha contra la corrupcidon debe inscribirse en un empefio
mas amplio, encaminado a reforzar la buena gobernanza y los procesos de
democratizacion. La sociedad civil, los medios de comunicacion, el ministerio

Comunicacion sobre los derechos humanos en la region mediterranea (COM (2003)294 final de
21 de mayo de 2003).
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fiscal y las instancias judiciales, asi como la administracion financiera
(procedimientos tales como los de auditoria y control) deberan consolidarse; los
procedimientos de contrataciéon publica y de nombramiento de funcionarios
publicos habran de ser transparentes, y debera asegurarse la efectiva rendicion de
cuentas ante el parlamento.

La tolerancia con la corrupcion no es compatible con las asociaciones para la
cooperacion. No obstante, dada la dificultad que entrafa la medicion y evaluacion
de la corrupcion, parece mas oportuno tratar el problema en el contexto del
dialogo sistematico entre paises socios, a fin de valorar los esfuerzos realizados
por el pais considerado en lo que respecta a la lucha contra la corrupcion
atendiendo a las reformas emprendidas, a la continuidad de los progresos
realizados, y a la determinacion de las autoridades y la calidad de la labor
desarrollada por ellas con vistas a la aplicacion de medidas y reformas adecuadas.
La sociedad civil contribuird, con sus opiniones, a este proceso, y sus puntos de
vista deben tomarse expresamente en consideracion en las distintas fases del
mismo.

El Acuerdo de Cotonu representd un paso importante a este respecto y podria
servir de ejemplo de cara a futuros acuerdos con otros paises o regiones. Las
negociaciones sobre el concepto de buena gobernanza en sentido amplio
cristalizaron en un planteamiento que gira en torno a dos ejes: de un lado, un
compromiso de buena gobernanza como elemento fundamental y positivo de la
colaboracion, tema de didlogo periddico y area de apoyo activo de la Comunidad;
y de otro, la aceptacion de que los casos graves de corrupcion, incluidos los
sobornos que llevan a esa corrupcidon, constituyen una violaciéon de dicho
elemento y precisan medidas para remediar la situacion. El procedimiento de
consulta previsto en el articulo 97 se aplicard, no s6lo en aquellos casos en que
estén en juego fondos comunitarios, sino de manera mas general, en cualquier
pais en el que la Comunidad aporte fondos y donde la corrupcion represente un
importante obstaculo a las estrategias de desarrollo basadas en los resultados. No
se limita, pues, a los casos de corrupcion que afectan directamente a las
actividades de cooperacion financiera de la CE, lo cual es importante si se tiene
en cuenta, sobre todo, que los fondos publicos son intercambiables. Las
disposiciones del Acuerdo reflejan el firme compromiso de las partes de adoptar
las medidas oportunas para prevenir y combatir la corrupcion, y demuestran que
¢sta constituye un tema de interés comun y no exclusivamente unilateral.

Otro buen ejemplo es el caso de América Latina. La lucha contra la corrupcién es
un tema constante del dialogo y actualmente se estan celebrando negociaciones
con Centroamérica y los paises del Pacto Andino con vistas a una cooperacion
especifica en este ambito. La Declaracion Politica de Madrid (Cumbre UE-
América Latina y Caribe, celebrada en Madrid los dias 16 y 17 de mayo de 2002)
expresa el compromiso de consolidar las instituciones democraticas, el Estado de
Derecho y el sistema judicial, de promover y defender los derechos humanos, y
de combatir la corrupcidn y la delincuencia organizada. Por otra parte, la nueva
generacion de acuerdos bilaterales de la UE con paises latinoamericanos incluira
un firme compromiso con los principios de buena gobernanza.
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2.7.

(38)

2.8.

(39)

La manera de combatir la corrupcion que se propone en los DEN y PIN consiste
en atajar las causas institucionales de la misma, o corregir las condiciones que la
hacen posible, mediante el desarrollo de la capacidad, tanto en la esfera
institucional como en la de los agentes no estatales, y el respaldo de reformas
orientadas a mejorar el marco normativo. Este aspecto se aborda sobre todo en
relacion con los paises en los que la corrupcion representa un problema
fundamental de cara al desarrollo (segun algunas fuentes, como Transparencia
Internacional) y donde la lucha contra la corrupcion forma parte del programa de
trabajo gubernamental. En los tres ultimos afios, la Comision ha financiado cinco
proyectos, en conjuncion con Transparencia Internacional, para desarrollar
estrategias anticorrupcion a nivel regional y nacional.

En su reciente Comunicacion sobre la politica global de la UE contra la
corrupcion®, la Comision pide a las instituciones de la UE y a los Estados
miembros que intensifiquen sus esfuerzos con objeto de combatir esta forma de
delincuencia. En lo que respecta a las relaciones de la UE con terceros paises, la
Comision propone la inclusion de diez principios generales en las estrategias
nacionales contra la corrupcion de los paises candidatos y en vias de adhesion a la
UE, asi como de otros paises socios de la UE. Dichos principios suponen la
adopcion de medidas preventivas y represivas, el establecimiento de codigos de
conducta e incentivos para el sector privado y la confeccion de "listas blancas".
En las instancias multilaterales de escala mundial, cabe esperar un nuevo paso
adelante con el Convenio contra la corrupcion de las Naciones Unidas, que
seguira un planteamiento global y multidisciplinar, estableciendo un equilibrio
entre la necesidad de crear un mecanismo funcional para la recuperacion de los
activos y la de institucionalizar medidas efectivas de prevencion.

Emigracion

Una correcta gestion de la emigracion contribuye también globalmente a una
buena gobernanza. Si se administra con rigor, la emigracion puede representar un
factor positivo de crecimiento y prosperidad para los paises en desarrollo. Uno de
los requisitos basicos para mejorar la gestion de la emigracion es que se lleve a
cabo una labor conjunta. Es necesario intensificar el didlogo entre el pais de
origen y los de destino, y desarrollar la ayuda mutua con un espiritu de
colaboracion. Los principios enunciados en la Comunicacidon sobre emigracion y
desarrollo de 3 de diciembre de 2002 proporcionan un marco adecuado para
reforzar el dialogo sobre la emigracion con los paises en desarrollo. Al promover
una buena gobernanza, la UE estd eliminando una de las causas subyacentes
primordiales de la emigracion.

Integracion en los planteamientos sectoriales

Un mayor recurso a un enfoque sectorial de la buena gobernanza, con apoyo
presupuestario o mediante otros mecanismos financieros, como la financiaciéon en
comun (basket funding), favoreceria la implicacion de los paises, la coordinacién
y la eficacia.

COM(2003) 317 final de 28.05.2003
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2.9.

(43)

(44)

(45)

Los programas sectoriales requieren la aprobacion de un documento de politica
sectorial que se integre en un marco estratégico global (como el DELP), un marco
sectorial de gastos a medio plazo y un presupuesto anual, y un proceso de
coordinacion de los donantes bajo la direccion del gobierno beneficiario. En todas
esas fases cabe realizar un analisis de la buena gobernanza.

Las intervenciones vinculadas a la gobernanza pueden también seguir un
planteamiento sectorial y resultan particularmente pertinentes a la hora de abordar
reformas administrativas (programas de reforma del sector publico,
descentralizacion, reforma del sistema de seguridad, reformas del sistema judicial,
etc.). En este contexto, cabe la posibilidad de colaborar con agentes no estatales.

Integrar en los programas sectoriales el desarrollo de la capacidad institucional
contribuye a la buena gobernanza. Su integracion en sectores tales como el
transporte, la sanidad o la educacion, se lleva a cabo a través del respaldo a las
oportunas instituciones en la formulacidn, el seguimiento y la aplicacion de
politicas, y en la programacién y gestion presupuestarias.

Apoyo presupuestario

La CE empezé a conceder apoyo presupuestario a los programas de reforma
econdomica de los paises ACP hard unos quince afios, en el contexto de los
programas de ajuste estructural acordados por estos paises con las instituciones de
Bretton Woods. Maés recientemente, el apoyo presupuestario se ha ido
extendiendo a otras regiones, aparte de los paises ACP.

Uno de los requisitos para que el apoyo presupuestario resulte eficaz es que la
gestion de las finanzas publicas sea adecuada o vaya por buen camino. Al
vincular la aportacion de fondos a la consecucion de los resultados acordados
(basados en indicadores de progresos) en términos de mejora de la gestion
financiera publica, el apoyo presupuestario crea incentivos adicionales de cara a
la reforma. Al aportar fondos a través de los presupuestos nacionales, convierte a
la Comisién en parte interesada en el didlogo sobre los sistemas presupuestarios.
La presentacion de informes anuales sobre los resultados ayuda a afianzar, a nivel
interno, los mecanismos de rendiciéon de cuentas: la exigencia, cada dia mas
generalizada en las operaciones de apoyo presupuestario de la CE, de que los
propios paises informen con regularidad al parlamento, estd destinada a mejorar la
calidad y el contenido de tales informes, y, por tanto, a promover la
responsabilidad del gobierno ante el parlamento. Por otra parte, el apoyo
presupuestario ayuda a reducir las fuertes presiones de que son objeto los
presupuestos nacionales, y que constituyen en si mismas una fuente de
dificultades en la gestion de las finanzas publicas.

El planteamiento adoptado por la Comision de cara al apoyo presupuestario, que
vincula el volumen de fondos a la consecucion de los resultados acordados en
términos de reduccion de la pobreza y gestion de las finanzas publicas, supone
también un incentivo adicional para mejorar el didlogo interno entre el Tesoro y
los principales ministerios ejecutivos, dado que para el Tesoro adquieren mayor
transcendencia tanto las realizaciones de estos ministerios como la garantia de
que se han financiado integramente. Asimismo, mediante la concesion de apoyo
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complementario para la capacitacion, las operaciones de apoyo presupuestario
contribuyen a incrementar la capacidad para llevar a cabo las mejoras acordadas.

Por otra parte, el apoyo presupuestario puede facilitar la gestion financiera
publica en aquellos ambitos en los que el propio proceso de ayuda plantea
problemas a los gobiernos. Las ayudas para proyectos extrapresupuestarios rara
vez figuran en los sistemas de planificacion nacionales, y casi nunca en los de
contabilidad. El apoyo presupuestario aporta fondos a través de dichos sistemas,
lo cual permite planificar los recursos sobre la base de una vision completa, en
lugar de hacerlo a partir de la vision parcial de la que se dispone cuando la mayor
parte de los gastos de inversion son financiados por los donantes, al margen del
presupuesto, y los costes recurrentes que suponen pasan posiblemente
desapercibidos a los responsables de la planificacion. Se garantiza también asi
que la imagen que reciben los parlamentos nacionales est¢ completa, sin las
omisiones y distorsiones a que dan lugar los flujos extrapresupuestarios de la
ayuda externa, lo que incide también positivamente en la rendicion nacional de
cuentas.

Entre los logros mas destacables de estas reformas se incluyen, en muchos paises,
una reduccion sostenible de los déficit publicos, la supresion de las exenciones
tributarias y arancelarias discrecionales, que han venido impidiendo crear
condiciones equitativas para los agentes del sector privado, y el aumento de la
estabilidad del sector bancario, al ponerse término a la practica de los préstamos
politicos. Sin embargo, ha quedado al mismo tiempo cada vez mas patente que las
reformas no pueden comprarse, que sus beneficios no se han hecho
suficientemente extensivos a los pobres y que requieren un respaldo (implicacion)
suficiente en el pais. Desde 1999, los programas de ajuste estructural se han
sustituido por programas de apoyo a las estrategias nacionales de reduccion de la
pobreza.

En el contexto de los documentos de estrategia de lucha contra la pobreza
(DELP), el planteamiento apropiado en lo que a los donantes se refiere consiste
en conceder ayudas que contribuyan y se adecuen a un programa de reformas
liderado por el pais y que queden plasmadas en el presupuesto. En muchos paises
con un DELP, los donantes aprueban un marco comun que establece los
principios rectores de la ayuda presupuestaria y definen, con frecuencia en forma
de matriz, los ambitos de reforma y los resultados esperados en los que se
proponen centrar el didlogo con los gobiernos. La mejora de la gobernanza
economica, mediante una mayor eficacia, eficiencia y transparencia del gasto
publico, y el aumento de la oferta de servicios sociales para los pobres son
aspectos esenciales de ese didlogo entre los donantes y los gobiernos. La mayor
parte de los paises que cuentan con un DELP han comenzado a mejorar la
sostenibilidad del gasto publico, mediante el establecimiento de orientaciones a
medio plazo plasmadas en un marco de gastos o un marco presupuestario a medio
plazo. Asimismo, se recurre cada vez mas a los estudios de seguimiento de los
gastos del ambito social, a fin de comprobar en qué medida los fondos del
Gobierno central llegan al beneficiario final.
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Comercio

La gobernanza es un factor esencial a todos los niveles para la integracion de los
paises en desarrollo en el sistema comercial multilateral, y para la creacion de un
entorno empresarial atrayente, en el que la inversion y el comercio puedan
prosperar. Es, pues, vital para el desarrollo econdmico, sin el cual la pobreza y los
problemas que ésta lleva aparejados no pueden erradicarse.

La integracion de los paises en desarrollo en el sistema comercial multilateral no
solo depende de un claro acceso a los mercados y de una mayor produccion
nacional de bienes y servicios exportables. Las condiciones internas de
gobernanza son fundamentales para aprovechar las posibilidades que brinda la
mundializacién. Los paises en desarrollo sélo podran atraer suficientes
inversiones nacionales, regionales e internacionales si cuentan con una capacidad
institucional adecuada, estan dispuestos a crear un entorno legal, judicial e
institucional transparente, seguro y eficaz, y se hallan en condiciones de hacer
cumplir las disposiciones legales y reglamentarias. Consciente de ello, la
Comision ha aprobado un marco de actuacion especifico de cara a la asistencia
técnicagrelativa al comercio, que ofrece una base para la cooperacion en este
terreno’.

En lo que respecta a su propia politica comercial, la UE ofrece a los paises en
desarrollo acceso preferente a su mercado, a través del sistema de preferencias
generalizadas (SPG). Este sistema estd destinado a favorecer el desarrollo,
mediante la aplicacion, a las mercancias procedentes de los paises en desarrollo,
de derechos arancelarios mas bajos que los aplicados a los paises industrializados.
Ahora bien, estas preferencias pueden suprimirse' (como ocurre actualmente en
el caso de Birmania), si se observan carencias manifiestas en materia de
gobernanza, como, por ejemplo, el recurso al trabajo forzoso en las prisiones,
practicas de esclavitud o la violacidon del derecho de asociacion. Ademas, el SPG
otorga incentivos, en forma de preferencias adicionales, a los paises que hayan
incorporado a su ordenamiento juridico nacional ciertos convenios de la OIT y/o
que lleven a cabo una gestion sostenible de sus recursos forestales. Asi pues,
mediante incentivos y medidas disuasorias, la UE intenta fomentar la buena
gobernanza en los &mbitos relacionados con el comercio.

Sector empresarial

En general, no es posible promover el desarrollo social en los paises en desarrollo
de forma sostenible exclusivamente a través del sector publico. Las empresas
privadas pueden desempefiar un papel importante a este respecto.

En los paises en desarrollo, la mala gobernanza (plasmada en Administraciones
ineficientes, la falta de rendicion de cuentas y de transparencia financiera, la
corrupcidn, sistemas financieros ineficaces y demds deficiencias del Estado)
representa uno de los factores que mas desincentivan la inversion, el ahorro y la
movilizacion de recursos, tanto a nivel nacional como internacional. De hecho, un
deterioro acelerado de la gobernanza podria, incluso, provocar subitas salidas de

COM(2002) 513 final de 18.9.2002
Con arreglo al articulo 26 del SPG.
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fondos y fugas de capitales. Dado que la base tributaria suele ser muy exigua, los
ingresos fiscales no permiten a menudo financiar adecuadamente la atencion
sanitaria y otros servicios sociales. S6lo un crecimiento econémico considerable y
sostenible puede crear la riqueza necesaria para luchar eficazmente contra la
pobreza y permitir cimentar las bases del sector publico a través de los ingresos
fiscales. Un factor clave del crecimiento econdémico es un sector empresarial
dinamico. La inversioén extranjera directa puede jugar un papel primordial en los
paises en desarrollo y, para atraer esa inversion, los paises deben crear
condiciones adecuadas. La previsibilidad, la responsabilidad y la transparencia de
la actuacion gubernamental son algunas de esas condiciones, como también lo son
la aplicacion coherente de politicas econdmicas sanas y la creacidon de un entorno
macroeconémico estable, acompafiado de un s6lido marco legal y reglamentario,
que ofrezca proteccion frente a la coaccion del Estado, a las conductas arbitrarias
y a la corrupcion. Los inversores, tanto nacionales como extranjeros, deberan
tener la seguridad de que sus activos no sufriran menoscabo y de que se
respetaran las obligaciones contractuales.

A fin de promover un desarrollo sostenible, es importante que los sectores publico
y privado instauren un verdadero didlogo y una colaboracion efectiva, que
abarquen igualmente cuestiones tales como los derechos humanos y la
responsabilidad social de las empresas (RSE). La RSE'! hace referencia a la
integracion voluntaria, por parte de las empresas, de los intereses sociales y
medioambientales en sus actividades empresariales y en su interaccién con otros
agentes interesados. Las practicas voluntarias de indole social y medioambiental,
vinculadas a las actividades de las empresas y que rebasan sus meras obligaciones
legales, pueden desempefiar un papel fundamental a la hora de subsanar el déficit
de gobernanza de manera innovadora. La RSE no sustituye a las disposiciones
legales vinculantes y al didlogo social, sino que es complementaria de los
mismos. No puede, por tanto, menoscabar el deber de las autoridades publicas de
establecer disposiciones vinculantes, a nivel nacional y/o internacional, sobre el
respeto de determinadas normas sociales y medioambientales o en materia de
informacion. El compromiso responsable del sector privado no puede sino
resultar beneficioso para aspectos tales como la aplicacion de las normas
fundamentales del trabajo, el desarrollo de los recursos humanos y la creacion de
condiciones de trabajo decentes, la transparencia financiera o la proteccion del
medio ambiente.

La adopcion, en agosto de 2003, del Proyecto de Normas de las Naciones Unidas
sobre las responsabilidades de las empresas transnacionales y otras empresas
comerciales en la esfera de los derechos humanos'?, pone de relieve el creciente
reconocimiento de las responsabilidades que han de asumir las empresas frente a
las partes interesadas. Dichas Normas constituyen un conjunto de pautas éticas,
que agrupan una serie de obligaciones legales de las empresas derivadas de las
actuales disposiciones en materia de derecho humanos, trabajo y medio ambiente,
asi como diversas directrices para las empresas que operan en zonas conflictivas.

COM(2002)347 final de 2.7.2002, “La responsabilidad social de las empresas: una contribucion
empresarial al desarrollo sostenible”.

Proyecto de Normas sobre las responsabilidades de las empresas transnacionales y otras empresas
comerciales en la esfera de los derechos humanos E/CN.4/Sub.2/2003/12/Rev.1
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Al aprobar su "Resolucion sobre la adopcion de normas por la Unién Europea
para las empresas europeas que operan en paises en desarrollo: Hacia un codigo
de conducta europeo"", el Parlamento Europeo reconocio la influencia que ejerce
el sector privado europeo sobre los procesos de desarrollo, la situacion
medioambiental y los derechos humanos en los paises en desarrollo en los que
opera.

Las Directrices para las empresas multinacionales de la OCDE constituyen un
instrumento completo y respetado de responsabilizacion de las empresas, en el
que se enuncian principios y reglas de caracter voluntario con vistas a una
actuacion responsable de las empresas en ambitos tales como los derechos
humanos, las normas fundamentales del trabajo y las medidas destinadas a
combatir la corrupcion. Las Directrices tienen un alcance mundial, puesto que los
gobiernos de los 37 paises signatarios'* recomiendan a las empresas
multinacionales establecidas en los mismos que las apliquen en cualquier lugar
del mundo en el que operen. La Comisioén ha desempenado un papel activo en la
promocion de dichas Directrices.

PRACTICAS Y PLANTEAMIENTOS ACTUALES IMPULSADOS POR LOS PAISES

La instauracion de la Union Africana y el establecimiento de la Nueva Alianza
para el Desarrollo de Africa (NEPAD) han creado un nuevo plano de gobernanza
panafricano. Los gobernantes africanos han convenido en reconocer que la paz y
la seguridad, la democracia, la buena gobernanza, los derechos humanos y la
gestion saneada son algunas de las condiciones indispensables para el desarrollo
sostenible y la erradicacion de la pobreza, asi como para poner fin a los conflictos
armados en el continente.

El planteamiento de la NEPAD en lo que respecta a la gobernanza esta
compendiado en la Declaracion de los Jefes de Estado y de Gobierno sobre la
Democracia y la Gobernanza Politica, Econémica y Empresarial”.

Una de las caracteristicas destacables de esta iniciativa es el mecanismo de
evaluacion inter pares africano, que representa un instrumento de autocontrol al
que pueden adherirse, con caracter facultativo, los Estados miembros de la Union
Africana. Hasta ahora son quince los paises africanos que han firmado un
memorando de acuerdo para adherirse al mecanismo de evaluacion inter pares,
cuyo objeto es garantizar que las practicas y las politicas de los participantes se
adecuen a los valores, codigos y normas de gobernanza politica, econdmica y
empresarial, aprobados y contenidos en la Declaracion de la NEPAD. Los paises
que deseen adherirse al mecanismo deben definir un programa de actuacion
preciso y sujeto a plazos para la aplicacion de la Declaracion sobre la

Resolucion sobre la adopcion de normas por la Unidn Europea para las empresas europeas que
operan en paises en desarrollo: Hacia un codigo de conducta europeo (A4-0508/98).

Los paises signatarios son los 30 miembros de la OCDE, Argentina, Brasil, Chile, Estonia, Israel,
Lituania y Eslovenia. La adhesion de Letonia esta en curso y se esta estudiando, asimismo, la
solicitud de adhesion de Singapur.

Asamblea de Jefes de Estado y de Gobierno, 38" sesion ordinaria de la Organizacion para la
Unidad Africana, 8 de julio de 2002, Durban, Sudéafrica.
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4.1.

(62)

Gobernanza, en el que se contemplen revisiones periddicas. El mecanismo de
evaluacion inter pares puede alentar a los paises a deliberar seriamente sobre el
impacto de las politicas internas -no so6lo en la estabilidad politica y el
crecimiento econdmico internos, sino también en los paises vecinos-, y a
promover la rendicidn reciproca de cuentas.

En otras regiones, existe un amplio abanico de agrupaciones, foros y acuerdos de
cooperacion regionales y subregionales que tratan problemas de gobernanza. La
gobernanza ocupa un lugar destacado en el programa de trabajo de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA), en el que se prevé la presentacion
de informes generales a la Asamblea General. En lo que respecta a la lucha contra
la corrupcion, por ejemplo, la OEA ha instaurado un mecanismo global de
seguimiento del Convenio Interamericano contra la corrupcion, que incluye
disposiciones especificas para la asociacion de la sociedad civil a este proceso. La
gobernanza democratica es también uno de los cinco ambitos prioritarios de
actuacion identificados por el Grupo de Rio en su ultima Cumbre, celebrada en
Cuzco en mayo de 2003. Los paises del Grupo confirmaron su compromiso con la
consolidacion de la democracia y del Estado de Derecho, y con la necesidad de
establecer sistemas politicos mas eficientes. Lo mismo ocurre en Asia, donde las
cuestiones de gobernanza ocupan un lugar destacado en el programa de trabajo de
los paises asidticos o sus agrupaciones, especialmente a raiz de la crisis financiera
de la region. El debate en esa zona se centra, entre otras cosas, en la forma de
lograr una influencia del Estado en la economia menos directa y dominante, de
aplicar principios econdmicos basados en el mercado, de fomentar la integracion
comercial regional, de afianzar los mercados financieros nacionales y de ampliar
las posibilidades de reaccién colectiva ante amenazas potencialmente
desestabilizadoras. Los bancos de desarrollo regional -como el Banco Asiatico de
Desarrollo (BAsD) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)-, en los que
los paises socios y otros paises de su respectiva region disponen de una
participacion mayoritaria, y que cuentan con un amplio mandato en materia de
desarrollo, también se ocupan de cuestiones de gobernanza (en el contexto, por
ejemplo, de la modernizacion del Estado y de la reforma del sector publico),
como aspecto prioritario de sus politicas y operaciones. Ademas, el BID, en
concreto, ha desarrollado recientemente un marco estratégico para la reforma del
Estado y la consolidacion de la gobernanza democratica, dentro del apartado
"Modernizacion del Estado".

HACIA UN PLANTEAMIENTO MAS DINAMICO Y PROACTIVO
Programa estratégico en pro de la gobernanza

El problema de la gobernanza puede abordarse desde distintas perspectivas
dependiendo de las circunstancias de los diversos paises. Asi, la actuacion que
resulte adecuada diferird en funcion de que se trate de una colaboracion
problematica o eficaz o de que el pais salga de un conflicto armado. La buena
gobernanza ha de analizarse y promoverse atendiendo a las condiciones
especificas de cada pais. No puede plantearse con arreglo a modelos uniformes,
sino en funcion de las situaciones existentes. Es necesario un proceso de
consolidacion gradual de instituciones responsables, eficaces y democraticas y un
didlogo abierto con los agentes no estatales, entre los que se incluyen los agentes
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(64)
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sociales y econdmicos y otras organizaciones de la sociedad civil. La capacitacion
y la sostenibilidad de las instituciones constituyen los elementos esenciales de
todo programa de gobernanza.

La CE cuenta -merced a su presencia en casi todos los paises en desarrollo y en
transicion, y a sus politicas y su amplio abanico de instrumentos- con una larga
experiencia en lo tocante a la concesion de ayuda a gobiernos de paises en
situaciones muy diversas y al mantenimiento del didlogo con los mismos. En
todos los casos, la linea de actuacion y el apoyo de la CE de cara a la gobernanza
estan integrados en sus instrumentos usuales de cooperacion, que, dependiendo de
la situacion especifica del pais, pueden englobar lo siguiente:

e didlogo,

¢ ayuda humanitaria,

e todas las categorias de ayuda al desarrollo, tales como:
— apoyo al desarrollo de la capacidad institucional,

— apoyo a la descentralizacion administrativa, a los procesos electorales, a los
agentes no estales,

— apoyo a las actividades en el ambito de los derechos humanos.

Entre los instrumentos técnicos y financieros figuran el apoyo a proyectos, a
programas sectoriales y a los presupuestos, la financiacion de costes recurrentes
y la asistencia técnica. En todas sus intervenciones, la CE intenta lograr el
mayor grado posible de coherencia, complementariedad y coordinacion entre su
propia politica y las de los Estados miembros de la UE, asi como las de los
demas donantes, con vistas a una mayor eficiencia y a fin de enviar a los
gobiernos y las poblaciones de los paises socios sefiales coherentes.

En este contexto, deberia recurrirse al didlogo para asegurar un contacto periodico
con los paises socios, y no limitar dicho didlogo a las situaciones de crisis,
inminente o ya declarada. El didlogo deberia incluir una evaluacion periodica y,
en lo posible, conjunta de la evolucion registrada en lo que atafie al respeto de los
derechos humanos, los principios democraticos, el Estado de Derecho y la buena
gobernanza. Una mayor coordinacion entre la CE, los Estados miembros y otros
donantes puede contribuir a la eficacia del dialogo.

Las colaboraciones con paises conflictivos representan un problema del que la
comunidad internacional deberd continuar ocupandose. La cooperacion con
dichos paises en pos del desarrollo requiere un enfoque especifico que aborde las
verdaderas causas de los problemas, con frecuencia relacionadas con la
gobernanza, asi como la adopcion de una serie de medidas adaptadas al contexto
particular del pais considerado.

En las intervenciones que atafien a la gobernanza, es conveniente que la UE
estudie la oportunidad de pasar, cuando proceda, de un planteamiento por
proyectos a un planteamiento por programas sectoriales. El objeto es facilitar la
elaboracion de estrategias y planes de actuacion coherentes por parte de los
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gobiernos de los paises socios, con la participacion de los donantes y de otros
interesados, en un proceso y conforme a un marco unificados. El planteamiento
sectorial ofrece asimismo un cauce para armonizar las practicas y procedimientos
de los donantes, y tratar problemas, como el de los costes recurrentes de las
Administraciones publicas, de manera coordinada.

Para mejorar la eficacia y la incidencia de las intervenciones de la UE en pro de la
gobernanza, asi como de otros frentes de desarrollo, serd necesario avanzar hacia
la aplicacion de politicas y planteamientos comunes a la UE, definir estrategias
por paises o regiones y armonizar los procedimientos. Globalmente, se observa un
desplazamiento en el planteamiento de la gobernanza por parte de los Estados
miembros de la UE, de una atencion inicial limitada a los procesos econdmicos y
la eficacia administrativa hacia un mayor interés por temas relacionados con la
democracia, la justicia, y la participacion. En situacion andloga se hallan otros
donantes bilaterales y multilaterales. Parece asi registrarse un desplazamiento
general en favor de programas bilaterales de cooperacion de ambito nacional. La
consolidacion del marco institucional y legislativo para cimentar la viabilidad
institucional, los procesos de democratizacion, el Estado de Derecho y el respeto
y la proteccion de los derechos humanos y de las libertades individuales es un
elemento comun a todas las intervenciones de la CE. Todos estos aspectos
constituyen, a la vez, sectores de intervencion y cuestiones transversales en los
documentos estratégicos nacionales o regionales. La CE seguird buscando la
complementariedad y coherencia entre su actuacion y la de otros donantes
bilaterales y multilaterales.

El uso de indicadores de gobernanza redunda en interés mutuo de los socios, ya
que pueden facilitar el didlogo interno y los procesos de reforma de los sistemas
de gobernanza dirigidos por el propio pais (sistema electoral, justicia), asi como
mejorar la calidad de las intervenciones para el desarrollo.

A continuacion se presentan los planteamientos en materia de gobernanza que
sigue actualmente la CE en diferentes situaciones, es decir, en caso de
colaboracion conflictiva, en un contexto posconflicto y ante una colaboracion
fructifera. Para ilustrar dichos planteamientos y ofrecer pautas de actuacion en
distintos ambitos y situaciones, a la luz de la experiencia adquirida, se han
seleccionado algunos casos practicos.

La presente Comunicacion se centra en los paises en desarrollo con arreglo a lo
sefialado en la Declaracion Conjunta del Consejo y de la Comision sobre la
politica de desarrollo de la Comunidad'®. No obstante, la experiencia adquirida en
otros paises y regiones puede aportar ideas interesantes y tacticas de utilidad, que
posiblemente podrian hacerse extensivas a cualquier region.

Los Balcanes Occidentales pueden servir de ilustracion de la politica de la UE en
un contexto posconflicto.

Declaracion Conjunta de 10.11.2000; Comunicacién sobre la politica de desarrollo de la
Comunidad Europea (COM(2000)212 final de 26.4.2000).
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BALCANES OCCIDENTALES

PRINCIPALES OBSTACULOS AL DESARROLLO: Los aspectos mas destacados son
la situacion posconflicto y el legado de la particion de la Federacion de Yugoslavia. A
ello se afiade la particular complejidad institucional de la region, inducida por los
acuerdos de paz (p.ej., presidencia tripartita de Bosnia y Hercegovina, nueva
Constitucion de Serbia y Montenegro, Kosovo bajo administracion de la ONU, Acuerdo
de Ohrid en ARYM). La comunidad internacional ha desempefado un importante papel,
encargandose de la administracion total o parcial de amplias entidades territoriales
(mandatos de la ONU en Bosnia y Hercegovina y Kosovo). Entre los demas obstaculos
cabe citar la necesidad de crear de cero algunos servicios de la Administraciéon en los
Estados sucesores (p.ej., servicios de control en las fronteras nacionales), la delimitacién
y el control de las fronteras, y la potencial fuente de litigios derivada de los derechos de
propiedad y los problemas catastrales. La region se enfrenta, asimismo, a otros problemas
mas habituales en la transicion de un sistema socialista a una verdadera democracia y a
una economia de mercado efectiva. A través del Proceso de Estabilizacion y Asociacion
(PEA), la UE pretende ayudar a estos paises a superar los mencionados problemas
institucionales, entablar una relacion de colaboraciéon y recobrar el control, y avanzar
hacia la integracion europea.

PRINCIPALES MEDIDAS: En el centro de la politica de la UE frente a la region -
plasmada en el PEA-, esta el reconocimiento de que estos paises de los Balcanes
Occidentales son candidatos potenciales a la adhesion a la UE (declaracion del Consejo
Europeo de Feira, en junio de 2000, reiterada en Copenhague en diciembre de 2002 y en
Salénica en junio de 2003) y de que los criterios de Copenhague de 1993'7 seguiran
aplicandose. El apoyo a la gobernanza y la reforma institucional viene, pues,
predeterminado por esta perspectiva general: los paises de los Balcanes Occidentales
estan destinados a adoptar las normas europeas en el plano politico, econdémico y
legislativo. Mas concretamente, la UE se propone aplicar la valiosisima experiencia
adquirida a través del proceso de ampliacion (experiencia de la transicién poscomunista y
de la transferencia del acervo comunitario en Europa Central y Oriental). El
planteamiento seguido es de caracter global y contempla la estabilizacion democratica
(que conlleva la proteccion de las minorias, el regreso de los refugiados, etc.), una
posible reforma constitucional, el establecimiento del Estado de Derecho (que incluye
una reforma policial y judicial, y medidas contra la corrupciéon), la reforma de la
Administracion publica, la gobernanza econdmica (gestion del gasto publico, proceso de
privatizacion, respeto de los derechos de propiedad), y la oportuna capacitacion para
cumplir con las obligaciones del PEA (facilitacion del comercio y cooperacion
estadistica). El1 40% de la ayuda comunitaria concedida a través del programa CARDS se
destina a resolver los problemas institucionales y satisfacer las necesidades de desarrollo
institucional. Con caracter excepcional, la CE concede ayuda macrofinanciera para
respaldar las economias de los Balcanes Occidentales, la cual contribuye
considerablemente a mejorar la gobernanza econémica en dichos paises. Ademas, la CE
estd desarrollando su estrategia en los dambitos de la justicia y los asuntos de interior,
ayudando a los paises de los Balcanes Occidentales a reforzar su capacidad para combatir

Acordados en el Consejo Europeo de Copenhague en 1993; criterios para el ingreso en la UE de
los Estados candidatos: estabilidad democratica, respeto de los derechos humanos, Estado de
Derecho, proteccion de las minorias, economia de mercado efectiva, adopcion de las normas y
politicas comunes que configuran el corpus legislativo de la UE.
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la delincuencia organizada. Asimismo, se esta trabajando intensamente en el desarrollo
de una gestion integrada de fronteras. Otros temas prioritarios son la emigracion y el

asilo.

4.2.

(72)

(73)

(74)

(75)

(76)

Colaboracion con paises conflictivos

Las colaboraciones con paises conflictivos se caracterizan por la falta de
compromiso de estos ultimos con una buena gobernanza. Esta situacion difiere de
los casos de gobernanza deficiente, en los que el gobierno hace lo posible y
demuestra una firme voluntad, pero carece de la suficiente capacidad y los
resultados son limitados.

Los donantes no pueden permitirse dejar totalmente de lado a los "malos
alumnos" o paises conflictivos, y ello por tres motivos fundamentales: 1) por
razones de solidaridad: la poblacién no debe pagar por la falta de compromiso de
su gobierno; 2) por razones de seguridad, habida cuenta del peligro que encierra
el aislamiento de un pais y su abandono al aumento incontrolado del extremismo
y el terrorismo, como ocurre en los denominados “Estados en quiebra” (failed
states); 3) atendiendo a la eficacia de la ayuda desde una perspectiva a mas largo
plazo, habida cuenta de los altos riesgos y costes que puede suponer abandonar un
pais a su suerte durante un largo periodo (aumento de la pobreza, hundimiento de
las instituciones, paralizacion del hipotético sector privado, etc.). Asimismo,
existe el riesgo de que se produzcan efectos indirectos, y concretamente de que el
conflicto se extienda a paises vecinos o, de forma més amplia, a la comunidad
internacional.

En consecuencia, en lugar de retirarse de un determinado pais, es preferible que la
UE vy los demas donantes encuentren puntos de arranque y enfoques alternativos
de cara a la cooperacion con el pais considerado.

Las colaboraciones con paises conflictivos comprenden tanto aquellos casos en
que la actuacion de la CE en pro de la gobernanza incluye un didlogo y apoyo
financiero a través de distintos instrumentos, como otros extremadamente
problematicos en que se ha suspendido la cooperacion.

En los casos mas extremos, en los que posiblemente la comunidad internacional
haya tomado o exija "medidas adecuadas" o sanciones, resultara particularmente
dificil encontrar puntos de arranque. Con todo, aun en tales circunstancias, se
pueden llevar a cabo actividades del siguiente tipo:

¢ Ayuda humanitaria o alimentaria, siempre que se siga respetando su filosofia
intrinseca (acceso a todos los afectados, con independencia de su tendencia
politica, sexo, etc.)

e Apoyo a las actividades realizadas por las organizaciones de la sociedad civil,
por ejemplo, para la defensa de los derechos humanos o con vistas a

satisfacer las necesidades basicas de la poblacion.

¢ Iniciativas politicas a nivel internacional o regional, con vistas a hallar una
solucion duradera a la crisis.
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e Cuando se haya aplicado el procedimiento del articulo 96 6 97 del Acuerdo
de Cotonu, u otro procedimiento de consulta pertinente, el papel de la CE
consistird en supervisar el programa de medidas correctoras que se haya
adoptado, incluidas aquellas que el pais socio se haya comprometido a tomar.
Tras las consultas, deberan definirse y evaluarse, en la medida de lo posible
de forma conjunta, las adaptaciones necesarias de tales medidas. Si las
consultas resultan fructiferas y el gobierno lleva realmente a efecto las
medidas oportunas, este tipo de situacion puede evolucionar gradualmente y
conducir a una colaboracion eficaz.

(77) COREA DEL NORTE

PRINCIPALES OBSTACULOS AL DESARROLLO - Desde el punto de vista
socioeconomico, la situacion en que se encuentra la Republica Popular Democratica de
Corea (RPDC) es extraordinariamente dificil. La ayuda humanitaria internacional ha
permitido evitar los peores efectos de la hambruna y el colapso econdmico, pero resulta
insuficiente para revitalizar la economia y mejorar las condiciones sociales de la
poblacidon norcoreana. Pese a las reformas econdmicas introducidas en julio de 2002
(libre fijacion de precios y salarios, ausencia de todo sistema estatal de distribucion de
alimentos, admisiéon de mercados agrarios), no se han sentado las bases de una
recuperacion economica sostenida: la RPDC carece, sencillamente, de los recursos
necesarios para reconstituir su base agraria, industrial, de infraestructura y social. Dos
condiciones son necesarias para que esta situacion se invierta, a saber: i) un firme
compromiso de reforma de las instituciones y las politicas que permita encauzar la
economia hacia el crecimiento sostenible (la aplicacion de principios de gobernanza
acordes con el Estado de Derecho, transparencia y sociedad civil, ausentes por el
momento); y ii) el establecimiento de relaciones econdémicas con la comunidad
internacional a fin de atraer el comercio, las inversiones y la ayuda econdmica necesarias
para activar el desarrollo econémico a medio y largo plazo. La actual crisis nuclear de
Corea del Norte no contribuye a mejorar la situacion y, en tanto no se resuelva, impedira
la obtencion del apoyo econdmico internacional que el pais requiere.

PRINCIPALES MEDIDAS - Tras el desencadenamiento de la crisis nuclear en octubre
de 2002, la UE ha seguido proporcionando a la RPDC ayuda humanitaria y alimentaria.
El importe de la contribucion de la UE en concepto de ayuda humanitaria y alimentaria
desde 1995 asciende a 283 millones de euros. A pesar de la actual situacion politica, el
Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores de 18 de noviembre de 2002 se
pronuncié a favor de la continuacién de la ayuda humanitaria y alimentaria a Corea del
Norte.

El documento estratégico nacional de la RPDC correspondiente al periodo 2001-2004
destinaba una dotacion de 15 millones de euros a proyectos de asistencia técnica que
permitieran a Corea del Norte, a través de un amplio programa de formacion y desarrollo
institucional, llevar a cabo la imprescindible reforma econémica. La instrumentacion de
esta cooperacion econdmica (que deberia haberse iniciado con dos proyectos piloto de
ensefianza de los principios de la economia de mercado y de eficiencia energética, por
importe de 1 millon de euros cada uno, a los que venian a afiadirse 15 millones de euros
para actividades de seguimiento), estd en suspenso, de momento, debido a la situacion
politica. No obstante, la UE estd dispuesta a intensificar la cooperacion econémica con
Corea del Norte si se consigue resolver la actual crisis de manera satisfactoria.
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La UE ha venido manifestando su inquietud sobre la situacion de los derechos humanos
en Corea del Norte con ocasion de las reuniones celebradas en el marco del didlogo
politico, la ultima de las cuales tuvo lugar en Pyongyang en junio de 2002. Por entonces,
se habian logrado ciertos avances en los debates y la RPDC habia dado muestras de una
actitud mas constructiva en las conversaciones acerca de los derechos humanos,
elogiando el papel de las ONG y comprometiéndose a resolver los problemas aun
pendientes en relacion con sus condiciones de trabajo. Ante el endurecimiento de la
postura norcoreana a raiz de los incidentes protagonizados por refugiados de ese pais que
solicitaban asilo en las embajadas extranjeras de Pekin, la UE solicitd que se dispensase
un trato humano a los refugiados que regresaran de China. Por otra parte, en la sesion de
la Comision de Derechos Humanos de las Naciones Unidas celebrada en Ginebra, la UE
presentd una resolucion sobre los derechos humanos en Corea del Norte, que fue
adoptada el 16 de abril.

(78) En otros casos de colaboraciones menos problematicas, pero aun asi dificiles, la
orientacion de la politica de la CE y el apoyo que presta pueden integrarse en los
instrumentos de cooperacion habituales. Las principales prioridades son, por lo
general, las siguientes:

e Mantenimiento de un didlogo constante con las autoridades de los paises socios

e Apoyo al desarrollo de capacidad institucional

e Apoyo a las actividades relacionadas con los derechos humanos y la gobernanza

e Proyectos o programas destinados a satisfacer las necesidades esenciales de los grupos
mas vulnerables, a través, entre otras cosas, de un aumento de la oferta de servicios

para los pobres y la potenciacion de la sociedad civil, en particular, mediante el apoyo
a los agentes no estatales y la colaboracion con ellos.

(79) ANGOLA

PRINCIPALES OBSTACULOS AL DESARROLLO - Tras veintiocho afios de guerra
civil, que han impedido el desarrollo en Angola de instituciones y practicas democraticas
estables y sujetas a mecanismos de rendicion de cuentas, el pais adolece atn, al término
del conflicto, de falta de recursos humanos, unida a una escasa capacidad institucional.
Las bases existentes para la reorganizacion de un sistema juridico independiente son
fragiles. La transparencia de las finanzas publicas plantea especiales problemas, como
demuestra el hecho de que no aparezca en el presupuesto gran parte de los ingresos del
petroleo; es evidente, pues, que los ingresos generados por los sustanciales recursos
naturales del pais podrian gestionarse mejor en beneficio de su propia poblacion. Las
organizaciones de la sociedad civil son ain sumamente precarias y el historial del
Gobierno en materia de derechos humanos sigue dejando que desear. La corrupcion esta
generalizada. La percepcion de las prioridades actuales que tiene el Gobierno difiere de
la de la CE; asi, desde la perspectiva del Gobierno, las reformas institucionales quedan
relegadas a un segundo plano, tras la rehabilitacion material. La CE alberga serias dudas
en cuanto a la implementacion de programas fundamentales de reforma institucional, en
particular, en lo que respecta al sector judicial y a la Administracioén publica.
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PRINCIPALES MEDIDAS - A la hora de abordar los problemas de gobernanza en
Angola, conviene considerar tres aspectos. La mayor prioridad al término del conflicto
era ocuparse de las necesidades mas urgentes, es decir, ante todo de la ayuda
humanitaria. Los demds problemas deben, en esa fase, pasar a un segundo plano. En
segundo lugar, era preciso tener en cuenta el nuevo contexto en el que se inscribia la
cooperacion, esto es, el Acuerdo de Cotonu y los compromisos internacionales sobre
gobernanza. De ahi la necesidad de un planteamiento que garantice la coherencia entre
los aspectos politicos, de desarrollo y humanitarios. Es aqui donde entra en juego el
didlogo politico y, en el caso de Angola, ha habido una estrecha interaccion entre la
Posicion Comun y la estrategia de cooperacion (DEN/PIN). Habida cuenta de estas
circunstancias, y atendiendo al principio de vinculacién entre ayuda de emergencia,
rehabilitacion y desarrollo (VARD), en el que se sustenta la estrategia de cooperacion de
la CE con Angola, se ha optado por un enfoque gradual basado en la cambiante situacion
(posconflicto) del pais y la transicion del mismo de la fase de ayuda a la de
rehabilitacion. Este enfoque general ha llevado a seleccionar los instrumentos y puntos de
arranque apropiados. La Posicién Comtn del Consejo de 25.6.2002'® concede enorme
trascendencia a la buena gobernanza como medio de vincular los aspectos politicos de la
cooperacion a aquellos otros relacionados con la reduccidon de la pobreza. Proporciona,
ademads, un marco en el que inscribir el didlogo politico. Uno de los elementos clave de
los debates entre el Gobierno y los donantes, es la falta de transparencia de los ingresos
del petroleo. El Gobierno ha manifestado su compromiso con una gestion totalmente
transparente del presupuesto. Cabe tomar esta manifestacion positiva del Gobierno como
posible punto de arranque para el didlogo en torno a las reformas que requiere la
gobernanza. En relacion con la transparencia de los ingresos del petroleo, cabria
considerar un proceso similar al de Kimberly'’. Asi pues, los debates y los progresos que
se realicen a este respecto podrian situarse al margen de los ambitos tradicionales de
cooperacion, inscribiéndose en una suerte de estrategia no contributiva. La campana
conocida bajo el nombre de "Publish What you Pay", que pretende garantizar la
transparencia de los ingresos del petréleo, obligando a las compafiias petroleras que
cotizan en bolsa en la UE o los EE.UU. a divulgar sus pagos a gobiernos de terceros
paises, podria resultar de utilidad en este contexto. Lo mismo cabe decir de la Iniciativa
de Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI), impulsada por el Reino Unido en
junio de 2003 y basada en la citada campafia. De momento, Angola ha decidido asociarse
a este proceso tan solo en calidad de observador.

(80) BANGLADESH

PRINCIPALES OBSTACULOS AL DESARROLLO - Se considera que la buena
gobernanza constituye la clave del desarrollo de Bangladesh, habida cuenta de la
magnitud de los problemas de gobernanza que padece el pais y de los efectos adversos
sobre el nivel de pobreza y el desarrollo. La situacion es especialmente grave en lo que a
gobernanza politica se refiere, y las medidas que procederia adoptar con mayor urgencia
a ese respecto son: 1) definicidon de una estrategia global de lucha contra la corrupcion y
creacion de una Comisién Anticorrupcion independiente y eficaz; 2) reforma del sector
de la justicia penal, lo que implicaria una reforma en profundidad de los servicios

'8 DO L 167 de 26.6.2002.

Proceso de Kimberley, campafia mundial orientada a poner término al comercio de los
denominados “diamantes manchados de sangre” mediante un sistema de certificacion que
garantiza que las piedras preciosas exportadas no proceden de zonas en conflicto.
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policiales y la separacion entre el Poder Judicial y el Ejecutivo; 3) descentralizacion y
aumento de la eficacia de los servicios de la Administracion local; 4) institucionalizacion
y defensa de los derechos humanos, y establecimiento de una Comision de Derechos
Humanos independiente y de la figura de Defensor del Pueblo.

PRINCIPALES MEDIDAS - El planteamimento de la CE tiene dos vertientes, ya que,
por una parte, actua en calidad de integrante de la comunidad internacional de donantes
y, por otra, mantiene relaciones bilaterales de colaboracion. En cuanto integrante de la
comunidad internacional de donantes, la CE ha logrado, mediante su apoyo a programas
sectoriales, la implicacion del Estado en un didlogo politico. A nivel bilateral, el Acuerdo
de Cooperacion de 2001 ha realzado la importancia de la gobernanza en las relaciones
entre la CE y Bangladesh. Si bien la financiacion prevista en el PIN para medidas
especificamente relacionadas con la gobernanza es limitada, en proporcién al alcance del
problema, la buena gobernanza es un elemento transversal de suma importancia en dicho
programa. La CE ha entablado recientemente un dialogo politico con las autoridades, que
se estd revelando constructivo y fructifero. Desde la espectacular “Operacion Corazon
Limpio”, la precariedad de la gobernanza ocupa un lugar destacado en el programa
politico de las instituciones de la UE. Pese al malestar manifestado por Bangladesh ante
las amonestaciones publicas de que ha sido objeto, de los contactos mantenidos
recientemente se desprende que el mensaje de la UE sobre la gobernanza comienza a
tomarse seriamente en consideracion.

4.3. Situacion posconflicto

(81)  Con frecuencia, al término de un conflicto, las instituciones estatales han dejado
de funcionar o incluso han desaparecido. En todo caso, su capacidad de ofrecer
servicios publicos se halla seriamente mermada. Todo acuerdo de cese de las
hostilidades o acuerdo de paz, que constituye el marco necesario para la
rehabilitacion del pais, prevé un proceso de democratizacion y de reconciliacion
nacional, ademas de una estretegia de desarrollo econémico. Por lo general, se
establece también un mecanismo de didlogo entre los representantes del pais
considerado y la comunidad de donantes. El objeto de dicho didlogo es facilitar
las conversaciones entre los socios sobre el apoyo que el pais requiere durante su
transicion hacia el desarrollo a largo plazo.

(82) Los aspectos prioritarios que han de abordarse en una situacion posconflicto
suelen ser los siguientes:

e determinacion de las verdaderas causas del conflicto;

e capacidad y voluntad de abordar las causas ultimas del conflicto por parte de los
distintos agentes (Gobierno, autoridades parlamentarias y judiciales, partidos
politicos, sociedad civil);

e medidas que deben adoptarse en el proceso de reconciliacion;

e disposicion de las autoridades a resolver los problemas de gobernanza, que con
frecuencia estan en el origen del conflicto y que pueden permanecer arraigados al

término del mismo;

e vinculacién entre ayuda de emergencia, rehabilitacion y desarrollo.
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(83) A fin de promover programas de gobernanza en favor de los pobres e impulsar la
voluntad politica de cambio por parte del gobierno, los donantes combinan el
dialogo con distintos instrumentos financieros. Paralelamente, proporcionan
ayuda humanitaria, que es neutra y busca atender a las necesidades de la
poblacion. Para que el didlogo con el pais socio sea eficaz y se oriente a la
obtencion de resultados, es imprescindible que exista coordinacion entre los
donantes.

(84) GUATEMALA

PRINCIPALES OBSTACULOS AL DESARROLLO: Los principales obstaculos
estriban en la lenta aplicacion de los Acuerdos de Paz firmados en 1996 y la falta de
progresos hacia la democratizacioén y el desarrollo econdmico. En su mayor parte, las
causas estructurales que condujeron al conflicto ain perduran. Se observa tanto una
insuficiente capacidad institucional, como una falta de voluntad politica para llevar a
cabo el proceso de reforma que exigen los Acuerdos de Paz. Otros problemas
importantes son la marginalizaciéon y discriminacion de las que son objeto las
comunidades indigenas, que representan la mayor parte de la poblacion, el bajo nivel de
participacion de la sociedad civil, especialmente en las zonas rurales, las amenazas de
que son victimas los activistas pro derechos humanos y los agentes de la esfera judicial,
la corrupcion, el trafico de drogas y el blanqueo de dinero. La debilidad del sistema
judicial y de las fuerzas policiales nacionales contrastan con la creciente inseguridad y la
supuesta existencia de estructuras de poder paralelas. En el terreno econdémico, es
necesario atajar la distribucion sumamente sesgada de la renta, la exigiiidad de la base
tributaria y la baja presion fiscal con respecto al PIB, inclusive mediante la reforma del
sistema de imposicion.

PRINCIPALES MEDIDAS: Una parte significativa de la ayuda comunitaria estd
dedicada a aspectos relacionados con la gobernanza (desmovilizacion y reinsercion de los
antiguos guerrilleros y fuerzas armadas; aumento de la seguridad ciudadana mediante la
creacion y el funcionamiento efectivo de una policia civil; afianzamiento del sistema
judicial; proteccion legal de la propiedad mediante el establecimiento de un catastro
nacional; apoyo al Procurador de los Derechos Humanos nacional). El principal objetivo
del DEN de cara al periodo 2002-2006 consiste en crear y consolidar las condiciones
necesarias para la aplicacion de los Acuerdos de Paz. El programa de cooperacion se
centra sobre todo en el seguimiento de la reunion del Grupo Consultivo -que esta
destinada a acelerar la aplicacion de los Acuerdos de Paz-, asi como en las proximas
elecciones generales y presidenciales, que se celebraran en noviembre de 2003 y daran
lugar a la organizacion de una Mision de Observacion Electoral de la UE. Guatemala es,
asimismo, un pais prioritario en el contexto de la Iniciativa Europea para la Democracia y
los Derechos Humanos. Por otro lado, es necesario seguir afianzando el "Mesodidlogo",
que constituye un foro de debate permanente sobre la cooperaciéon de la CE con
Guatemala y en el que participan la CE, los Estados miembros de la UE, el Gobierno y
las organizaciones de la sociedad civil guatemalteca y comunitaria, y que cuenta con el
respaldo de la CE. En el contexto del DEN 2002-2006, el Mesodidlogo ha contribuido a
la preparacion de medidas fundamentales destinadas, entre otras cosas, a incrementar la
participacion de la sociedad civil y consolidar el proceso de descentralizacion del Estado.
El planteamiento bilateral de la CE se complementa con los principios y objetivos
definidos por el denominado "Diidlogo de San José" entre la UE y seis paises
centroamericanos, que aportd una valiosa contribucion al proceso de paz y de
democratizacion de la regién, y que posteriormente ha pasado a centrarse en otros
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aspectos, como son el logro de un desarrollo econdémico equitativo y sostenible y el
desarrollo social, asi como el estrechamiento de los lazos econdémicos entre ambas
regiones.

(85) RUANDA

PRINCIPALES OBSTACULOS AL DESARROLLO - Entre 1959 y 1994 se adoptaron
en el pais una serie de leyes basadas en consideraciones étnicas, que desencadenaron
varias masacres contra las minorias tutsi y twa, dando lugar a oleadas de refugiados. En
1990, la invasion por las milicias ruandesas bajo el mando del Ejército Patridtico
Ruandés (EPR), provoco el estallido de la guerra civil. Los acuerdos firmados en Arusha
en 1993 contemplaban la formacion de un gobierno de amplia base, una reduccion de
efectivos militares y un programa de transicion. Sin embargo, el inicio del genocidio de
tutsis y hutus moderados en abril de 1994 impidid la materializacion de los acuerdos. El
genocidio ocasion6 pérdidas ingentes de recursos humanos, asi como la destruccion de
capacidad institucional y de infraestructuras socioeconomicas: alrededor de 800.000
personas fueron asesinadas, 2 millones de personas huyeron a otros paises y 1.500.000 se
vieron obligadas a desplazarse a otras zonas del pais. Las consecuencias de la guerra y el
genocidio estan en el origen de los problemas sociales, politicos y econdmicos que
aquejan a Ruanda actualmente. Las capas de poblacién con mayor nivel de educacion
sufrieron grave merma, por asesinato, encarcelamiento o exilio. La proteccion de las
fronteras ha representado una importante carga para el presupuesto, que viene a anadirse
a la de la deuda. El coste que lleva aparejado el encarcelamiento de presuntos genocidas
y su enjuiciamiento, incluida la indemnizacion a las victimas, ejerce asimismo presion
sobre el presupuesto. El coste del programa de desmovilizacion y reintegracion es
también considerable. Ruanda ha adolecido siempre de escasez de tierras y elevada
presion demogréfica, y la integracion de miles de excombatientes no dejard de presentar
dificultades. Ruanda se esta construyendo una nueva identidad dejando a un lado las
bases étnicas. Para ello es fundamental culminar el proceso de reconciliacion, a través de
la transicion a la democracia, el enjuiciamiento de todos aquellos que estdn acusados de
haber participado en el genocidio, y la mejora de la situacion de los derechos humanos.

PRINCIPALES MEDIDAS: La UE y sus Estados miembros se contaron entre los
primeros integrantes de la comunidad internacional que reconocieron el régimen
posgenocidio. En el periodo que sucedié al genocidio, la cooperacion de la CE se centrd
en la ayuda humanitaria y la rehabilitacion. A finales de 1999, la situaciéon humanitaria
no planteaba ya necesidades urgentes en Ruanda y ECHO se retir6 del pais. Los donantes
han respaldado el programa de reforma econdémica del Gobierno y algunos de ellos,
incluida la CE, han comenzado a prestar apoyo presupuestario a Ruanda. Ruanda ha
alcanzado el punto de decision para beneficiarse de la iniciativa en favor de los paises
pobres muy endeudados (PPME).

Las intervenciones en curso se centran en el apoyo institucional y la asistencia
técnica/logistica al Ministerio de Finanzas, el establecimiento del censo general de la
poblacion, la buena gobernanza y el sector judicial. El apartado de infraestructuras esta
dedicado a los sistemas de suministro de agua y la gestion del sector de carreteras. Por
ultimo, se ha seguido concediendo ayuda macroeconémica y financiando microproyectos
de caracter rural y obras urbanas con elevada intensidad de mano de obra. Los ambitos
prioritarios del programa indicativo nacional del noveno FED, que se firm6 en marzo de
2003, son el desarrollo rural, incluida la economia rural, los transportes y el suministro de
agua en zonas rurales. Estd previsto seguir respaldando el programa de reforma
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econdomica del Gobierno. Otros frentes de actuacion importantes son el desarrollo
institucional, la transiciéon a la democracia, la justicia, el refuerzo de las estructuras
descentralizadas y la sociedad civil.

El marco del dialogo politico esta constituido por la posicion comun de la UE?, que se
revisa cada afo. El didlogo engloba los aspectos relacionados con la situacioén interna
(enjuiciamiento de los genocidas, derechos humanos, proceso de democratizacion, etc.) y
con la politica exterior de Ruanda (participacion en el conflicto de la Republica
Democratica del Congo, explotacion ilegal de los recursos naturales de este pais). En
1996 se nombr6 a un Enviado Especial de la UE para la Regioén de los Grandes Lagos.
Los Jefes de las Delegaciones informan periddicamente sobre la situacion de los
derechos humanos y los asuntos de caracter politico. El 4 de junio de 2003, se aprobo por
referéndum una nueva constitucion, que marca el final del periodo transitorio. En agosto
de 2003, se celebraron elecciones presidenciales por sufragio universal directo, a las que
asistieron observadores de la UE; pese a registrarse ciertas irregularidades, dichas
elecciones se consideran un importante paso adelante en la consolidacion del proceso de
democratizacion. Para completar el proceso de transicion a la democracia, a finales de
septiembre y comienzos de octubre de 2003 tuvieron lugar las elecciones legislativas, a
las que también asistieron observadores de la UE. El informe final de la Mision de
Observacion Electoral de la UE, que dara cuenta de todo el proceso electoral, estara
disponible previsiblemente a mediados de octubre de 2003.

4.4. Colaboraciones eficaces

(86) En los casos de colaboracion eficaz, el gobierno demuestra su compromiso con
los objetivos de desarrollo y las metas acordadas a nivel internacional. Las
instituciones nacionales, la sociedad civil y los donantes toman parte en los
debates que conducen a la elaboracion de una estrategia de desarrollo nacional (o
de lucha contra la pobreza), que el gobierno aplicard progresivamente con la
ayuda de los donantes. Los resultados esperados dependen, en gran medida, no
solo del compromiso y la voluntad politica del pais socio o del apoyo técnico y
financiero de los donantes, sino también de la capacidad del propio pais y de su
viabilidad institucional. En un didlogo normal con el pais socio, se discuten
abiertamente, y con regularidad, todos aquellos aspectos y problemas
relacionados con la cooperacion.

(87) En las colaboraciones eficaces, una de las medidas clave en el ambito de la
gobernanza debe ser la de asegurar que se adopten y apliquen politicas adecuadas
y programas de reforma en favor de los pobres. Las principales prioridades son,
en general, las siguientes:

e Mantener un didlogo continuo y efectivo con los paises socios.

e Contribuir a la consolidacion de la gobernanza democratica, a la participacion
ciudadana y al acceso a la justicia.

e Respaldar las actividades en el ambito de los derechos humanos.

20 DO L 285 de 23.10.2002
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e Reforzar la transparencia, la responsabilidad y la eficacia de las instituciones
del Estado, a través del apoyo al desarrollo institucional, a todos los niveles,
en el ambito de la buena gobernanza y del Estado de Derecho, lo que incluye
la reforma de todos los servicios publicos, la reforma del sistema de
seguridad, la reforma de la fiscalidad y la Administracion, los procedimientos
presupuestarios y de auditoria, las estadisticas, etc.

e Integrar el apoyo institucional en los demas sectores de los programas de
cooperacion.

e Respaldar la capacitacion de la sociedad civil para participar en los procesos
y debates que conducen a la formulacion de las politicas.

(88) REGION MEDITERRANEA

PRINCIPALES OBSTACULOS AL DESARROLLO: Todos los paises MEDA deben
hacer frente a importantes desafios, tanto en el terreno politico como en el economico. En
el plano politico, se observan, en la mayoria de ellos, practicas de gobernanza opacas,
unidas a una sociedad civil poco desarrollada. En el area econdmica, la region necesita
una reforma estructural fundamental, a fin de mejorar los resultados de crecimiento de
los paises MEDA y de crear empleo para una poblacion activa en rapida expansion. En
efecto, para estabilizar el empleo en los elevados niveles observados en la actualidad se
requeriria una tasa de crecimiento del 7%, aproximadamente, cifra muy superior a la
actual. De no conseguirlo, aumentara la pobreza y se intensificaran las presiones sociales,
lo que tendrd importantes repercusiones mas alld de las fronteras nacionales. La
transparencia de los mercados y la lucha contra la corrupcion son también retos
considerables a los que debe hacerse frente. La emigracion representa un problema
prioritario y la UE se muestra cada dia mas preocupada por los flujos de emigrantes
ilegales que proceden de los paises socios del Mediterraneo o transitan por ellos. Por su
parte, los paises socios se quejan del trato otorgado en la UE a los emigrantes que se han
establecido legalmente en ella. Nuestro propdsito comun es hallar un planteamiento
global equilibrado en materia de emigracion. Otros ambitos prioritarios son la lucha
contra el terrorismo, la delincuencia organizada y el trafico de drogas. El respeto de los
derechos humanos y la democracia en la region sigue siendo un motivo de inquietud; los
regimenes autocraticos y el escaso desarrollo de la sociedad civil generan serias carencias
en términos de respeto de los derechos humanos y de los principios democraticos.

PRINCIPALES MEDIDAS: La reforma institucional es un factor clave de la asociacion
euromediterranea, tanto a efectos de la cooperacion multilateral como bilateral. El
proceso de Barcelona se instrumenta a través de diversos foros, entre los que se incluyen
las Reuniones Ministeriales Euromediterraneas, el Comité Euromediterrdneo y varios
grupos y comités técnicos, en los que se debaten las cuestiones relativas a la gobernanza
(reforma institucional, transparencia y mercado abierto, administracion imparcial de
justicia, etc.). En lo que respecta a las relaciones bilaterales, la reforma institucional se
desarrolla a través de los acuerdos de asociacion, celebrados con todos los socios MEDA
salvo uno (Siria). Estos acuerdos prevén un didlogo politico, el establecimiento
progresivo del libre comercio con la UE y un proceso de cooperacion en diversos
ambitos econdmicos, sociales y culturales.
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En su Comunicacion sobre la iniciativa relativa a la Europa ampliada y sus nuevas
relaciones de vecindad, la Comision presentd un ambicioso proyecto: la creacion de una
extensa zona de paz, estabilidad y prosperidad, que englobara los paises vecinos del este
y del sur (paises mediterraneos) y se sustentara en una serie de valores comunes y una
profunda integraciéon. A cambio de los progresos en la aplicacion de las reformas
politicas, econdémicas e institucionales, los paises vecinos de la UE disfrutaran en un
futuro de lazos econdémicos y politicos mas estrechos con la UE. Este objetivo se
concretizara a través de planes de actuaciéon que abarcardn, entre otras, las reformas
encaminadas a afianzar la democracia y el respeto de los derechos humanos, la buena
gobernanza y el Estado de Derecho.

Uno de los aspectos esenciales de las relaciones de la UE con sus socios mediterraneos es
el apoyo a la reforma de las politicas y a la gestion econdmica, por ejemplo, a través de
reuniones periddicas que se inscriben en el marco del didlogo econdémico mantenido a
nivel bilateral y regional. El didlogo relativo a las politicas econémicas y al marco legal y
reglamentario va unido a la prestacion de asistencia, en particular para modernizar el
proceso presupuestario, con vistas a lograr una mayor transparencia y mejorar los
mecanismos de control de las finanzas publicas y las instituciones. Asimismo, se
proporciona la oportuna asistencia técnica para facilitar el proceso de reforma.

La cooperacion con los paises mediterraneos en lo relativo a la justicia y los asuntos de
interior es algo reciente. Los Ministros de Asuntos Exteriores, reunidos en Valencia en
abril de 2002, aprobaron un documento marco con vistas a la adopciéon de un programa
euromediterraneo para la cooperacion judicial, la lucha contra el terrorismo, el trafico de
drogas y la delincuencia organizada, asi como la colaboracion en temas relacionados con
la integracion social de los emigrantes, la emigracion y la circulacién de personas. Con
ocasion de la Reunién Euromediterranea de Valencia se definié de comun acuerdo un
plan de accién regional relativo a la justicia y los asuntos de interior. Tras varias
reuniones y un taller de cinco dias (junio de 2003) con los socios MEDA, se
determinaron una serie de prioridades. Los expertos y los profesionales del ramo de los
Estados miembros y los paises mediterraneos trabajaran ahora conjuntamente para crear
instrumentos o programas comunes con vistas a la formacion de jueces, fiscales y
policias en los ambitos prioritarios, esto es, el terrorismo, la delincuencia organizada y el
blanqueo de dinero. Los programas relativos a la justicia y los asuntos de interior han
sido igualmente incorporados a varios programas indicativos nacionales.

Los derechos humanos y la democracia son uno de los temas que se abordan con los
socios MEDA en el contexto de los acuerdos de asociacion, de la Iniciativa Europea para
la Democracia y los Derechos Humanos, y del programa MEDA. Recientemente, la
Comision ha aprobado una Comunicacion titulada "Un nuevo impulso a las iniciativas de
la UE en el ambito de los derechos humanos y la democratizacion, en colaboracion con
los socios mediterrdaneos", en la que se definen una serie de orientaciones estratégicas de
cara a la elaboracion de un planteamiento global a este respecto.
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(89) BURKINA FASO

PRINCIPALES OBSTACULOS AL DESARROLLO: Es necesario reforzar la capacidad
institucional y la sociedad civil. La indispensable reforma del sistema juridico estd en
curso. La falta de recursos naturales, la degradacion del medio ambiente, la sequia (clima
del Sahel), asi como la fuerte dependencia de la agricultura (en la que trabaja el 80% de
la poblacion activa ocupada y que representa el 40% del PIB) y la escasa diversificacion
de las exportaciones son todos ellos serios obstaculos a un desarrollo a largo plazo. La
indispensable reforma del sistema juridico esta en curso. Otro motivo de preocupacion
son los conflictos sociales, aun cuando sean limitados y esporadicos. Por ultimo, la
situacion en la region puede tener repercusiones econdmicas y sociales, dado que un
elevado niimero de burkineses viven en paises vecinos.

PRINCIPALES MEDIDAS: La reduccion de la pobreza es el principal foco de atencion
de la CE, cuyas actividades se basan en el DELP impulsado por el Gobierno. Existe una
notable coherencia y convergencia entre los diversos tipos de ayuda proporcionados por
la CE vy las intervenciones de los Estados miembros de la UE y otros socios. Al tiempo
que se sigue respaldando la consolidacion de las politicas macroecondmicas y sectoriales,
la estrategia de colaboracion entre Burkina Faso y la UE esta destinada a reforzar el
apoyo al proceso de reformas, a través del afianzamiento del Estado de Derecho y la
descentralizacion, que supone una mayor participacion de los beneficiarios. Los
principales programas financiados por la CE, que se centran en el apoyo presupuestario,
los transportes y el desarrollo institucional, contemplan también la consolidacion del
sistema judicial, la mejora de las condiciones de vida de la poblacion -mediante el
suministro de agua-, y un programa de cooperacion descentralizada. Burkina Faso ha
recibido igualmente ayudas concedidas con cargo al presupuesto y orientadas, por
ejemplo, a la cofinanciacion de proyectos con las ONG, a la defensa de los derechos
humanos o la democracia, etc.

Asimismo, Burkina Faso fue el pais piloto elegido para estudiar un nuevo planteamiento
en materia de apoyo presupuestario. La aportaciéon de fondos a través del presupuesto
permite disponer de dinero para sufragar los costes recurrentes (sueldos del personal
docente, libros escolares, medicamentos, etc.) que conllevan las inversiones necesarias
para reducir la pobreza. El recurso a los sistemas presupuestarios nacionales ayuda a
reducir la severa insuficiencia de fondos, que hace practicamente imposible una buena
gestion. Al vincular la aportacion de fondos a los progresos realizados en la gestion de
las finanzas publicas, se estimulan los avances y, a través del apoyo complementario a la
capacitacion, se hacen posibles las mejoras. Al vincular otros fondos a los resultados,
alienta al Gobierno a desplazar su atencion de los medios empleados -cuanto se gasta y
en qué- a los logros obtenidos -es decir, lo que el gasto permite obtener en términos de
aumento de las tasas de participacion, de los porcentajes de aprobacion de examenes, de
la cobertura de la vacunacion, etc.-. De esta forma, a través de incentivos mas adecuados
y de una mayor responsabilizacion de cara a los resultados, se mejora la gobernanza
administrativa. En Burkina Faso, y con ocasion de las primeras intervenciones de apoyo
presupuestario, se tom6 como indicador el acceso a los servicios sanitarios, lo cual llevo
a descubrir que, si bien el nimero de centros que se estaban construyendo aumentaba, el
nimero de personas que acudian a los mismos disminuia, debido a la escasez de otros
recursos. Este descubrimiento dio lugar a una reorientacion del esfuerzo de atencidon
sanitaria, reorientacion que vino respaldada por la disponibilidad, merced al apoyo
presupuestario, de dotaciones adicionales para costes recurrentes. Ademas, la vinculacion
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con otros donantes en un proceso conjunto reduce la carga que suponen para la
Administracion publica burkinesa las intervenciones de multiples donantes -un ahorro
considerable en un pais con una capacidad administrativa muy limitada-, y la aportacion
de fondos a través del presupuesto nacional hace posible el establecimiento de un marco
unificado de planificacion y contabilidad.

(90) EUROPA ORIENTAL y ASIA CENTRAL

PRINCIPALES OBSTACULOS AL DESARROLLO: En muchos de los paises de
Europa oriental y Asia central, las instituciones y, por ende, la gobernanza son aun
fragiles. Las distintas evaluaciones de los niveles de corrupcion realizadas -por ejemplo,
mediante el Indice de Percepcion de la Corrupcion elaborado por Transparencia
Internacional- muestran la gravedad de este problema en muchos de los nuevos Estados
independientes (NEI). El estudio del entorno empresarial y los resultados de las empresas
de la region, llevado a cabo por el BERD y el Banco Mundial, pone igualmente de
manifiesto este hecho. La Administracion publica en los NEI adolece de multiples
carencias, tales como: a) la persistencia de instituciones cuya estructura operativa y
orgdnica no ha sido reformada; b) la necesidad de crear de cero nuevos Organos e
instituciones que puedan desempefiar funciones estatales de nueva definicion; c) la
necesidad de suprimir las funciones superfluas; d) una normativa incompleta y sin
reformar que regula los derechos y obligaciones de los funcionarios; ¢) la perduracion de
una corrupcion generalizada en la Administracion del Estado, debido a la falta de
transparencia y de mecanismos de rendicion de cuentas y a los bajos sueldos; f) la escasa
capacidad de gestion de los recursos humanos, o al menos su infrautilizacion, dentro de
la Administracion publica; g) la falta de profesionalidad en la Administracion publica,
que viene también determinada por otros factores importantes, como los bajos sueldos, y
la falta de incentivos y de posibilidades de mejorar las cualificaciones profesionales.

PRINCIPALES MEDIDAS: Los objetivos de cooperacion de la UE consisten en
establecer una alianza con los NEI que fomente y sustente el respeto de los principios
democraticos y de los derechos humanos, asi como la transicién a una economia de
mercado. Dichos objetivos quedan plasmados en los Acuerdos de Colaboracion y
Cooperacion (ACC) celebrados con la mayoria de estos paises y en las estrategias
comunes con Rusia y Ucrania, y forman parte de una politica de proximidad, lo que
refleja la importancia politica y estratégica de la region para la UE. La trascendencia
estratégica de esta colaboracion aumenta ahora con la ampliacion hacia el este de la UE.
En lo que respecta a Rusia y los NEI occidentales, se presta especial atencién a las
iniciativas destinadas a resolver problemas transfronterizos, como la delincuencia
organizada y la corrupcion. La reforma administrativa es un factor determinante para
mejorar la gobernanza y combatir la corrupcion, al erradicar las causas del problema, esto
es, la excesiva regulacion burocratica de la actividad econdmica, que multiplica las
posibilidades de corrupcion. Una de las mayores prioridades del programa TACIS a largo
plazo consiste en respaldar las reformas de la funcion publica y de los sistemas judicial y
juridico. A través de TACIS se ofrece asesoramiento sobre extremos tales como la
reforma del presupuesto del Estado, de las finanzas regionales o de la contratacion
publica, la adopcion de normas para prevenir los conflictos de intereses en la funcion
publica, el acceso publico a la informacion, la sitruacién juridica de los funcionarios, y la
formacion y gestion de recursos humanos en la funcion publica. La Iniciativa Europea
para la Democracia y los Derechos Humanos contribuye, en los NEI, a promover y
consolidar el Estado de Derecho, la independencia del sistema judicial, la creacion de un
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sistema penitenciario mas humano, la buena gobernanza y la lucha contra la corrupcion.
En lo tocante a la gobernanza, el blanqueo de dinero y la lucha contra la delincuencia
organizada, la UE trabaja en estrecha colaboracion con las organizaciones europeas €
internacionales pertinentes, en particular el Consejo de Europa, la OSCE y la ONU. En el
contexto de la Red Anticorrupcion para las Economias en Transicion de la OCDE, seis
NEI (Armenia, Azerbaiyan, Georgia, la Federacion de Rusia, Tayikistan y Ucrania) han
adoptado recientemente un plan regional para combatir la corrupcion. El plan obliga a
estos paises a tomar medidas especificas para favorecer la integridad y transparencia en
los servicios publicos, promover la responsabilidad y rendicion de cuentas de las
empresas, y hacer posible la participacion activa de los ciudadanos en la realizacién de
las reformas.

5. CONCLUSIONES

(91)  En el marco de los programas de cooperacion al desarrollo basados en estrategias
impulsadas por los propios paises y en el reconocimiento de la responsabilidad
primaria de las autoridades nacionales y del papel de las politicas internas, la
gobernanza se ha convertido en un frente de actuacién importante para los
donantes. La gobernanza se refiere a las normas, procesos y conductas a través de
los que se articulan intereses, se gestionan recursos y se ejerce el poder en la
sociedad, y constituye un factor clave en las estrategias de lucha contra la
pobreza. Prestar atencion a la gobernanza supone trabajar con los gobiernos y
contribuir a su capacitacion en todos los ambitos de cooperacion, como la
sanidad, la educacion, el transporte, el desarrollo rural, etc. Asimismo, implica la
concesion de un apoyo especifico de cara a las reformas administrativas y la
mejora de la gestion de las finanzas publicas, los sistemas de seguridad, etc. Por
ultimo, lleva aparejado el refuerzo de la sociedad civil y el fomento de un
planteamiento participativo en relacion con las politicas publicas. El andlisis de la
gobernanza en los distintos paises ofrece una vision elemental del nivel de calidad
y eficacia del sistema politico y administrativo.

(92) El Acuerdo de Cotonu refleja este planteamiento general y constituye una valiosa
referencia con vistas a otros acuerdos de la UE con terceros paises. Dicho
Acuerdo consagra, como un elemento fundamental de la colaboracién entre los
Estados ACP y la UE, el compromiso con la buena gobernanza, que sera objeto
de un didlogo sistematico y recibird apoyo especifico de la Comunidad. La
participacion de los agentes no estatales forma parte del proceso. El Acuerdo
contiene, asimismo, disposiciones especificas para hacer frente a los casos graves
de corrupcién, que, tras la celebraciéon de consultas, podran dar lugar a la
adopcion de medidas adecuadas.

(93) Dado que la Declaracion Politica de noviembre de 2000 la definié como uno de
los ambitos prioritarios de la politica de desarrollo de la CE, la gobernanza
representa, en la actuacion exterior de la UE, un aspecto esencial de un amplio
abanico de programas e instrumentos. El impacto de estos programas e
instrumentos sobre la reduccion de la pobreza, el desarrollo sostenible y la
viabilidad institucional depende, en gran parte, de la calidad del didlogo
estratégico y de la involucracion de los todos los interesados en los procesos de
reforma. En la actualidad, la CE gestiona un amplio nimero de programas y
mantiene un didlogo estratégico en la mayor parte de paises y regiones en
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(94)

(95)

(96)

desarrollo (region mediterranea, Asia, América Latina, Africa, etc.), lo cual
refleja el empefio de la UE por mejorar la gobernanza administrativa, economica
y politica en los paises socios. Existe, asimismo, un didlogo a nivel multilateral.

De cara a la gobernanza, la CE esta desarrollando progresivamente un marco de
actuacion en el que se integran las experiencias y mejores practicas de los Estados
miembros y otros donantes. El programa estratégico y los ejemplos concretos de
intervenciones presentados en el capitulo 4 de la presente Comuinicacioén
pretenden servir de base para un posterior debate con el Consejo, el Parlamento
Europeo y los paises socios, y proporcionan un planteamiento de opciones
multiples, con principios rectores fundamentales que deberan aplicarse en funcion
de las circunstancias especificas del pais. La presente Comunicacion propone
también un enfoque pragmadtico de la gobernanza y distintos métodos de aplicar
los indicadores, y confirma la necesidad de utilizar los diversos tipos de
instrumentos politicos y financieros de manera coherente.

Es preciso igualmente mejorar la coordinacion y la complementariedad entre la
CE y los Estados miembros de la UE, adoptando para ello principios de actuacion
comunes en este ambito concreto. El nivel global de coherencia entre los
planteamientos de los Estados miembros de la UE de cara a la gobernanza ofrece
una base adecuada a tal fin.

A la luz de los resultados del debate con el Consejo y el Parlamento, la Comision
plasmard los citados principios de actuacion en una serie de orientaciones y en un
manual, con vistas a ayudar a las delegaciones a gestionar de forma coherente los
programas de cooperacion de la CE relativos a la gobernanza. Los documentos
estratégicos nacionales y regionales y sus revisiones periddicas constituyen el
marco mas indicado para vincular de forma coherente las prioridades de la ayuda
exterior de la UE, los instrumentos y las dotaciones a nivel nacional o regional.
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ACP
BAsD
UA
CARDS

DEN
RSE
CAD
RPDC
RDC
CE
ECHO

FED
IEDDH

UE
ARYM
GOVNET
IED
PPME
BID
VARD

MEDA

NEPAD
NEI
ONG
OECD

ANEXO

Glosario

Africa, Caribe y Pacifico
Banco Asiatico de Desarrollo
Unién Africana

Programa de ayuda a los Balcanes Occidentales
de la CE

Documento estratégico nacional
Responsabilidad social de las empresas
Comité de Asistencia al Desarrollo
Republica Popular Democratica de Corea
Republica Democratica del Congo
Comunidad Europea

Oficina de ayuda humanitaria de la Comunidad
Europea

Fondo Europeo de Desarrollo

Iniciativa Europea para la Democracia y los
Derechos Humanos

Union Europea

Antigua Republica Yugoslava de Macedonia
Red sobre la gobernanza del CAD/OCDE
Inversion extranjera directa

Paises pobres muy endeudados

Banco Interamericano de Desarrollo

Vinculacion entre ayuda de emergencia,
rehabilitacion y desarrollo

Programa de ayuda de la CE en favor de Marruecos,
Argelia, Tinez (Magreb), Egipto, Israel, Jordania,
Autoridad Palestina, Libano, Siria (Mashrek),
Turquia, Chipre y Malta; Libia participa
actualmente en calidad de observador

Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa
Nuevos Estados independientes
Organizacion no gubernamental

Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos
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OEA
AP
DER

Grupo de San José

PEA

TACIS

ONU
CSNU
OMC

Organizacion de Estados Americanos
Acuerdos de Paz
Documento estratégico regional

Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Panama

Proceso de estabilizacion y asociacion (Balcanes
Occidentales)

Programa de ayuda de la CE en favor de Armenia,
Azerbaiyan, Bielorrusia, Georgia, Kazajistan,
Kirguizistan, Moldavia, Mongolia, Rusia,
Tayikistan, Turkmenistan, Ucrania, Uzbekistan

Organizacion de las Naciones Unidas
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas

Organizacién Mundial del Comercio
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