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INTRODUCCION

La reduccién de la pobreza y los Objetivos de Desarrollo del Milenio no podran realizarse sin
un avance decisivo en materia de gobernanza, tanto en su dimensién economica, social y
medioambiental como politica. El desarrollo, los derechos humanos, la paz y la seguridad son
indisociables y se refuerzan mutuamente. En un mundo cada vez mas globalizado e
interdependiente, la paz y la seguridad dependen en gran medida de la voluntad politica y la
capacidad de los Estados e instituciones publicas para aplicar politicas que giren en torno al
Estado de Derecho, la proteccion de los derechos humanos, la gobernanza democratica, la
erradicacion de la pobreza, el desarrollo sostenible y la reduccion de las desigualdades, que
constituyen los principales retos a los que se enfrenta la humanidad.

En el marco del Consenso europeo sobre el desarrollo, la UE definié su planteamiento y sus
medios de accion para contribuir a estos objetivos, definiendo, en particular, la buena
gobernanza, la democracia y el respeto de los derechos humanos como componentes de pleno
derecho del los procesos de desarrollo sostenible y de los objetivos importantes de la politica
de desarrollo de la UE. El aumento sustancial de los volimenes de ayuda previsto para los
proximos afios requiere la implantacion de una gobernanza que permita garantizar la eficacia
y el impacto efectivo de este nuevo esfuerzo de ayuda europeo. Para lograr los ODM, sin
embargo, no bastan los medios financieros.

Las politicas comunitarias, cada una de ellas con una dimension externa, deben asimismo
contribuir a la buena gobernanza. Los utiles de que dispone la UE son muy diversos, e
incluyen el didlogo politico, las medidas en materia de prevencion de conflictos, la
cooperacion con las organizaciones regionales e internacionales, los programas tematicos, la
observacion de elecciones asi como los programas nacionales de ayuda al desarrollo, objeto
de una programacion conjunta plurianual.

El didlogo politico y la programacién de la ayuda al desarrollo, objeto de la presente
Comunicacion, constituyen dos momentos privilegiados en las relaciones de la UE con los
paises en desarrollo para evaluar juntos la situacion y las necesidades de reforma, impulsar el
cambio y decidir las medidas de apoyo necesarias. Permiten ademds aclarar las cuestiones de
gobernanza cuyas implicaciones tienen caracter internacional.

Los principios adoptados en marzo de 2005 en el marco de la Declaracion de Paris y por el
Consejo en abril de 2006 para garantizar la eficacia de la ayuda deben aplicarse plenamente al
tema de la gobernanza. Es, pues, con espiritu de complementariedad y armonizaciéon como
deben trabajar la Comunidad y los Estados miembros, conjuntamente y con los demas
donantes y organizaciones internacionales, para apoyar los esfuerzos de los paises socios en
este ambito.

En este perspectiva, la Comision propone que la Comunidad y los Estados miembros
armonicen su forma de actuar y los principios que deben aplicarse en el didlogo y la
cooperacion con los paises en desarrollo en el ambito de la gobernanza. El objetivo consiste
en desarrollar progresivamente un enfoque comun y coherente para promover la gobernanza
democrética en todas sus dimensiones. Esto reforzara el concepto de gobernanza, que ya fue
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objeto de una Comunicacion y de conclusiones del Consejo en 2003, y le dara un nuevo lugar
en la politica de desarrollo. La Comision propone también modalidades de aplicacion
innovadoras en el marco de la cooperacion con los Estados ACP, recuerda algunas prioridades
propuestas para el Caribe y el Pacifico y lanza una iniciativa especifica para Africa, como se
anunciaba en las conclusiones del Consejo Europeo de diciembre de 2005, «La UE y Africa:
Hacia una Asociacion Estratégica», a las que los Estados miembros estan invitados a
asociarse.

La presente Comunicacion estd estructurada en tres partes. La primera presenta las maneras
de plantear la gobernanza y de apoyar los procesos de gobernanza democratica en el marco de
la cooperacién para el desarrollo. La segunda parte presenta su aplicacion en Africa y en los
paises ACP. La tercera describe el enfoque de la Comunidad en materia de gobernanza
democratica en la cooperacion con otros paises y regiones.

Al elaborar la presente Comunicacion’, se han tenido en cuenta las conclusiones vy
recomendaciones de una evaluacion tematica sobre el apoyo de la Comunidad Europea a la
buena gobernanza - finalizada en marzo de 2006 y que merece un amplio debate con el fin de
mejorar la accion de la Comunidad en este ambito.

Esta Comunicacion completa trabajos en curso, por ejemplo los trabajos sobre el enfoque de
la Union en materia de promocion de la democracia en las relaciones exteriores, y podra ir
seguida de otras iniciativas como el establecimiento de un marco de accion para la buena
gobernanza financiera, fiscal y judicial en la accion exterior de la Unidn.

COM(2003) 615 «Gobernanza y Desarrollo». La gobernanza alude a la capacidad del Estado de servir a
los ciudadanos. 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 desempefian las funciones publicas, se gestionan los recursos publicos
y se ejercen las facultades normativas publicas. La gobernanza es 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.

2 Véase la evaluacion de impacto SEC(2006) 1021.

ES



ES

1. UN ENFOQUE REFORZADO E INNOVADOR DE LA GOBERNANZA DEMOCRATICA
1.1. Las multiples facetas de la gobernanza

La gobernanza se ha convertido en una prioridad en las politicas de desarrollo y en los
programas de cooperacion de numerosos donantes. Es el centro de numerosas estrategias de
desarrollo de los paises socios. En efecto, lograr los ODM requiere la adecuada prestacion de
servicios publicos y un proceso constante de crecimiento econdmico basado en el desarrollo
del sector privado que solo puede producirse en condiciones de buena gobernanza. En un
contexto de incremento de los presupuestos de ayuda, de compromisos asumidos para
garantizar la eficacia de la ayuda internacional y de una interdependencia econdmica y
financiera cada vez mayor, la aparicion en los paises en desarrollo de una gobernanza a la
altura de las expectativas de sus ciudadanos y la comunidad internacional es hoy en dia una
apuesta importante.

Progresivamente se va extendiendo el consenso sobre la pertinencia de un enfoque amplio de
la gobernanza en la cooperacion al desarrollo, basado en objetivos y principios universales® y
en aspiraciones comunes que deben aplicarse a las grandes funciones de gobierno y al
conjunto de los ambitos de intervencion del Estado, asi como a las interacciones entre las
instituciones publicas y los ciudadanos.

Un enfoque amplio

La gobernanza democratica no implica un modelo institucional Unico sino que, en una
perspectiva de desarrollo sostenible, privilegia la afirmacion de los derechos de todos los
ciudadanos. En ella se incluye el respeto de los derechos humanos y de las libertades
fundamentales (incluida la libertad de expresion, informacion y asociacion); el apoyo a los
procesos de democratizacion y la participacion de los ciudadanos en la eleccion y el control
de quienes les gobiernan; el respeto del Estado de Derecho y el acceso para todos a una
justicia independiente; el acceso a la informacion; un gobierno que garantice una gestion
transparente y que rinda cuentas ante las instituciones pertinentes y los electores; la seguridad
humana; la gestion de los flujos migratorios; instituciones eficaces; el acceso a los servicios
sociales basicos; la gestion duradera de los recursos naturales y energéticos y del medio
ambiente, asi como la promocion de un crecimiento econémico sostenible y de la cohesion
social en un clima favorable a las inversiones privadas.

Los diferentes niveles de gobernanza son igualmente importantes (local, nacional e
internacional). Hay que destacar, en especial, el papel esencial que pueden desempenar las
autoridades locales en la consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Pero
asimismo es necesario tener en cuenta la cooperacion que se espera a nivel internacional o
regional para solucionar los problemas globales.

La gobernanza no se limita a la lucha contra la corrupcion

La buena gobernanza no puede reducirse a la lucha contra la corrupcion. Aunque la UE tiene
una politica extremadamente firme en este ambito, por considerar que la corrupcion

Estos principios fueron desarrollados con la adopcion por la comunidad internacional de numerosas
convenciones internacionales e instrumentos normativos.
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constituye un obstaculo principal para alcanzar los objetivos de desarrollo, considera, no
obstante, que la corrupcidon es una de las consecuencias de las practicas de gobernanza
erroneas y de la falta de sistemas de gestién y control transparentes que rindan cuentas. La
lucha contra la corrupcion no debe, pues, considerarse de forma aislada sino que debe
integrarse en las estrategias de desarrollo y lucha contra la pobreza y en el apoyo a los
procesos de gobernanza democratica. Esto implica, en particular, un refuerzo del papel de la
sociedad civil y los medios de comunicacién, la proteccion del pluralismo politico y la
competencia electoral, un sistema transparente de financiacion de los partidos politicos y el
respaldo al control parlamentario y a las demads instituciones publicas y judiciales.

El caracter pluridimensional de la gobernanza en los programas de cooperacion

La gobernanza democratica debe enfocarse de manera global, tomando en consideracion todas
sus dimensiones (politica, econdmica, social, cultural, medioambiental, etc.). Este caracter
pluridimensional debe reflejarse en la practica de la cooperacion al desarrollo. Asi, en cada
programa sectorial debera integrarse el concepto de gobernanza democrética®.

Debe evitarse abordar las cuestiones de gobernanza a través de categorias distintas y aisladas
dado que las interacciones entre el aspecto politico, econdmico, social y medioambiental son a
menudo muy estrechas. Asi, por ejemplo, la buena gobernanza de las instituciones del Estado,
en particular de las responsables de las finanzas publicas, y el respeto del Estado de Derecho
contribuyen a un entorno favorable al crecimiento econdmico sostenible y a la inversion
privada. La mala gobernanza de los recursos naturales y energéticos en paises que disponen
de recursos como diamantes, petroleo, madera o recursos de la pesca, puede conllevar
violaciones de los derechos humanos y del Estado de Derecho, y originar conflictos violentos.
La promocion del trabajo digno, en especial, a través del didlogo social y la aplicacion
efectiva de los convenios de la OIT, se acompana a menudo de medidas que faciliten el
acceso a los servicios sociales esenciales, y tiene efectos positivos sobre la cohesion social,
los resultados econdmicos y la reduccion de la pobreza.

En el documento de trabajo de los servicios’ figuran algunos ejemplos concretos de
programas de apoyo a la gobernanza: apoyo a los procesos electorales, a la sociedad civil, a
los parlamentos, a la descentralizacion, a la reforma del sistema judicial y del sector de la
seguridad, a la gestion de las finanzas publicas, etc.

1.2. Apropiacion, didlogo y medida de los progresos realizados

La Comunidad Europea apoya los procesos de gobernanza democratica segun un enfoque
asociativo, a través del didlogo con las autoridades de los paises socios y, como proveedor de
fondos, con sus diferentes instrumentos financieros. Para maximizar su impacto, debe
combinar mejor el conjunto de sus medios de accion con el fin de reforzar su papel como
agente de cambio, respetando los principios de asociacion y apropiacion.

Nuevas oportunidades para un didlogo reforzado sobre la gobernanza

Se han creado nuevas oportunidades en el didlogo entre socios de desarrollo. En efecto, hoy
en dia existe una voluntad politica de cambio en numerosos paises.

4 El Consenso europeo sobre el desarrollo establece este principio de «integracion de los aspectos

horizontales» de la gobernanza, la democracia, los derechos humanos.
> SEC(2006) 1020.
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Por otra parte, todos los proveedores de fondos toman conciencia de la necesidad de promover
formas innovadoras y mas eficaces de cooperacion, incluso en los «Estados fragiles», y de
coordinar mejor sus enfoques. La importancia concedida a la gobernanza democratica en
sentido amplio pide por si misma nuevos métodos y nuevas formas de actuar, cambios en la
«gobernanza de la ayuday, fundados en la idea de compromisos mutuos.

Por ultimo, dado que los Estados son cada vez mas interdependientes, un didlogo sobre las
consecuencias y las responsabilidades que se derivan de esta situacion permitira definir el
impacto de las politicas aplicadas por un pais sobre sus socios, por ejemplo en ambitos tales
como la politica financiera y fiscal, en los que la interdependencia entre Estados es
importante.

Apropiacion y no condicionalidades

Los procesos de gobernanza democratica basados en los principios universales expuestos no
pueden imponerse desde el exterior. En el contexto de las relaciones entre el pais socio y los
donantes, es esencial respetar la apropiacion de los procesos de reforma. Solo los propios
paises estan en condiciones de decidir y aplicar sus reformas. Una ayuda exterior sin voluntad
politica interna tiene pocas posibilidades de dar resultados. Los proveedores de fondos tienen,
no obstante, un papel importante que desempefiar desarrollando enfoques que incentiven.

Respetar esta apropiacion implica también respetar el ritmo y el calendario de los procesos de
reforma, que son por definicion complejos y a largo plazo, ya que afectan al corazon de la
organizacion de un Estado y de una sociedad. No obstante, esto no puede en ningin caso
justificar ni el incumplimiento de los convenios o instrumentos internacionales ratificados
acerca de los «elementos esenciales», ni la falta de ambicion o credibilidad en la realizacion
de las reformas esperadas.

Didlogo y no sanciones

El dialogo debe constituir el medio privilegiado para animar a los paises a emprender la via de
las reformas. Debe evitarse imponer unilateralmente nuevas condicionalidades. El didlogo ha
de tener una dimension preventiva importante y permitir abordar los aspectos politicos, a
menudo delicados, del respeto de los derechos humanos, de los principios democraticos y del
Estado de Derecho, la reforma de los sistemas de seguridad, la gobernanza econdmica y
financiera, la gestion de los recursos naturales y energéticos, o incluso las cuestiones que
competen a la gobernanza social. Es evidente que en los casos graves pueden resultar
necesarias las sanciones. En estos casos deben desarrollarse también enfoques incitativos para
dar solucion a los problemas planteados.

La UE debe hacer mas eficaces los distintos mecanismos de didlogo de que dispone y las
orientaciones existentes, vinculandolos de forma mds operativa a la programacion, al
seguimiento y al didlogo sobre los programas de cooperacion®.

Evaluar la gobernanza

Directrices de la UE en materia de didlogo sobre los derechos humanos adoptadas por el Consejo en
diciembre de 2004 (doc. 15810/104). Dialogos estructurados (con China e Iran), didlogos basados en el
Acuerdo de Cotonu (articulos 8, 96/97), en los Acuerdos de asociacion con los paises del Mediterraneo,
y en los Acuerdos de comercio y cooperacion (por ejemplo, Filipinas, paises del Caucaso y Asia
Central), dialogos por decisiones ad hoc (por ejemplo, Rusia, Vietnam, Pakistan, la India).
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En el marco del didlogo, deben abordarse las cuestiones de la evaluacion de la gobernanza y
los progresos realizados, asi como las medidas adecuadas ante situaciones de mala
gobernanza. La evaluacion de la situacion de gobernanza en un pais no tiene como fin
principal establecer una clasificacion sino que debe, en primer lugar, servir para identificar las
reformas y las medidas de ayuda mas convenientes.

El conjunto de los socios de desarrollo deben poder evaluar la calidad de la gobernanza en un
pais y juzgar la ambicion, la pertinencia y la credibilidad de los compromisos de reformas de
los Gobiernos, basandose en indicadores adecuados. Estos deben poder adaptarse a la
situacion particular de los Estados fragiles o que salen de un conflicto. El andlisis a fondo del
contexto local, de los sistemas politicos y la identificacion de los factores y agentes del
cambio son esenciales para prestar una ayuda eficaz.

Este analisis, al igual que los indicadores utilizados, serdn objeto de un didlogo regular y
transparente con el fin de apreciar las tendencias y evoluciones.

Recientemente se ha visto que es posible medir los progresos en la gobernanza democratica.
Esta evolucion, que no debe llevar a un enfoque mecanico, es politicamente importante ya que
permite, por una parte, desarrollar indicadores utiles para ayudar a identificar las reformas
necesarias y, por otra, contribuir a las comparaciones entre paises a nivel internacional. Es util
disponer de indicadores a estos dos niveles, nacional e internacional y global, ya que tienen
finalidades diferentes. Los indicadores internacionales permiten comparaciones globales. Los
indicadores nacionales facilitan el establecimiento de normas nacionales sobre la base de las
prioridades del pais para mejorar la gobernanza. Los indicadores desarrollados por el pais
socio tienen un valor incitativo mas fuerte ya que animan a los agentes politicos a rendir
cuentas a los ciudadanos y a las instituciones, y permiten a la sociedad civil y a los medios de
comunicacion emprender un proceso de seguimiento. Estos distintos tipos de indicadores no
deben percibirse como excluyentes sino que constituyen mas bien una caja de herramientas
complementarias cuya utilizaciéon depende de las situaciones o de los problemas que se
planteen.

Fomentar las evaluaciones participativas

Es importante animar a los gobiernos, agentes politicos, organismos publicos independientes
o a la sociedad civil a desarrollar sus propias herramientas y capacidades para definir las
reformas necesarias, calibrar la situacion y los progresos realizados. Estos indicadores a nivel
nacional deben respetar los principios de apropiacion, participacion y transparencia, y permitir
identificar las reformas necesarias’. Este enfoque puede estimular la demanda de reformas,
reforzando asi los procesos de gobernanza democrética.

Enfoques graduales

Los apoyos a la gobernanza deben adaptarse a la situacién de cada pais. Ante problemas de
mala gobernanza o cuando los andlisis indican la necesidad de reformas, el enfoque de la UE
debe ser gradual, proporcionado, transparente y fundado en el didlogo, buscando alcanzar
progresivamente normas mas elevadas. Esto es valido para los elementos politicos e

El proyecto METAGORA descrito en el documento de trabajo ilustra este proceso.
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institucionales® y también para el aspectos sociales, medioambientales o econémicos de la
gobernanza.

1.3. Responder al doble problema de legitimidad politica y desarrollo de las
capacidades

En numerosos paises en desarrollo es importante solucionar de manera duradera el desfase
entre la legalidad de las instituciones del Estado y su legitimidad a los ojos de los ciudadanos.
Si la legalidad democratica exige unas elecciones libres, la legitimidad depende en primer
lugar de la capacidad del Gobierno de cumplir sus promesas electorales y de responder a las
necesidades de los ciudadanos. En este contexto, los procesos internos de didlogo e
interaccion entre los distintos agentes de los paises socios tienen una importancia capital. La
UE apoya la aplicacion progresiva de enfoques participativos por los gobiernos en la
elaboracion de sus estrategias de desarrollo. Promover la implicacion activa de toda una serie
de agentes de la sociedad civil (asociaciones, organizaciones de base, organizaciones no
gubernamentales, medios de comunicacion, interlocutores econdémicos y sociales), de los
movimientos politicos y de las instituciones representativas de los ciudadanos (parlamentos,
autoridades locales y descentralizadas) constituye una aplicacion de los principios de la
gobernanza democratica y favorece la viabilidad de los programas de reforma.

La ayuda presupuestaria, modalidad preferente

Para proporcionar las respuestas adecuadas y las ayudas necesarias para el esfuerzo de
reforma de los paises socios puede utilizarse una gama muy extensa de instrumentos de
cooperacion al desarrollo. La tendencia a recurrir cada vez mas a instrumentos basados en el
didlogo y la demanda de los paises socios (enfoque programa/SWAP, ayuda presupuestaria
general o sectorial) abre oportunidades reales de promover la gobernanza democratica.

Asi pues, la adhesion a las estrategias de desarrollo del pais socio y la mayor utilizacion de la
ayuda presupuestaria refuerzan el papel de las instituciones democraticas nacionales como los
parlamentos, directamente implicadas en los procesos de toma de decisiones correspondientes
segun las legislaciones nacionales aplicables. Las estrategias de descentralizacion también
deben tenerse en cuenta adecuadamente en la aplicacion de estos instrumentos, con el fin de
evitar que produzcan un reforzamiento del grado de centralizacion.

La comunidad internacional deberia, ademas, reflexionar mas a fondo sobre los mecanismos
de ayuda mas previsibles, que permitan respaldar procesos de cambio a largo plazo,
especialmente pertinentes en este contexto. El seguimiento regular y coordinado de la
evoluciéon de los procesos de gobernanza debera basarse en la puesta en comun de
informacion, evaluaciones y analisis, que deben, a su vez, servir de base a un didlogo
transparente entre socios sobre las reformas prioritarias. Los procesos y los criterios de
asignacion de la ayuda en funcion de la evolucion de la situacion de gobernanza deben ser
transparentes para el pais socio.

Un enfoque preventivo de la fragilidad de los Estados

No obstante, deben explorarse nuevos enfoques complementarios, especialmente en los
Estados fragiles.

§ El didlogo sobre los elementos esenciales del Acuerdo de Cotont se describe en el Anexo 1 del

documento de trabajo.
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En los Estados fragiles, y, en particular, en las asociaciones dificiles, a menudo se conjuga el
doble problema de la falta de legitimidad politica con las escasas capacidades. La gobernanza
en estos Estados debe abordarse en el marco de un enfoque gradual encaminado a alcanzar
progresivamente niveles mas elevados. Numerosos paises deben, en primer lugar, lograr las
condiciones de estabilidad bésicas y de desarrollo institucional minimo para poder comenzar a
aplicar una politica de desarrollo a largo plazo. Para mejorar la eficacia de la ayuda de la UE a
los Estados fragiles, es esencial aprender de errores pasados, en concreto de decisiones de
financiacion «stop-go» basadas en resultados a corto plazo del gobierno que conducen a la
volatilidad de los flujos de ayudas y a la incertidumbre sobre futuras financiaciones; imponer
condicionalidades en funcion de resultados anteriores en materia de gobernanza; falta de
armonizacion entre donantes; marginalizacion de algunos Estados fragiles; falta de acciones
exteriores coherentes en materia de gobernanza, seguridad y desarrollo.

En las situaciones de poscrisis, se trata ademas de aplicar estrategias integradas de transicion
para restablecer las capacidades institucionales y administrativas, las infraestructuras y los
servicios sociales esenciales, mejorar la seguridad alimentaria y aportar soluciones duraderas
para los refugiados y los desplazados y, en términos generales, la seguridad de los ciudadanos.
La necesidad de prevenir las situaciones de Estados fragiles, el deseo de no marginalizar a los
paises y a las poblaciones mas vulnerables, son parte integrante del enfoque de la Union tanto
por razones de solidaridad y de seguridad internacional como de eficacia de la ayuda.

14. Armonizar los enfoques en la UE y con los otros agentes internacionales

La mayoria de los proveedores de fondos consideran hoy en dia la gobernanza como una
prioridad. Es importante que cada uno comparta sus propios instrumentos de analisis y evite
emprender didlogos individuales con los paises socios para apoyar algunas reformas de
manera unilateral y no coordinada. La Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda y las
conclusiones del Consejo sobre el mismo tema’ deben aplicarse plenamente al ambito de la
gobernanza. Los Estados miembros y la Comision se comprometieron, en concreto, a avanzar
hacia una programacion comun, a desarrollar principios operativos para aplicar el principio de
complementariedad y division del trabajo y a facilitar las operaciones de cofinanciacion.

No se trata de preconizar enfoques uniformados. No seria ni realista ni deseable. Sin embargo,
conviene entablar un didlogo abierto con el pais, en el que participen el conjunto de los
donantes, y ponerse de acuerdo sobre las acciones y respuestas a las cuestiones prioritarias de
gobernanza. La ayuda exterior debe basarse en las prioridades y programas nacionales,
utilizando las estructuras nacionales o regionales existentes. Los procesos de elaboracion de
las estrategias de lucha contra la pobreza, las «Joint Assistance Strategies» asi como el
Mecanismo africano de evaluacion inter pares pueden en muchos paises servir como punto de
partida.

Los agentes emergentes

Asimismo, deberia entablarse un didlogo con los agentes politicos y financieros emergentes'’
sobre la gobernanza en la cooperacion al desarrollo. Esta cuestion podria proponerse en el
marco del didlogo bilateral entre la UE y estos paises. También deberia ocupar un lugar

Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores de 11 de abril de 2006.
10 BRICS: Brasil, Rusia, la India, China, Sudafrica.
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importante en el marco de los esfuerzos por hacerlos participar en el programa multilateral
para la eficacia de la ayuda en las organizaciones y foros pertinentes' .

2. INICIATIVA GOBERNANZA: LOS PAISES ACP Y LA ESTRATEGIA PARA AFRICA
2.1. Paises ACP: dialogo sobre la gobernanza y programacion de la ayuda

La UE espera de los Estados ACP socios que emprendan la via de las reformas necesarias
para garantizar el impacto positivo y duradero de la ayuda al desarrollo y de la cooperacion
internacional. Si la gobernanza forma ya parte sistematicamente del didlogo politico regular
con los paises ACP, ocupara un lugar més estratégico en un futuro, en concreto en la
programacion del 10" FED. Se aplicara un nuevo enfoque incitativo. Se pondra en marcha un
didlogo en profundidad y estructurado en torno a pardmetros para medir los progresos y los
resultados alcanzados, en el que participen los Estados miembros y los demés proveedores de
fondos presentes. Los instrumentos de andlisis y de didlogo desarrollados en el marco de la
programacion, que integran la dimension politica de la asociacion a la vez que abordan las
multiples facetas de la gobernanza, deberian a su vez alimentar el didlogo politico en virtud
del articulo 8 del Acuerdo de Cotonu.

Tres mil millones de euros al servicio de la gobernanza

En el marco de la preparacion de las nuevas estrategias de cooperacion con los Estados ACP,
la Comisién propondrd conceder una ayuda financiera adicional a los paises que hayan
adoptado o estén dispuestos a emprender un plan a la vez ambicioso y creible de acciones
concretas y reformas.

Este enfoque innovador, que hace operativos los principios desarrollados en la parte 1 y esta
basado en el didlogo y los incentivos, tiene por objeto suscitar cambios reales y avances
decisivos en materia de gobernanza democratica.

En términos financieros, una parte de los importes que se asignen a los paises ACP de
conformidad con el 10° FED constituird una reserva incitativa. En las dotaciones nacionales se
ha designado un importe de 2 700 millones de euros'? al efecto, al que se afiadira un capitulo
regional. El acceso a esta reserva incitativa estara condicionado por los resultados de un
didlogo en profundidad entablado por la Comision con cada pais sobre su plan de gobernanza.

El perfil de gobernanza, presentado en el documento de trabajo de los servicios', es un
instrumento que busca facilitar este didlogo y esta evaluacion detallada. Basandose en
preguntas sencillas, da una vision sintética de la situacion en un pais socio con el fin de
orientar el didlogo sobre las reformas en curso o previstas, definir las principales dificultades
y facilitar la definicion de ambitos de cooperacion. La gobernanza se aborda en sus
dimensiones politica, econdmica e institucional, social, financiera, fiscal y judicial y en lo
referente a la gestion de los recursos naturales y de gestion de los flujos migratorios.
Consciente de la necesidad de, por una parte, no crear nuevas condicionalidades a la ayuda y,
por otra, de armonizar en la medida de lo posible los enfoques entre proveedores de fondos,

Véase, en particular, el documento del CAD «Options for differentiated engagement with no DAC
donorsy, DCD/DAC(2006)31/ revl.

El importe total del 10° FED asciende a 22 600 millones de euros en el periodo 2008-2013.

1 SEC(2006) 1020, Anexo 2.
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con miras evidentes de eficacia, la Comisiéon Europea ha articulado este perfil con los
indicadores y analisis existentes'?, completados por algunos elementos propios de la politica
de la Union, procedentes principalmente del dialogo politico entablado con los paises socios
en los ambitos de los derechos humanos, la democracia, o incluso temas como la seguridad o
las migraciones.

Considerando el valor y la importancia de los procesos de evaluacion realizados por los
propios paises segun enfoques participativos y transparentes, la Comision tomara en cuenta
estas «autoevaluaciones» cuando existan. Asi, en particular, en los paises en los que se haya
realizado el proceso de evaluacion inter pares (MARP), estos informes serviran de base para
el perfil.

Seis etapas para determinar el acceso a la reserva incitativa y garantizar el seguimiento de
los resultados

1. La evaluacion de la situacion de gobernanza v de la tendencia

La evaluacion de la situacion se hace basandose en los indicadores identificados en el perfil y
de su tendencia en el tiempo, asi como en los indicadores internacionales. Estos dos cuadros
de indicadores informan un debate que tiene lugar en cada pais socio entre la Comision y los
Estados miembros presentes, con el fin de llegar a una valoracion cuantitativa de la situacion
de gobernanza del pais y de la tendencia. Los indicadores internacionales sirven de punto de
referencia puesto que toda divergencia importante con relacion al perfil debe dar lugar a un
debate a fondo que permita explicar y justificar la divergencia constatada. No hay
ponderacion a priori de los distintos indicadores utilizados ya que debe tenerse en cuenta cada
una de las nueve categorias definidas en el perfil.

2. Evaluacidn de las principales deficiencias

Sobre la base del perfil, la Comision y los Estados miembros presentes en el pais identifican,
a partir del conjunto de indicadores facilitados por el perfil, los ambitos en los que se
observan deficiencias y requieren reformas. También se aprecia el grado de importancia de
estas deficiencias.

3. Didlogo de programacion e identificacion de los principales compromisos del Gobierno en
materia de reformas (plan de gobernanza del pais)

En el didlogo emprendido, se pide al Gobierno que presente su plan de reformas en curso.
Este plan se discute a la vista de las deficiencias definidas en el perfil que se pone en comun
con el Gobierno. Este didlogo tiene por objeto, en concreto, incitar al Gobierno a
comprometerse a adoptar las medidas necesarias para remediar las deficiencias encontradas.
La lista de los compromisos asumidos por el Gobierno tras este didlogo se anexara al DEP.

4. Evaluacién de los compromisos del Gobierno: pertinencia, ambicion, credibilidad

La Comision y los Estados miembros evalian en qué medida los compromisos asumidos por
el Gobierno responden a las principales deficiencias definidas y son pertinentes, ambiciosos y

En particular los indicadores de gobernanza seguidos por el World Bank Institute para 204 paises desde
1996.
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creibles. La idea es evitar promesas poco realistas o medidas parciales que no respondan a los
problemas planteados.

5. Decisién de acceso al tramo incitativo

La decision de conceder el acceso al tramo incitativo y la importancia relativa de este tramo
con relacidn a la asignacion inicial se toma sobre la base de la evaluacion de la situacion y los
compromisos de reformas asumidos en el marco del didlogo. Se da prioridad al aspecto
incitativo y el estimulo a las reformas sin por ello penalizar (relativamente) a los paises que ya
han alcanzado niveles de gobernanza satisfactorios. Se tiene en cuenta también, como factores
correctivos, la capacidad de absorcion de los paises asi como situaciones particulares, por
ejemplo las de paises que salen de un conflicto.

6. Seguimiento de los resultados

El perfil de gobernanza y los compromisos seran objeto de un seguimiento regular y los
resultados efectivos de las reformas emprendidas serdan analizados por la Comision, los
Estados miembros presentes sobre el terreno y el pais socio. Sobre la base de este anélisis y
con arreglo al Acuerdo de Cotonu revisado, el importe de las asignaciones podra en caso de
resultados excepcionales revisarse al alza cada ano. Ademas, en las revisiones intermedias
(2010) y finales (2012) podran revisarse las asignaciones al alza o a la baja. De esta forma, se
tendran en cuenta a lo largo del ciclo de programacion el perfil de gobernanza y los
compromisos, base de un nuevo enfoque contractual.

El perfil de gobernanza, que se probara durante la fase inicial de la programacion del 10° FED
para los paises ACP, podra ser objeto de mejoras y adaptaciones en funcion de la experiencia
adquirida.

2.2, Paises ACP: prioridades y programas en el ambito de la gobernanza

En los programas de cooperacion comunitaria por pais, la gobernanza podra definirse como
un sector prioritario, 0 como un ambito no focal, en particular para ayudas a las reformas
institucionales, al refuerzo de las capacidades o para favorecer la instauracion de las
condiciones necesarias para la ayuda presupuestaria. Por ultimo, en todos los paises, la
gobernanza se integrara como temas horizontales, en los ambitos focales y no focales.

La Comunidad estd ya presente en toda una serie de ambitos" con el fin de promover
procesos de gobernanza democratica por el didlogo y a través de ayudas financieras. Para los
paises ACP, en la programacion del 9 FED se definia la gobernanza como sector prioritario
en una veintena de programas orientativos, por un importe total de 870 millones de euros, es
decir, el 10% del importe total de las dotaciones programables, incluidas las ayudas a los
agentes no estatales por un importe que superaba ligeramente los 200 millones de euros.
Ademas hay que considerar que una parte de la ayuda presupuestaria general constituye una
ayuda a la gobernanza y, en particular, a las reformas econdmicas e institucionales.

Para informacion mas detallada sobre los programas y proyectos, sobre las evaluaciones e informes de
aplicacion de la ayuda comunitaria al desarrollo véase
http://europa.eu.int/comm/europeaid/projects/index_en.htm
http://europa.eu.int/comm/europeaid/evaluation/index.htm
http://europa.eu.int/comm/europeaid/reports/index_en.htm
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Se proseguiran e intensificaran todas estas actividades. Ademas, se desarrollaran y aplicaran
nuevos métodos segun los principios del enfoque reforzado antes mencionado, integrando las
conclusiones y recomendaciones de los informes de evaluacion, y teniendo en cuenta las
nuevas disposiciones del Acuerdo de Cotoni (nuevo Anexo VII, enmiendas a las
disposiciones sobre el didlogo politico sobre los elementos esenciales) y las estrategias
regionales recientemente adoptadas para Africa'®, el Caribe'” y el Pacifico'® que dan un lugar
preferente a la gobernanza.

La prioridad para Africa serd apoyar los esfuerzos por el cambio y la aplicaciéon de las
reformas de gobernanza a nivel local, nacional y regional y animar a los paises africanos a
participar en los procesos de evaluacion por los pares. El refuerzo de las dinamicas
socioeconomicas a nivel local es un motor para el crecimiento econdémico y una apuesta por el
desarrollo sostenible, habida cuenta del papel de las autoridades locales en garantizar el
acceso a los servicios directamente vinculados a los ODM (agua y saneamiento, etc.). El
apoyo a las otras instituciones democraticas, como los Parlamentos nacionales, asi como el
refuerzo de las capacidades del Parlamento panafricano, estaran también entre las prioridades.
Para el Caribe y el Pacifico, la Comunidad se propondrd promover prioritariamente la buena
gobernanza financiera, fiscal y judicial. La rapida aplicacion de las normas de la OCDE en
materia de transparencia e intercambio efectivo de informacion en el &mbito fiscal, asi como
la eliminacion de las practicas fiscales perjudiciales son una necesidad. Se prestara especial
atencion a problemas como el blanqueo de dinero, la delincuencia organizada y la
financiacion del terrorismo.

2.3. Africa: apoyo a los mecanismos africanos

La voluntad politica de reformas y de progreso hacia la buena gobernanza esta consolidandose
entre los socios africanos. La Union Europea se comprometié a apoyar los programas de
buena gobernanza en los paises y a contribuir a reforzar las capacidades de la Union Africana
y de las instituciones africanas regionales y nacionales y a apoyar, a través del didlogo y las
consultas con los socios africanos, los esfuerzos africanos para mejorar la gobernanza y
garantizar su seguimiento'’. La gobernanza se integra ahora en el dialogo y la cooperacion
entre las instituciones panafricanas y la UE.

En este contexto, el Mecanismo de evaluacién inter pares africano (MARP) ofrece un
verdadero potencial de incentivo a las reformas y de aprendizaje mutuo. Se propone un apoyo
especifico de la UE a este mecanismo a tres niveles:

— a nivel panafricano: apoyo a la Secretaria del MARP, a su trabajo de evaluacion, sus
misiones;

— a nivel regional: respaldo de la implicaciéon de las organizaciones regionales en la
divulgacion de los resultados de los procesos de evaluacion (debate de los informes sobre
los paises, intercambios y difusion de buenas practicas, promocion de la adhesion al
MARP, etc.);

16 La UE y Africa: Hacia una asociacion estratégica - Consejo de la UE - doc. 15961/05 de 19.12.2005.
17 Una asociacion UE-Caribe para el crecimiento, la estabilidad y el desarrollo - COM(2006) 86 de
2.3.2006.

Relaciones de la UE con las Islas del Pacifico - Estrategia para una asociacion reforzada - COM(2006)
248 de 29.5.2006.
19 La UE y Africa: Hacia una asociacion estratégica - Consejo de la UE - doc. 15961/05 de 19.12.2005.
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— a nivel nacional: integracion de la ayuda a las reformas definidas en el marco del proceso
de evaluacion en los instrumentos de cooperacion existentes (especialmente el PIN). El
capitulo nacional del apoyo especifico al MARP pretende solamente apoyar y facilitar el
proceso en si en los paises (implicacion de la sociedad civil, mecanismos de consulta y
seguimiento), siempre que el pais en cuestion lo solicite.

La contribucion comunitaria al MARP deberia preverse a partir de los fondos intra ACP y
deberia completarse con contribuciones de los Estados miembros. La UE deberia estar
dispuesta a responder a las necesidades de financiacion y cubrir una parte del presupuesto del
MARP, lo que probaria un apoyo politico fuerte (y respetuoso del principio de apropiacion) a
este proceso. La contribucion comunitaria deberia ir dirigida a cubrir el proceso de evaluacion
en los tres niveles mencionados (independientemente de las ayudas a las reformas en los
paises mediante los PIN).

Para los paises africanos no ACP, el enfoque de la Comunidad se inserta en la politica de
vecindad (véase la seccion 3).

24. Del nivel comunitario a la escala europea

La importancia concedida a la gobernanza en el marco de la politica de cooperacion al
desarrollo de la UE deberia traducirse 1) en un enfoque politico armonizado a nivel europeo y
2) en ayudas adicionales coordinadas a los esfuerzos de reforma de los paises socios, en
funcion de los resultados obtenidos y de la credibilidad de los compromisos para el futuro.

De acuerdo con el principio de armonizacion antes enunciado, la aplicacion de este enfoque
no puede depender tinicamente de la Comision. Hay que trabajar en una aplicacion a nivel de
la Unién Europea, lo que supone dirigir los analisis y el didlogo conjuntamente en los paises
socios y trabajar en el marco de una programacion comun. Es evidente que este esfuerzo de
armonizacion no se limita a la UE: debe hacerse con el conjunto de los proveedores de fondos
y organizaciones internacionales presentes en un pais dado.

Asi, a nivel de la UE, el perfil de gobernanza deberia establecerse conjuntamente y, en los
paises donde se prevé una programacion comun, servir de base al analisis conjunto de las
cuestiones de gobernanza. En la medida de lo posible, este perfil podria también ser utilizado
por los Estados miembros en sus relaciones bilaterales con los paises ACP.

En las ayudas financieras, la UE deberia reforzar colectivamente su ayuda a los procesos de
reforma en materia de gobernanza en los paises. Podrian considerarse varias formulas, no
necesariamente excluyentes entre si:

a) el aumento de los programas bilaterales, por lo tanto de las asignaciones por pais, de
manera coordinada entre la Comision y los Estados miembros (analisis compartido, criterios
comunes).

Ademas, deberian desarrollarse las formulas de cofinanciacion y/o los fondos fiduciarios de
donantes multiples que movilizan estos importes adicionales para apoyar programas de ayuda

a las reformas.

b) importes adicionales (procedentes del aumento del APP) que vendrian a afiadirse al PIN y
se pagarian en el marco de los PIN gestionados por la Comision.
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Cualquiera que sea la opcion elegida, estos aumentos se decidirian tanto en el momento de las
asignaciones por pais como en las evaluaciones (anuales o intermedias).

A nivel regional y continental, la UE deberia prever contribuciones a los fondos fiduciarios
para facilitar una ayuda coordinada a los mecanismos e iniciativas de gobernanza, en
particular al MARP antes descrito.

3. DIALOGO Y PROGRAMAS EN EL AMBITO DE LA COOPERACION CON OTROS PAISES Y
REGIONES

El 4mbito de la gobernanza constituye una prioridad también en las relaciones de la UE con
otras regiones, en el didlogo politico y en la programacion de ayuda. Los enfoques de la
promocion de la gobernanza democratica varian segun las regiones y paises, en funcion de sus
particularidades y de la historia de sus relaciones con la UE, pero se inscriben en un enfoque
holistico, que tiene en cuenta sus diversas dimensiones. Prueba de ello es la politica europea
de vecindad y las relaciones con América Latina y con Asia, cuyas peculiaridades se
describen mas adelante.

Por lo que se refiere al dialogo politico, por ejemplo, existen distintas estructuras para un
dialogo privilegiado en materia de derechos humanos®. La utilizacion de instrumentos de
caracter incitativo ya se experimentd con los socios mediterraneos, incluso para los paises
africanos no ACP. La politica de vecindad muy especialmente se concibe como un conjunto
integrado de instrumentos incitativos destinados a fomentar el proceso de reforma y a
aumentar progresivamente el alcance de la cooperacion. En cuanto a la asistencia financiera
para las proximas perspectivas financieras, la programacion de ayuda estd ya muy avanzada
para los paises de América Latina y Asia, asi como para los paises afectados por la politica de
vecindad. Se hace sobre la base de un analisis profundo de la situacion de cada pais, en cuanto
a su dimension politica, econdmica, social, etc. Aun cuando no haya una preasignacion de
ayuda para el &mbito de la gobernanza, la gobernanza democratica figura, segtn el caso, como
un sector prioritario, o como un ambito no focal. El concepto de la gobernanza como la buena
gestion publica constituye por otra parte una preocupacién horizontal que condiciona la
manera de abordar la cooperacion en todos los sectores.

La cooperacion entre la Comision y los Estados miembros se expresa de distintas maneras, no
solo en los dialogos politicos institucionalizados, sino también, por ejemplo, en el marco de
las misiones de observacion de la Unién Europea en la elecciones. La coordinacion esta
garantizada durante el proceso de programacion y se contintia en la fase de identificacion de
los proyectos, muy especialmente en los dmbitos «regios» de la reforma del sector de la
seguridad o del poder judicial. Existen, ademés, los dispositivos de coordinacion y
armonizacion entre proveedores de fondos que acompanan todo programa de ayuda
presupuestaria.

3.1. La gobernanza y la politica europea de vecindad (PEV)

La relacion privilegiada con los paises vecinos de la UE (cubierta por la politica europea de
vecindad) se basa en un compromiso reciproco en favor de valores comunes principalmente
en los dmbitos del Estado de Derecho, la buena gobernanza, el respeto de los derechos

20 Véase la nota a pie de pagina n° 8.
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humanos, en particular, de los derechos de las minorias y las normas fundamentales del
trabajo, de la promocion de las relaciones de buena vecindad y los principios de la economia
de mercado y el desarrollo sostenible. El nivel de ambicion de las relaciones de la UE con sus
vecinos tendra en cuenta en qué medida se comparten efectivamente estos valores. Como paso
previo, por ejemplo, es necesario que est¢ en vigor un acuerdo de asociaciéon o de
cooperacion.

Las prioridades de los paises socios se integraran en planes de accion adoptados
conjuntamente. La gobernanza en sentido amplio es el nicleo de éstos, que comprenden siete
capitulos y contemplan en particular:

e ¢l refuerzo de la democracia, del respeto de los derechos humanos, del Estado de Derecho,
y la lucha contra la corrupcion;

e ¢l establecimiento de una gestion saneada de la economia basada en los principios de la
economia de mercado y la transparencia, asi como de las politicas activas destinadas a
promover el desarrollo _sostenible, incluida la Iucha contra la pobreza y las
desigualdades y el didlogo en materia de empleo y politica social;

¢ la introduccién de reformas en el &mbito del comercio, el mercado interior y la reforma
normativa, incluido el dmbito de la politica de competencia, la propiedad intelectual, los
contratos publicos y la lucha contra el fraude aduanero;

e la cooperacion en materia fiscal, la cooperacion en el &mbito judicial y policial y la gestion
de las fronteras, con el fin de combatir el fraude y la evasion fiscal, el blanqueo de dinero y
el terrorismo.

e la cooperacion en la gestion de los flujos migratorios, la inmigracion ilegal y la lucha
contra la trata de seres humanos estén entre las prioridades;

e la introduccion de reformas sectoriales (transporte, energia, sociedad de la informacion,
medio ambiente etc.) con el fin de mejorar la gestion e incitar a las autoridades a rendir
cuentas de las decisiones adoptadas ante los administrados;

e ¢l desarrollo de los contactos entre las comunidades, el desarrollo de los recursos humanos
y el refuerzo de la sociedad civil.

Actualmente se aplican planes de accidn, que constituyen un marco de referencia politico que
permite orientar la cooperacion financiera bilateral de los Estados miembros y los demas
proveedores de fondos, en siete paises cubiertos por la PEV y estan en curso de adopcion en
otros cinco paises. Su aplicacion se acompana de un seguimiento regular de los progresos
realizados en los distintos ambitos de gobernanza. Se establece un dialogo con el pais socio en
el marco de subcomités sectoriales (democracia y derechos humanos, sistema juridico,
economia y comercio, etc.) y se efectua un analisis de los progresos realizados con motivo de
los comités de asociacion o de cooperacion. Es importante tener en cuenta que los progresos
se miden con relaciéon a los objetivos fijados en los planes de accién y no con relacion a
indices internacionales.

La eleccién de ambitos prioritarios para la asistencia financiera de la CE, sefialada en un
documento de estrategia por pais, se basa en los planes de accion y tiene por objeto apoyar la
mejora de la gobernanza en sentido amplio: el refuerzo de la democracia y los derechos
humanos, la lucha contra la corrupcion, la mejora de la gestion econdmica y sectorial, el
refuerzo del sistema judicial, asi como incitar a las autoridades locales a rendir cuentas ante
los administrados. Los mecanismos de cooperacion como el hermanamiento, el TAIEX y la
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iniciativa SIGMA?', desarrollados en el contexto de la ampliacion y cuya aplicacion se hizo
extensiva a los paises cubiertos por la PEV, contemplan muy especialmente el ambito de la
gobernanza y permiten, entre otras cosas, que participen los Estados miembros en las medidas
de cooperacion y en el apoyo a la aplicacion de los planes de accion.

Uno de los elementos contemplados para determinar el nivel de ayuda financiera asignado a
cada pais es el grado de compromiso y aplicaciéon de las reformas previsto en el plan de
accion del pais socio. A raiz de la Comunicacion de la Comision en mayo de 2003 «Un nuevo
impulso a las iniciativas de la UE en el &mbito de los derechos humanos y la democratizacion,
en colaboracion con los socios mediterraneos», se ha puesto en marcha un «Instrumento
democracia MEDA» en 2006. Tenia por objeto sostener a los socios que mostraran los
progresos mas significativos en el ambito de la democracia y los derechos humanos y ha
constituido una etapa piloto. Posteriormente, en el marco de la politica europea de vecindad,
la Comision prevé un «Instrumento Gobernanza» encaminado a promover las reformas
politicas y economicas en el conjunto de los paises cubiertos por esta politica. El
«Instrumento Gobernanza» podria consistir en una ayuda financiera complementaria a los
paises vecinos que realicen progresos importantes en la aplicacion de los «planes de acciony.
Se tendré en cuenta el MARP en este contexto.

3.2. América Latina

Basada en un pasado comun, en valores compartidos y una amplia comunidad de puntos de
vista en cuanto a los retos futuros, la relacion privilegiada que une a la Union Europea con
América Latina concede naturalmente un lugar importante a la gobernanza. Esta se expresa,
en particular, por los objetivos fundamentales de cohesion social y de integracion regional
que se asignaron los jefes de Estado de las dos regiones en las cumbres de Guadalajara (2004)
y Viena (2006). Cada uno de estos objetivos implica una dimensioén esencial de gobernanza,
que también es objeto de una atencidn especial por parte de la Comisiéon en su
Comunicacion® al Consejo y al Parlamento Europeo.

La persistencia de desigualdades sociales especialmente agudas en la mayoria de los paises
latinoamericanos erosiona la legitimidad democratica y perjudica a los resultados econémicos
de estos paises emergentes. Sin un progreso social tangible, el desencanto democratico que se
abre paso en la region podria traer la inestabilidad politica. La lucha contra la exclusion y las
discriminaciones de todo tipo, asi como la participacion de todos los agentes implicados en
este proceso, deberian, pues, permitir la consolidacion de la democracia y la gobernanza.
Buscando este objetivo, la Comision desea seguir integrando el objetivo de la cohesion social
en todas las acciones que emprenda en asociacion con los paises de América Latina.

La promocién de los derechos humanos, de la democracia y la buena gobernanza esta presente
en los distintos didlogos politicos entablados entre la Union Europea y América Latina, de
conformidad con los acuerdos de asociacion firmados con México o Chile, por una parte, y
con los acuerdos de didlogo politico y cooperacion firmados con América Central y la
Comunidad Andina, por otra, pero también en el marco del Acuerdo de cooperacion en vigor
con MERCOSUR.

2 Véase http://ec.europa.eu/comm/enlargement/institution_building/twinning_en.htm;

http://taiex.cec.eu.int; http://www.sigmaweb.org
Una asociacion reforzada entre la Unién Europea y América Latina - COM(2005) 636 de 8.12.2005.
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En este mismo espiritu, la Union Europea se esfuerza por trabajar en el arraigo y la
credibilidad de las instituciones democraticas, enviando misiones de observacion de las
elecciones cuando las circunstancias lo requieran (Nicaragua, México, Bolivia, Venezuela
etc.).

Por lo que se refiere a la cooperacion, la Comision se propone proseguir en la mayoria de los
paises de América Latina una politica de apoyo activo a la gobernanza aportando su apoyo a
la modernizacion del Estado, en particular, en los siguientes dmbitos: representacion de
todos los ciudadanos en la vida politica, cooperacion con la sociedad civil, promocion del
dialogo entre interlocutores sociales, acceso a la justicia, refuerzo del poder judicial, refuerzo
de la capacidad del sector de seguridad, supeditacién de este sector al Estado de Derecho,
descentralizacion y buena gobernanza, gestion responsable de los recursos naturales, lucha
contra la corrupciébn y contra la impunidad. Los programas sectoriales de ayuda
presupuestaria, a los que se da prioridad en varios paises de la region, son también portadores
de efectos inducidos en materia de buena gobernanza (exigencia de fiabilidad del gasto
publico, consolidacion de las administraciones fiscales, aplicacion de politicas publicas a
largo plazo).

El enfoque de la gobernanza varia obviamente segun los paises: constituye un tema central de
las relaciones con Colombia, asi como con la mayoria de los Estados centroamericanos,
estructuralmente fragiles, que se caracterizan por grandes desigualdades sociales y, muchos de
ellos, salen de conflictos civiles prolongados. En estas condiciones, la consolidacion del
Estado de Derecho, de las estructuras de didlogo o reconciliacion internas y la promocion de
la democracia participativa constituyen ejes esenciales de la cooperacion. Por el contrario, en
el caso de Estados mas consolidados como México o Brasil, el apoyo a la gobernanza se
traduce cada vez mas en el establecimiento de un didlogo y de una asociacion profunda en
cierto numero de sectores de interés comun, entre ellos la reforma del Estado.

Dado que dicha reforma implica la instauracion y el respeto de normas comunes y
encuadramientos juridicos internacionales, la integracion regional constituye también un
potente vector de buena gobernanza (en particular, en el &mbito econdmico y comercial) y
representa a este respecto uno de los ejes principales de la politica de la Comision Europea
dirigida a América Latina.

3.3. La gobernanza en Asia

Con mas de la mitad de la poblacion mundial, y mas de dos tercios de los pobres, Asia se
caracteriza por una enorme diversidad tanto politica y econdémica como social y cultural, que
se refleja en unas relaciones muy diferenciadas con la UE. El marco politico de cooperacion
de la UE con Asia refleja un compromiso general en apoyo de la democracia, la buena
gobernanza y los derechos humanos. Para desarrollar estos objetivos se recurre a toda una
panoplia de instrumentos. Estos incluyen el dialogo politico, asi como otras iniciativas
utilizadas para abordar los derechos humanos: en todos los acuerdos firmados con Estados
terceros se incorporan clausulas sobre derechos humanos. En algunos paises se han creado
grupos de trabajo sobre la gobernanza y los derechos humanos en el marco de los comités
conjuntos-CE con el fin de garantizar un verdadero didlogo politico y una cooperacion sobre
este tema. El didlogo es la base de las relaciones con China y la India, los dos paises mas
poblados del mundo. Con China, - mas alla del didlogo politico estructurado - se trata de mas
de una veintena de diadlogos sectoriales relativos a la cooperacion y la gobernanza econdmica,
el mercado interior, la ciencia y tecnologia, el medio ambiente, etc. Con la India, aparte de los
didlogos de politicas sectoriales, el rasgo distintivo de los didlogos es la gobernanza a escala
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mundial, la cooperacion multilateral y las cuestiones de la paz y la seguridad. «<IDEAS»*> es
una iniciativa particular que permite una cooperacion con la India como proveedor de fondos
emergente que, a su vez, trata de la gobernanza.

En los paises de Asia Central, el didlogo politico tiene lugar a nivel regional y a nivel bilateral
(en el marco de las distintas estructuras de los Acuerdos de asociacion y cooperacion para los
paises que los hayan ratifican o, si no, de manera ad hoc con los representantes de la UE sobre
el terreno (para Turkmenistan y Tayikistan). El dialogo en materia de gobernanza democratica
y derechos humanos se ve reforzado, en el caso del Asia Central, por la presencia de un
ponente especial para la region. Con los paises del Sudeste asiatico, la UE ha desarrollado
también el didlogo a nivel regional: la gobernanza figura en la cooperacion con organismos
regionales como la ASEAN («APRIS II» - Programa de apoyo a la integracion regional
ASEAN), asi como en el marco de didlogos informales de la ASEM (reunion Asia — Europa).
El Foro Regional ASEAN permite también promover la cooperacion trilateral.

En la programacion de la cooperacion 2007-2013, la gobernanza, el Estado de Derecho y los
derechos humanos constituirdn un sector prioritario para varios paises, adaptado segin sus
necesidades, muy diferenciadas. La cooperacion con Afganistin representa un caso
completamente especial, desde el punto de vista del alcance del compromiso de la UE, la
importancia del marco multilateral y los enormes retos en materia de gobernanza democratica
y apropiacion por el pais. La gobernanza democratica es un elemento esencial del trabajo de
la CE en otras situaciones de conflicto, en particular, en Indonesia (Aceh). Ademas, la
gobernanza sera un tema transversal en todas las actividades de cooperacion en los paises de
Asia, desde China hasta el plan de accidon conjunto UE- India. En Asia Central, la gobernanza
democratica y econdmica figura como sector prioritario, y va desde el apoyo a la sociedad
civil hasta la reforma judicial y la gestion de las finanzas publicas.

Los proyectos especificos en materia de gobernanza y de desarrollo de instituciones
democriaticas reflejan la gran diversidad de los paises de la region. Citemos, por ejemplo, la
reforma y el apoyo a la capacidad de los organismos publicos (judicial, penitenciaria,
electoral); la creacion de nuevas instituciones democraticas (por ejemplo las comisiones de
derechos humanos) o el desarrollo de las administraciones locales. En algunos paises esté
previsto el refuerzo mas directo de los procesos democraticos, con un énfasis particular en los
partidos politicos y el proceso electoral, asi como acciones para facilitar el acceso a la justicia
de los grupos vulnerables, en particular, las mujeres, los nifios y las minorias. Reforzar las
capacidades de la sociedad civil es una preocupacion constante, ya se trate de campafias de
educacion e informacion generales o de campafias especificas, por ejemplo contra el trabajo
de menores. Segun los paises, esta previsto el apoyo a la reforma administrativa, a la buena
gestion de las finanzas publicas, que incluye la transparencia fiscal y la buena gestion de los
recursos naturales, y la reforma de la seguridad social, asi como de las medidas especificas
contra la corrupcion.

La evolucion hacia programas de ayuda presupuestaria globales y sectoriales, como en otras
regiones, se convierte en un medio de refuerzo de la gobernanza y de las instituciones a nivel
central y descentralizado en los paises de Asia, incluida Asia Central. Requieren, en efecto,
que previamente se den las condiciones adecuadas de control democrético, gestion financiera
y desarrollo institucional, aumentando de la misma forma la transparencia y la
responsabilidad hacia las partes involucradas.

3 Indian Development and Economic Assistance Scheme.
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Dado que existen varias "asociaciones dificiles" en la region, el papel de los instrumentos
tematicos (en particular, el IEDDH) que pueden utilizarse sin depender del acuerdo del
Gobierno, sigue siendo muy importantes en el apoyo a las iniciativas de la sociedad civil en
favor de la democratizacion y los derechos humanos. En tales casos, la UE puede también
apoyarse en puntos de referencia en materia de gobernanza, como los compromisos OSCE.
Las cuestiones de gestion publica en sectores como el agua, vinculada a los cambios
climaticos, pueden también servir de «puntos de partida» para un didlogo en materia de
gobernanza, como fue el caso de la Conferencia UE-Asia Central de Alma Alta celebrada en
abril de 2006.

CONCLUSIONES

So6lo un enfoque concertado permitira a la Unién Europea hacer oir su voz en el debate
internacional sobre la gobernanza. La UE debe posicionarse sobre un tematica central en la
cooperacion al desarrollo basandose en la defensa de los siguientes principios:

e Si bien es cierto que la gobernanza y el desarrollo de las capacidades deben ocupar una
posicion estratégica en el orden del dia de la cooperacion al desarrollo, la reduccion de la
pobreza y los demas ODM siguen siendo los objetivos prioritarios de la politica de
desarrollo de la UE establecidos en el Consenso europeo. La buena gobernanza, que
constituye al mismo tiempo un objetivo complementario, tiene un caracter instrumental
con relacion a estos objetivos prioritarios.

e La UE basa su enfoque en una definicion amplia de la gobernanza, concebida como un
proceso de cambio a largo plazo, fundado en objetivos y principios universales y
aspiraciones comunes que deben aplicarse a las grandes funciones gubernamentales y al
conjunto de los &mbitos de intervencion del Estado, asi como en las interacciones entre las
instituciones publicas y los ciudadanos. La gobernanza democratica resalta la afirmacion
de los derechos de todos los ciudadanos, hombres y mujeres, por lo que no puede reducirse
unicamente a la lucha contra la corrupcion.

e La gobernanza democratica debe plantearse de manera holistica, teniendo en cuenta todas
sus dimensiones (politica, econdmica, social, cultural, medioambiental, etc.). Los procesos
de gobernanza democratica seran mas eficazmente respaldados por el didlogo que por las
sanciones y la condicionalidad.

e La apropiacion de las reformas por los paises socios y un enfoque basado en el didlogo,
integrando la ayuda al desarrollo de las capacidades y la prevencion de la fragilidad de los
Estados, reforzaran los procesos de gobernanza democratica y contribuirdn a legitimar a las
instituciones frente a los ciudadanos.

Con el fin de aumentar la eficacia de los apoyos a la gobernanza y de promover los procesos
hacia la gobernanza democratica de manera armonizada, la Comunidad y los Estados
miembros deberdn armonizar los métodos en este dambito:

e FEl didlogo con cada uno de los paises socios sobre las reformas en materia de gobernanza
deberia ser llevado conjuntamente por la Comision y los Estados miembros presentes sobre
el terreno. Este didlogo deberia después traducirse en enfoques coherentes en la
programacion de la ayuda y en la coordinacion de las ayudas a los programas de reforma
de los Gobiernos.
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e A través de la iniciativa «Gobernanza para los paises ACP y Africa», la Unién Europea
crea un nuevo mecanismo incitativo que permitira a los paises socios acceder a fondos
suplementarios en funcion de sus compromisos de gobernanza. A tal efecto se constituira
una reserva incitativa de aproximadamente 3 000 millones de euros. La UE apoyara
también el Mecanismo africano de evaluacion inter pares tanto a nivel politico como
financiero, respetando al mismo tiempo la apropiacion del proceso por los paises africanos.

Esta contribucion a la elaboracion de un enfoque comtin de la Unidn europea de las cuestiones
de gobernanza democratica debe situarse en el contexto mas amplio de las politicas externas
de la Union, el fomento de la paz, la seguridad y el desarrollo sostenible, y teniendo en cuenta
las perspectivas de aumento sustancial de la ayuda publica al desarrollo y la voluntad de
garantizar la eficacia de la ayuda, que justifican plenamente la profundizacion del debate
sobre la gobernanza en la cooperacion al desarrollo.
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