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Introduccién?

En la actualidad resulta complicado encontrar algin documento (legislacion, articulo académico o
demanda proveniente de las ONG's) en que los términos coherencia y cooperacion para el desarrollo no
aparezcan relacionados. Sin embargo ésta concurrencia no era comun hasta que a principios de la
década de los noventa tanto el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE como la Unién Europea
incluyeron la coherencia como una de las directrices de las politicas de cooperacién para el desarrollo.
Precisamente la Unién, y sus diferentes politicas de accién exterior, han sido el objeto de analisis
predilecto de aquellos que han tratado de examinar la coherencia. Indudablemente la obligacién juridica,
contenida en los articulos C y 130V del Tratado de Maastricht,? asi como el proceso politico europeo,
complejo y fragmentado, han supuesto un fructifero caldo de cultivo para estos estudios. No obstante
irrupciones tan violentas tienen sus costes, descontando algunas notables excepciones® diversos analisis
se desarrollaron sin haber realizado una previa, y necesaria, clarificacién del concepto. El previsible
resultado ha sido la pluralidad de andlisis aplicados a una pluralidad de coherencias. A fin de superar
este escollo inicial la primera seccion del presente trabajo tratara de definir y establecer una tipologia de
los analisis de coherencia, es decir ¢Qué es exactamente coherencia? ¢Cémo podemos aplicar este
concepto al andlisis de politicas?. Posteriormente repasaré los recientes cambios en la politica de
cooperacion para el desarrollo, entre los cuales destaca la inclusién, de forma generalizada, de la
coherencia entre las prioridades de los donantes. La cuarta seccién tiene como objeto la aplicacion de la
tipologia de coherencia a la politica de cooperacion para el desarrollo de la Union Europea. Para finalizar
trataré de extraer algunas conclusiones.

1. Definicién y Clases de Coherencia

El término coherencia no resulta sencillo de aprehender, tanto en los documentos de la UE como en las
investigaciones académicas ha sido generalmente utilizado de manera extensiva y, a veces, imprecisa.
Las definiciones empleadas no suelen establecer diferencias con otros conceptos como coordinacion o
armonizacién y, tal y como nos recuerda Hoebink (1998:19), los diccionarios de Ciencias Sociales o
Relaciones Internacionales no recogen ésta voz.* Conviene por tanto detenerse, aunque sea de forma
breve, para tratar de explicar las razones de éste descuido.

En primer lugar, el término coherencia empleado en textos legislativos, 0 como elemento a partir del cual
examinar las politicas, es relativamente reciente.”> No ha sido hasta finales de los afios ochenta, y en una
coyuntura concreta posteriormente analizada, que la coherencia ha comenzado a formar parte de las
agendas investigadoras. Por otra parte, con excesiva frecuencia coherencia® y consistencia’ han sido
empleados como sindénimos. La legislacién comunitaria ha afiadido confusion al emplear ambos términos
en las diferentes versiones lingliisticas del Tratado.? A este respecto la distincién mas clara entre ambos

! El presente trabajo esta basado en la memoria de investigacién “Coherencia y cooperacion para el desarrollo de la Union
Europea”, presentada en octubre de 2002 y dirigido por Rafael Grasa.

% El Tratado de Amsterdam, actualmente en vigor, no modificé el contenido de dichos articulos pero si su numeracién pasando a ser
el articulo 3 y 178 respectivamente.

® Cabe destacar por su meticulosidad en la aplicacion del término los trabajos de Hoebink (1998); Forster y Stokke (1999) y Hydén
1999).

ﬁ Las obras citadas por el autor holandés son: Blackwell Encycloedia of political Thought (1987), Interntional Encyclopedia of Social
Sciences (1968), Political Science Dictionary (1973), Handlexicon zur Politikwissenschaften (1970) cabe afiadir Diccionario de
Ciencias Sociales (1975), A dictionary of Social Sciences (1969), Encyclopaedia of the Social Sciences (1963), The Social Science
Encyclopedia (1996), Diccionario de Politica (1982), International Enciclopedia of Government and Politics (1996), The International
Relations Dictionary (1988), The Oxford Companion to Politics of the World (1993), Encyclopedia of the European Union (2000),
EuropadelaaAlaZ (1998).

® La primera ocasion en que dicho término es recogido en un tratado es en el Acta Unica Europea.

® Definido por Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia Espafiola (1992:502) como "Conexién, relacién o unién de
unas cosas con otras"

" Definido por el Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia Espafiola (1992:548) como "Duracién, estabilidad, solidez;
2. Trabazon, coherencia entre las particulas de una masa o los elementos de un conjunto”

8 Tratado de la Unién Europea articulo 3 versién en castellano "La Unién velara, en particular, por mantener la coherencia del
conjunto de su accién exterior en el marco de sus politicas en materia de relaciones exteriores, de seguridad de economia y de
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vocablos proviene del &mbito I6gico-matematico y juridico® que identifica consistencia con la ausencia de
contradicciones y coherencia con la existencia de refuerzos positivos entre los diferentes elementos
analizados. Por dltimo en el ambito del analisis de politicas no faltan los trabajos que examinan la
coherencia, especialmente los relativos a la accién exterior de la Unidn Europea, sin embargo no son tan
abundantes los estudios centrados en esclarecer el significado del término. El previsible resultado es la
pluralidad de definiciones "ad hoc"'® empleadas para explicar andlisis concretos, es decir, se tiende a la
elaboracion de definiciones para explicar casos precisos, y no al desarrollo de definiciones genéricas que
sean "testadas" mediante su aplicacién a diversos marcos. Aln conscientes de las limitaciones del
presente estudio trataremos, en la medida de lo posible, de arrojar algo de luz sobre tan escurridizo
concepto.

1.1 ¢ Por qué (in)coherencia?

Las sociedades contemporaneas son extremadamente complejas: el ingente nimero de agentes
sociales, los diversos niveles (local, estatal, internacional...) y &mbitos (economia, inmigracion,
medioambiente, industria ...) de la accién publica hacen que alcanzar una coherencia absoluta resulte un
objetivo utdpico. Asi lo sefiala un informe de la OCDE cuando afirma "Governing in a democratic political
system necessarily involves a degree of incoherence" (PUMA 1996:8). Sin embargo, y pese a que esta
es una realidad dificilmente contestable, lo cierto es que la mayoria de administraciones suelen asumir
que la coherencia en la accién publica surge de manera espontanea de tal forma que, como apunta
Mkandawire (2001:1), "The main rationale for seeking coherence is the observed existence of policy
incoherence". Esta reactividad en el plano de la coherencia no es monopolio de las instituciones politicas,
las agendas investigadoras obedecen a la misma pauta. No cabe duda que, siguiendo la distincion
anterior, resulta mucho més complicado examinar la existencia de refuerzos positivos entre diversas
politicas que analizar agravios o contradicciones entre los resultados de dos 0 mas politicas.

Existen al menos otras dos claras evidencias en el ambito de las politicas publicas que merecen
subrayarse: en primer lugar el sentido comdn nos permite reconocer que a mayor nimero de actores o
instituciones implicadas en una determinada politica mas dificil resultara de alcanzar una politica
coherente. A lo largo del siglo veinte una de las tendencias de la accion publica ha sido la de la
compartimentalizacién, a través de la creacion de ministerios u otros érganos politico-administrativos que
suponen un mayor grado de especializacion pero también mayores posibilidades de resultados
incoherentes. En segundo lugar el objetivo de lograr una mayor coherencia debiera figurar entre las
prioridades de cualquier agente politico, como destacan Box y Koulaimah-Gabriel (1997): "Policy
coherence is a minimum requirement for government",'’ sin embargo no siempre es asi, el
establecimiento de un compromiso politico™ a favor de la coherencia o la existencia de una clara
priorizacién de los objetivos de la accién publica permitirian una mayor coherencia.*?

desarrollo. El Consejo y la Comision tendran la responsabilidad de garantizar dicha coherencia y cooperaran a tal fin. Aseguraran,
cada cual conforme a sus competencias, la realizacion de tales politicas"; Version en inglés "The Union shall ensure the
consistency of the external activities as a whole in the context of its external relations, security, economic and development
policies. The Council and the Commission shall be responsible for ensuring such consistency and shall cooperate to this end. They
shall ensure the implementation of this policies, each in accordance of its respective powers". Enfasis afiadido.

° En el ambito juridico Tietje (1997:212) ha clarificado la diferencia entre ambos conceptos "[...] coherence and consistency are by
no means identical concepts: they in fact have very different meanings. Consistency in law is the abscence of contradictions;
coherence on the other hand refers to positive connections. Moreover coherence in law is a matter of degree, whereas consistency
is a static concept. Concepts of law can be more or less coherent, but they cannot be more or less consistent- they are either
consistent or not"

1 En el ambito de la cooperacién para el desarrollo son numerosas las definiciones del término: "Coherence of policy could
therefore possibly be defined as: “The non ocurrence of effects of policy that are contrary to the intended results or aims of policy”
(Hoebink 1999: 324); "Coherence relates to the external effects of policies on areas other than development co-operation, but also
among its various components” (Hugon 1999:104); "The term 'coherence' generally referes to the consistency between policy
objectives and instruments on the one hand, and the consistency among objectives on the other." (Fukasaku 1999:391); "[...] policy
coherence [...] refers to the consistency found between policy intention and policy outcome" (Hydén 1999:59)

™ De la misma opinién se manifiesta Hoebink (1998:21) al afirmar "[...]la coherencia deberia ser por tanto un objetivo general en
toda accién emprendida por un gobierno*

2 »Governments need to define and plan for longer-term policy objectives [...] By establishing a comprehensive set of goals and
priorities, and ensuring that policy proposals come within its parameters, decision makers are better able to pursue their common
agenda more coherently" (OCDE 1996:13)

¥ Un ejemplo extremo de este tipo de situacién lo constituiria un contexto de conflicto bélico en que toda la maquinaria politica,
econdmica y social se pone al servicio de un Unico y superior objetivo: vencer en la contienda militar.
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Centrémonos en el ambito de la accién exterior de la Unién Europea, ¢ Existe alguna explicacion para
que sea precisamente éste contexto donde se hayan centrado un mayor nimero de estudios sobre la
coherencia? Indudablemente existe un elemento objetivo que desarrollaremos posteriormente: la Unién
ha sido pionera en incluir explicitamente la coherencia como uno de sus objetivos en la accién exterior.*
Existen al menos otros dos tipos de explicaciones a este respecto. En primer lugar, los elementos
destacados previamente como campo abonado para la apariciéon de incoherencias se ven magnificados
en el caso de la Union: al complejo y compartimentalizado proceso politico europeo cabe afadir la
multiplicidad de niveles (estados, instituciones comunitarias ...), ademas dicho proceso se lleva a cabo
con una menor carga ideoldgica (especialmente si la comparamos con el ambito nacional dominado por
los partidos politicos) y consiguientemente resulta mas complicado el establecimiento de unos objetivos
centrales que guien el conjunto de la accidén politica. En segundo lugar el término coherencia no es
neutro. Ineludiblemente la coherencia requiere para su aplicacién de un referente, es decir, no podemos
calificar una determinada politica sencillamente como coherente. Cuando se emplea el término, aunque
sea de forma implicita, se hace en relacion a algo o desde una perspectiva concreta. En otras palabras:
¢, Coherente respecto a qué?. Esta apreciacion introduce un matiz respecto a otros conceptos similares
(armonizacion, coordinacion): la coherencia en politicas plantea necesariamente la cuestion de ¢Ddénde
radica la preeminencia?, en caso de conflicto ¢Qué organismo o politica debe ser la tenida en cuenta?
¢, Cudl es la vara de medir (el referente) a partir del cual evaluamos la coherencia?. No se trata sin duda
de una cuestion baladi y sin embargo diversos analisis de la coherencia han pasado por alto este hecho,
asumiendo una interpretacion de coherencia que poco difiere de la de coordinacién, en tanto
armonizacion de politicas. Parafraseando un inclito articulo de Relaciones Internacionales “coherencia es
lo que los analistas hagan de ella”, pues dependiendo de la perspectiva de analisis, del referente a partir
del cual se evalte la coherencia obtendremos unas conclusiones u otras. Si nos acercamos a la Union
Europea como objeto de estudio detectaremos que son precisamente estas cuestiones: difusos limites de
competencias entre organismos de la UE y entre éstos y los estados miembro, multitud de actores en la
accion publica..., una constante del proceso politico europeo.

1.2 Clases de Coherencia

A partir de lo expuesto, de forma intuitiva podemos distinguir dos tipos de coherencia, uno centrado en el
andlisis de los organismos o instituciones competentes en un ambito politico concreto y otro
fundamentado en el examen de diferentes politicas.

En primer lugar tendriamos la coherencia en sentido amplio. En el caso que una determinada politica
sea competencia exclusiva de una institucion u organismo dentro de la misma el fundamento de este tipo
de andlisis radicaria en la estructura politico-administrativa encargada de la politica en cuestiéon asi como
una logica cadena de decisiones, desde los objetivos, los encargados del disefio, ejecucién y resultados.

Una segunda significacién alude a la coherencia entre politicas, es decir aquella que examina la
existencia o no de contradicciones entre dos politicas, independientemente del organismo ejecutor de la
misma. Tal y como expone Pratt "The greater policy coherence which many in the development
community most emphasise is coherence between development assistance policies and the wide range
of non-aid policies that has significant impact on international development" Pratt (1999:82) en otras
palabras, la coherencia entre politicas se trata de una de las acepciones mas empleadas. Desde un
punto de vista operativo este tipo de andlisis de la coherencia supondria reflejar la existencia o no de un
auténtico refuerzo mutuo entre politicas. Si tratdsemos de examinar todo el abanico de posibilidades que
ofrecen la relacion entre dos politicas desde un punto de vista tedrico nos encontrariamos con:

1) Los resultados alcanzados en una politica “A” resultan absolutamente incompatibles con los objetivos
de una politica “B”, en términos ludicos identificariamos este contexto como un juego de suma cero. Esta
situacion es altamente improbable y dificiimente sostenible. Las posibles causas habria que encontrarlas
en una expresa voluntad de situar los objetivos de la politica perjudicada en un nivel inferior a los
objetivos de la politica beneficiada o en una evidente falta de comunicacion.

2) Los resultados de una politica “A” fomentan y promueven la posibilidad de alcanzar los objetivos de la
politica “B”. Situacion idilica y probablemente tan excepcional como la expuesta anteriormente.

4 posteriormente trataré de establecer una explicacion al hecho de por qué precisamente la UE es pionera en incluir dicho objetivo.
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3) Los resultados de una politica “A” se ven supeditados a la consecucion de los objetivos de la politica
“B”, de tal forma que se trataran de alcanzar los objetivos de la politica “dependiente” siempre y cuando
la consecucion de los mismos no interceda en la politica “principal”.

La tercera posibilidad es la que en mayor nUmero de ocasiones encontramos en la realidad, de tal forma
gue la coherencia entre politicas se produce de forma unidireccional, es tan solo la politica de “menor”
rango la que no debe interceder en los objetivos de la superior. En el caso de una situacién inversa
(resultados negativos de la politica principal hacia la secundaria) tan sélo se verian modificados en caso
de resultar absolutamente incompatibles. Asi al realizar el analisis de la coherencia entre politicas
deviene fundamental examinar qué ocurre cuando ambas politicas colusionan, es decir, ¢cuél de ellas
cuenta con una mayor preeminencia, y por lo tanto debe ser mantenida en caso de contraposicion entre
ambas?. El resultado del andlisis debe permitirnos establecer la jerarquia o el orden de prioridades entre
las politicas emprendidas por la institucion.

Alejados ya de las acepciones de coherencia expuestas y de una forma méas cercana al uso coloquial de
la palabra podemos distinguir otras dos clases de coherencia: en primer lugar coherencia en la accién
centrada en la conexién entre los principios y los hechos, entre los valores que propugna un individuo o
institucion y las acciones que lleva a cabo. De acuerdo con esta nocién podemos definir este tipo de
coherencia como la correspondencia entre los objetivos prioritarios o0 principios rectores de una
determinada politica y los mecanismos o instrumentos disefiados con vistas a lograr la consecucion de
dichos objetivos. En este caso el referente a partir del cual evaluariamos la coherencia o no de una
determinada politica serian los objetivos de la misma.

Por Ultimo existe otra dimension desde la cual aplicar el concepto de coherencia, se trata de examinar si
se ha producido o no una actuacién consistente a lo largo del tiempo. Frente a las anteriores
concepciones se trataria de un andlisis dinamico que tomaria como referente las decisiones tomadas
previamente en la propia politica. Esta coherencia temporal tendria como objetivo examinar si ha
existido 0 no una actuacién consistente a lo largo del tiempo.

Basandonos en la definicién de Forster y Stokke™ y tratando de conjugar las cuatro modalidades de
coherencia expuestas podemos ya esbozar una definicién operativa de éste enrevesado concepto,:

Coherencia en politicas publicas es la concordancia légica necesaria entre cualquier elemento
incluido en el proceso politico. Dicho proceso comprende desde las estructuras politico-
administrativas encargadas de la mencionada politica hasta los objetivos, instrumentos o
resultados, incluidos los alcanzados anteriormente o los correspondientes a otras politicas.

De forma sintética podemos resumir los diferentes tipos de coherencia en el siguiente cuadro:
CUADRO 1.1: TIPOS DE COHERENCIA

C(-)le(r)eiiia Definicion ﬁpr?ﬁgggigﬁ Fun?lo\n él?sr;tso del Conclusiones del Andlisis
Divergencia entre .
Secuencia légica en Politica las estructuras instgl?ggﬁldz:\?adriﬁizar
Coherencia las diferentes fases concreta politico- un correctc? analisis de
. de un proceso (sistema administrativas de Lo
Amplia o ; . . los objetivos,
politico. (policy politico - los organismos )
L P mecanismos Yy resultados
process) institucional) | encargados de una py
politica deseables de la politica
- Si existen o no 5 Objetivos, Orden de prioridades
Coherencia B Dos o0 mas [
entre Politicas | refuerzos positivos politicas Instrumentos y establecido por la
entre los objetivos, Resultados de dos institucién entre las

!5 "Coherence may, accordingly, be defined as a policy whose objectives, within a given policy framework, are internally consistent
and attuned to objectives pursued within other policy frameworks of the system- as a minimum, these objectives should not be
conflicting; where strategies and mechanisms are attuned to the objectives, they should, as a minimum, not conflict with the
objectives or with the intentions and motives on which these are based; and where the outcome is corresponding to the intentions
and objectives, it should, as a minimum not conflict with these" (Forster y Stokke 1999:23)
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mecanismos y 0 mas politicas diferentes politicas
resultados de una o examinadas
varias politicas
Resultados
Correspondencia alcanzados en
. entre los principios u o referencia a los S
Coherenciaen e 10s p P Una politica - Credibilidad de la
Iyt objetivos declarados instrumentos R
laaccién . concreta institucion
y las acciones empleados con
emprendidas relacion a los
objetivos expuestos
Capacidad de la
s . Resultados _~ap
. Analisis de una Una politica a . institucién para mantener
Coherencia o . obtenidos en una h
politica a medio y lo largo del o en el tiempo una
Temporal . politica a lo largo . p
largo plazo tiempo . determinada linea
del tiempo P
politica

Elaboracion Propia
2. Coherenciay Cooperacion para el Desarrollo

A lo largo de los afios noventa'® en el &mbito de la cooperacion para el desarrollo el término “coherencia”
se ha convertido en una palabra fetiche, empleada recurrentemente, tanto por los practicantes de la
politica como por los investigadores. Tras la caida del muro de Berlin la cooperacion para el desarrollo
introdujo una nueva dimensién: la politica. Hasta entonces los paises donantes se mantenian
relativamente indiferentes frente al sistema de gobierno de los paises receptores, siempre y cuando se
situasen en su bloque. Sin embargo, durante la pasada década los donantes asumieron que el contexto
politico en el cual se realiza la ayuda posee una gran importancia "[...] analysts increasingly realise that
politics is not so much an instrument for solving problems as the root of the problem itself" (Hydén
1999:71). En este nuevo entorno surgieron nuevas condicionalidades (democracia, buen gobierno,
Derechos Humanos, reduccion del gasto militar...) y también una novedosa inquietud por los temas
vinculados a la coherencia. Por vez primera, en 1991, el informe anual del CAD sefialaba como objetivo
la coherencia asociada a cuestiones de desarrollo "La cohérence des politiques touchant la gestion
macro-économique, le commerce, les affairs financiéres, et l'aide ainsi que leur articulation logique les
unes par rapport aux autres son considérées depuis longtemps - et aujord’hui plus encore que jamais -
comme une condition indispensable pour améliorer les perspectives de développement” (OCDE
1991:33).

Este cambio de concepcién es apreciable también por los numerosos estados que han modificado sus
legislaciones de cooperacion durante la pasada década, la mayoria de ellos incluyendo la coherencia
como una de sus directrices prioritarias. En el seno del CAD ademéas de Espafia (1997)"" cabe afiadir
Finlandia (1996), Luxemburgo (1996), Italia (1997), Austria (1997), Bélgica (1999) y Portugal (2000).
Ademas Reino Unido, Holanda, Francia y Japon se encuentran inmersos en procesos de transformacion
de su estructura politico-administrativa o de aprobacién de una nuevas legislaciones relativas a la
cooperacion para el desarrollo. Lamentablemente no es éste el Unico rasgo que comparten el conjunto de
donantes en sus politicas de cooperacion post-guerra fria, cabe afiadir que el volumen de recursos se ha
visto drastica y globalmente reducido. Justificado a partir de la denominada "fatiga de la ayuda", que

'8 Sin embargo no resulta adecuado sefialar la década de los noventa como el momento inicial a partir del cual las politicas de
cooperacion para el desarrollo se han planteado cuestiones relativas a la coherencia. Hydén (1999:65 y ss) ha mostrado como,
pese a emplearse otras denominaciones, histéricamente han existido cuatro etapas a lo largo de las cuales la “coherencia” ha sido
objeto de interés por parte de donantes y/o receptores.

7 Art. 4.° Principio de coherencia. Los principios y objetivos sefialados en los articulos anteriores informaran todas las politicas que
apliquen las Administraciones publicas en el marco de sus respectivas competencias y que puedan afectar a los paises en vias de
desarrollo.
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alude a la insatisfaccion de los donantes con los resultados alcanzados tras cerca de medio siglo de
cooperacion para el desarrollo, el esfuerzo medio de los paises del CAD se ha visto reducido a
practicamente la mitad.*®

Volviendo sobre la coherencia, una de las razones de esta generalizacién del término es que el modelo
de desarrollo se ha visto alterado de dos modos diferentes, incidiendo ambos en la profunda complejidad
del mismo. En primer lugar, el desarrollo no es concebido como un proceso eminentemente econémico,
sino absolutamente multidimensional (politico, demogréfico, ecoldgico, social, ....); en segundo lugar la
cooperacion para el desarrollo no es una cuestién que atafia tan solo a dos gobiernos (donante y
receptor) se asume cada vez mas que los actores privados, desde empresas, sociedad civil, individuos,
juegan un papel fundamental a la hora de definir, planificar y ejecutar el proceso de desarrollo. En linea
con este cambio de enfoque el CAD comenzé a partir de 1995 la publicacién de una serie de informes™
que reflejaban esta transformacién,®® ejemplificada por la concentracién en cuatro areas prioritarias:
reduccion de la pobreza, Derechos Humanos, democracia y gobernabilidad. EI CAD no ha sido el Unico
organismo multilateral que ha realizado un cambio de estrategia, el Banco Mundial a partir de la
publicaciéon del informe "Assessing Aid" ha llevado a cabo un reajuste en su modo de realizar
cooperacion para el desarrollo. Desde entonces la cooperacion ejecutada cuenta entre sus objetivos
prioritarios el de la mensurabilidad. Basicamente se trata de llevar a cabo proyectos que tengan un
impacto real sobre la poblacién y que permitan una evaluacion que extraiga conclusiones para futuras
actuaciones. En linea con este cambio de estrategia en 1996 cuatro organizaciones internacionales
(Naciones Unidas, Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional y Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econémico) establecieron conjuntamente por vez primera una serie de ambiciosos objetivos
gue debieran lograrse a través de la colaboracién de la cooperacion internacional para el desarrollo en el
plazo de veinte afios. Dichos objetivos se basan en ocho indicadores basicos®’ se definen en términos
precisos y se expresan cuantitativamente de modo que resulte sencillo evaluar hasta que punto se esta
logrando, o no, su consecucion.

En resumen, la pasada década ha situado en una posicion critica a la cooperacion para el desarrollo, por
un lado se ha producido un significativa y generalizada reduccion de los recursos, por otro han
aumentado el namero de cuestiones que deberian incluirse bajo el epigrafe desarrollo (migraciones,
salud, proteccion medioambiental...) en otras palabras, se espera hacer mas con menos. Es en esta
coyuntura en que la coherencia, entendida como una panacea que permitiria optimizar las politicas de
cooperacion para el desarrollo, ha aparecido de forma reiterada tanto entre los practicantes de la politica
como en las agendas investigadoras.

3. De la Coherencia a la préactica: Politica de cooperacion para el desarrollo de la Unién Europea

La cooperacion para el desarrollo no figuraba originariamente entre las competencias otorgadas por los
Estados miembro a la Comunidades Europeas. No fue hasta la firma del Tratado de Maastrich que
finalmente se resuelve dotar de fundamento juridico a unas politicas que las Comunidades llevaban
realizando desde su propia fundacién. Entre los preceptos del tratado, ademas de los objetivos de la
politica de cooperacion para el desarrollo, se incluian las denominadas tres C’s de la politica comunitaria.
Los dos primeros venian recogidos por los articulos 177 y 180% aludiendo respectivamente a la
Complementariedad y Coordinacion de la politica de cooperacién para el desarrollo de la Unién con

'8 Seguin los datos del CAD se ha pasado de un 0,36% AOD/PNB en 1986 a un esfuerzo del 0,20 AOD/PNB en 2001, el nivel mas
bajo desde 1970.

9 CAD/OCDE "Hacia una asociacion para el desarrollo en el nuevo contexto mundial”". Declaracion politica de la reunién de Alto
nivel del CAD de mayo de 1995; CAD/OCDE "Shaping the 21% Century. The contribution of Development Co-operation",
http://www1.0ecd.org/dac/htm/stc.htm

% Sopre los cambios producidos en el CAD examinar Forcada (1996:57-87).

*! Estos objetivos fueron posteriormente recogidos por NNUU como los Millenium Development Goals (MDG's).

* Todos los articulos citados se corresponden a la numeracién del Tratado de Amsterdam, que en el 4mbito de la cooperacién para
el desarrollo modificé la anterior numeracion pero no asi su contenido.
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respecto a las politicas de los Estados miembro. La tercera C se correspondia a la Coherencia, y aunque
no era recogida explicitamente asi se entendi6 el redactado del articulo 178%:

Articulo 178 (antiguo articulo 130 V)

La Comunidad tendra en cuenta los objetivos contemplados en el articulo 177 en las politicas que
aplique y que puedan afectar a los paises en desarrollo.

El principio de coherencia aparecia por vez primera ligado a las cuestiones de cooperacion para el
desarrollo. No era sin embargo la primera ocasién en que se establecia una obligaciéon de coherencia en
la accién exterior de las Comunidades. El Acta Unica Europea (1986) hacia mencién a este principio,
quedando también recogido y ampliado en el Tratado de Maastricht (articulos C y 130v). El compromiso
de la Unién con la coherencia en la PCD se vio refrendado con la aprobacién por parte del Consejo en
1997 de una Resolucion sobre “Coherencia y Cooperacion para el Desarrollo” (Consejo Europeo 1997).
Sin embargo no deja de resultar llamativo que dicha resoluciéon establezca que “deberan revisarse
aquellos casos de incoherencia provenientes de actos no intencionados”. **

No resulta baladi cuestionarse las razones de esta fiebre de coherencia sufrida tan pionera y stbitamente
por las Comunidades Europeas. El complejo proceso politico europeo y su proclividad a la incoherencia
explican en parte la aparicion de un pronunciamiento en favor de la coherencia, a pesar de ello no cabe
duda que la inclusién de dicho precepto permitia satisfacer otros objetivos: i) fortalecer una politica que
hasta el Tratado de Maastricht no contaba con fundamento juridico; ii) jugar un papel adalid en la
cooperacion internacional, papel que durante la década de los ochenta gracias a la condicionalidad
econdmica habian acaparado casi de forma exclusiva las instituciones financieras internacionales; vy iii)
permitir a la Union ir dibujando algo, adn hoy en dia tan difuso, como la identidad europea o el rol que
debe desarrollar en la escena internacional.

Trataremos ahora, de forma sintética, de aplicar la tipologia de coherencia expuesta previamente® al
caso de la Politica de Cooperacion para el Desarrollo (en adelante PCD) de la Union Europea.

3.1 Coherencia en sentido amplio

Este tipo de andlisis aplicado a la PCD de la Unién puede abordarse desde una doble vertiente®: por un
lado analizar los objetivos de la politica para tratar de detectar incompatibilidades entre ellos, por otro
examinar si las estructuras politico-administrativas son las adecuadas para realizar dicha politica.

En cuanto a los objetivos de la PCD es indudable que la aprobacion de Maastrich y la inclusion del
articulo 177% con un listado de objetivos pretendia guiar la accién comunitaria y remitir una de las criticas
mas recurrentes que habia recibido dicha politica: la de no contar con una minima estrategia a medio-
largo plazo y carecer de unos objetivos claros. Sin embargo, con posterioridad se han mantenido las
criticas al sostenerse que los objetivos recogidos en el Tratado no son facilmente operativizables, resulta
complicado ponerlos en practica y no suponen una guia Util para la ejecucion de la politica de ayuda.
Durante los afios noventa, con el fin de avanzar en la operatividad de éstos objetivos, la Comision
Europea elabordé una serie de documentos que culminaron con la declaracion conjunta Consejo-

 Desde un punto de vista estrictamente juridico resulta curioso que la obligacién de coherencia tan solo se establece al respecto
de las politicas comunitarias, dejando la mayor libertad posible a los otros pilares de la Union.

* Implicitamente se reconoce por tanto la existencia de actos de incoherencia intencionados los cuales no deben soportar ningtin
tispo de revision.

% | a aplicacién del andlisis de la coherencia temporal excede la extension y profundidad del presente estudio y por tanto sera
excluida del mismo.

% En palabras de Grasa (2000:75 y ss.)se trataria de examinar el eje sustantivo, es decir, los objetivos que guian la politica, (en
otras palabras la repuesta a ¢ qué cooperacion para el desarrollo desea llevar a cabo la comunidad?) y un segundo eje, la forma de
implementar y ejecutar la PCD, ( 0 ¢,como llevar a cabo la politica de cooperacion?).

# Art. 177 TUE “l1.La politica de la Comunidad en el ambito de la cooperacién al desarrollo, que sera complementaria de las
llevadas a cabo por los Estados miembros, favorecera: - El desarrollo econémico y social duradero de los paises en desarrollo vy,
particularmente, de los mas desfavorecidos; - La insercién armoniosa y progresiva de los paises en desarrollo en la economia
mundial; - La lucha contra la pobreza en los paises en desarrollo. 2. La politica de la Comunidad en este ambito contribuira al
objetivo general de desarrollo y consolidacion de la democracia y del Estado de derecho, asi como al objetivo de respeto de los
derechos humanos y de las libertades fundamentales. 3. La Comunidad y los Estados miembros respetaran los compromisos y
tendran en cuenta los objetivos que han acordado en el marco de las Naciones Unidas y de otras organizaciones internacionales
competentes.”



Working Paper 58
Marzo de 2004

Comision. Este proceso finalizd con el establecimiento, en linea con la mayoria de donantes, de la
reduccion de la pobreza como prioridad absoluta de la politica de cooperacién para el desarrollo.

Pasemos ahora a examinar la estructura politico-administrativa de la cooperacion comunitaria. A lo largo
de los afios noventa la estructura institucional se ha visto sustancialmente modificada: el Consejo
Europeo y su competencia para establecer las lineas estratégicas sobre las que desarrollar la politica ha
sido el Unico elemento que ha permanecido inalterado. Desde un punto de vista competencial en un
escalafon inferior se situaba inicialmente el Consejo de Desarrollo, reunido dos veces al afio y
especializado en la supervision de la PCD. A partir de la reforma en las configuraciones del Consejo de
Ministros introducidas en la Cumbre Europea de Sevilla las cuestiones de Cooperacion para el Desarrollo
pasaron a tratarse en el Consejo de Ministros de Accién Exterior, desapareciendo la institucion anterior.?®
Sin embargo ha sido probablemente la Comisién Europea la institucibn que mayor numero de
modificaciones ha sufrido (Ver Cuadro 2). El méas significativo y reciente de éstos cambios ha sido la
creacién de EuropeAid, sorprendentemente no presidida por el Comisario de Desarrollo sino por el de
Relaciones Exteriores,” y dirigida por un Comité de direccion compuesto por éste comisario, el
Comisario de Desarrollo y Ayuda Humanitaria, el Comisario de Ampliacion, el Comisario de Comercio y el
Comisario de Asuntos Econdémicos y Monetarios. Las diversas reformas han tenido una doble
consecuencia: por un lado una evidente mejora en la gestion, reduciendo el importante retraso en los
pagos. Por otro lado existe una preocupante tendencia a minimizar la importancia y autonomia de la
cooperacion para el desarrollo llevada a cabo por la Comunidad. El incesante goteo de atribuciones que
han sido sustraidas de la cartera de Desarrollo han llevado incluso a su titular a plantear la posible
desaparicién del mismo. Ciertamente la estructura administrativa encargada de la PCD parece cada vez
mas encaminada a reforzar la accion exterior de la Unién Europea y no a la consecucion de los objetivos
propios de la misma.

% Desde entonces dicho Consejo ha realizado poco mas que un seguimiento de la PCD siendo un fiel exponente los llevados a
cabo durante la presidencia griega donde apenas aparece mencion alguna a esta politica en las conclusiones del Consejo.
® Una sugerente explicacion de dichos cambios en Van Reisen (2001)
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Hasta 1985 1985 - 1990 1990 - 1996 1998 2002
DG I Direccion General paralas Relaciones
Exteriores, Encargada de las relaciones con los .., DG | Direccion General paralas
paises en desarrolo de lejano oriente (China, DG 'S';IZCC%%;GE;‘Z% E’g alas Relaciones Exteriores
Coreadel Norte...)
DG IA Direccién General paralas
Relaciones Exteriores
Una Direccion — . DG IA Direccion General paralas
DG IA Direccién General paralas Relaciones ; :
dielgzral sel dhg cargo na Exteriores, Cooperacion conlos PECOy NE, Relaciones Exteriores
Asia, AméricaLatinay Turguia, Mongolia, Chipre y algunos paises del DG IB Direccion General paralas
Meditemaneo sur de Europa. Gesuo_rrlzcl?lsspmgramas PHARE Y Relaciones Exteriores
DG IB Direccién General paralas
Todala cesiic Relaciones Exteriores
delaayuda DG VIl Direccion General parael
comaacargo DG IB Direccién General paralas Desarrollo)
de unaUnica Relaciones Exteriores, Cooperacion con los Py
Direccion paisesen olo del sur del Mediteraneo, DGVl Dlregé?:r r(sltlageral parael
General de Oriente Medio y América Latina y la mayoria de EuropeAid: Creada el 1 de
Desarrollo los paises asiaticos enero de 2001. Se hace
cargo de la integracion del
o ciclo de los proyectos, desde
La Direccion General . Y,
de Desarrollo se Servicio Comun RELEX Iq |d(_ept|f|ca0|on hasta la
meantiene responsable DG VIIl, Direccion General parael Desarrollo (SCR): Creado en 1998 con Slecclon. Quedan fiera de
delamayor parte de la Oooperaaonoon los paises ACP. Ayuda ’ el objetivo de unificar los su ambito de actuacion  los
ayuda: Relaciones con aimentariano de emergencia, colnandadion servicios responsables de la programas de preadhesion
los paises ACP, Ayuda onONG's ejecucion de los proyectos de (Phare, Ispa y Sapard) a
alimentariay Ayuda de ' la ayuda exterior mejorando cargo de la DG Ampliacion y
. su gestion. la ayuda humanitaria y de
emergencia 9 . X
emergencia gestionada por
ECHO.
ECHO: creada en 1992 encargada de la

gestion de toda la ayuda humanitaria de la UE.

Cficinade ayuda humanitaria
ECHO

Oficinade ayuda humanitaria
ECHO

Fuente: http://europa.eu.int; Cox (1997); OCDE/CAD (1998); Elaboracién Propia

(*)Las competencias directas de la DG VIII sobre la cooperacion comunitaria se circunscriben a la programacion estratégica de la cooperacion con los paises ACP.
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| resultado que arroja el andlisis de la estructura politico-administrativa de la cooperaciéon comunitaria
refleja una paradoja, muestra evidente de la ambivalencia del término coherencia. Si analizamos la
coherencia de la PCD como parte del conjunto de la accién exterior de la Unién y que, por lo tanto, entre
sus objetivos debe estar la satisfaccion de unos supuestos intereses europeos, no cabe duda que los
pasos emprendidos apuntan a una mayor coherencia de la misma. Sin embargo, si el referente o
perspectiva que empleamos para examinar la coherencia de dicha politica son sus propios objetivos
(reduccién de la pobreza), en ese caso las recientes reformas indican que cada vez sera mas dificil su
consecucion, y que es probable la aparicion de incoherencias entre los objetivos declarados y las
actuaciones emprendidas (una cuestién que analizaremos inmediatamente).

3.2 Coherencia en la accién

Hemos planteado ya la posibilidad que existan divergencias entre la actuacion de la Unién y las
declaraciones en el &mbito de la PCD, en otras palabras, entre lo dicho y lo hecho, pasaremos ahora a
examinar este tipo de coherencia. La accién plblica es extremadamente enrevesada y en ocasiones no
resulta sencillo, por no decir imposible, mantener todas las obligaciones que se habian establecido
previamente. Por lo tanto, no seria complicado tratar de revisar alguno de los pasados compromisos en
materia de cooperacion para el desarrollo por parte de la Union y exponer algin retraso o
incumplimiento. Sin embargo no es ese el objetivo del presente articulo. Trataremos de averiguar si uno
de sus objetivos centrales, la reduccion de la pobreza, ocupa la misma centralidad en la distribucion de
los fondos de cooperacién de la Union.

El Tratado de la Uni6n Europea (art. 177) recoge la lucha contra la pobreza como uno de los ejes
prioritarios de la accién comunitaria en la cooperacion para el desarrollo. La Comunicacion de la
Comisién "Las perspectivas de la cooperacion en el horizonte de 2000" confirmé esta prioridad. Pocos
meses después, en noviembre de 1993, la Comisidén emitia una nueva comunicacion en la que declaraba
"El caracter a partir de ahora prioritario de la lucha contra la pobreza en las politicas de cooperacién".30
La preponderancia de este objetivo no hacia mas que adaptar la politica comunitaria a la evolucioén de la
mayoria de donantes durante los afios noventa.** Con posterioridad el Consejo reforzé la centralidad del
objetivo de reduccion de la pobreza mediante la aprobacion de una resolucién (Consejo Europeo 1993)
que se expresaba en los siguientes términos "The fight against poverty should therefore be integral to the
preparation and implementation of all development policies and programmes".32 Desde entonces la Unién
ha mostrado insistentemente la centralidad que la reduccién de la pobreza alcanzaba entre sus objetivos
de desarrollo. Finalmente, en la ya mencionada declaracion conjunta del Consejo y la Comision
afirmaban categ6ricamente "The main objective of Community development policy must be to reduce
and, eventually, to erradicate poverty" a su vez recogian un nuevo principio, el del desarrollo sostenible,
participativo y equitativo.

Existen diferentes y muy sofisticados modos de medir el esfuerzo de reduccion de la pobreza de los
donantes pero no cabe duda que si observamos la distribucién de los fondos y a que paises van
mayoritariamente dirigidos podremos extraer algunas conclusiones.

% | a mencionada Comunicacion estaba repleta de afirmaciones en el mismo sentido, es decir, hacer de la lucha contra la pobreza
el objetivo principal de la cooperacion al desarrollo comunitaria, tan s6lo como botén de muestra (Pg. 17) "La lucha contra la
obreza [...] debe ser la orientacion prioritaria de las politicas que se aplican en los sectores de desarrollo humano y social”.
! Entre los donantes una gran mayoria asume la centralidad de la reduccion de la pobreza en sus politicas de desarrollo, algunos
de forma exclusiva (Australia, Banco Mundial, Canadd, Dinamarca, Espafia, Irlanda, Luxemburgo, Noruega, Paises Bajos, PNUD,
Reino Unido, Suecia) y otros recogiéndolo entre otros dos o mas objetivos principales (Alemania, Austria, Bélgica, Comunidad
Europea, Finlandia, Italia, Japon, Nueva Zelanda, Suiza.)

# Al igual que ocurria con la Comunicacién de la Comisién las referencias a la centralidad de la reduccién de la pobreza en la PCD
se suceden a lo largo del texto "The Council considers that fight agaisnt poverty should occupy a central position in the framing of
development cooperation policies and programmes" "The Council stresses that the fight against poverty should be a central theme
of the dialogue with the developing countries and in the cooperation agreements between the Community and the developing
countries".
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Gréfico 3.1 Distribucién de la ayuda comunitaria por niveles de renta (1990-2000)
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Datos en millones de délares. Fuente: DAC/OCDE Online Statistics, Elaboracion Propia

La evolucién a lo largo de los afios noventa permite diversas lecturas. En primer lugar, el crecimiento
continuado en el esfuerzo comunitario en tan solo dos grupos de paises: los Paises de Renta Media-Baja
y los Paises en Transicion, mayoritariamente PECO's candidatos a la adhesidn, situdndose
practicamente a la cabeza de receptores de ayuda. En segundo lugar, la tendencia, gradual pero
constante, a la reduccién de fondos destinados a los Paises Menos Desarrollados, especialmente desde
1992. Por ultimo, tres grupos de paises (Renta Alta, Renta Media-Alta y Otros paises de Renta Baja)
mantienen una cierta estabilidad a lo largo de la década. Desde un punto de vista de reduccién de la
pobreza las dos primeras tendencias observadas (aumento de fondos a Paises en Transicion y de Renta
Media-Baja, y descenso del esfuerzo hacia Paises Menos Desarrollados), parecen contraponerse a los
objetivos declarados. Observemos ahora el esfuerzo comunitario respecto del nimero de habitantes.

12
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Gréfico 3.2 Distribucién per capita de la ayuda comunitaria por niveles de renta (1990-2000)
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(Fuente: DAC/OCDE Online Statistics. United Nations Demographic Yearbook. Elaboracion Propia.)

Si el anterior grafico mostraba una situacién preocupante el presente confirma tal presagio. A lo largo de
la década de los noventa el esfuerzo per capita de la Unién en los grupos de paises de Renta Baja o
Menos Desarrollados apenas se vio modificado, incluso reduciéndose en el caso de éstos ultimos. Por
otro lado los Paises en Transicion vieron aumentada su volumen de ayuda, siempre en relacién a la
poblacién, aunque el hecho mas destacable es el impresionante incremento del 1400% para los paises
de Renta Alta, dificilmente relacionado con una voluntad de incidir de forma significativa en la reduccion
de la pobreza. Estas conclusiones se ven reforzadas por otro estudio cuantitativo sobre la distribucién de
los fondos de ayuda comunitarios‘[...in contrast to recent studies which have found that donors
assistance favours poorer countries, this study finds some evidence that EC favours richer countries”
(Arvin et al 54:2001). Sin necesidad de recurrir a un estudio tan profundo como el mencionado tan sélo
calculando histéricamente® los siete mayores receptores de ayuda de la Comunidad observamos que
Unicamente uno, Etiopia, figura entre los paises menos adelantados.

3.3. Coherencia entre politicas: La Politica de Pesca Comun y la Politica de Cooperacion para el
Desarrollo.

En la actualidad la mayoria de estudios sobre la coherencia se centran en el andlisis de los resultados
alcanzados por determinadas politicas que puedan suponer una incidencia negativa respecto a otras, en
otras palabras, de la coherencia entre politicas. En el marco de la cooperacién para el desarrollo de la
Unién Europea son las consecuencias de la politica agricola comun, y especialmente los créditos a la
exportacion quienes han suscitado mayor niumero de analisis, y criticas, especialmente desde el universo
de las ONG's.** No se trata sin embargo de la Unica politica que ha generado perjuicios para la PCD, la

3 Ordenados por volumen de fondos recibidos, de acuerdo con el CAD, encontramos: Polonia, Egipto, Marruecos, Etiopia, India,
Turquia y Rumania.
% Sin animo de resultar exahustivos destacan Cenivel (1999), Eurostep (1999a), Madeley (1999) Robinson (1997).
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Politica de Pesca Comun (en adelante PPC), que pasamos a examinar, ha supuesto también un evidente
caso de incoherencia entre poll'ticas.35

Una de las principales causas de la situacion de agotamiento por la que pasan los caladeros de la Unidn
Europea es que posee la mayor flota mundial de pesca. Por esta razén desde los afios ochenta
desarroll6 una politica de acuerdos pesqueros bilaterales con Paises en Vias de Desarrollo (en adelante
PVD). Dichos acuerdos se basaban en contraprestaciones financieras a cambio de permitir a la flota
comunitaria faenar en sus aguas. El gasto de la UE por este concepto pasé de 6 millones de €uros en
1981 a 270 millones para el bienio (1998-2000) (Comisién Europea 2000:5). En la actualidad “[...] la
financiacién de estos acuerdos absorbe en torno al 40% de los gastos de la PPC” (Closa 2000:133).
Dicho volumen de gastos recibié severas criticas desde el seno de la Unioén “In a 1993, the EU Court of
Auditors pointed out that the current fishing agreements placed unjustifiable cost on the Community
budget” (Acheampong 1997:4).

Para la mayoria de paises en vias de desarrollo el sector pesquero resulta de vital importancia. Por una
parte da trabajo a un importante nimero de personas, en un alto porcentaje mujeres y dedicados a la
pesca artesanal. Este tipo de pesca dificilmente puede competir frente a los sofisticados mecanismos de
pesca comunitarios. Por otra parte los frutos del mar forman una parte fundamental de la aportacion
alimentaria de los paises en vias de desarrollo. El caso mas sorprendente es el de Maldivas donde
supone un 53.5% del aporte de proteinas en la dieta de la poblacion. (Comisién Europea 2000:10). A fin
de garantizar la sustentabilidad de dicho sector el Acuerdo de Cotonu estipula en su art. 53 que "Las
Partes declaran que estan dispuestas a negociar acuerdos pesqueros destinados a garantizar que las
actividades de pesca en los Estados ACP se desarrollen en condiciones de durabilidad y segun
modalidades mutuamente satisfactorias."

La Unién se encontraba en una encrucijada: por un lado satisfacer los intereses de los trabajadores en el
sector de la pesca comunitaria incentivando un mercado prometedor en palabras de la Comision,* y por
otro preservar los caladeros de los paises en vias de desarrollo incentivando los mecanismos de control
y seguimiento. Teniendo en cuenta los informes internacionales®” lo mas prudente habria sido un
recurrentemente demandado recorte en los niveles de pesca “Since 1996, cuts in EU fishing capacity of
over 40 per cent have been proposed by EU scientists, to help end the overexplotation of fisheries
resources” (Gorez 1999:2).

Sin embargo, por contradictorias que parezcan, la UE durante buena parte de los afios noventa traté de
seguir ambas lineas de actuacién “[...] la Unién Europea ha subvencionado medidas contradictorias,
gastando billones de euros para bajar la sobrecapacidad pesquera de las flotas de la Unién Europea,
mientras al mismo tiempo, da subsidios para poder instalar técnicas pesqueras mas sofisticadas en los
barcos, lo que permite “limpiar con aspiradora” los peces de los océanos” (Madeley y Robinson 1999:16).

Un claro ejemplo de las contradictorias acciones de la Union lo representa el caso de Senegal. En este
pais alrededor de 50.000 personas se dedican a la pesca artesanal, otras 200.000 participan
indirectamente a través de la distribucién, procesamiento, envasado u otras tareas. Sin embargo, este
importante sector productivo se encuentra amenazado por la esquilmacion de los caladeros, de la que en
parte es responsable la flota comunitaria. En 1992 se firmd un Acuerdo de Pesca estableciéndose una
compensacion financiera por permitir el acceso a la flota de la Comunidad. Frente a la opinién de los
cientificos que sefalaban el peligro que suponia un aumento en el nivel de acceso a los caladeros dicho
acuerdo suponia un incremento del 57% pescado demersal (objeto de la mayor parte de capturas
artesanales). Incluso desde el propio Parlamento Europeo no se ahorraron criticas a la que suponia una
actuacion incoherente, el Informe Verbeek del Subcomité de Pesca apunté “There can be no doubt
whatever that implementation of the agreement will destroy the very fragile social and economic balance

% El referente empleado en este andlisis es, evidentemente, la Politica de Cooperacion para el Desarrollo.

% u[...] international trade in fish is marked by strong growth rates" Comisién Europea “Communication from the Commission to the
Council and the European Parliament. Fisheries and Poverty Reduction” (Bruselas, 8.11.2000) COM (2000) 724 final, Pg. 4.

% “Some 44% of fish stocks would appear to have been fully exploited and reached their maximum output, or almost, without any
margin for increase, 16% are overexploited (with a danger of interruption in production cycles if reduction measures are not taken)
and 6% of stocks are exhausted. [...] It is therefore impossible to increase catches in the case of 70% of the world’s fish stocks” FAO
report on the state of fisheries and aquaculture citado en Comisién Europea “Communication from the Commission to the Council
and the European Parliament. Fisheries and Poverty Reduction” (Bruselas, 8.11.2000) COM (2000) 724 final.
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established between the various components of the fleet fishing Senegalese waters” (Citado en Liason
Committeee of Development NGOs to the European Union 1996:28). En 1994 se modificé el acuerdo
reduciéndose la cuota comunitaria e introduciendo uno de los denominados acuerdos de pesca de
segunda generacién. Pese a las mejores perspectivas que supone el nuevo tipo de acuerdo cabe sefialar
que tan sélo el 1,1% del total de compensacién financiera tenia como objetivo el apoyo a la pesca
artesanal.

Durante la segunda mitad de la pasada década la UE trat6 de adoptar un nuevo enfoque en la PPC. Un
primer sintoma fue la adopcién de los ya mencionados acuerdos de pesca de segunda generacion, el
primero de los cuales se firmd con Argentina en 1994. Este tipo de acuerdos incluye, ademas de la
clasica contraprestacion financiera, asistencia técnica para mejorar los mecanismos de control y
supervision de la pesca y del estado de los caladeros y clausulas que estipulan que parte de la captura
debera desembarcarse en los paises en vias de desarrollo. Posteriormente la Comision presenté una
Comunicaciéon (COM (2000) 724 final)), en la que asumia la necesidad de un cambio, “The Community
recognises that reform of the CFP in this area is necessary for reaching the combined policy objectives of
the Community, including those of the EU’s development policy” (Comision Europea 2000:5). Ademas la
Comisién ha presentado un Libro Verde sobre el futuro de la PPC en el que también se observa cierto
espiritu critico “Si la actual politica pesquera exterior no se adapta a la evolucion de las circunstancias y a
las nuevas exigencias, la posicion de la Comunidad en tanto que agente internacional responsable y de
primer orden se vera dafiada” (Comision Europea 2001:20). Resta comprobar si éstas declaraciones
daran paso a acciones mas coherentes o si se producira otro caso de incoherencia en la accion.

4. Conclusiones

El término coherencia en el andlisis de politica no resulta sencillo de aplicar. Por un lado existen
evidentes problemas derivados de su reciente aparicion (confusién consistencia/coherencia, el uso
extensivo realizado por algunos autores). Por otro lado requiere necesariamente del establecimiento de
un referente o perspectiva desde la cual examinar la coherencia. Si el estudio no plantea cuestiones
relativas a la legitimidad o a que organismo o politica debe prevalecer en caso de conflicto en ese caso
no se trata exactamente de un analisis de la coherencia, sino de la falta, o no, de coordinacion.

Tratando de sintetizar los usos que se han dado al concepto podemos distinguir coherencia en sentido
amplio, cuando el estudio se centra en el analisis de una politica en si, y por tanto en la adecuacion de
los objetivos, estructuras, instrumentos y resultados de una determinada politica. Una segunda
modalidad seria el estudio de la coherencia entre politicas, es decir, el examen de las consecuencias que
se derivan de una determinada politica respecto a otra. Este tipo de analisis nos permitira dilucidar el
orden de preferencias entre las politicas establecido por la institucién. Otras dos acepciones aluden a la
coherencia en la accién, aquella que evalla la relacion entre los objetivos y las acciones emprendidas.
Por ultimo el andlisis de la actuacion a lo largo del tiempo nos permitiria el examen de la coherencia
temporal.

En el &mbito de la cooperacion internacional para el desarrollo la coherencia ha sido un término que ha
irrumpido de forma fulgurante. En el corto lapso de diez afios ha pasado de aparecer por vez primera a
ser un concepto habitual. El contexto de la pasada década ha influido decisivamente, las dos tendencias
mencionadas en la cooperacion para el desarrollo, reduccion de fondos y aumento de atribuciones, han
obligado a una busqueda de la optimizacién de la ayuda, la mensurabilidad y la coherencia son dos
muestras de ello.

En el caso de la Union Europea cabe recordar que ha sido pionera en la inclusion de la coherencia,
probablemente inducida por varios factores: el fragmentado, complejo y parcialmente desideologizado
proceso politico europeo resultaba un campo abonado para la aparicion de incoherencias. Ademas su
inclusién contribuia a que la Unién fuese dibujando los limites de su identidad, de su papel en la escena
internacional.

Para finalizar hemos aplicado la tipologia de coherencia (exceptuando la coherencia temporal) a la
Politica de Cooperacién para el Desarrollo de la Union Europea. El examen de la coherencia en sentido
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amplio nos permite concluir que, a la inversa de lo estipulado en los tratados, la estructura politico-
administrativa de la PCD de la Unién esta cada vez mas encaminada a la consecucion de los objetivos
de la politica exterior; a las evidencias expuestas (disolucion del Consejo de Cooperacion, sustraccién de
competencias del Comisario de Desarrollo) cabe afiadir que el texto de la Constitucion Europea aprobado
por la Convencion recoge explicitamente que la PCD “se llevara a cabo en el marco de los principios y
objetivos de la accién exterior de la Unién” (Art. 111-218).

En cuanto a la coherencia en la accién el analisis de la distribucion de los fondos denotan la mas que
relativa importancia de los pronunciamientos de la Unién que sitlan la reduccién de la pobreza como
objetivo principal. Dicha preeminencia de la reduccion de la pobreza ha sido también recogida, en teoria
al menos, por el texto constitucional aprobado por la Convencion.

Por dltimo, el analisis de la coherencia entre politicas muestra una situacion que inicialmente
seflaldbamos como insostenible: los resultados de la PPC fueron, durante la primera mitad de los
noventa, incompatibles con la PCD. Posteriormente se ha tratado que las consecuencias negativas se
vean minimizadas afectando en la menor medida posible a la PPC. Dicho analisis muestra una evidente
consideracioén por parte de la UE de la menor importancia de la PCD frente a la PPC.

Para finalizar todos los analisis expuestos apuntan en una misma direccién: la Unién Europea ha
renunciado a plantear un rol diferente al de los estados (como inicialmente podia sugerir el articulo 130v)
y muestra la voluntad de reproducir una estructura de accién exterior estatal a nivel comunitario. Las
consecuencias son significativas en el campo de las politicas de ayuda. Retomando la distincién de
modelos de cooperacion de Sanahuja (2001:106 y ss) podemos confirmar que dicha evolucién prepara a
la UE para la realizacién de un esquema liberal-conservador de la ayuda al desarrollo, y no una
alternativa al mismo. Esta afirmacion mas que certezas plantea nuevos interrogantes:

- ¢es éste el unico modo (reproduccion del sistema estatal) de satisfacer el interés europeo,
suponiendo que éste exista, en la escena internacional?

- ¢es posible que los estados acepten algun dia que sus politicas exteriores estén dirigidas por
una entidad superior?.

Reconozco que no es muy coherente concluir un estudio planteando interrogantes pero probablemente
su respuesta no deberia servir mas que para espolear otros nuevos.
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