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Resumen

1 analisis del papel de los donadores tradicionales y emer-

gentes durante la pandemia del COVID-19, permite valorar
las acciones implementadas durante los anos mas criticos de
los contagios masivos del SARS CoV2, ademas de sus efectos
sociales y economicos. En ese sentido, este articulo busca ex-
plorar, bajo un enfoque analitico-descriptivo, las experiencias
de Espana y Japén, como actores de la Cooperacion Interna-
cional para el Desarrollo, frente a esa emergencia sanitaria a
nivel global. Bajo esa optica, se procede a identificar algunas
de las iniciativas de ayuda humanitaria y de otras modalida-
des de cooperacion implementadas a nivel regional y bilateral
que permiten explicar las convergencias de ambos actores en su
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contribucién para reaccionar ante la pandemia de acuerdo con
las prioridades y principios de sus estrategias internacionales.

Palabras clave: Espana, Japon, pandemia, Cooperacion Inter-
nacional para el Desarrollo y Politica Exterior.

Abstract

The analysis of the role of traditional and emerging donors du-
ring the COVID-19 pandemic, without a doubt, allows us to
assess the actions implemented during the most critical years
of the massive infections of SARS CoV2, in addition to its social
and economic effects. In this sense, this article seeks to explore,
under an analytical-descriptive approach, the experiences of
Spain and Japan, as actors of International Development Coop-
eration, in the face of this global health emergency. From this
perspective, we proceed to identify some of the humanitarian
aid initiatives and other cooperation modalities implemented at
the regional and bilateral level that, undoubtedly, allow us to
explain the convergences of both actors in their contribution to
react to the pandemic according to their priorities and principles
of their international strategies.

Keywords: Spain, Japan, pandemic, International Development
Cooperation for and Foreign Policy.

Introduccion?

La actual pandemia del virus SARS-CoV 2 por su larga du-
racion e impacto en pérdidas de vidas humanas -sumando
los efectos negativos en lo econémico y social- ha reorientado los
patrones tradicionales de la Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (CID). Los paises donantes tuvieron que enfrentar, en
un primer momento, las primeras olas de contagio que colapsa-
ron sus sistemas de salud para después emprender acciones de
cooperacion técnica y ayuda humanitaria en los paises recepto-

2 El presente documento es la version final, en el formato de articulo, de la ponencia
presentada XV Congreso Nacional y VI Internacional de la Asociacion de Estudios
Japoneses en Espana, celebrados en Salamanca del 26 al 28 de octubre de 2022.
La participaciéon en ese evento académico fue parte de una estancia sabatica en
la Universidad de Barcelona financiada a través del Programa para la Superacion
del Personal Académico (PASPA) de la Direccion General de Asuntos del Personal
Académico de la Universidad Nacional Auténoma de México.
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res, frente a la escasez de equipos e insumos médicos; ademas
de contribuir en el aprovisionamiento vacunas y de compartir las
buenas practicas para mitigar las cadenas de transmision viral.

El Sistema Global de Cooperacion Internacional (SGCI), en
conjunto con actores como China, experimentaba antes de la pan-
demia un proceso de transicion reflejado en los siguientes factores:
1) Reduccion de los montos netos de las Ayuda Oficial para el Desa-
rrollo (AOD) donde los donadores tradicionales se tornaron menos
favorables a la cooperacion internacional. Asimismo, se profundi-
zaron las tendencias hacia la ampliacion de la denominada “fatiga
de la ayuda”; 2) La irrupcion de fondos financieros masivos por
parte de China y su orientacion neo-mercantilista que desafian
los principios del Comité de Ayuda para el Desarrollo (CAD) de la
Organizacion para la Cooperacion Econémica y Desarrollo (OECD
por sus siglas en inglés), en lo particular la clausula democratica,
la transparencia y rendicion de cuentas; 3) La fragmentacion de las
reglas e instituciones de la CID y su inclinaciéon cada vez mas mar-
cada por los intereses estratégicos y de seguridad por parte de los
donantes (Sanahuja y Dewlkader-Palacio, 2021, pp. 318-319);y 4)
La erosion del multilateralismo cuya crisis se ha acendrado por el
neoproteccionismo y las politicas neo-populistas tanto de derecha
como de izquierda.

A pesar de lo anterior, la Agenda 2030 para el Desarrollo Sos-
tenible habia sido un espacio de consenso relativo, donde la mayor
parte de las agencias gubernamentales de cooperacion habian fo-
calizado su interés en la atencion de los 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS). No obstante, la pandemia del COVID-19 al ori-
llar a una crisis multidimensional (Sanahuja, 2021, pp. 61-62) ha
generado, aun mas, severos retrasos en atender los temas sustan-
ciales de la ODS como la reduccion de la pobreza, mitigacion de las
hambrunas, salud y educacion por mencionar algunos.

En ese contexto, es relevante analizar a dos donantes que
tienen un papel importante en el SGCI. Por un lado, en el 2020,
Japon contabilizé la asignacion de un poco mas de 16 mil millo-
nes de dolares en AOD, de los cuales 3 mil millones de délares
fueron destinados a diferentes programas para los paises con
afectaciones del COVID-19, es decir, el 18.75% de los recursos
totales. La dispersion geografica de sus flujos de recursos reem-
bolsables y no reembolsables de AOD se destinan a la regiéon del
Sur y Sudeste de Asia (al ser una estrategia de prioritaria para
Japoén en el marco de la Iniciativa de un Indo-Pacifico Libre y
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Abierto impulsado por el entonces primer ministro Abe Shinzo)
teniendo a la India, Bangladesh, Filipinas, Myanmar e Indone-
sia entre los paises receptores mas importantes (OECD, 2021a).

Por el otro lado, Espana aport6 en el 2020, la cantidad de
3 mil millones de délares en AOD destinando 231 millones de
dolares en apoyo a las acciones para contener el virus SARS
CoV2, es decir, el 7.7 por cierto de sus flujos totales. Las regio-
nes prioritarias para la AOD espafiola ha sido América Latina,
los paises del Magreb y Medio Oriente, estando en los cinco pri-
meros lugares Venezuela, Colombia, Marruecos, El Salvador y la
Franja de Gaza (OECD, 2021b).

Algo relevante es que las dos naciones tienen sus areas
geograficas prioritarias alineadas a sus estrategias de politica
internacional. No obstante, Japon también es un proveedor im-
portante de recursos de AOD hacia América Latina, por ejemplo,
en el 2019 canaliz6 mas de 400 millones de dolares en flujos bru-
tos a través de diversos proyectos de cooperacién. De ahi nace
el interés en analizar los mecanismos y acciones implementadas
por ambos paises en el marco de la pandemia del COVID-19. Se
estimaba que, en el 2020, los requerimientos financieros necesa-
rios para contener la pandemia a nivel mundial ascendian a S0
mil millones de délares, el total de recursos proveidos via AOD
por los paises del OECD miembros del CAD contabilizaron 161
mil millones (Ahmad y Carey, 2021). Es decir, al observar los
numeros absolutos matematicamente se pensaria que seria posi-
ble canalizarlos para la atencion de la mas grave crisis sanitaria
mundial. Sin embargo, muchos de esos recursos son préstamos
concesionados a través de la cooperacion financiera reembolsable
y en una menor proporcion en cooperacion técnica, donaciones y
ayuda humanitaria. Esto ha implicado, a nivel global, una severa
escasez de medios financieros para enfrentar la crisis del CO-
VID-19 por parte de las naciones mas vulnerables.

En ese sentido, el presente articulo busca hacer un ejer-
cicio de tipo analitico-descriptivo® enfocado a identificar las

3 El enfoque analitico-descriptivo esta basado en la identificacion de un corpus concep-
tual sobre la Cooperacién Internacional para el Desarrollo, convergentes a la escuela
del liberalismo institucional, con base en una metodologia descriptiva (no compara-
tiva) que identifica caracteristicas comunes y comportamientos bajo una perspectiva
transversal y permite identificar (de manera precisa y sistematica) las acciones de los
actores del Sistema Global de Cooperacion Internacional, centradas en el analisis de
las estrategias, programas e iniciativas de las agencias de cooperacién internacional.
En el presente estudio se enfocara fundamentalmente al papel de JICA (Japén) y AE-
CID (Espana) en las diferentes etapas de la pandemia del COVID 19.
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estrategias y acciones desplegadas por Espana y Japén durante
la pandemia del COVID-19. En una primera instancia, se pro-
cedera a identificar algunas de las acciones desplegadas por
ambos paises durante las diferentes fases de la transmision del
virus SARS-CoV2 tanto en materia de ayuda humanitaria, coo-
peracion técnica y financiera; para después hacer una reflexion
general sobre su papel como donantes durante la crisis sanita-
ria entre el 2020-2022.

Asimismo, se parte del supuesto hipotético que la pande-
mia del COVID-19 modifico los patrones del SGCI, pues hizo que
algunos paises donantes tradicionales canalizaran sus esfuerzos,
en un primer momento, en atender su emergencia de salud, pero
también el apoyar en los esfuerzos para compartir sus experien-
cias para la mitigacion de la pandemia, ademas de implementar
ayuda humanitaria por la escasez de productos médicos y vacu-
nas. En ese contexto, Japon y Espana implementaron diversas
iniciativas especificas en el marco de la CID (reembolsable y no
reembolsable y ayuda humanitaria) en materia sanitaria. Mas alla
de iniciativas solidarias de ambos paises para atender las necesi-
dades de los paises mas vulnerables en tiempos del coronavirus,
es claro que las mismas se alinean con los objetivos y prioridades
de politica exterior. En lo particular, bajo la éptica de atender
sus obligaciones como actores con responsabilidad global y con
la meta de mantenerse como donantes visibles y activos, en un
entorno de retraccion de recursos financieros destinados al desa-
rrollo con un alcance amplio y focalizado.

La cooperacion espainola frente al COVID-19

La cooperacion internacional de Espana esta basada en el V
Plan Director de la Cooperacion Espariola, €l cual se disenné para
el periodo 2018-2021 (Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién
Europea y Cooperacion, 2022) donde se establecen las lineas
directrices en las que se fundamenta el trabajo conjunto de los
actores espanoles de cooperacion, en la que se incluyen a los
organismos de la administracion publica como: la Agencia Es-
panola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID),
las Comunidades Auténomas y Entidades Locales, ONG, sindi-
catos, sector privado y universitario, entre otros.

En lo particular, la Agencia Espanola de Cooperacion Inter-
nacional (AECI) se fund6 en 1988 como parte de la Secretaria de
Estado para la Cooperacion Internacional y para Iberoameérica
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(SECIPI) que posteriormente se renombré a AECID (incluyendo
el componente de “Desarrollo”) como 6rgano para la coordina-
cion y ejecucion de la CID (Calvillo, 2019). En 1991, Espafna
ingres6 al Comité de Ayuda para el Desarrollo (CAD) de la Or-
ganizacion para la Cooperacion Econoémica y Desarrollo (OECD
por sus siglas en inglés), visibilizandolo como un actor emer-
gente dentro del Sistema de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (SCID).

En ese sentido, al iniciar la pandemia del SARS-CoV 2,
la agencia espanola implement6é un conjunto de acciones en
el plano global, regional y bilateral desplegando respuestas a
través de la ayuda humanitaria, cooperacién técnica, donacio-
nes y cooperacion financiera (reembolsable y no reembolsable),
las cuales estaban enmarcadas con las disposiciones de la Ley
23/1998 que regula la CID espafola basada en la defensa y
promocioén de los derechos humanos, sustentado en principios
democraticos y cuyas zonas prioritarias, como ya se comento,
son América Latina y la region mediterranea, asi como Africa
Subsahariana (Marifio, 2017).

Bajo esa optica, se aprob6 la Estrategia de respuesta con-
junta de la Cooperacién esparnola a la crisis del COVID-19 (julio de
2020) considerando a la pandemia como una crisis multidimen-
sional por su fuente impacto en la salud, en lo social y econémico
con efectos directos para el medio ambiente. En ese sentido, entre
las multiples acciones, se dio prioridad en salvar vidas, proteger a
las personas vulnerables y preservar los sistemas socioeconémi-
cos. Ademas de atender la emergencia sanitaria, con un enfoque
de accion humanitaria, frente a la pandemia por medio del Plan
Global de Respuesta Humanitaria de las Naciones Unidas y el
llamamiento para el COVID-19 dentro del marco del Movimiento
Internacional de Cruz Roja y Media Luna, con la meta de facilitar
el acceso de los paises a equipamientos protectores y kits de diag-
nostico del COVID-19 (Ministerio de Asuntos Exteriores, Union
Europea y Cooperacion, 2020).

Espafia, como otros donantes del SCID, desplego6 esfuer-
zos de coordinacion global bajo el liderazgo de la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU), la Organizacién Mundial de la
Salud (OMS), el Banco Mundial y el Fondo Monetario Interna-
cional (FMI) con el objetivo de profundizar la alineacion de las
politicas sanitarias e implementar contribuciones financieras en
planes de accion contra el COVID-19 de los organismos multi-
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laterales; ademas de emprender gestiones de coordinacion con
la Unién Europea bajo la bandera “Equipo UE” (Ministerio de
Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion, 2020).

El AECID adopté diferentes modalidades en sus acciones
de intervencién, en el ambito bilateral o regional, destacandose
el sumar esfuerzos y recursos con otros actores de la sociedad
civil. Un ejemplo de alianzas de la AECID con Organizaciones
No Gubernamentales (ONG), lo representé el trabajo con Ac-
cion contra el Hambre donde se hizo una aportacion de 50 mil
euros para adoptar medidas de control y vigilancia de la infec-
cion del COVID-19; asi como para reforzar 14 centros sanitarios
y de salud integral (kits de desinfeccién, puntos de lavado de
manos, acondicionamiento de salas de aislamiento y formaciéon
de agentes de salud comunitarios) en Niger (AECID, 2020a).
Asimismo, la AECID celebr6 19 convenios con ONG registradas
por la Oficina de Accion Humanitaria de la AECID para la res-
puesta al COVID-19 en América Latina, Africa y Asia en materia
sanitaria, social y de protecciéon o socioeconémica, los cuales
representaron aportaciones de 2,46 millones de euros en ayuda
humanitaria (AECID, 2020g).

Otro caso lo represento la donacion, junto a Médicos del
Mundo Espana, de insumos médicos y de bioseguridad para
el personal sanitario del Instituto Nacional Cardio-Pulmonar
(INCP) “El Torax”. Ademas, entregaron mascarillas KN 95, mas-
carillas con reservorio de oxigeno, gorros quirdargicos y guantes
como parte del convenio de ayuda humanitaria “Intervenciéon
multi pais para la preparacion, prevencion y respuesta a la pan-
demia del COVID-19”, mismo que fue financiado por AECID y
ejecutados por ONG ya mencionadas (AECID, 2020c).

Asimismo, puede citarse el caso del trabajo colaborativo
con la Fundacién Helvetas para ejecutar un proyecto de for-
talecimiento de la Empresa Aguas de Santa Rosa de Copan en
Honduras, y para brindar atencion a la emergencia por CO-
VID-19 con una inversion aproximada de 250 mil euros (AECID,
2020e). Por ultimo, junto con la Cruz Roja se activaron iniciativas
para frenar las consecuencias socioeconoémicas del COVID-19
en Honduras, Colombia, Ecuador y El Salvador a través de la
entrega de recursos directos en efectivo, la atenciéon psicosocial
a comunidades afectadas por el impacto de la pandemia y el
apoyo a 528 pequenas empresas familiares (AECID, 2020f1).
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Bajo esa tesitura, el consejo de ministros autoriz6 a la AECID
un paquete de contribuciones voluntarias enmarcadas en la Es-
trategia de Respuesta Conjunta de la Cooperacién Espaniola frente
al COVID-19 basada a su vez en la Estrategia de Accion Humani-
taria Esparola formulada en el 2007 (Badia y Huici, 2020, p. 86).
Los recursos aprobados estaban destinados las organizaciones
internacionales como la Oficina de Coordinacion de Asuntos Hu-
manitarios (OCHA) de la ONU, al Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados (ACNUR) y la Agencia de Naciones Uni-
das para la Poblacion Refugiada de Palestina en Oriente Proximo
(UNRWA por sus siglas en inglés). Ademas, la agencia espanola
sumoé esfuerzos para dar respuestas coordinadas de medio y lar-
go plazo frente a la pandemia con la Organizacion Mundial de la
salud (OMS), a la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS),
al Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y a
ONU Mujeres, para promover el fortalecimiento de la proteccién y
garantizar la salud a las personas mas vulnerables en los paises
y regiones menos desarrolladas (AECID, 2020d). Asimismo, para
finales de 2020, se aprobaron adicionalmente contribuciones vo-
luntarias dirigidas a fondos y agencias de la ONU para hacer frente
al impacto del COVID-19 (AECID, 2020i), y una contribucion vo-
luntaria excepcional a la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacion (FAO por sus siglas en inglés)
de 2,8 millones de euros (AECID, 2020h).

Como un ejemplo de cooperacion técnica, durante el primer
ano de la pandemia, destaca la organizacion de una serie de semi-
narios via internet para compartir las lecciones aprendidas sobre
el COVID-19 entre Centroameérica, el Caribe, Colombia y Espana
bajo la coordinacion de la AECID y el Centro de Formacién de la
Cooperacion Espafiola en La Antigua Guatemala donde participo
en la gestion el Consejo de Ministros de Salud de Centroamérica
(COMISCA) del Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA)
(AECID, 2020b).

Durante el 2022, la AECID present6 el programa “Salud CO-
VID” cuyo objetivo era reforzar los sistemas de salud debilitados o
insuficientes para enfrentar la pandemia del SARS CoV2 y garanti-
zar medios en el avance hacia la cobertura sanitaria universal y al
fortalecimiento de los sistemas publicos de salud en nueve paises
prioritarios como: Etiopia, Guinea Ecuatorial, Mali, Mauritania,
Mozambique, Bolivia, Colombia, México y Paraguay como parte de
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la Estrategia de Respuesta Conjunta de la Cooperacion Espariola a
la Crisis del COVID-19 (AECID, 2022).

En ese contexto, la AECID envio a Brasil un cargamento de
seis toneladas de medicamentos destinados a la atencion de casos
graves de COVID-19 esa accion fue a nivel bilateral en colaboracion
con mecanismos comunitarios (a nivel del Mecanismo Europeo de
Proteccion Civil de la Union Europea, y como operacion de Team
Europe) para ayudar al gobierno brasilefio frente al desabasteci-
miento de medicamentos para atender la gran tasa de personas
infectadas (AECID, 2021a). Otro caso de cofinanciamiento entre la
Union Europea y AECID, fue la compra de medicamentos y mate-
rial sanitario para la region centroamericana a través del Sistema
de la Integracion Centroamericana (SICA), como accién de inter-
vencion alineada con la estrategia de respuesta conjunta de la
cooperacion espanola frente al COVID-19 (AECID, 2021b).

En el terreno de la vacunacion y el acceso a ésta a los paises
vulnerables, Espafa jugo un papel importante al ser el séptimo
mayor donante a nivel mundial y el segundo en la regién de La-
tinoamérica y el Caribe. A través de COVAX, el Fondo de Acceso
Global para Vacunas COVID-19, el gobierno espafol habia donado
70 millones de vacunas para los primeros meses del 2022 (Europa
Press, 2023).

En suma, durante los anos criticos de la Pandemia, entre las
multiples acciones que demandaba el avance acelerado de la ola
viral del SARS-CoV 2, se observa que la estrategia espafola fue en
un primer momento generar acciones de coordinaciéon con otros
actores relevantes dentro del SCID tanto gubernamentales y no gu-
bernamentales, el implementar acciones de ayuda humanitaria de
emergencia, donaciones e instrumentar el compartir experiencias
y las buenas practicas para la contencion y atencion de las perso-
nas infectadas; ademas de las medidas de prevencion para cortar
las cadenas de transmision viral, sumando también su papel en
el acceso de la vacuna para los paises y regiones mas vulnerables.

La cooperacion japonesa en materia sanitaria
en tiempos de la pandemia

La Agencia de Cooperacion Internacional de Japon (JICA, por
sus siglas en inglés) se fundoé en 1974, teniendo como antece-
sora a la Agencia de Cooperacion Tecnologica con el Extranjero
(OTCA, por sus siglas en inglés) que se habia creado en 1962.
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Ambas tuvieron el objetivo de ampliar la difusién de las expe-
riencias de desarrollo de Japon y que ahora ha logrado alcanzar,
a través de sus proyectos de cooperacion y en sus diferentes
modalidades a mas 96 paises alrededor del mundo (JICA Chan-
nel 02, 2022), por medio de la implementacion de estrategias y
acciones en el plano global, regional y bilateral. Cabe mencionar
que JICA ejecuta y utiliza herramientas de asistencia financiera
y técnica (reembolsable y no reembolsable), con el objetivo, de
acuerdo con su misiéon, de contribuir a la paz, fomentar del cre-
cimiento de calidad e impulsar la seguridad humana. Por ello, la
pandemia del COVID-19 no escapo de sus objetivos al represen-
tar una amenaza a la salud de las personas. De acuerdo con la
OMS hubo mas de 664 millones de contagios confirmados para
finales de enero de 2023, con un 10 % de mortalidad del total
(OMS, 2023) y con cifras todavia en continuo crecimiento.

Las acciones de JICA realizas entre 2020 y 2022 en mate-
ria de cooperacion sanitaria, pueden resumirse en seis planos:
a) Atencion de emergencia para implementar donaciones y sumi-
nistro de equipo como mascaras, guantes y equipos de pruebas
de COVID-19 a los paises mas vulnerables, b) Aportar recursos
financieros ( reembolsables y no reembolsables) para la infraes-
tructura hospitalaria y equipos médicos, c) Asesoria y cooperacion
técnica a través de reuniones y conferencias en linea, mediante
las cuales se llevaron a cabo el intercambio de ideas, experiencias
y soluciones ante la emergencia sanitaria desencadenados por
el COVID-19, d) Implementacion de programas internacionales
como la “Iniciativa de Salud y Medicina Global”, e) Colaboraciéon
y diadlogo con organismos internacionales como la OMS, la Cruz
Roja Internacional; y por ultimo, f) Programas para ampliar la re-
siliencia en el marco de la Postpandemia.

Ante la acelerada dispersion del virus SAR-CoV2, durante
el 2020, la cooperacion japonesa se orienté a emprender labo-
res de consulta y colaboracion con otros actores que estaban
participando para la contencion de la pandemia. El entonces
presidente de JICA, Kitaoka Shinichi, se reunié de manera vir-
tual con Peter Maurer, presidente del Comité Internacional de la
Cruz Roja (CICR) con el motivo de compartir informacién sobre
los efectos de la pandemia de COVID-19. Asimismo, se 1llevo a
cabo una reunion virtual entre Kitaoka y el presidente del Banco
Asiatico de Desarrollo (ADB por sus siglas en inglés), Asakawa
Masatsugu, con el objetivo de reafirmar su compromiso de for-
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talecer la colaboracion entre ambas instituciones para hacer
frente a la pandemia y crisis de COVID-19 y aportar recursos
financieros, en alianza con el sector privado, para impulsar pro-
yectos de infraestructura sanitaria de calidad (JICA, 2020b).

A nivel bilateral, puede destacarse el préstamo de 50 mi-
llones de doélares para El Salvador destinado a la construccion
de un hospital. Asimismo, en Brasil se llevo a cabo el primer
estudio clinico sobre casos de COVID-19 donde se intercambio
informacién, por medio de una conferencia virtual, acerca de las
practicas dentro de los hospitales y las experiencias en torno al
manejo de la emergencia sanitaria por el virus. En este estudio
colaboro6 personal de salud de la Universidad de Campinas (UNI-
CAMP), del Hospital Universitario de Chiba, asi como del Centro
Nacional de Salud y Medicina Global (NCGM) y de la JICA.

Otra modalidad fue el sumar acciones frente a la pandemia
en el marco de proyectos y programas implementados previa-
mente por JICA. Se pueden destacar dos casos: El primero, en
el marco del proyecto un sistema colaborativo de Investigacion y
Referencia para el Diagnostico de Infecciones Fungicas dentro de
los programas SATREPS (Asociacion para la Investigacion Cien-
tifica y Tecnologica para un Desarrollo Sostenible) de JICA y en
colaboracién con la Agencia de Investigacion y Desarrollo Médico
de Japon (AMED) (JICA, 2020a), fue de utilidad para proponer
acciones de emergencia para combatir el COVID-19 en Brasil.

En segundo, fue la decision entre la Agencia Mexicana de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AMEXCID) y la
JICA para agregar a Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatema-
la, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Perd y Republica
Dominicana en el marco del Programa Conjunto México-Japon
(2003), para poder incluirlos en las acciones de cooperacion
triangular del sector salud relacionado a la emergencia sanita-
ria de COVID-19.

Como puede observarse, en el primer ano de la pandemia
resaltan las reuniones con organizaciones gubernamentales y
no gubernamentales para compartir experiencias y establecer
acciones colaborativas para enfrentar la pandemia. Asi como
el desembolso de cooperacion financiera y proponer iniciativas
puntuales, o por medio de programas ya establecidos, como en
el caso de Brasil y México, en el fortalecimiento de capacidades
para enfrentar las posteriores olas virales.
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En el 2021, las politicas de cooperacion de Japén amplia-
ron sus alcances en la medida de que la pandemia avanzaba,
incrementando el nimero de personas contagiadas y de dece-
sos. Ademas de mantenerse el problema de los suministros y
equipo médico, sumando el tema de una mejor distribucién de
la vacuna entre los paises mas vulnerables. En el marco de la
Cumbre COVAX AMC del verano de 2021, se dieron diversos
debates sobre la necesidad de una mayor financiacién para ga-
rantizar y promover el acceso indiscriminado a las vacunas.

En este sentido, JICA brindé su asistencia para garantizar
que la vacuna de COVID-19 pudiera llegar a los paises en desa-
rrollo a través del fortalecimiento de la infraestructura sanitaria,
incluyendo equipos de cadena de frio para el transporte de vacu-
nas, la contratacion de personal para el mantenimiento de equipos
y la conservacion de las vacunas. En ese sentido, la asociacion de
Japon con COVAX permitié cofinanciar o adquirir vacunas que
permitié alcanzar a mas de 180 paises (JICA, 2021a).

Ademas, JICA inici6 proyectos de subsidios en seis paises
y una region (Palestina, Malawi, Mozambique, Mongolia, Filipi-
nas, Ghana y Senegal), para proveer equipos e infraestructura
para facilitar el arribo de las vacunas contra COVID-19, tales
como refrigeradores y vehiculos de transporte de distribucion a
baja temperatura, en la figura de cooperacion financiera no re-
embolsable (JICA, 2021b).

La agencia japonesa comenzé una serie de asesoramiento
y capacitacion a distancia para médicos y enfermeras especialis-
tas en cuidados intensivos en hospitales de paises en desarrollo,
por medio del servicio de tele-UCI, implementado por T-ICU Co.
Ltd. (Kobe), especializado en servicios de cuidados intensivos
remotos. El soporte médico a través de este tipo de servicio re-
moto, es parte del Proyecto para el Desarrollo de Capacidades en
UCI a través de la Telemedicina en el marco de la Pandemia de
COVID-19, y se destin6 a Indonesia, Tonga, Palau, Senegal, El
Salvador, Guatemala, México y Bolivia (JICA, 2021c).

Como se hizo referencia, la cooperacion financiera reem-
bolsable fue importante dentro de las estrategias de JICA para
el fortalecimiento de capacidades institucionales e infraes-
tructura, en la atencion de las personas contagiadas y en el
aseguramiento del flujo de suministro de equipamiento médico.
En esa direccion, JICA firm6 un acuerdo de préstamo con Cam-
boya para proveer 20,000 millones de yenes para responder a
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la crisis del COVID-19, a través de implementar un programa
de prevencién y medidas de recuperacion para las empresas,
revitalizar las actividades economicas y fortalecer la resiliencia
frente a futuros impactos econémicos (JICA, 2022a).

Asimismo, un instrumento similar fue firmado (por una
cantidad de 30,000 millones de yenes) entre JICA y Filipinas
para ofrecer una respuesta a la emergencia sanitaria e imple-
mentar medidas de prevencién de la infecciéon del COVID-19
(JICA, 2022¢). Por ultimo, se acordé entre JICA y Tailandia pro-
veer 50,000 millones de yenes en sistemas de fortalecimiento
de la infraestructura de salud y medidas para atender y conte-
ner los casos de COVID-19 (JICA, 2022d). En el plano regional,
destaca el préstamo de 200 millones de délares con el Banco
Africano de Exportacion-Importacion (AFREXIM) para apoyar
las acciones contra el COVID-19, a través de la cofinanciacion
con la Corporacién Bancaria Sumitomo Mitsui (SMBC) y el Gru-
po Financiero Mitsubishi UFJ (JICA, 2022b).

Es relevante el hecho de que para el 2022, Japén amplio
su estrategia para el fortalecimiento de capacidades institucio-
nales en materia sanitaria y medidas de prevencion, atencion y
contencion del COVID-19 en los paises receptores a través de la
cooperacion financiera reembolsable, y por medio de alianzas
con la coparticipacion del sector privado, siendo lo anterior un
rasgo particular de las estrategias de la CID japonesa.

Espafa y Japon: Cooperantes en tiempos de crisis

La experiencia de Espana y Japén como cooperantes en el
marco de la pandemia del COVID-19 es relevante de analizar
por diversas razones. En primer lugar, frente a la incertidum-
bre generada en las primeras etapas del virtual tsunami viral
del SARS-CoV2 a nivel global, era claro que el avance de la en-
fermedad provocaria un impacto multidimensional, que no se
limitaria al deterioro de la salud de las personas o el colapso de
los sistemas sanitarios, sin distincién del nivel de ingreso de los
paises afectados. En ese sentido, el implementar acciones de
cooperacion inteligentes, puntuales y asertivas era clave para
promover sinergias con otros actores gubernamentales y no gu-
bernamentales.

Como se observo, Espana se coordiné con ONG y orga-
nismos internacionales, ademas de ejecutar iniciativas de
cooperacion en el marco de los instrumentos existentes como

VOLUMEN 1 / NUMERO 1 /JULIO ¢ DICIEMBRE DE 2023 / PP. 141-161
e-ISSN 2992-7870 -

153



CARLOS USCANGA PRIETO

miembro de la Union Europea. Asimismo, Japon avanzo en la
colaboracion con organismos internacionales (de caracter uni-
versal y regional) sumando también a la iniciativa privada en el
marco de cooperacion financiera reembolsable.

En segundo, tanto Espana y Japon alinearon sus iniciati-
vas en el marco de la ayuda humanitaria y la seguridad humana
para enfrentar, en una primera instancia, la escasez de equipos
meédicos y de proteccion; y posteriormente el contribuir para el
acceso mas amplio de la vacuna para los paises mas vulnera-
bles. En tercero, a través de la cooperacion técnica se realizaron
iniciativas para compartir experiencias en el manejo de la pan-
demia del COVID-19, asi como difundir el conocimiento de las
buenas practicas, la capacitacion del personal médico bajo di-
versas modalidades presenciales o a distancia y bajo diversos
esquemas de cooperacion. Por ultimo, los proyectos y progra-
mas establecidos ex profeso para atender la pandemia estaban
en convergencia con la agenda de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) 2030, que ante los efectos sociales y econo-
micos del COVID-19, irremediablemente enfrentara un retraso
para alcanzar sus metas.

Madrid y Tokio compartian ese compromiso global su-
mando el deseo de apuntalar el multilateralismo (después de
las oleadas neoconservadores durante la administracién de Do-
nald Trump) que se habia erosionado e impactado el papel y
la proyeccion de los organismos internacionales y regionales.
No obstante, la narrativa perduré ante las constantes y severas
criticas hacia la OMS por el manejo de la pandemia. Empero,
también puso en evidencia que la accién colectiva era clave para
la atencion de las oleadas virales del SARS-CoV 2 y que eran
inviables iniciativas aisladas e individuales para su contencion.

No obstante, las gestiones del gobierno espafol y japonés
estaban también en sincronia con su Optima estratégica en co-
rrespondencia de sus estrategias internacionales y en sus areas
prioritarias de incidencia de su politica exterior en el plano re-
gional y global. Espafia visualizaba un nicho de oportunidad
para desplegar un liderazgo (Fanjul, Pajin y Rodriguez, 2020)
en el ambito de la salud global enfocando iniciativas regiona-
les en paises vulnerables donde América Latina ha tenido una
atencion particular. En el caso de Japon, ante el inicial impacto
en China por ser el epicentro del brote de COVID-19, se acti-
varon los protocolos, basadas en experiencias previas para la
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atencion del SARS y MERS, algunos de ellos acordados en el
marco de reuniones dentro de los organismos regionales como
el Foro de Cooperacion Economica Asia Pacifico (APEC) (Lopez
et al., 2022); pero también buscando un posicionamiento y vi-
sibilidad en el Pacifico asiatico frente al posterior despliegue de
la denominada “diplomacia” de las mascarillas y vacunas imple-
mentadas por Beijing (Ballesteros, 2022).

Espana y Japon convergen también en su perspectiva para
el fortalecimiento de las bases de una gobernanza de la salud
global para una eficaz prevencion y atencion de los efectos de
los futuros brotes o rebrotes virales de diferentes tipos de coro-
navirus. En particular, Tokio ha puesto énfasis en adoptar un
enfoque de resiliencia durante la actual pandemia y en el esce-
nario de futuras amenazas biolégicas que la humanidad tuviera
que enfrentar.

Quiza un aspecto adicional de convergencia de las politi-
cas de cooperacion fue que tanto JICA y la AECID, visibilizaron
de igual forma a paises pobres como de renta media en sus
estrategias contra el COVID-19. Lo anterior, no sélo por el im-
pacto y profundidad de la crisis sanitaria, sino también debido
a una politica ya establecida en tiempos anteriores al inicio de
la pandemia. En ese sentido, para ambas agencias han sido par-
te importante la atencién a las poblaciones vulnerables tanto
de los paises pobres como a los de mayor ingreso. Esa vision
ha transitado en un sentido diferente al proceso de “gradua-
cion tradicional”, adoptada por otros cooperantes tradicionales
que seleccionaban (a través de mediciones de los indices ma-
croeconoémicos) a los paises que podian ser acreedores para la
cooperacion. Espana, en particular, considera que los paises de
renta media juegan un papel importante dentro de la economia
global, pues dinamizan su entorno y son actores claves dentro
el aprovisionamiento de bienes mundiales. No obstante, por su
nivel de desarrollo alcanzado, esos paises son sensibles a las
crisis internas y a los impactos econoémicos externos (Alonso,
Aguirre y Santander, 2011, p. 56). JICA de igual forma ha sido
muy activo al sumar a los paises de renta media en sus politicas
de cooperacion a través de la modalidad triangular.

No obstante, las estrategias de cooperacion espanola y ja-
ponesa no han estado exentas de un conjunto de criticas que
ya habian estado presentes antes y durante la pandemia. Uno
de los aspectos a destacarse fue que JICA retomé, en voz de su
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entonces presidente Kitaoka Shinichi, la idea de las “singulari-
dades culturales” como elementos clave para explicar el numero
bajo de decesos por la pandemia en Japon (al menos en la pri-
mera oleada) por su sentido comunitario de higiene, su tipo de
alimentacion y sus practicas de sanitizacion (Kitaoka, 2020). Lo
anterior gener6 una gran reaccion y debate que hizo recordar
a la opiniéon publica la narrativa del excepcionalisimo japonés
(Kopp, 2020). Las posteriores oleadas virales que sufrié Japon
hicieron que las autoridades japonesas matizaran sus primeras
opiniones sobre el “éxito” japonés en la contencion del SARS-
CoV2 a través de sus caracteristicas culturales singulares.

Otros de los aspectos que se han puesto a debate es la
percepcion de que la AECID tiene una fuerte dispersién con un
numero amplio de beneficiarios lo cual no permite “rentabilizar”
la accién de cooperacion. Mientras tanto, a Japon se le critica
por su alto contenido de cooperacion financiera reembolsable
dentro de sus programas de ODA y por sus altos niveles de “ayu-
da atada”, misma que en el 2018 representé el 22.4%, siendo el
segundo pais miembro del CAD, después de Estados Unidos que
tuvo la cifra del 39.8% (Chadwick, 2020).

De manera independiente de las valoraciones sobre la natu-
raleza, las estrategias y mecanismos de ejecucion implementadas
por Espana y Japén durante las diferentes fases de la pandemia
del COVID-19, es indudable que los dos paises se sumaron a los re-
querimientos para el fortalecimiento de la CID como un medio para
enfrentar la severa emergencia sanitaria que afectaban a los paises
con mayores vulnerabilidades economicas, con endebles sistemas
de salud y menor capacidad de acceso a suministros de proteccion
y médicos. De igual forma, generaron los medios de asociacion con
otros actores del SCID para atender el déficit de vacunas y el fo-
mentar medios para paliar los efectos econémicos.

Reflexiones finales

Durante las fases mas criticas de la pandemia del SARS-CoV2, se
pudo observar que era necesario disefar y ejecutar acciones de
intervencion ante la escasez de los equipos de proteccion para el
personal médico y poblacién en general, el colapso de la infraes-
tructura para la atencion de la salud y el acaparamiento de las
vacunas. Ante esas tendencias era claro que la pandemia del CO-
VID-19 generaba una reacciéon dual: por un lado, los gobiernos
que dieron prioridad a la atencion de los estragos en la salud y el
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impacto econémico de las diversas oleadas virales en sus propios
paises, minimizando sus estrategias de cooperacion en el exterior.
Por el otro, el convencimiento de otro grupo de actores del SCID
que habia que adoptar una estrategia bidireccional que permitiera
la atencion de la pandemia al interior de sus paises, sin dejar de
atender sus compromisos como cooperantes bajo la colaboracion
con organismos internacionales, ONG y el sector privado (con el
objetivo de sumar sinergias a través de una accion colectiva) con
diferentes niveles de coordinacion de las politicas sanitarias reco-
mendadas por la OMS.

Espafia y Japon representaron un modelo de intervenciéon
para atender las fases mas criticas de la pandemia del COVID-19
en los paises mas vulnerables, a través de diferentes modalidades
de la CID y de acuerdo con sus prioridades de sus estrategias in-
ternacionales. Ambos paises también implementaron iniciativas,
en su calidad actores con responsabilidad global dentro del SCID,
para desplegar ayuda humanitaria de emergencia a través de do-
naciones y cooperacion no rembolsable. En el caso de Espana,
despleg6 esfuerzos dentro de la Union Europea como acciones de
tipo bilateral a través de la cooperaciéon técnica y financiamiento.
En el caso de Jap6n, el didlogo con los organismos regionales para
la atencién de la salud, el despliegue de donaciones, cooperacion
técnica y cooperacion financiera reembolsable en el marco de sus
estrategias de ODA, fueron claves para el trabajo desempenado por
JICA en las diferentes fases de la dispersion global del coronavirus
a nivel global.

Es claro que la pandemia del COVID-19 no sera la ultima y
nuevos coronavirus u otras amenazas biologicas estaran presentes
en el futuro. En ese sentido, el fortalecimiento de la gobernanza
sanitaria a nivel global, de la credibilidad y capacidades técnicas
de los organismos internacionales en materia de salud seran clave
para tener mejores mecanismos de atenciéon y contencion a cual-
quier peligro que afecte la salud y la seguridad humana. El ampliar
las capacidades de resiliencia, como ha puesto énfasis Japon, a
través de su estrategia de salud global, (Gobierno de Japo6n, 2023)
en las sociedades que sean afectadas por cualquier manifestacion
de crisis de tipo multidimensional, es un elemento critico que po-
dra ser potenciado a través de los mecanismos de cooperacion
asertivos y focalizados, sustentados en el dialogo y fortalecimiento
del trabajo colaborativo entre los actores del SCID en convergencia
con sus estrategias de politica exterior.
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