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RESUMEN

Japon implementa, desde mediados de 1950, un modelo de cooperaciéon al
desarrollo criticado por la normatividad del CAD (Comité de Asistencia para el Desarrollo
de la OCDE) de carecer de vision, lo que, segun dicha critica, promueve una politica
mercantilista y el avance de los intereses comerciales nacionales. Incluso en la actualidad,
cuando se acepta la incorporacion de motivaciones humanitarias, a raiz del surgimiento del

concepto “seguridad humana”, dicha critica permanece.

La autora no comparte la critica y propone aplicar una vision de seguridad amplia,
desarrollada por Joel Atkinson, para comprender los desarrollos historicos de la politica de
cooperacion al desarrollo nipona. De esta forma, se aprecia una considerable continuidad
en los presupuestos de dicha politica y una clara motivacion de seguridad, si bien

manifestada de modos distintos.
PALABRAS CLAVE
Japon, seguridad nacional, cooperacion al desarrollo, Asia del este

ABSTRACT

Since the mid-1950s, Japan has implemented a development cooperation model
criticized by the DAC (Development Assistance Committee, OECD) regulations for
lacking vision, which, according to the critics, promotes a mercantilist policy and the
advancement of national commercial interests. Even today, when the incorporation of
humanitarian motivations is accepted, due to the emergence of the concept of “human

security”, this criticism remains.

The author does not share the criticism and proposes to apply a broad security
vision, developed by Joel Atkinson, to understand the historical developments of the
Japanese development cooperation policy. Thus, there is considerable continuity in the
budgets of said policy and a clear security motivation, although manifested in different

ways.
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El sistema de cooperacidn al desarrollo japonés. Motivaciones y seguridad

1. INTRODUCCION

La cooperacion internacional al desarrollo que desempefia Japon ha sido tachada de
mercantilista y de servir intereses comerciales japoneses por su origen: es decir, como
donaciones en concepto de reparaciones de guerra gque, a su vez, tomaban la forma de
créditos a la exportacion (Fujita, 2000: 18). Esta del todo admitido y asentado que esta
forma de cooperar al desarrollo tuvo lugar desde mediados de 1950 y, por lo menos, hasta
1970. A partir de esta fecha, sucedieron cambios que llevaron a la inauguracion de una
nueva fase en la cooperacion al desarrollo japonesa, caracterizada por la consideracion
geopolitica de la ayuda, fundamentalmente en términos de seguridad. No obstante, una
oleada de optimismo sobre la cooperacion, resultante del fin del mundo bipolar, y plasmada
en la Declaracién del Milenio, hace pensar que Japon, gracias a conceptos como el de
seguridad humana, comenz6 una tercera fase en su cooperacién y practica una cooperacion

mas humanitaria en el nuevo siglo.

Admitiendo que estos cambios son visibles y que estas motivaciones mas altruistas
tienen cabida, las voces mas realistas siguen sosteniendo, aun con todo, que la cooperacion
al desarrollo es una herramienta estratégica de politica exterior para Japon;
fundamentalmente por la naturaleza pacifica del pais, recogida en la Constitucién (Arase,
1995: 203; Sunaga, 2004: 1; Lancaster, 2007: 136; Kato, Page y Shimomura, 2016: 345,
Panda, 2020: 204). Por tanto, ante tanto desacuerdo, es importante indagar sobre la

motivacion ultima —que no Unica— de la cooperacion japonesa.

La inclusidn de un namero plural de motivaciones a la hora de disefiar politicas de
cooperacion al desarrollo no es algo novedoso ni patentado por el Estado nipon. De hecho,
desde su origen, las motivaciones desarrollistas 0 humanitarias de la ayuda sirvieron como
vehiculo para motivaciones realistas. Dentro de éstas ultimas, por citar solo algunas, se han
encontrado ldgicas de seguridad nacional, regional o global, légicas de hegemonia y
dominio politico o cultural y légicas econémicas y/o comerciales. Por esto, el presente
proyecto no pretende enumerar las motivaciones, ya que ello ha sido ampliamente debatido

y estudiado.

Lo que si es necesario es llenar el hueco que dejan los estudios sobre cooperacion
japonesa, en tanto que éstos no proporcionan una visién holistica del asunto, centrada en la
inseguridad de Japon, denominada ineludible en el presente proyecto. De esta forma, el

presente proyecto aclara que se presentan ldgicas de seguridad en todo momento debido a
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la interpretacion de la seguridad nacional en el este de Asia —entendida de una forma

amplisima.

Por ello, en definitiva, lo que se presenta es un analisis geopolitico, con un
importante componente de recorrido historico, sobre las motivaciones de la cooperacion al
desarrollo japonesa. La inclusién del recorrido historico permite elaborar conclusiones de
continuidad del sistema, incluso tras las alarmas de expertos de diversos ambitos que hablan
de resecuritizacion y remilitarizacion en Japon —fundamentalmente, con el segundo

mandato de Shinzo Abe, recientemente retirado.

El proyecto se compone de dos patas. La primera, mas breve e introductoria, esta
constituida por una descripcién del sistema nipdn y sus caracteristicas peculiares; muchas
veces criticadas por la “norma” del CAD. Estas caracteristicas son reflejo del concepto de
seguridad imperante en el este de Asia y, por tanto, tienen relacion con la motivacién de la
cooperacion que se ejerce. La segunda pata desarrolla, en primer lugar, la evolucion
histérica aceptada de las motivaciones japonesas para cooperar en el desarrollo y, en
segundo lugar, la aproximacion de la autora sobre el tema. Con ello, se pretende arrojar luz
sobre la problematica que desconcierta a expertos y publico en general. Finalmente, se
incluye un apartado de discusion y conclusiones que aporta aclaraciones, cierra el debate y
pretende pronosticar el desarrollo futuro de la cooperacion al desarrollo japonesa.

1.1 FINALIDAD Y MOTIVOS

Tokio es uno de los donantes con mas experiencia y el Unico que haya conseguido
superar a Washington como mayor donante mundial. Sin embargo, lleva a cabo una
cooperacién al desarrollo que sigue hoy siendo criticada por servir a los intereses nacionales

en vez de seguir a rajatabla las reglas del CAD.

Aun asi, uno de los fendmenos méas destacados en cooperacion al desarrollo de los
ultimos afos tiene potencialidad para reabrir el debate sobre el modelo japonés: el auge de
la cooperacion sur-sur o de modelos de cooperacion al desarrollo ajenos a la normatividad
establecida por el CAD.

La finalidad de este proyecto es reabrir dicho debate y compendiar todas las
motivaciones que conforman el modelo nipon en una causa ultima —a saber, la inseguridad
ineludible. Con este propdsito, se traslada al escenario nipon el modelo de cooperacién méas
amplio, extendido en el noreste de Asia, que desarrolla Atkinson (2018). Dicho modelo
resulta, precisamente, de la forma de entender la seguridad en la region. Comprendiendo,
pues, la naturaleza del modelo de cooperacidén japonés, se pueden subordinar sus

2
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motivaciones a una principal.
1.2 OBJETIVOS E HIPOTESIS

El presente proyecto tiene el objetivo primario de analizar la motivacién ultima
detras del sistema de cooperacion japoneés. Se hipotetiza que esta motivacion es el logro de
la seguridad nacional, entendida de una forma muy amplia para abarcar diversos ambitos

politicos, sociales y econdmicos.
Para ello, consta de los siguientes objetivos especificos:

a. Proporcionar una vision general del sistema de cooperacion japonés

b. Identificar la evolucion histérica de prioridades y motivaciones del sistema
desde su conformacion en los afios 50

c. Analizar el entorno de seguridad de Japon y sus concepciones de seguridad

d. Proporcionar una aproximacion sobre el futuro
De esta forma, el proyecto se plantea las siguientes preguntas de investigacion:

a. ¢Qué considera Japdn como seguridad y cémo se manifiesta? ;Qué
circunstancias amenazan o han amenazado la seguridad nipona?

b. ¢Qué herramientas utiliza Japdn para lograr su seguridad nacional?

c. ¢Qué papel juega la cooperacion al desarrollo y qué justificacion se le da?
1.3 METODOLOGIA Y TECNICAS DE INVESTIGACION

El proyecto que se presenta es, en realidad, una investigacién geopolitica, con un

importante componente historico, destinada a explicar la fundamentacion de la politica de
cooperacion al desarrollo nipona. Se trata, por tanto, de un trabajo eminentemente tedrico.
A tal efecto, siguié una metodologia de revision de la literatura y los hechos. Es decir, se
ha construido mediante la consulta, recopilacion y andlisis de distintas fuentes de caracter
politico, historico y juridico, asi como mediante la consulta de la base de datos sobre

cooperacion al desarrollo que elabora la OCDE.

1.4 INTRODUCCION HISTORICA
Antes de nada, para comprender mejor lo que se expone, es conveniente refrescar

la historia reciente de Japdn. Por ello, a continuacion, se desarrolla brevemente la

independencia japonesa, tras la ocupacion.

La ocupacion tuvo lugar a causa de la derrota en la Guerra del Pacifico. Esta
comenzo para Japon en 1931, cuando invadié el noreste de China, motivado, entre otras

cosas, por una busqueda de recursos. De hecho, los recursos constituian un grave problema
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para el Japon superpoblado, pero con escasez de estos recursos (Jansen, 2002: 532 y 628;
Rosenbluth y Kohno, 2008: 6). La expansion parecié la Unica forma de abastecerse; mas
aun si se tienen en cuenta las restricciones comerciales que se impusieron a raiz de la Gran
Depresion, y exacerbadas en los primeros afios del “escenario atlantico” de la Segunda

Guerra Mundial.

Quince afios después, el 15 de agosto de 1945, Japdn perderia la guerra y se veria
obligado a abandonar el territorio que habia tomado. Mientras, el archipiélago de Japdn
enfrentaba la ocupacion aliada durante seis afios y medio (2 de septiembre de 1945 al 28 de
abril de 1952), hasta la firma del Tratado de Paz de San Francisco —consecuencia de la
invasion de la parte sur de Corea en 1950. De esta forma, el Tratado de San Francisco
(1952) restauraba la soberania japonesa y el Tratado de Seguridad Japdn-Estados Unidos
(1952) transformaba a Japon en una base para las fuerzas estadounidenses en Asia Oriental.
A partir de entonces, la alianza con Estados Unidos ha sido uno de los cimientos

fundamentales de la politica exterior japonesa (Teo, 2019: 10).

Dos consecuencias relevantes para comprender el proyecto se derivan de esta
situacion: las limitaciones en materia militar y de seguridad y la necesidad de

reconstruccion del pais.

El objetivo fundamental de la ocupacion fue el desarme de Japon y la prevencion
de cualquier resurgimiento futuro del militarismo (Hook, 1996: 42). Precisamente para
impedir la remilitarizacion de Japdn, se impuso la Constitucién de 1947, jamas reformada.
Su Constitucion renuncia a la guerra como un derecho soberano de la nacién y a laamenaza
0 el uso de la fuerza como medio para resolver disputas internacionales (Tsuji, 2015: 52).
También prohibe las fuerzas terrestres, maritimas y aéreas, asi como cualquier otro
potencial bélico; si bien Japon posee ejército de facto (Cuerpo de Autodefensa Japonés,
JSDF por sus siglas en inglés). Dejando a un lado el debate sobre la imposiciont, Japon
adoptd la identidad impuesta como propia y se ha identificado con orgullo como pacifista
desde entonces. Por ello, se ha autoimpuesto numerosas limitaciones militares a lo largo de

los afios, que —segun algunos autores— Abe Shinzo (2012-2020) estuvo desmantelando.

En segundo lugar, cubiertas las necesidades de seguridad —gracias al patrocinio
estadounidense—, se introdujo la llamada Doctrina Yoshida (promovida por el primer

ministro Yoshida Shigeru (1946-1947 y 1948-1954), que centraba los esfuerzos japoneses

1 Informacién sobre el debate -Constitucion impuesta 0 un compromiso entre ambas partes- en BOYD (2014).

4
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en la reconstruccion econdmica del pais. Este es el germen del poderio econémico japonés,
que ya era la tercera economia del mundo para la década de los 70. También es el germen
de la politica de cooperacion al desarrollo japonesa, que, durante su primera década de vida
(1950-1960), sirvié fundamentalmente al desarrollo japonés (Tsunekawa, 2014: 4; Fujita,
2000:16-17; Sunaga, 2004: 9; Kato, Page y Shimomura, 2016: 42).

Es importante destacar que, si bien el antimilitarismo o el militarismo reducido,
plasmado en la Constitucion, son caracteristicas Unicas de Japén, la busqueda de poder
econdmico es la caracteristica mas extendida de la region. Como se explicara, esta faceta

forma parte de una comprension de la seguridad nacional extendida por todo el este de Asia.
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2. INTRODUCCION TEORICA

En este apartado, con la finalidad de encuadrar el tema que se desarrolla, se exponen
el estado de la cuestion y el marco tedrico en que se inserta la cooperacién al desarrollo

ejercida por Japon.

Dentro del primer apartado, el estado de la cuestion, se han encontrado diversos
estudios, tanto sobre la forma como sobre el fondo. En lo que se refiere al fondo o las
motivaciones, los sucesivos estudios sobre Japdn han descrito distintas motivaciones, como
las comerciales, las estratégicas o de defensa, la presion internacional o la busqueda del

prestigio nacional.

En cuanto al marco tedrico, el estudio se encuadra en una logica neorrealista que da
prioridad a las percepciones de amenaza a la seguridad; ineludiblemente presentes en la
region.

A continuacion, se explican estos apartados:

2.1 ESTADO DE LA CUESTION

Estudios sobre el sistema de cooperacion al desarrollo japonés

Linea de estudios procedimentales Linea de estudios sobre motivaciones

Corriente constructivista 4{ Postura realista ‘

—{ Postura constructivista ‘

Figura 1. Resumen de corrientes.
Fuente: Elaboracion propia

Muchos son los estudios que versan sobre las motivaciones e intereses detras de la
cooperacion internacional, de forma general. De éstos, destaca uno de Carol Lancaster, que
enumera cinco tipos de cooperacion (Lancaster, 2007: 12-18), que pueden, a su vez,
clasificarse en dos grandes grupos. El primer grupo promueve los intereses propios del
donante como finalidad principal (intereses de tipo diplomatico, comercial, cultural, etc.).
El segundo, sin embargo, promueve fines humanitarios, como el desarrollo o el alivio tras

un desastre?.

Esta clasificacion es interesante en tanto que delimita el objeto de estudio y se aplica

2 Otros estudios: MCKINLEY y LITTLE (1977); RUTTAN (1987); ALESINA y DOLLAR (2000)
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a muchos de los estudios realizados sobre Japén. No obstante, cuando se habla de la
cooperacion al desarrollo japonesa, destacan dos lineas de trabajo: una que se articula en
torno a los estudios procedimentales y otra que se centra mas en los contenidos y, en

definitiva, en las motivaciones.

La primera linea se compone de estudios, articulos e informes que describen el
funcionamiento o las caracteristicas del sistema de cooperacion japonés. Estos son la
mayoria y suelen encuadrarse en corrientes constructivistas de las Relaciones
Internacionales que critican el hecho de que la utilizacion del sistema como herramienta de
politica exterior se refleja en las herramientas que utiliza y la estructura que sigue. El punto
de acuerdo fundamental en esta linea de estudios es la extrema complejidad del sistema.
Por poner un ejemplo, Tsunekawa (2014), en un estudio para la Agencia de Cooperacion
Japonesa (en adelante, JICA), describe las principales caracteristicas del sistema de
cooperacion japonés y destaca, precisamente, la participacion de muchos érganos
ejecutivos —por ejemplo, tres Ministerios principales tienen cabida en el sistema—.
Asimismo, menciona la falta de claridad sobre los objetivos que tiene la politica de
cooperacion internacional al desarrollo, donde el interés nacional y la lucha contra la
pobrezay el subdesarrollo aparecen mencionados uno junto al otro. Purnendra Jain coincide
con él, pero incluye, también, el excesivo énfasis en Asia (Kato, Page y Shimomura, 2016:
62). Finalmente, Rocha Menocal y Denney (2011) introducen otras caracteristicas, relativas

al volumen de préstamos o la reduccion de la ayuda ligada.

Por el otro lado, se encuentra la linea de trabajo que incide en la motivacion y los
intereses detras de los patrones de desembolsos y/o compromisos japoneses. Siguiendo el
esquema de Lancaster (2007), en esta linea de trabajo se articulan dos posturas: aquélla que
defiende que la promocion del interés destaca claramente y aquélla que destaca la presencia
central de finalidades de tipo desarrollista 0 humanitario. En términos de corrientes de
Relaciones Internacionales, corresponderian a corrientes realistas y constructivistas
respectivamente. Una tercera postura, defendida por autores como Dennis Trinidad,
establece que ambas posturas son simultaneas e igualmente importantes (Trinidad, 2007:
113)3.

La primera de las posturas es, en definitiva, una postura realista. Describe el sistema

como un instrumento de politica exterior, que promueve varios ambitos de la politica

3 A nivel mas global, ver Banco Mundial (1998, 7)
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japonesa. De esta forma, los autores de esta corriente relacionan dicho instrumento con los
intereses de Japdn, enumerando varios tipos. Mientras, la segunda perspectiva posee una
vision mas humanitaria y, en general, constructivista. En esencia, destaca la presencia de
normas internacionales vinculadas a la cooperacién y, para probarlo, muchos autores
destacan la presencia de estas normas en los documentos que dirigen la ayuda japonesa,
tales como la Carta de AOD* inaugurada en 1992 y reformada en dos ocasiones.
Particularmente, se menciona el liderazgo japonés para implantar el concepto como la
seguridad humana, principio de la Carta de AOD, que busca la seguridad, desde muchos
puntos de vista, incluyendo a través del desarrollo, para los individuos y no para los

territorios o las naciones (Edstrém, 2011: 8).

Dentro de la postura realista, Kato, Paige y Shimomura (2016:1) defienden que la
AOD japonesa ha sido el instrumento de politica exterior mas importante de Japdn®; en
parte por las restricciones que impone la Constitucion (Arase, 1995: 203; Sunaga, 2004: 1;
Potter, 2015: 46; Kato, Page y Shimomura, 2016: 345). En linea con ellos, los autores
pertenecientes a esta postura defienden que la AOD ha servido como medio para avanzar

los intereses japoneses (Jain, 2014: 12; Rocha Menocal y Denney, 2011: 15).

Resulta necesario mencionar que algunos estudios confunden los intereses
estratégicos japoneses con los intereses estadounidenses (Katada, 1997); sobre todo
aquellos estudios centrados en la época de la Guerra Fria. Es decir, no existe un acuerdo
claro en torno al origen de la vinculacion entre interés nacional y cooperacion al desarrollo.
Algunos opinan que ocurre desde el fin de la Segunda Guerra Mundial, mientras que otros
sugieren que, existiendo tantas limitaciones estratégicas para Japon durante la Guerra Fria,
la politica funciona a raiz del colapso de la URSS —pues previamente servia a los intereses

estadounidenses.

En cualquier caso, todos se ponen de acuerdo en admitir que, independientemente
de cuéando sucediera, la cooperacion al desarrollo ha servido para expandir los intereses
nipones, en términos econdmicos y/o de defensa (Kato, Page y Shimomura, 2016). A este

respecto, no existe acuerdo sobre si predominan los intereses econémicos o los estratégicos

4 Que, en su apartado de “filosofia basica”, defiende motivaciones humanitarias al exponer: “Many people
are still suffering from famine and poverty in the developing countries, which constitute a great majority
among countries in the world. From a humanitarian viewpoint, the international community can ill afford
to ignore this fact”.

5 Ver también PANDA (2020); YOSHIMATSU y TRINIDAD (2010); TRINIDAD (2007: 100); SUNAGA
(2004: 1); ARASE (2005)
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o de defensa.

Asi, por ejemplo, Purnendra Jain defiende que el motor de la ayuda japonesa
siempre han sido los intereses economicos, particularmente, el avance comercial (Kato,
Page y Shimomura, 2016: 62)°. Por el otro lado, varios autores describen los intereses
estratégicos o de defensa japoneses (Lewis-Workman, 2018; Yoshimatsu y Trinidad, 2010;
Yoshimatsu, 2017) y prueban su importancia con la reforma de la Carta de AOD y con la
introduccién de la dimension militar en los objetivos de ayuda (Yamamoto, 2016: 84). Estos
intereses estratégicos, segun cada autor, pueden también tener un tinte geoeconémico, en
tanto que contemplan la interrupcién del suministro de recursos como principal amenaza a
la seguridad de Japon (Yoshimatsu, 2017: 508); o pueden deberse a la amenaza percibida
por el auge chino (Yoshimatsu y Trinidad, 2010; Sunaga, 2004: 4), teniendo, con ello, un

tinte geopolitico.

Por altimo, David Arase se distingue del resto de autores que hablan de los intereses
estratégicos de la cooperacion japonesa cuando sugiere que el fin estratégico de ésta es “to
cultivate friendly relations with its Asian neighbors in a bid for regional leadership and
garnering broad developing country support for its bid to gain a permanent seat on the UN
Security Council”” (Arase, 2005: 11)8. Esta aportacion define, pues, los intereses japoneses

como el mantenimiento y avance del prestigio internacional.

La segunda postura, el enfoque constructivista que ve la cooperacion motivada por
razones humanitarias, es la menos compacta desde el punto de vista conceptual, aunque en
todas sus vertientes admite, explicita o implicitamente, la existencia de normas
internacionales sobre la cooperacion internacional. Dentro de esta vision, se suelen citar,
bien la presion internacional o externa (Kim, 2009: 27) —Ilamada gaiatsu en japonés—, bien
el papel del Ministerio de Exteriores Japonés (en adelante, MOFA), interesado en mejorar
la imagen de Japon en la comunidad internacional (Kato, Page y Shimomura, 2016: 6;
Trinidad, 2007: 104-107; Arase, 2005), o bien el creciente papel de la ONGs japonesas
(Hirata, 2002). Aquéllos que defienden esta postura la sitian necesariamente tras la caida

de la URSS, en tanto que permitié un distanciamiento con los intereses geoestratégicos de

6 Ver también SCHRAEDER, HOOK y TAYLOR (1998: 311-314); FUJITA (2000: 18); KAWAI y TAKAGI
(2001)

7 Cultivar relaciones amistosas con sus vecinos asiaticos en una apuesta por el liderazgo regional y obtener un
amplio apoyo de los paises en desarrollo para su intento de obtener un asiento permanente en el Consejo de
Seguridad de la ONU

8 No obstante, cabe destacar que su lectura del sistema japonés ocurre antes de la inquietud manifiesta y pablica
ante el auge chino. Ver HAGSTROM y HANSSEN (2016).
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Estados Unidos y libertad para ofrecer una contribucion internacional autonoma (Hook,
1996: 72).

Dentro de ambas posturas sobre motivaciones destacan los estudios de tipo
conceptual y cualitativo. No obstante, también se aprecia un pequefio cuerpo de estudios
cuantitativos que proporcionan, mediante informes estadisticos, apoyo a una de estas dos
visiones. En cuanto a la primera vision, es mencionable el estudio de Lewis-Workman
(2018), defendiendo que, en ningin momento, hasta la actualidad, se ha dado una verdadera
I6gica humanitaria de la ayuda japonesa. El ejemplo de la corriente contraria lo presentan
Tuman, Strand y Emmert (2009), quienes demuestran que la motivacion mas recurrente en
Japon, segun los patrones de desembolso, es humanitaria. La importante diferencia de estos
dos modelos estadisticos, y que les hace alcanzar opiniones radicalmente distintas, se
encuentra en el foco de analisis, pues, mientras el primero analiza compromisos en moneda
local, los ultimos analizan desembolsos en doélares.

2.2 MARCO TEORICO

El presente estudio presenta la tematica de la cooperacion japonesa al desarrollo,
entendiendo por ésta no tnicamente el concepto restringido de Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD), sino que contempla la expansion conceptual surgida tras la primera década del siglo
XXI (Dominguez Martin, 2013); incluyendo, por ejemplo, otros flujos (OOF).

Asimismo, desarrolla la tematica desde una perspectiva neorrealista —0 realismo
estructural—, enfatizando la naturaleza competitiva de las relaciones internacionales. En este
sentido, identifica la cooperacion al desarrollo como un instrumento de politica exterior,
donde, no obstante, también tienen cabida las razonamientos humanitarios. En este sentido,
se considera que ambos tipos de motivacion coexisten en el modelo japonés, si bien las
humanitarias se subordinan a las estratégicas y se contemplan como herramienta Gtil para

alcanzar los intereses de politica exterior japonesa.

Estos intereses de politica exterior, presentes en la cooperacion al desarrollo nipona,
tienen una causa Ultima en la busqueda de la seguridad. El proyecto recoge, por ello, las
conclusiones de Atkinson (2018) sobre el modelo de cooperacion asiatica y las de la
mayoria de los autores realistas que describen la inseguridad ineludible de la region (Hook,
1996; lkenberry, 2004; Sanghee, 2007; Adebahr, 2013; Atanassova-Cornelis, 2017;
Hughes, 2017b).

En linea con lo expuesto, y de manera general, la seguridad nacional de Japon
reside, principalmente, en el este asiatico. Esta afirmacion se deriva del estudio de Pauselli
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(2013), que enumera ciertas variables a tener en cuenta, propias del marco realista. De esta
forma, destaca, en primer lugar, la variable geografica, argumentando que, de forma
general, los intereses nacionales se encuentran en el entorno del Estado (Pauselli, 2013: 81).
Relacionado con esta variable se encuentra la presencia de relaciones econoémicas y
comerciales, ya que esta escuela suele entender la cooperacion al desarrollo como un
instrumento de promocidn del comercio exterior (81). Por ultimo, se encuentra una variable
sistémica®, que hace referencia a los intereses politicos. Esta ltima variable relacionaria el
desembolso con intereses de tipo politico o de prestigio. Esta variable podria explicar lo
que algunos autores han denominado “la necesidad de contribucidn internacional” que
sintio Japon a raiz de la crisis del Golfo® (1990-1991); lo cual fue un shock para la politica
exterior japonesa (Hook, 1996: 72).

Considerando que el marco es neorrealista, destaca también dos conceptos:
“amenaza” y “miedo” como los conceptos mas importantes de la doctrina Realista en
relaciones internacionales. En relacion a éstos, por un lado, Kenneth Waltz, padre del
neorrealismo, atribuye la fuente del miedo a la propia estructura del sistema internacional:
en esencia, el miedo es el resultado de la incertidumbre sobre las intenciones y el poder de
los demas (Waltz, 1979: 105-106, 109 y 165). Por el otro lado, segin Davis (2000: 10), las
amenazas son situaciones en las que un actor tiene la capacidad o la intencion de infligir

una consecuencia negativa a otro actor.

Ambos conceptos también son importantes para el presente estudio, ya que son
parte intrinseca de la conceptualizacion del modelo asiatico de relaciones (Atkinson, 2018:
280; Kokubun, 1998: 44)!. Se podria decir, de hecho, que estos conceptos se encuentran
insertados en la identidad de la region. Precisamente por esto, un Estado
constitucionalmente antimilitarista como Japon posee estrategias de seguridad, al menos
desde la década de 1980, si bien hasta 2013 no se llamaban de esta forma. Estas estrategias
de seguridad se consideraban de forma amplia (“‘comprehensive security”) y guardaban un
papel destacado a la cooperacion japonesa (Akaha, 1991: 332; Potter, 2015: 47)*2 y a la

® Dividida en dos variables segtn el autor: “grado de cercania como potencial alianza” y “existencia 0 no de un
sistema bipolar” (Pauselli, 2013: 81-82).

10 La guerra del Golfo puso de manifiesto la reactividad politica de Japdn, en tanto que no se consiguio que
el Estado participase de la coalicion internacional. Esto desacredité en considerable medida a Tokio, que
comenzaria, a partir de ello, un proceso de reforma para colaborar con en la pacificacién y la reconstruccion
internacionales y para facilitar el envio de JSDF fuera de Jap6n.

11 Ver también Hook, 1996: 72; Sanghee, 2007: 10; Adebahr, 2013: 8; Atanassova-Cornelis, 2017: 1

12 Esta tendencia de considerar la cooperacion como elemento integral de la seguridad japonesa queda recogida
en la Estrategia de Seguridad Nacional de 2013: “The National Security Strategy published in 2013 refers to
ODA as a fundamental policy pertaining to national security” (Lewis-Workman, 2018: 113). Ver también
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seguridad econdmica, entendida como potencia de la economia nacional y el aseguramiento
de recursos naturales y/o alimentarios (Mazza, Blumenthal y Schmitt, 2013; Lancaster,
2007: 118, Kato, Page y Shimomura., 2016: 4, 62; Panda, 2020: 157).

En cualquier caso, ya que pretende explicar el presente y aventurar el futuro, el
proyecto debe otorgar mayor importancia a los miedos que a las amenazas per se. Sélo en
este sentido se entiende que estos documentos mencionados comenzasen a surgir a
mediados de la década de los 70. En definitiva, si bien las circunstancias que rodeaban a
Japon suponian una importante amenaza antes de esa década —Asia fue un importante
escenario de Guerra Fria—, el Estado nipdn no experiment6 niveles de miedo como los

posteriores a esta fecha.

¢Por qué? Los estudios sobre comportamientos de alianzas serian una buena
explicacion. Estos exigen considerar las percepciones de las condiciones objetivas en lugar
de las condiciones en si mismas como causa de las politicas de seguridad. Como afirma
Victor Cha (2000), alianzas en las que existe un Estado méas débil y un Estado patrén, el
compromiso de seguridad del patrén es un mejor determinante del comportamiento que la

propia amenaza.

Esto explicaria por qué en el periodo de la posguerra, un Japon derrotado, que no
estaba dispuesto a participar en ninguna iniciativa militar, pero atrapado en medio de una
confrontacién bipolar de todos modos, todavia percibia su entorno como seguro en términos
generales: contaba con el compromiso estadounidense, declarado por Truman (1947) y

reiterado por Eisenhower, Kennedy y Johnson, de contener al bloque soviético.

En contraste, a raiz de los 70, las circunstancias comenzaron a cambiar y los niveles
de miedo se hicieron comparativamente altos. Dos hechos principales tuvieron especial
relevancia: Por un lado, el progresivo disengagement militar y econémico estadounidense
(Kato, Page y Shimomura, 2016: 3; Arase, 1995: 107), probado en la retirada de escenarios
de conflicto, como Vietnam; la apertura a China; o las presiones a aliados —especialmente
a Japon, a través, por ejemplo, de embargos comerciales— para compartir los esfuerzos
militares y/o econdmicos de la confrontacion bipolar. Por el otro, los shocks que produjeron
las crisis del petréleo, que se convirtieron en la primera amenaza tangible y directa a la

seguridad de Japon (Lancaster, 2007: 116; Kato, Page y Shimomura., 2016: 2; Yamamoto,

National Security Strategy, December 17, 2013
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2016: 73)*3; amenaza sobre la cual el compromiso estadounidense no tenia nada que hacer.
De esta forma, la politica exterior y la seguridad japonesa saltaron, de cierta forma, a
primera plana en el interior del Estado y los documentos sobre comprehensive security
concedieron naturaleza estratégica o denominacion de herramienta de politica exterior a

actuaciones como la cooperacion al desarrollo.

En base a lo expuesto, tiene valor la afirmacion de Chang (2014) sobre el caracter
reactivo de la politica exterior de Japon. Incluso los movimientos, en teoria, mas proactivos,
como las ambiciones de liderazgo y prestigio en la region —que apuntan Yoshimatsu y
Trinidad (2010: 201)-, poseen una logica de seguridad y defensa, fundamentalmente

econémicas.

Por otro lado, la descripcién de la cooperacion japonesa como herramienta de
seguridad o politica exterior, implicita y explicita, no es un caso aislado. Al contrario, el
presente proyecto defiende que en todos los donantes se dan ambos tipos de motivaciones
anteriormente mencionados. Y, en muchos, acaban ganando las finalidades realistas o de

promocidn del interés nacional en alguna o todas sus vertientes.

En relacion a esta afirmacion, hay que tomar en cuenta que el propio origen de la
cooperacion al desarrollo —por aquel entonces entendida de una forma limitada; inicamente
como ayuda al desarrollo— se enmarca en estos parametros. La ayuda, de esta forma, surge
como esfuerzo estadounidense de reconstruccion del escenario devastado de la Segunda
Guerra Mundial con el objeto declarado de evitar la toma de poder de gobiernos marxistas.
En definitiva, el origen de la ayuda es un origen geopolitico y realista. Y este origen sigue

presente en diversos aspectos. Por ello, otros Estados también pueden utilizarse de ejemplo.

Asi, McKinlay y Litte (1977) defienden que la ayuda exterior de Estados Unidos
esta impulsada por concepciones de seguridad. Esto era especialmente visible cuando la
Guerra Fria tenia lugar**. En particular, la existencia de una alianza de seguridad y/o la
postura ideologica del Estado receptor aseguraban, en buena, medida la provision de ayuda
exterior (Schraeder, Hook, y Taylor, 1998). La presencia de amenaza por parte del bloque
soviético también fue un factor decisivo (Lancaster, 2007: 75), lo cual explica el auge de la
ayuda a Latinoamérica tras la revolucion cubana, para ser practicamente sustituida por la

ayuda a Indochina a mediados de la década de los 60.

13 \Ver también KOKUBUN (1998: 48); AKAHA (1991: 325)
14 Mas sobre la relacion entre Guerra Fria y seguridad en DEIBEL, T., y GADDIS, J. L. (1986).
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No obstante, el fin de la Guerra Fria tampoco trajo el fin del uso realista de la ayuda
en EEUU (Lancaster, 2007: 85). De esta forma, los programas de ayuda inmediatamente
posteriores, que tenian que ver con la transicion econdémica y politica del bloque derrotado,
asi como con peace-making en diversos escenarios —Balcanes, Oriente Proximo, etc.— se
insertaron en la logica de promocién de la hegemonia estadounidense, en tanto lider y
defensor del liberalismo politico y econémico. Y, a raiz de los atentados del 11S, las

consideraciones de seguridad nacional recobraron peso de nuevo.

Por otra parte, un segundo ejemplo del uso de la cooperacion como herramienta de
politica exterior podria ser Francia. En este caso, el prestigio y la promocion econémica
nacional, motores, en gran parte, de la cooperacién, no llevan necesariamente asociados
una connotacion de seguridad. No obstante, la familia de motivaciones realistas esta
profundamente insertada en los esquemas de cooperacion francesa. En concreto, el Africa
subsahariana tuvo y, en muchos aspectos, sigue teniendo un gran valor diplomatico y
comercial, pues un objetivo de la politica era mantener una esfera de influencia para Francia
(Lancaster, 2007; Schraeder et al., 1998).

Este es, por tanto, el marco en que se encuadra el trabajo que a continuacion se

desarrolla.
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4. EL SISTEMA DE COOPERACION JAPONES Y SUS

PECULIARIDADES
El primer gran grupo de estudios sobre la cooperacion al desarrollo japonesa

(estudios procedimentales) desarrolla las caracteristicas y criticas comunes que se hacen
del sistema, de su estructura y de sus herramientas. Este grupo de estudios, generalmente,
sigue corrientes constructivistas, que critican la naturaleza del sistema como instrumento
de politica exterior —vulnerando las normas internacionales—y cémo ello se refleja en las
herramientas y funcionamiento del sistema. Resulta oportuno rescatar algunas de estas

caracteristicas y criticas a modo de contextualizacion y aclaracion.

El sistema es altamente fragmentado y posee cierta complejidad. Al menos, tres
ministerios, con comprensiones divergentes de la naturaleza y el propdsito de la
cooperacion, pugnan por hacer valer sus intereses y prioridades (Rocha Menocal y Denney,
2011: 15; Lancaster, 2007: 138-141; Jain, 2014): el Ministerio de Exteriores (MOFA), el
Ministerio de Economia, Industria y Comercio (MITI/MET]I) y el Ministerio de Finanzas
(MOF). Mientras el primero, en general, ve la cooperacion como un instrumento de
busqueda de apoyo y de liderazgo en los asuntos internacionales, los dos siguientes
incluyen una motivacion econémica a la cooperacion (Atkinson, 2018: 274; Kim y Potter,

2012: 21) por lo que se generan fricciones.

Desde el inicio, a mediados de 1950, el sistema estaba muy compartimentado. Las
donaciones y la ayuda técnica aparecieron en primer lugar, impuestas en base a
reparaciones de guerra descritas en el articulo 14 del Tratado de San Francisco. Un lustro
después, surgirian los esquemas de préstamos de yenes. No obstante, estas dos modalidades
fueron administradas por entidades diferentes: la primera se administré a traves de la
Agencia de Cooperacion Técnica de Ultramar (antecedente de la JICA) y la segunda se
implemento a través del Fondo de Cooperacion Econdmica de Ultramar (antecedente del
JBIC). La primera modalidad era practicamente monopolizada por el MOFA, en su calidad
de supervisor de lo que luego se convertiria en JICA; pero la segunda modalidad era testigo

de la pelea interna entre los intereses de los ministerios antes citados.

Las sucesivas reformas de la Carta de AOD/Cooperacion al Desarrollo, en 2003 y
en 2015, han centralizado la implementacion del sistema en cierto grado (Atkinson, 2018:
274), convirtiendo, implicitamente, al MOFA en centro de éste. Es decir, “Nueva JICA”
gestiona practicamente toda la cooperacion desde 2008, en todas sus modalidades, a raiz de
la fusion del JBIC y la JICA (Panda, 2020: 197).
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Estas reformas también tuvieron el proposito de establecer la filosofia del sistema
de cooperacién japonés, ya que la participacion de tantos actores hacia dudar sobre su
claridad. Sin embargo, el sistema aln recibe criticas sobre la falta de coherencia por falta
de filosofia o principios claros que lo sustenten (Arase, 2005: 275; Trinidad, 2007: 96;
Tsunekawa, 2014: 2). También se critica la falta de una vision local del sistema, que

continta muy anclado en Tokio.
Otras criticas tienen que ver con las herramientas que utiliza el sistema.

Asi, por ejemplo, el uso extensivo de préstamos ha sido una caracteristica reiterada,
pero contraria a la normatividad del CAD. Las donaciones como porcentaje del volumen
de ayuda japonesa siguen siendo mas bajas que el promedio de los miembros del CAD,
tanto en términos brutos como netos'®. Si bien en términos netos se aprecia una importante
mejora, pues de un porcentaje entorno al 35% durante la década de los 60, se han alcanzado
niveles del 87% en 2018; en términos brutos esta mejora desaparece. De esta forma,
mientras el conjunto del CAD mostraba niveles de donacion de entre el 70% y el 90% desde
1960 hasta 2018, los valores japoneses se movieron en torno al 40% para toda la serie

temporal.

Esta preferencia, contraria a la norma impuesta por el CAD, se explica por
diferentes factores. En primer lugar, lo que Tokio denomina principio de “autoayuda”
(Kato, Page y Shimomura, 2016: 7), es decir, entablar una relacion que no genere
dependencia e incentive la proactividad del receptor. En base a este principio, los préstamos
proporcionarian incentivos mas fuertes para el receptor, en tanto que no suponen una
transferencia gratuita. En segundo lugar, la utilizacion de préstamos es Optima para
situaciones de restriccion presupuestaria (Akiyama y Nakao, 2005), politica fundamental
de las finanzas japonesas —mas, incluso, desde el inicio del estancamiento econdémico de la
década de los 90.

Otra caracteristica del sistema es el “principio basado en solicitudes”, es decir, la
promocion de la proactividad del receptor mediante la espera de una solicitud de ayuda por
su parte. Ello se relaciona también con la ausencia 0 muy baja imposicion o condicionalidad
del sistema nipdn de cooperacion (Atkinson, 2018: 278). Esta actitud, que Japon defiende
como cimiento de la relacion de confianza que mantiene con sus socios (Rocha Menocal y

Denney, 2011: 17), es, no obstante, tachada de reactiva y contraria a las normas del CAD

15 Ver bases de datos de OCDE
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y, por ello, parece estar siendo modificada. En particular, la reforma de la Carta de
Cooperacion al Desarrollo de 2015 dejo claro que Japon adoptard una actitud mas proactiva
al dialogar con sus paises socios (Kato, Page y Shimomura, 2016: 7).

Una tercera critica es el fuerte peso que Tokio da a la infraestructura econémica y
los servicios productivos (Arase, 2005: 269; Lancaster, 2007: 119; Tobgyal, 2016: 30;
Kato, Page y Shimomura, 2016: 8-9; Yamamoto, 2017: 494; Panda, 2020: 195), ya que
parece probar la existencia de intereses econdmicos o comerciales (Yamamoto, 2017: 502).
En contra de la normatividad del CAD, que defiende un enfoque basado en reduccion de
pobreza y necesidades basicas (Sunaga, 2004: 19), Japon ha sido un defensor constante, y

en ocasiones solitario, del desarrollo de infraestructura®®.

Otra caracteristica que a menudo se atribuye a la cooperacion desembolsada por
Japon es que se ha centrado en Asia, especialmente en el sudeste asiaticol’. El énfasis en
Asia es un objetivo autoproclamado articulado en la Carta de la AOD, pero se critica por
probar que la cooperacidn nipona se basa en intereses propios. Se debe mencionar que el
papel de Asia (el conjunto del continente) como porcentaje de la ayuda oficial japonesa es
progresivamente menos destacado —desde un practico 100% a inicios de la politica de
cooperacion hasta alrededor del 55% en los Gltimos afios—, cediendo a las recomendaciones
del CAD. No obstante, al incluir otros flujos oficiales (OOF) en las estadisticas, esta
progresiva pérdida de preponderancia vuelve a desaparecer —los valores oscilan en torno al

70-80% para toda la serie temporal®®,

16 Enfoque que, por otro lado, fue y sigue siendo muy exitoso en Asia
7 particularmente, Indonesia, Vietnam, India y Myanmar (Panda, 2020: 203)
18 Ver bases de datos de OCDE
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5. LA MOTIVACION DE LA COOPERACION AL DESARROLLO

JAPONESA
El segundo grupo de estudios, dentro del conjunto de estudios sobre la cooperacion

japonesa, lo compone la linea de estudios que incide sobre motivaciones e intereses. Dentro
de este grupo de estudios, si bien se pueden encontrar también autores constructivistas,
destaca, fundamentalmente, la corriente realista de las Relaciones Internacionales.
5.1 CLASIFICACION ACEPTADA DE MOTIVACIONES

Los autores que tratan el tema de la cooperacidn japonesa suelen dividirla en
distintas fases en base a la motivacion principal que se le adjudica. De esta forma, parece

haberse dado un acuerdo en los académicos y se suele hablar de tres periodos o fases.

La primera abarca los origenes de la cooperacion nipona y el desarrollo de una
cooperacién con fines comerciales (desde la década de los 50 hasta la década de los 70).
Esta cooperacion naci6 de reparaciones de guerra estipuladas en el Tratado de San
Francisco. Estas reparaciones no impusieron compensacion en efectivo, sino que se
limitaban a “los servicios disponibles del pueblo japonés en la produccion, el rescate y otros
trabajos”!® y se implementaron mediante ayuda no reembolsable, créditos y/o cooperacion
técnica. Bajo esta férmula, se otorgaron reparaciones a Myanmar, Filipinas, Indonesia y
Vietnam del Sur, mientras que se otorgaron ‘“sub-reparaciones” a Camboya, Laos,
Tailandia, Corea del Sur, Singapur, Malasia y Micronesia mediante mecanismos fuera del
Tratado (Kato, Page y Shimomura, 2016: 42-43).

La cooperacion se profundizd y se extendio regionalmente mediante la adhesion de
Japén al Plan Colombo? (1954) y la implementacion del Programa de préstamos en yenes
(1958). Todos los instrumentos, en cierta forma, se disefiaron como un medio eficaz para
impulsar las exportaciones (Kato, Page y Shimomura, 2016: 2; Tsunekawa, 2014: 4); medio
que, de manera global, se entendia como esencial para el desarrollo (Thorbecke, 2006: 3-
10).

Ademas, en 1960, Japon fue admitido en el CAD; lo que le hizo susceptible a critica
de su sistema de cooperacion. Ello, sumado al rapido desarrollo econémico, hizo que Japon

aumentase sus compromisos de ayuda en la década de 1960 (Kim y Potter, 2012: 12;

19 Traduccidn propia de Tratado de Paz de San Francisco (“Treaty of Peace with Japan™), 1951

20 E| Plan Colombo fue una iniciativa destinada al desarrollo asiatico y establecida tras la Conferencia de
Relaciones Exteriores de la Commonwealth de enero de 1950. Hoy dia es una organizacién econémica
internacional, con sede en Sri Lanka, y compuesta de 27 miembros. Tiene como tareas principales, la
colaboracidn en la formulacién de politicas pablicas, el desarrollo del sector privado y la prevencion de
drogas en los paises miembros.
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Lancaster, 2007: 114-115) y que desarrollase paulatinamente la infraestructura
administrativa. Se establecieron, asi, el Fondo de Cooperacion Econdémica de Ultramar
(posterior JBIC) y la Agencia de Cooperacion Técnica de Ultramar (posterior JICA) —

explicados anteriormente.

Este periodo se analiza, esencialmente, desde una corriente realista: segin muchos
autores, vio, fundamentalmente, una cooperacion motivada por intereses comerciales
(Schraeder et al, 1998; Lancaster, 2007: 116), en favor de un autodesarrollo. También se
habla de gaiatsu, principalmente por parte de Estados Unidos (Kim y Potter, 2012: 12),
pero también por parte de sus vecinos asiaticos (Lancaster, 2007: 115), en tanto que los

datos econémicos de Japon llamaban a exigencias.

La segunda fase de la cooperacién (décadas de 1970 hasta 1990) fue la etapa de
mayor crecimiento de la cooperacion japonesa, hasta llegar a ser el mayor donante del
mundo en términos totales, superando a Estados Unidos en 1989. Esto se logro tras los
aumentos de la década de 1960, la duplicacién del presupuesto de ayuda en 1977 y los
sucesivos aumentos del presupuesto los 80, favorecidos por la introduccidon de objetivos de
AOD a medio plazo (1981, 1985y 1988). Asimismo, la apreciacion del yen frente al dolar?*

también jugo su papel.

Si bien ésta también es una etapa monopolizada por autores realistas, es una etapa
especialmente controvertida segun las motivaciones concretas que destacan dichos autores.
Algunos autores destacan motivaciones relativas a la diplomacia y el prestigio. Es decir, el
excepcional crecimiento econdmico de Japdn debia ir ligado a un papel destacado en la
escena internacional (Kato, Page y Shimomura, 2016: 3; Fujita, 2000: 18), conmensurable
con su poder economico. Otros autores destacan, de nuevo, el gaiatsu, principalmente
estadounidense (Kato, Page y Shimomura, 2016: 3; Kim y Potter, 2012: 12), como fuente

del crecimiento sin precedentes de los volumenes de ayuda.

Por otra parte, un gran numero de autores consideran que el cambio entre la etapa
anterior y la estrenada en la década de los 70 tiene que ver con la inclusion de
consideraciones de seguridad en los programas de ayuda. Los cambios introducidos durante

el marco teorico del proyecto hicieron que Tokio experimentase amenazas a su seguridad

21 Mediante el Acuerdo de Plaza (Nueva York, 22 de septiembre de 1985), entre Francia, Alemania Occidental,
Japdn, Estados Unidos y Reino Unido. Este acuerdo deprecio el délar estadounidense en relacion con el yen
japonés y el marco aleman, con el objetivo de proporcionar una mayor competitividad de las exportaciones
estadounidenses y europeas frente a las japonesas.
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—alimentaria y energética— a inicios de la década (Lancaster, 2007: 116-117), lo que llevd
a repensar la cooperacion. Es importante destacar que esta alarma no seria novedosa, pues
el suministro de recursos ha supuesto, a lo largo de su historia, algin que otro quebradero
de cabeza para el Japdn superpoblado pero escaso de recursos (Jansen, 2002: 532 y 628;

Rosenbluth y Kohno, 2008: 6). Por ello, estos shocks no podian carecer de impacto.

La ultima fase se viene dando desde la década de 1990 y se caracteriza por el fin de
la Guerra Fria —y su amenaza—y por ambiciones de independencia estratégica y de great
power status. De hecho, no seria hasta ese momento que Japon asumiria las obligaciones

inmanentes de dicho rol, que a continuacion se explican:

Por un lado, se encuentran autores realistas que evidencian un rol de mayor
liderazgo en la cooperacion. Entre 1991 y 2001 el volumen de la cooperacion japonesa lo
convirtio en el mayor donante de ayuda bilateral del mundo y el Unico donante en la historia
en haber desplazado a Estados Unidos del primer puesto (Kim y Potter, 2012: 13). El fin
de la Guerra Fria, por un lado, y el status de mayor donante internacional, por el otro,
introdujeron una motivacion nueva para la cooperacién nipona: la promocién de lapaz y la
estabilidad globales (Potter, 2015: 47).

La cooperacidn internacional al desarrollo de Japdn se extendid durante estos afios,
para incluir mas escenarios y herramientas. El origen se encuentra en la Guerra del Golfo.
La “derrota diplomética” japonesa que trajo la invasion de Kuwait —en cuya coalicion
internacional Japon no pudo participar?’— fortalecio la impresion internacional de que Japon
era un pais centrado en si mismo (Kato, Page y Shimomura., 2016: 4). Ello llevo al gobierno
nipén a permitir el despacho de JSDF en operaciones de mantenimiento de la paz de

Naciones Unidas?® como estrategia ligada a la cooperacion internacional®*.

Por otro lado, se encuentran autores constructivistas que resaltan el rol mas

humanitario que adquirird la cooperacion nipona. Para plasmar este nuevo rol y la

22 Se esperaba, tanto desde el interior como desde el exterior, participacion militar de Tokio, que no pudo ocurrir
por las limitaciones que impone la Constitucién de 1947. Ello produjo malestar en los aliados japoneses,
fundamentalmente Washington, y miedos profundos dentro de Japén sobre la voluntad estadounidense de
mantener la alianza Japon-EEUU (Hughes, 2017b: 87).

23 ey de Cooperacion Internacional para la Paz, 1992. Ha permitido al ejército japonés participar en operaciones
en Camboya (1992-1993), Mozambique (1993-1995), los Altos del Golan (1996-2013), Timor-Leste (1999-
2004, 2007-2012), Nepal (2007-2011), Sudan (2008-2011), Haiti (2010-2013) y Sudan del Sur (2011-presente).
También de conformidad con esta, Japon envi6 operaciones internacionales de ayuda humanitaria a la Repablica
Demaocratica del Congo para los refugiados ruandeses (1994), a Pakistan para los refugiados afganos (2001) y a
Jordania para los refugiados iraquies (2003).

24 Kim y Potter (2012) encuentran evidencia de superposicion en las asignaciones regionales de ayuda extranjera
y el envio de las JSDF a Iraq
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motivacion asociada de la cooperacion nipona, se promulgé la Carta de la AOD (1992).
Servia también el objetivo de clarificar y publicitar la motivacion de la cooperacion, tanto
hacia el interior del pais como hacia sus socios extranjeros, especialmente los Estados
Unidos (Kato, Page y Shimomura, 2016: 4). El principio fundamental que guio la Carta fue
precisamente lograr la paz y prosperidad globales; principio al cual se sumo la seguridad
humana en la reforma de 2003 (Tobgyal, 2016: 25, Edstrom, 2011: 11). Estos principios,
que otorgan importancia a problemas como el éxodo de refugiados, las violaciones de los
derechos humanos, las enfermedades infecciosas o las minas antipersona, probarian la
presencia de aspectos mas humanitarios en la cooperacién nipona (Kimy Potter, 2012: 14,
Edstrom, 2011: 9).

Estos avances, demostrarian la transformacion de las motivaciones de la
cooperacion que lleva a cabo Tokio. De esta forma, con el cambio de época y el
afianzamiento de normas internacionales, las motivaciones de tipo humanitario o altruista
habrian sobrepasado aquéllas de tipo realista (Tuman, Strand y Emmert, 2009; Kim vy
Potter, 2012: 27).

A finales de los 90, se empezaron a hacer patentes los problemas econémicos del
pais —prolongada recesion y fuerte endeudamiento publico— y, con ello, el presupuesto
asignado a la cooperacién comenzé progresivamente a disminuir. Mientras el presupuesto
japonés se recortaba, otros donantes comenzaban a aumentar los suyos, especialmente
después del 11-S (Kato, Page y Shimomura, 2016: 4), pues el dogma extendido fue que
mejorar el compromiso con la reduccion de la pobreza internacional seria clave en la lucha

contra el terrorismo.

Estos dos hechos han llevado a la preocupacion de algunos autores, que consideran
gue las motivaciones realistas vuelven a tomar la delantera, sin todavia superar las
motivaciones humanitarias (Potter: 2015). Ello podria quizas inaugurar una nueva fase en

el futuro.

A raiz de los problemas economicos y las nuevas amenazas internacionales, se
reviso la Carta de la AOD (2003), reflejando la opinion general de que la cooperacion puede
y debe ser importante para el interés nacional de Japén (Trinidad, 2007; Rocha Menocal y
Denney, 2011: 15). Sin embargo, se evitd cuidadosamente el uso de este término o la

referencia expresa a la seguridad nacional, precisamente por la fuerza que tienen las normas
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internacionales®.

No obstante, la corriente realista destaca que la tendencia descrita parece acelerarse
con el ascenso econdmico de China y su creciente asertividad, considerada como amenaza
para la seguridad —nacional, regional e, incluso, global (Gobierno de Japdn, 2013). Japon
ha estado cooperando de forma especial con los paises alrededor de Chinay a lo largo de
las rutas maritimas de Japon (Sato y Asano, 2008; Yamamoto, 2016; Yoshimatsu, 2017)
para paliar, en particular, la asertividad del gigante asiatico en los mares de China oriental
y meridional —asi como otros peligros como la pirateria. Teniendo en cuenta la dependencia
que Japon tiene de estos mares, ya que gran parte de los recursos que importa y exporta
pasan por estas vias maritimas, no sorprende, por tanto, que el White Paper sobre
Cooperacion Internacional, publicado por el MOFA, relacione cooperacién con apertura de
estas vias maritimas. Estos hechos sugieren tanto una estrategia de cobertura contra una
China en ascenso como una politica de ayuda exterior que apoya directamente el interés
nacional (Kimy Potter, 2012: 14)

5.2 LA PRESENCIA DE CONCEPCIONES DE SEGURIDAD NACIONAL

Frente a la clasificacion tradicional, este proyecto recoge, no obstante, las
aportaciones de Hook, (1996), lkenberry (2004), Sanghee (2007), Adebahr (2013) y
Atanassova-Cornelis (2017). Estos autores hablan de la inseguridad —denominada, para el
proyecto, ineludible— en las dindmicas interestatales en el este de Asia. Estas dinamicas han
estado dominadas bien por amenazas regionales objetivas o bien por miedos individuales,

consecuencia, en muchos casos, del desarrollo histérico de la region.

Es por esto que cobran importancia las conclusiones de Lewis-Workman (2018).
En su andlisis cuantitativo, describe como las motivaciones realistas —en concreto, la
busqueda de seguridad nacional— han estado presentes en todo momento en la articulacion

de una politica de cooperacion internacional nipona.

Dicho andlisis establece que, a lo largo de la Guerra Fria —es decir, fases
tradicionales primeray segunda— los predictores mas solidos de los compromisos japoneses
fueron las variables de seguridad (Lewis-Workman, 2018: 106). Esto, por tanto, iria en
contra de la gran mayoria de la literatura, que describe los factores comerciales como
motivacion principal. Aun asi, no niega que se diesen légicas comerciales, pues, con todo,

el hecho de que, durante el periodo, la ayuda nipona viniese ligada a contratistas japoneses

25Y nacionales, como el pacifismo y el antimilitarismo (Oros, 2015: 140)
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beneficio a Japdn comercialmente; sin importar qué pais recibiese la ayuda. No obstante,
precisamente por el beneficio intrinseco de la ayuda ligada, el autor considera que Tokio
quedo liberado para asignar ayuda a paises especificos que sirviesen a los intereses de

seguridad de Japon.

Segun su estudio cuantitativo, las variables de seguridad japonesa se relacionan,
principalmente, con la “compra” del voto en organismos internacionales y la asignacion de
ayuda para paises fronterizos con China o en las costas de las vias maritimas mas
importantes para Japon. No obstante, casi todas las variables que analiza Lewis-Workman
—aquéllas parte de las familias comercial y de seguridad— son todas parte intrinseca y
alicuota de la concepcion amplia de seguridad que se da en Japdn y en el este de Asia, y
que desarrolla Atkinson (2018):

“(...) an East Asian Donor inhabits an insecure world, based both on objective
threats and how these threats are perceived through historically shaped beliefs. In addition
to maintaining armed forces, these threats are met by a mercantilist-like preoccupation
with strengthening the national economy vis-a-vis (...) competitors, and by attempts to

influence other States and enhance national prestige”.

En esencia, la seguridad nacional del Estado nipdn, aparte de entenderse en términos
tradicionales de hard power, se encuentra muy ligada a la seguridad comercial/econémica
(que incluye también la seguridad de los suministros) y a la defensa del prestigio nacional.
Todas estas maneras de adquirir seguridad nacional se reflejaron, por tanto, en la
cooperacion japonesa Yy, su materializacion se subordind a las distintas maneras de

comprender las fuentes de inseguridad.

Asi, durante la tradicional primera fase de la cooperacion japonesa (1950-1970),
destacé el temor al aislamiento internacional. Es decir, la seguridad se entendid, sobre todo,
en términos de reconstruir relaciones con el entorno (Yamamoto, 2016: 72; Trinidad, 2007:
101; Rocha Menocal y Denney, 2011: 15; Sunaga, 2004: 9), que habian quedado dafiadas
tras la Segunda Guerra Mundial. Una vez EEUU se retird del territorio japones, el Estado
debi6 valerse por si mismo, lo que le obligaba a dar por terminado su periodo de aislamiento
y relanzar las relaciones con la region. La supervivencia del Estado, en términos de
suministros y de diplomacia, dependia de ello (Wong, 1991: 308). Por ello, se aprecia como
la gran mayoria de los fondos que destin6 durante esta etapa se dirigieron a la zona de Asia

Oriental, fundamentalmente a paises relativamente ricos, con recursos abundantes y
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costeros, como Indonesia, Vietnam y Filipinas?.

La segunda fase (1970-1990) se caracterizd por un creciente miedo, que desemboco
en una concepcion de seguridad mas ampliada geograficamente y en su clara y oficial
vinculacion con la cooperacion —a traves de la comprehensive security. Por un lado, con el
progresivo disengagement estadounidense, la cooperacién asumio una perspectiva de
confrontacién bipolar (Lancaster, 2007: 115); probablemente con la doble finalidad de
cubrir el progresivo vacio que dejaba Washington y atraerlo de nuevo mostrando
proactividad. En particular, Lewis-Workman (2018: 106) encuentra complementariedad
entre la cooperacion estadounidense y la japonesa?’ en términos de burden-sharing y
alliance maintenance —siempre respetando la prohibicién constitucional de militarismo
(Potter, 205: 47).

Por el otro lado, a ello se sumo, ademas, el miedo consecuencia de los shocks de los
70. El aseguramiento de suministros energéticos y alimentarios peligré con estos shocks
(Lancaster, 2007: 116-117), evidenciando las debilidades japonesas?. Por ello, en un
primer momento, Japén dio una importancia muy destacada, en términos porcentuales
(alrededor del 30%), a las regiones de Oriente Medio y Africa en su politica de cooperacion
(Trinidad, 2007: 102; Potter, 2015: 46) desde mediados de los 70 y hasta los 90 y el presente
respectivamente?. En un segundo momento, y mas destacable para el area geografica de
estudio, el Estado de Malasia se volvié clave en la politica de cooperacion nipona (pasando
de menos del 1% a rondar los 7 puntos porcentuales), fundamentalmente por su situacion

geoestratégica®.

Por ultimo, la tercera fase, caracterizada, por varios autores, como humanitaria o
altruista segn sus motivaciones, no hizo en ninguin caso desaparecer las logicas de
seguridad nacional. En esencia, el fin de la Guerra Fria no redujo el miedo japonés a la

confrontacién, el aislamiento ni el desabastecimiento —parte de la compleja concepcion de

26 \er bases de datos de OCDE

27 Tuman, Strand y Emmert (2009), pese a concluir que las motivaciones realistas estan mucho menos presentes
que las humanitarias, también estan de acuerdo en que, durante la Guerra Fria, se observa correlacion de intereses
de seguridad entre estos dos paises.

Ver también Trinidad (2007)

28 Miedo que, por otro lado, ya existia mucho antes del 70 y queda de manifiesto en la Introduccion histdrica
del trabajo.

2 \/er bases de datos de OCDE

30 El estrecho de Malaca, controlado por el pais, forma parte de una de las mas importantes rutas de navegacion,
ya que vincula el mar de China meridional con el océano indico y con Europa —a través del canal de Suez.
Asimismo, tiene una importancia capital para el abastecimiento de petroleo de Japén y China.
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seguridad en Tokio®L.

De un lado, el anélisis de Lewis-Workman (2018) establece prevalencia de variables
comerciales (la IED y las importaciones japonesas del receptor de la ayuda) en los
compromisos de cooperacion internacional para el periodo de la Posguerra Fria. Se debe
recordar, si bien el autor no lo considera de tal modo, que las variables comerciales tienen
una estrecha relacion con las concepciones de seguridad nacional, en tanto que evitan el
desabastecimiento y permiten el fortalecimiento econémico de Japon y el afianzamiento

del prestigio econdémico y, por ende, también politico.

Del otro lado, los miedos de tipo geopolitico no s6lo continuaron, sino que se
agudizaron. Contrastando con una ola de optimismo, evidenciada en la publicacién de
diversos articulos, como The End of History and the Last Man (Francis Fukuyama, 1992),
el periodo que comprende lo que ha sido la tercera fase de cooperacién japonesa se
caracteriza por una complicacién de las dinamicas internacionales. El periodo fue testigo
de una grave escalada de las amenazas terroristas, a escala global, y la creciente amenaza a
la seguridad nacional, a escala regional. En particular, la situacion de seguridad para Japon
se vera enturbiada primero por las crisis nucleares protagonizadas por Corea del Norte*? y,
poco después, por el auge y la modernizacién militar chinos (Hughes, 2017b: 87;
Miyamoto & Watanabe, 2014: 108), asi como por la asertividad demostrada en los
espacios maritimos y la creciente competencia en exportacion de infraestructuras (Panda,
2020: 231).

En la dltima década, China, en concreto, supone la amenaza mas grave —y cercana—
para la seguridad japonesa (Kato, Page y Shimomura, 2016: 65). La preocupacion se hace
patente en la Estrategia de Seguridad Nacional Japonesa (2013), que menciona
directamente el auge y las actividades chinos como desafios para el entorno de seguridad
de Asia-Pacifico. Este miedo tiene su traduccién también en la politica de cooperacion al
desarrollo. Asi, los White Paper sobre AOD del MOFA hablan del mantenimiento de
espacios maritimos abiertos y seguros; dentro de lo cual, Japon apoya econdmicamente el

desarrollo de capacidades de sus vecinos, asi como el desarrollo de legislacion.

De igual forma, ejemplos concretos de socios japoneses de cooperacion en el este

de Asia prueban dichas intenciones. Por ejemplo, Purnendra Jain menciona el interés de

31 Roberts (2013) desarrolla el “security deficit” que enfrenta Tokio desde el fin de la Guerra Fria.
32 Primera crisis nuclear en 1994, a la cual suceden otras tantas.
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India y Vietnam para la politica de cooperacion nipona, en tanto el primero, por sus
caracteristicas, puede ejercer de balancer hacia China y el segundo, por su desarrollo
histdrico, se sitta entre los enemigos chinos (Kato, Page y Shimomura, 2016: 66-67). Los
dos recibieron financiacién nipona, dentro de marcos de cooperacion, destinada al
desarrollo de infraestructura ferroviaria y portuaria respectivamente (Yoshimatsu, 2017:
506). Y Jagannath Panda (2020: 229) menciona varios ejemplos de este desarrollo de
infraestructuras, como el metro de Delhi o el Friendship Bridge en Vietnam. Yoshimatsu
(2017: 505) también menciona el ejemplo de Camboya, donde Japdn ha intentado, a través
de la cooperacion, evitar el posicionamiento pro-chino. Por ultimo, Yamamoto (2016: 73)
menciona el ejemplo de Filipinas, al cual, en 2013, Japdn concedi6 un préstamo para

adquirir buques de patrullaje.

Estos ejemplos irian en consonancia con los resultados obtenidos por Lewis-
Workman. Segun su estudio cuantitativo, los Estados en disputa maritima con China y los
Estados que comparten frontera con China han estado recibiendo mayor volumen de
cooperacién (Lewis-Workman, 2018: 107) al finalizar la Guerra Fria y, fundamentalmente,

araiz de los cambios internacionales que trajo el siglo XXI.
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6. CONCLUSIONES

El proyecto presentado tenia los objetivos de proporcionar una vision general del
sistema de cooperacion japonés e identificar sus prioridades y motivaciones. A raiz de la
investigacion en estos objetivos, se incluyd un tercer objetivo: el analisis del entorno de
seguridad nipon. De esta forma se interrogaba sobre las concepciones de seguridad en Japon
y las circunstancias que lo amenazan o han amenazado, asi como el papel que juega la

cooperacion al desarrollo en ello.

A lo largo del proyecto, se ha demostrado que el entorno asiatico es altamente
competitivo. De igual modo, se ha indicado que las motivaciones fundamentales de la
cooperacion nipona hacen frente a esta competencia. En definitiva, se busca el avance de
la seguridad nacional, confirmando, de tal forma, la hipdétesis inicial planteada. Por tanto,

el papel que juega la cooperacion al desarrollo es decisivo desde una dptica de seguridad.

Esto iria en contra, a su vez, de afirmaciones, como la de Potter (2015: 47): “the
formal separation between security and foreign aid was maintained even during (...) Cold
War Japan®3. En todo momento estuvieron las concepciones de seguridad presentes en la
politica de cooperacion. Y, en este sentido, la clasificacion tradicional de la cooperacion
japonesa en base a las motivaciones principales que la mueven —primero comerciales; mas
tarde, geopoliticas; y, finalmente, humanitarias— quedaria obsoleta, pues la l6gica primaria

fue siempre la misma.

En respuesta a las concepciones de seguridad, si bien la I6gica primaria no ha
variado, lo expuesto a lo largo del cuerpo del proyecto describe, en definitiva,
conceptualizaciones distintas de la seguridad en Asia y disefios diferentes, en modo y
espacio, de la cooperacion, en base a las necesidades y las percepciones de Tokio. Es decir,
se aprecian diferencias en la manifestacion de la cooperacion, segun quede definida la
fuente de inseguridad; incluso si la fundamentacion permanece invariable. Asi, pues, una
primera necesidad de restablecer la posicion nipona en la region conlleva una politica de
cooperacion restringida regionalmente, que ird progresivamente amplidndose con la
retirada estadounidense y los shocks producidos en la década de los 70. Asi, también, la
politica volvera a focalizarse en Asia®* tras el auge de China y el aumento de competencia

33 “La separacion formal entre seguridad y ayuda exterior se mantuvo incluso durante (...) el periodo de
Guerra Fria en Japon”

34 Los datos de la OCDE muestran cdmo en a partir de 2005, el porcentaje que Asia representa sobre el total
de la cooperacion rompe la tendencia a la baja
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en los mares de Chinay en la exportacion de infraestructura.

El argumento de la autora se basa en el trabajo de Atkinson (2018), que describe
una seguridad asidtica entendida de forma amplia, fundamentada, también, en el poderio
economico y el prestigio regional. Esta definicion permite examinar de forma mas

exhaustiva los diferentes tipos de motivaciones ya citados.

En primer lugar, los intereses comerciales. El proyecto concibe el avance del
comercio japonés como una pata mas de la estrategia de seguridad. Ello llevaria a incluir la
familia de variables y posiciones mercantilistas®® dentro de la l6gica de seguridad. De esta
forma, el proyecto no niega estos argumentos, pero concluye que no forman parte de una
rama propia, sino que quedarian incluidos dentro de la explicacion general de busqueda de
seguridad nacional.

Por otro lado, el concepto de Atkinson invalida la preponderancia de motivaciones
humanitarias en la politica de cooperacion japonesa, pues una seguridad tan amplia también
incluye este tipo de motivaciones. Y prueba de ello es que estas motivaciones aparecen
descritas tanto en la Estrategia de Seguridad Nacional de Jap6n como en la Carta de AOD
y los White Papers sobre AOD. La autora defiende que ambas visiones conviven dentro de
la politica y que las motivaciones humanitarias conforman légicas complementarias y
adicionales. Dicha coexistencia también la defiende Saori Katada al observar dos
tendencias en la cooperacién japonesa posterior a la Guerra Fria. De un lado, una tendencia
a ligar la politica a cuestiones de seguridad, especialmente, segun él, después del 11 de
septiembre; del otro, una incorporacién de preocupaciones humanitarias (Katada, Maull, e
Inoguchi, 2004: 179-198). Estas motivaciones humanitarias, teniendo en cuenta el carcter
reactivo de la politica exterior japonesa, se aprecian asimismo en la utilizacion de sanciones

a la recepcion de cooperacion (Katada, 2001).

Aunque las concepciones de tipo humanitario tengan cabida, éstas se subordinan,
en cualquier caso, a la logica de seguridad nacional; al igual que todo el resto de
motivaciones. En el apartado de introduccion teorica, se introdujo una ultima motivacion:
el concepto gaiatsu; es decir, la cooperacion motivada por la presion externa. A este
respecto, Lewis-Workman (2018: 108) muestra, en su estudio, una continua coordinacion

de la politica de cooperacion nipona con los intereses de seguridad de Estados Unidos,

35 Que contemplan tanto el desembolso de la cooperacion como la propia estructura del sistema, donde el
MIT]I tiene tanto peso y los instrumentos econdmicamente mas beneficiosos (gj.: préstamos) destacan.
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incluso tras finalizar la Guerra Fria. Si bien pueda sorprender, teniendo en consideracion el
fin del enfrentamiento bipolar, esto tendria relacion con las continuas revisiones y
actualizaciones de las relaciones de seguridad entre Washington y Tokio®¢. No obstante, no
solo se observa gaiatsu en el ambito de seguridad, sino también en ambitos de naturaleza
normativa, como el volumen de donacion o la inclusion de principios como el de seguridad

humana.

En definitiva, los argumentos de Carol Lancaster (2007: 16) referentes a la mezcla
y confusion de motivaciones son muy acertados. En este sentido, las presiones externas y
los intereses internos, ambos conformados por motivaciones humanitarias y de seguridad,
tienen seguramente cabida en el disefio de la politica de cooperacién japonesa. El presente
proyecto, no obstante, sitda uno de estos conformantes de la politica por encima del resto
en tanto que, en Gltima instancia, éste justifica todos los demés. De hecho, la Carta de
Cooperacion al Desarrollo establece, en el primer punto, que el desarrollo global promueve
la seguridad nipona (“objectives of Japan's ODA are to contribute to the peace and
development of the international community, and thereby to help ensure Japan's own

security and prosperity”).

Aclarados los argumentos, queda por responder al dltimo objetivo: dilucidar el

futuro del sistema de cooperacion al desarrollo japonés.

La autora pronostica un uso cada vez mas securitizado de la cooperacién japonesa.
En este sentido, siguiendo las tendencias actuales, que describen el progreso de la
competitividad mundial, protagonizada por Washington y Pekin, la cooperacién al
desarrollo pasara indudablemente a tener un peso cada vez mas estratégico (Pei, 2019).
Japon, encerrado en el area de creciente competencia, y rodeado de mares sobre los que
China muestra considerable asertividad, no podra quedarse fuera. En particular, las
normativas japonesas que rigen la cooperacion al desarrollo, desde la primera revision de
la Carta de AOD en 2003, hicieron explicita —si bien de forma camuflada— la motivacion
de seguridad nacional que posee la cooperacion internacional al desarrollo. Ello tiene, a su

vez, reflejo en las percepciones publicas®’, que perciben con creciente miedo el entorno

36 Declaracion conjunta sobre seguridad Japon-EEUU (abril de 1996); revision de las Directrices de defensa
de Japon-EEUU (1997)

37 Existe considerable debate sobre el poder de la opinion publica japonesa, en tanto que muchos autores la
consideran maleable y movida por las élites (Midford, 2006; Madison, 2019). No obstante, numerosas
encuestas realizadas muestran la preocupacion publica japonesa por la seguridad que emana de su entorno.
Un ejemplo se encuentra en Atkinson (2017).
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exterior japones y con continua preocupacion el progreso econdémico del pais.

Por tanto, considerando el recorrido historico y la situacion actual, compuesta por
la combinacion de competitividad exterior y preocupacién interior, la autora considera
improbable que las motivaciones humanitarias —y las normas internacionales— acaben
finalmente anteponiéndose a la basqueda de la seguridad nacional como motivacion ultima

de la politica de cooperacion internacional al desarrollo.
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