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1

Aspectos generales
de la cooperacion al desarrollo



1.1. ELEMENTOS BASICOS DEL CONCEPTO DE
COOPERACION AL DESARROLLO

El concepto de cooperacion al desarrollo no tiene un
contenido que se defina al margen del pensamiento y los
valores que dominan en la sociedad. Por eso, la mejor ma-
nera de explicar el alcance y objetivos de la cooperacién al
desarrollo es entenderla como el reflejo, por un lado, de la
idea que se tiene en cada momento histérico de como de-
ben ser las relaciones entre paises pobres y paises ricos; v,
por otro, de la importancia y el alcance que se concede al
desarrollo en la agenda de los problemas de la sociedad in-
ternacional. La cooperacion al desarrollo se ha ido cargan-
do, y descargando, de contenidos a lo largo del tiempo, por
lo que para conocer qué significa hay que seguir su evolu-
cidén en las ultimas décadas. Asi, cuando se desea precisar
gué es la cooperacion al desarrollo, no es posible ofrecer
una definicion ajustada y completa, valida para cualquier
tiempo y lugar. Y es que la cooperaciéon al desarrollo no res-
ponde a un concepto previamente acufiado, del que puedan
definirse con precision cuales son sus contenidos.

El que no pueda hablarse de un concepto universalmente
aceptado, no significa que no existan referencias que deli-
miten qué es lo que se quiere significar cuando se habla de
cooperacion. Pero antes de entrar a analizar esa precision,
conviene resaltar este caracter evolutivo e histérico que tie-
ne la cooperacién al desarrollo, para saber mejor c6mo in-
terpretar esas referencias.

Un primer acercamiento en la comprensién de la coope-
racién al desarrollo consiste en pensar los dos elementos
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que forman su propia denominacion: cooperacion y desa-
rrollo. El término cooperacidn hace ver que se trata de una
relacion entre personas u organizaciones caracterizada por
la existencia de intereses comunes entre quienes la confor-
man y, en principio, por una ausencia de jerarquia o explo-
tacion de una parte sobre la otra.

Pero lo anterior no dice mucho del contenido de esa re-
lacion. Pueden darse relaciones cooperativas para fines muy
diversos, incluso cabe la cooperacidon para delinquir, como
se recoge en muchos cdédigos penales. Por eso, resulta fun-
damental el segundo término: el desarrollo, que define el
objetivo que persigue esa relacidon y que marca decisiva-
mente los contenidos y alcance que pueda tener la coopera-
cién. La cooperacioén al desarrollo implica, pues, la conjun-
cion de los dos componentes: uno que establece una
relacion formal (cooperacion) y, otro, que llena de significa-
do el objetivo y contenido de esa relacion.

Aunque esta aproximacion resulta insuficiente para perfi-
lar el concepto de cooperacién al desarrollo, nos coloca en
una pista valida para continuar desentrafiando sus entresi-
jos. La insuficiencia se encuentra en que tanto el concepto
de desarrollo como las relaciones cooperativas son suscepti-
bles de multiples concreciones. Especialmente, en lo que se
refiere al desarrollo, el debate en torno a su concepto ha
sido permanente tras la Segunda Guerra Mundial y de nin-
guna manera cabe proponer una formulacién que sea acep-
tada unanimemente.

Por eso se sefialaba antes que la cooperacién al desarro-
llo se va llenando de contenido segun cual sea el pensa-
miento dominante del concepto de desarrollo, que determi-
nara las caracteristicas y prioridades de la cooperacion. De
hecho, las estrategias de la cooperacién han ido evolucio-
nado de acuerdo a los consensos o posiciones hegemonicas
del pensamiento sobre el desarrollo.

El siguiente esquema puede servir de guia para pregun-
tarse cuales han sido las diferentes formas de entender la
cooperacion al desarrollo, caracterizadas por las prioridades
en los objetivos y las modalidades en que se han expresado.
Una primera observacidon importante consiste en sefalar
como la relacién de cooperaciéon se ha difuminado en la
realidad como tal, habiendo funcionado fundamentalmente
como una relaciobn de donante a receptor, con algunas
aportaciones de indole cooperativo, mas o menos acentua-
das segun los casos.

18



Grafico 1. Elementos de la cooperaciéon al desarrollo

[BoNATE |+~ [FecEPTon

CONCEPTO
DE DESARROLLO

Para identificar cuales son las caracteristicas de cualquier
forma histérica de entender y practicar la cooperacion, las tres
preguntas basicas a realizar son las siguientes:

1. ;cual es el concepto de desarrollo del que se parte? ;qué
prioridades establece?

2. (;como se forma la relaciéon de cooperacion entre donan-
te y receptor? ;a quiénes se considera, en ambas partes,
como agentes protagonistas de la cooperacion?

3. (qué instrumentos o mecanismos de cooperacién se con-
sideran los mas adecuados para conseguir los objetivos
del desarrollo con los agentes de cooperacién con que
se cuenta?

1.2. EVOLUCION DE LAS ESTRATEGIAS
DE COOPERACION

Los objetivos que se persiguen con la cooperaciéon al de-
sarrollo varian segun quién sea el donante, asi como con la
percepcidon que tenga de cudales son las prioridades del de-
sarrollo y del grado de compromiso con su realizacion.
Ademas, estas posiciones han ido cambiando a lo largo del
tiempo, bien porque han evolucionado las ideas que se te-
nian del desarrollo, bien porque se entiende de diferente
manera el compromiso contraido.

Veamos en un rapido recorrido histérico, no exhaustivo,
como se han configurado diversas estrategias de coopera-
cion, que responden a las diferentes concepciones que se
han ido produciendo en torno al desarrollo.

1. Al inicio de la cooperaciéon al desarrollo, en los afos
cincuenta y sesenta, los objetivos que ésta perseguia
eran fundamentalmente los valores y las conquistas de
la sociedad industrial tal como la habian realizado los
paises occidentales. Mas en concreto, el crecimiento
econdmico era, sin lugar a dudas, la prioridad central
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de todos los esfuerzos. Una vez que se consiguiera
qgue las economias crecieran, se daba por supuesto
gue se generaria una dinamica favorable para el desa-
rrollo. Con estas premisas, la pretension de la coope-
racion al desarrollo era cooperar al despegue de las
economias de los paises en desarrollo, de manera que
éstas pudieran entrar en un proceso continuo de cre-
cimiento. Esta preocupacién basica por el crecimiento
no hizo olvidar del todo la necesidad de un cierto
componente de desarrollo social. Pero éste siempre
fue considerado como un aspecto complementario
del desarrollo econdmico. La cooperacion al desarro-
llo estaba dominada por la importancia de la dimen-
sion econdmica y el objetivo del crecimiento. Otra
cuestion es que se dieran diversas interpretaciones so-
bre los caminos mas idéneos para alcanzar esa finali-
dad.

A fines de los sesenta y, de forma creciente, en los pri-
meros afios setenta, se empieza a cuestionar las con-
cepciones anteriores que consideraban que el creci-
miento econdmico debia ser el foco de atencidn
central del desarrollo. Especialmente entre los paises y
agencias donantes mas preocupados por el desarrollo
social, se constataba la incapacidad de conseguir eli-
minar —y ni tan siquiera aliviar— la extension e in-
tensidad de la pobreza que, a pesar de los indicadores
positivos de la economia, se mostraba resistente a dis-
minuir. En un intento de combatirla, se presté una
atencién mucho mayor a los programas de desarrollo
rural integrado y a los programas sociales de salud,
educacion, agua potable o saneamiento.

Esta preocupacién desembocd en la formulacién
del enfoque de las necesidades basicas. Los afos se-
tenta se caracterizan por la presencia de la dimension
social del desarrollo en la agenda de los donantes de
una manera mucho mas fuerte que anteriormente. La
atencion a los sectores mas pobres de la poblacién lle-
g6 al propio Banco Mundial que, bajo la presidencia
de McNamara, diseid su estrategia bajo la denomina-
cién de las necesidades basicas. Esta tendencia se puso
de manifiesto en los paises donantes de las OCDE que
decidieron destinar a los paises méas pobres una ayuda
equivalente al 0.15 por ciento del PNB.

A pesar de este giro, todavia en los setenta, a la
hora de seleccionar a qué paises se dirigia la coopera-



cion al desarrollo no se tenian en cuenta las politicas
de desarrollo que se impulsaban en los paises recep-
tores. Fueron los paises nordicos (Suecia, Noruega y
Paises Bajos) los que iniciaron la politica de conside-
rar de manera especial a aquellos paises que realmen-
te emprendian politicas dirigidas a todos los grupos
sociales y particularmente a los sectores pobres, de
manera que se priorizara la ayuda hacia aquellos pai-
ses que ofrecian mayores garantias para hacer efica-
ces las politicas de cooperacion de cara a la lucha
contra la pobreza.

Los ochenta vuelven a situar en primer plano los obje-
tivos macroeconémicos, al igual que ocurriera en los
afos cincuenta y sesenta. Son varias las razones que
explican este cambio de énfasis pero, entre todas, des-
taca la indiscutible hegemonia del pensamiento neoli-
beral occidental. A la teoria se unid la crisis estructu-
ral de las economias de muchos paises en desarrollo,
lo que condujo a la imposicién de profundas reformas
econdmicas estructurales que, en unos pocos afios,
modificaron el panorama de las economias de esos
paises.

El papel desempefiado por el Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional en esta operacion fue
decisivo. El hecho de que los paises en desarrollo se
encontraran con enormes dificultades para hacer fren-
te a sus obligaciones de pago de la deuda externa, les
condujo a tener que negociar para acceder a nuevos
créditos y poder cumplir con los anteriores. Para tener
derecho a los nuevos préstamos, las dos instituciones
internacionales citadas impusieron como requisito
previo que se implantaran las reformas econémicas,
siempre inspiradas en el modelo econdmico neolibe-
ral. La cooperacion al desarrollo quedd marcada por
su dependencia de estos objetivos reformistas, al tiem-
po que se adecuaba a la nueva concepcién que otor-
gaba un papel central al mercado y a la iniciativa pri-
vada, recortandose las funciones del estado, sobre
todo en lo referente a politicas sociales.

El fin de los afios ochenta y los noventa van a plantear
otros objetivos a la cooperacién. Se plantean nuevos
aspectos a tener en cuenta a la hora de asignar los
fondos de cooperacion, que se sintetizan en los tres
elementos siguientes: el buen gobierno, los derechos
humanos y la democracia. La incorporacion de estos
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elementos supone un paso importante, ya que remue-
ve uno de los presupuestos que hasta entonces se
consideraban basicos, como era la no injerencia en
asuntos internos de claro contenido politico.

Hay que recordar que las condiciones impuestas
por el Banco Mundial y el Fondo ya implicaban una
fuerte interferencia en la politica interna, si bien limi-
tada a aspectos econdmicos y sociales. Su extension a
las mas delicadas cuestiones politicas, por su especial
relacién con la soberania propia de cada pais, no se
produjo hasta los afios noventa.

Con ello se da una relaciéon directa entre lo que se
entiende que debe ser el desarrollo y los valores que
los paises occidentales consideran basicos para un de-
sarrollo aceptable. EI Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la OCDE afirmaba, en 1989, la existencia
de una conexiéon vital entre los sistemas politicos
abiertos y democraticos, los derechos humanos y la
eficiencia y equidad de los sistemas econdmicos. Sos-
tenia que el desarrollo participativo implica mas de-
mocracia, que las organizaciones locales tengan un
mayor papel, el respeto por los derechos humanos,
los mercados competitivos y una dindmica iniciativa
privada. Estas ideas fueron desarrollandose en los
afios posteriores y, aunque no se consolidaran en nor-
mas concretas, si implicaron la adopcién de nuevas
referencias para la cooperacion.

Junto a estos tres objetivos centrales —derechos hu-
manos, democracia y buen gobierno— de lo que se
puede llamar la segunda generacion de la condiciona-
lidad de la ayuda, en los afios noventa se ha introduci-
do otro objetivo que ha ido adquiriendo una presencia
creciente en la cooperacién: la preocupacion por el
medio ambiente. No fue hasta la publicacién del infor-
me Nuestro futuro comun, en 1987, que aparece
como un tema prioritario de la cooperacion al desarro-
llo. Tras la Cumbre sobre Desarrollo y Medio Ambien-
te, celebrada en Rio de Janeiro en 1992, la inclusién
de la condicionalidad medioambiental se incremento.

Sin embargo, no puede decirse que exista una es-
trategia clara de codmo deban relacionarse las cuestio-
nes de desarrollo y medio ambiente, aunque nadie
cuestiona esa vinculacion. La forma de entender la
misma marca la manera de establecer la condicionali-
dad a la hora de determinar la cooperacion.



1.3. LA COOPERACION COMO VIA DE FINANCIACION
DEL DESARROLLO

La cooperacion al desarrollo no puede equipararse con
la simple transferencia de recursos de un pais o de un orga-
nismo internacional a otro pais beneficiario. De hecho, la
historia de la cooperacién se ha caracterizado por plantear
iniciativas cuyo objetivo era regular la actividad econdmica
de manera que tuviera efectos distributivos mas justos. Este
tipo de medidas pueden tener tanta o mayor trascendencia
para el desarrollo que las meras transferencias de recursos
financieros. Un ejemplo seria lo que en su dia supuso la no-
vedad del Sistema Generalizado de Preferencias, que otor-
gaba determinadas ventajas aduaneras a productos prove-
nientes de los paises en desarrollo para facilitar su acceso a
los mercados de los paises desarrollados. Lo mismo cabe
decir de otros acuerdos que tengan consecuencias positivas
para el desarrollo de los paises menos adelantados, como
pudiera ser una mejora de las condiciones de la carga de la
deuda externa para los paises mas fuertemente endeudados.

Cuando hoy se habla de la ayuda o de la cooperacion al
desarrollo, suelen distinguirse cuatro grandes grupos de ayu-
da segun su contenido: ayuda financiera, ayuda técnica,
ayuda alimentaria y ayuda humanitaria. Aunque las ayudas
técnica y humanitaria han aumentado su porcentaje sobre el
total, la realidad es que la ayuda financiera es con diferen-
cia la mas importante, ya que supone casi las tres cuartas
partes del total.

Cuadro 1. Tipos de cooperacion al desarrollo

Ayuda Financiera:

Es toda transferencia concedida bajo la forma de subvencio-
nes o créditos concesionales para la financiacién de actividades
orientadas al desarrollo del pais receptor. Puede tener la forma
de recursos financieros o de contenidos reales —mercancias y
servicios— transferidos desde los paises donantes a los benefi-
ciarios. Se canaliza a través de los proyectos y los programas.

Ayuda Técnica:

Es la transferencia de conocimientos técnicos al pais recep-
tor para contribuir a su desarrollo. Ocupa el segundo lugar en
importancia, tras la ayuda financiera. Habitualmente ha tenido
cuatro componentes:
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— Suministro de expertos y asesores.
— Formacion general y profesional.

— Suministro de material y equipamiento para los compo-
nentes anteriores.

— Actividades de preinversion como identificacion de re-
cursos y orientacion de las inversiones.

Ayuda Alimentaria:

Es la aportacion de productos alimentarios a paises necesita-
dos con el fin de potenciar su abastecimiento y garantizar su se-
guridad alimentaria. Se transfiere tal cual, o bien en el marco de
un proyecto de desarrollo concreto.

Ayuda Humanitaria:

Es la que se dedica a situaciones de emergencia causadas
por catastrofes naturales, conflictos internos o internacionales
con desplazamientos poblacionales a gran escala, hambrunas,
epidemias, etc, combinadas con instituciones sociales, econo6-
micas y politicas fragiles o deficientes.

En los ultimos afios, el gasto en ayuda humanitaria ha tenido
un ascenso creciente en las cifras de desembolso bilateral de los
paises desarrollados, quienes incluyen también el gasto para el
mantenimiento y restablecimiento de la paz.

Esta estructura de la ayuda, dominada por la dimensiéon
financiera, y el hecho de que las iniciativas de tipo no finan-
ciero antes sefaladas, ademas de no haber sido muy prolifi-
cas, resultan imposibles de evaluar en cuanto a sus efectos,
explican la dedicacién que debe otorgarse a los flujos finan-
cieros a la hora de analizar la cooperaciéon al desarrollo.
Ello no quiere decir que no se tengan en cuenta (pues seria
un error no incluirlos dentro del analisis de la cooperacion)
los cambios en los marcos regulatorios de todo tipo, econoé-
micos, sociales y politicos, y que tienen relacién con las po-
sibilidades que se ofrezcan a los paises en desarrollo. Una
legislacion mas o menos flexible para la inmigracién en los
paises desarrollados, el caracter de los convenios sobre pro-
teccion de zonas naturales y reservas forestales, o la ampli-
tud/restriccion en las transferencias de tecnologia desde los
paises mas avanzados, seran procesos decisivos para que
aumenten o se limiten las posibilidades de desarrollo.

Asi pues, con las salvedades y precauciones hechas, la
dimension financiera de la cooperacion al desarrollo es el
capitulo central de la misma. No s6élo porque, en ultima ins-
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tancia, la transferencia de recursos financieros es un indica-
dor aceptable para medir las posibilidades que se les ofre-
cen a los paises en desarrollo (ya que cuantos mas recursos
financieros dispongan, mayor numero de programas y pro-
yectos desarrollo podran impulsar), sino también porque
pone de manifiesto la voluntad y el compromiso politico
real de los paises desarrollados en la tarea de conseguir el
desarrollo de todos los paises.

Por eso tiene sentido analizar la cooperacién al desarro-
llo como un elemento importante dentro del conjunto de los
recursos financieros externos que se ponen a disposicién de
los paises en desarrollo. Una consideracion de la coopera-
cion que no se enmarque en el conjunto de los flujos a los
gue acceden los paises en desarrollo resultaria incompleta y
no permitiria tener una visidon y una valoracion adecuadas
de su alcance.

1.4. LAS NECESIDADES FINANCIERAS DE LOS PAISES
EN DESARROLLO

Una de las caracteristicas de los paises en desarrollo, y
gue explica sus dificultades para emprender la superacion
de su situacion, es la falta o la insuficiencia de ahorro inter-
no para dedicarlo a la inversidon en nuevos proyectos. A un
pais se le puede calificar como pobre segin muchos para-
metros pero, desde un enfoque dinamico, la pobreza se en-
cuentra cuando no hay posibilidad de crear nuevas oportu-
nidades de riqueza. El mayor drama de una economia es
gue consuma todo lo que produce, y que esa decision se
deba no a una opcion libre, sino porgue necesita consumir
todo lo producido para poder subsistir. Cuando eso sucede,
la economia se autorreproduce pero sin crecer; es una eco-
nomia de subsistencia, estancada.

Mientras no consiga liberar parte de su produccidon para
destinarla a nuevas actividades, ese pais no podra escapar
de su trampa de pobreza. Este es un caso extremo, pero sir-
ve para ilustrar las consecuencias que implica para una eco-
nomia la incapacidad de generar ahorro. Lo dicho es igual-
mente aplicable a los paises que, aun cuando consiguen
ahorrar en alguna medida, lo hacen de manera insuficiente
para enfrentar adecuadamente las necesidades crecientes de
la poblacion.

En cualquiera de las situaciones (ausencia e insuficiencia
de ahorro interno) si estos paises no pudieran acceder a re-
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cibir el ahorro generado en otras economias estarian conde-
nados a permanecer largo tiempo —si no siempre— como
economias incapaces de proporcionar condiciones minima-
mente humanas de vida a su poblacidon. Al afirmar la nece-
sidad de la financiacién externa hay que advertir que es una
condicién necesaria, pero insuficiente. La relacién entre de-
sarrollo y recursos no es automatica. Se puede disponer de
recursos y utilizarlos de manera inadecuada

Histéricamente, muchos de los paises hoy considerados
desarrollados acudieron en su dia al ahorro externo para fi-
nanciar su desarrollo. Estados Unidos dependié en gran ma-
nera de los flujos externos a mediados del siglo xix; Rusia
acudio6 al ahorro de otros paises para financiar su desarrollo
a fines del siglo xix.

El estudio del proceso de generaciéon de ahorro en las
economias mas poderosas y su canalizacion hacia las eco-
nomias mas débiles es lo que se llama la financiacion del
desarrollo. ;Como pueden acceder los paises en desarrollo
al ahorro externo? ;Qué condiciones se ponen para ese ac-
ceso? (A través de qué procedimientos o instituciones se to-
man las decisiones para regular ese acceso?

El siguiente esquema presenta de manera resumida el
proceso de generacion de los flujos externos desde su ori-

Grafico 2. Origen de los flujos para la financiacion al desarrollo
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gen en las economias desarrolladas. Ofrece una vision glo-
bal del proceso y permite comprender los factores que de-
terminan por qué aumentan o disminuyen esos flujos hacia
los paises en desarrollo, y por qué se endurecen o se ablan-
dan las condiciones de acceso.

Aunque el grafico resulta suficientemente expresivo,
cabe hacer una breve explicacion del mismo. La fuente de
cualquier financiacién externa se encuentra en la capacidad
de determinados paises para dedicar parte de los recursos
que producen a financiar actividades fuera de su territorio.
Por eso, los resultados de su actividad econdmica, normal-
mente medidos en términos de Producto Nacional Bruto
(PNB), constituyen la primera referencia. Una parte de ese
PNB pasa por la via de los impuestos, fundamentalmente, a
formar parte de los presupuestos de las instituciones publi-
cas. Dentro del ambito publico se distinguen tres esferas: es-
tatal, autondmica y local. La decision de las diferentes insti-
tuciones de destinar una parte de los ingresos publicos a la
financiacién del desarrollo es lo que constituye la financia-
cion publica del desarrollo. Los recursos del PNB que no
van a los organismos publicos se quedan en manos de per-
sonas y organizaciones privadas. Estas pueden, a su vez, de-
cidir dedicar una parte de los mismos a actividades en otros
paises, con o sin animo de lucro. El conjunto de esas actua-
ciones es lo que se conoce como financiacién privada del
desarrollo.
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La financiacion privada
del desarrollo



2.1. CARACTERISTICAS GENERALES DE LOS FLUJOS
PRIVADOS

Los flujos privados son los que proceden de las activida-
des del sector privado de la economia y que se destinan por
diferentes vias a los paises en desarrollo, por decisiones de
los agentes econdmicos del sector privado (ahorradores,
empresas, bancos, etc.). El Banco Mundial los define como
los flujos negociados en términos de mercado provenientes
de recursos del sector privado. Al igual que cuando se hable
de la financiacién publica, hay que hacer una primera dife-
rencia basica sobre el caracter oneroso o gratuito de los flu-
jos. Asi hay que distinguir entre los flujos que se canalizan a
través del mercado, de los que se otorgan concesionalmen-
te, es decir, sin cargas o con cargas menores que las que im-
peran en el mercado.

En el caso de los flujos privados, esta distincion tiene es-
casa trascendencia ya que la inmensa mayoria se efectia
por medio del mercado, siendo Unicamente los fondos re-
cogidos por las organizaciones no gubernamentales y otras
asociaciones sin fines de lucro los que se conceden de ma-
nera gratuita. Este tipo de flujos tienen una importancia pe-
quefa desde el punto de vista cuantitativo, al no superar el
5 0 6% del total. En este caso no merece la pena detenerse
a precisar los criterios que determinan cuando los flujos
puedan considerarse como concesionales, ya que resulta
bastante evidente si persiguen conseguir ganancias o si se
canalizan como donaciones o con caracter concesional.
Cuando se hace referencia a los flujos privados concesio-
nales nos limitamos a los fondos propios que disponen las
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organizaciones no gubernamentales, sin considerar los sub-
sidios o cofinanciaciones que puedan recibir del sector pu-
blico, que evidentemente tienen la consideracién de flujos
publicos aun cuando se administren por organizaciones pri-
vadas.

El hecho de que la casi totalidad de los flujos privados se
canalicen a través del mercado implica que sus destinata-
rios, los paises en desarrollo, deben tener la capacidad sufi-
ciente para poder cumplir con las condiciones que estable-
ce el mercado. El mercado no distingue los niveles de
desarrollo o de necesidad, sino que Unicamente capta quié-
nes estan dispuestos a pagar el precio que se establece para
el dinero como resultado del juego de la demanda y la ofer-
ta. Las condiciones del mercado son, en principio, las mis-
mas para todos, lo que quiere decir que no hay diferencias
seglin paises. Pero el mercado de capitales presenta algunas
diferencias respecto a otros mercados. Quien invierte su di-
nero buscara hacerlo en aquellos paises donde mayor bene-
ficio pueda obtener. Quien presta su dinero huirad de aque-
llos paises que no le ofrezcan garantia de recuperar sus
préstamos, o, en todo caso, exigira condiciones mas duras y
un precio mas alto (mayor interés) que le compense el ma-
yor riesgo que asume. En definitiva, en el mercado de capi-
tales resulta que los mas necesitados son los que se encuen-
tran peor colocados, con mayores dificultades para acceder
a los recursos que pudieran complementar o suplir su falta
de ahorro interno.

La importancia actual de los flujos privados como com-
ponente de la financiacion del desarrollo se pone de relieve
al comparar su comportamiento en relacion con los flujos
oficiales o publicos. Si se analiza la evolucidon del total de
flujos financieros que van de los paises desarrollados a los
paises en desarrollo, claramente presenta una linea ascen-
dente en la década de los noventa. Pero hay una marcada
diferencia segun la naturaleza publica o privada de los mis-
mos. Los flujos de origen oficial se han estancado, mientras
que los flujos de origen privado han sido mas dinamicos y
ha sido su comportamiento el que ha hecho crecer el monto
total del financiamiento externo. En el siguiente grafico pue-
de verse la evoluciéon de ambos.

Este primer andalisis nos da una doble referencia sobre la
actual estructura de la financiacion del desarrollo. La prime-
ra, la indiscutible hegemonia de los agentes privados, no
s6lo en cuanto a cantidades sino, lo que es mas importante,
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Gréafico 3. Flujos de capital a paises en desarrollo: publicos y pri-
vados 1990-1997
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Publico 56,4 62,7 53,8 53,6 455 54,0 34,7 44,20
Privado 41,9 53,6 90,1 154,6 160,6 189,1 246,9 256,00
Total 98,3 116,3 143,9 208,1 206,2 243,1 281,6 300,34

Fuente: World Bank; Global Development Finance 1998.

en cuanto iniciativas de desarrollo; y, en consecuencia, el
decaimiento de la funcién publica del desarrollo. La segun-
da referencia, la necesidad de comprender mejor el com-
portamiento de los flujos privados si se quiere tener una vi-
sion de los actuales procesos de desarrollo. Para ello, hay
que distinguir los diversos mecanismaos por los que se dirige
el capital privado hacia los paises en desarrollo. La distin-
cion es importante porque los efectos para el receptor va-
rian de manera significativa de unos a otros.

Las principales categorias de financiacion privada comer-
cial, es decir, las que provienen de empresas y bancos pri-
vados u organismos financieros de diverso tipo, pueden
agruparse en las tres siguientes:

a) Inversion Externa Directa (IED).

b) Inversidon en Cartera (IC) en sus dos modalidades: in-
version en capital social e inversiéon en bonos.

c) Préstamos o créditos.

33



En las estadisticas oficiales suele afiadirse otra mas: los
créditos a la exportacion, pero que por su escasa relevancia
sobre el total no vamos a considerar. Como se puede ver,
los flujos se canalizan fundamentalmente de dos formas:
inversion y crédito. Los préstamos o créditos son un con-
cepto conocido, pero no tanto las modalidades de inver-
sién.

La inversién, a su vez, puede ser: inversioén en cartera o
inversion directa. La inversidn en cartera consiste en la ad-
quisicién de acciones y otros titulos, pero sin la intencién
de controlar la propiedad de la empresa, sino con el Unico
fin de disponer de una inversion rentable. La inversion di-
recta implica entrar a formar parte de la propiedad de una
empresa en un porcentaje tal que participe en el control de
la misma. La linea que separa ambas formas no es clara, va-
riando los criterios segun los paises que fijan desde un 10%
hasta un 25% del total del capital de la empresa para consi-
derarla como directa, hasta otros que no establecen ningun
porcentaje y la consideran evaluando el caréacter de la in-
version.

2.2. LA INVERSION EXTERNA DIRECTA (IED)

Se entiende que la inversidn en un pais distinto del ori-
gen del capital responde a la categoria de IED cuando quie-
nes la realizan tienen un interés duradero en la gestion de
esa inversion, lo que se manifiesta cuando con esa inversion
se consigue al menos el 10% del poder de voto de la empre-
sa, segun el criterio del Banco Mundial. Aunque ya se ha di-
cho antes que los criterios para definirla cambian segun los
paises.

Durante muchos afios la IED ha sido para los paises en
desarrollo mucho mas importante que la IC. La IED se halla
estrechamente relacionada con la actividad de las empresas
multinaciones o trasnacionales (ETN). Aunque se considera
que nacieron a mediados del siglo pasado, su expansion se
ha producido en la segunda mitad de éste.

2.2.1. ¢(Por qué se invierte en los paises en desarrollo?
Los inversores externos, de los que las ETN son hoy en
dia los principales agentes, pueden tener multiples razo-

nes para decidir colocar su capital en otro pais e, igual-
mente, para elegir el pais mas adecuado a sus intereses.
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Aqui

rarse,

destacamos aquellos factores que pueden conside-
en lineas generales, como los mas relevantes en las

estrategias de comportamiento de las ETN, y que son los
siguientes:

a)

b)

)

d)

Las ETN se sienten atraidas por el fuerte crecimiento
econdmico de los paises receptores y buscan ganar
los mercados nacientes en otros paises. La inversion
de las ETN en los paises en desarrollo se ha produci-
do, en la mayoria de los casos, como consecuencia
del crecimiento de los mercados en esos paises para
productos en los que esas empresas tenian una tecno-
logia superior.

La estabilidad macroecondmica de las economias
donde van a invertir es un aspecto determinante para
las ETN que consideran fundamental tener confianza
en el futuro, de manera que puedan predecir a medio
plazo la evolucién de sus inversiones. Ademas, valo-
ran en el pais receptor la existencia de un marco de
politicas comerciales liberales, que incluyan la facili-
dad para la conversidn de divisas y la repatriacion de
los beneficios, la liberacion de aranceles para los in-
sumos que se necesitan para la produccion; y, cada
vez mas, los incentivos que ofrezcan los gobiernos a
los inversores externos.

Las inversiones en los paises en desarrollo sirven
también para consolidar las posiciones estratégicas
de las ETN en una regién geografica, de manera que
el pais elegido pueda convertirse en plataforma de
expansion para el control del mercado de los paises
cercanos.

Los menores costos de produccioén y transporte consti-
tuyen un elemento importante para establecerse en un
determinado pais. Pero tal vez no sea al mas impor-
tante o, por lo menos, no lo es tomado aisladamente y
sin que se den los anteriores factores. Eso no significa
desconocer los casos de explotacion de mano de obra
en muchos paises en desarrollo. Pero el grueso de las
inversiones externas se destina mas bien a procesos
de produccién que exigen cierta cualificacion de la
mano de obra y una infraestructura de servicios que
permita la agilidad en el manejo y comercializacion.
Si se dan estas condiciones con costos mas bajos que
en otros paises, entonces sin lugar a dudas constituye
un factor decisivo de la inversion.
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2.2.2. Inversion externa y desarrollo

Sin pretender hacer un analisis de todos los factores que
impulsan a las ETN a invertir en los paises en desarrollo, los
factores anteriores ofrecen un marco para entender las vin-
culaciones entre la IED y los objetivos de desarrollo del pais
receptor. La primera consideracién es que las decisiones de
las ETN a la hora de colocar su inversién se hacen en virtud
de sus intereses y no de las prioridades que tenga el pais.
Eso lleva a plantear hasta donde esas inversiones sirven al
desarrollo del pais receptor, que no tienen por qué coincidir
forzosamente con los intereses de éste. Puede ser que el
efecto sobre el desarrollo del pais sea algo colateral o se-
cundario a la inversion externa, ya que la IED se establece
en funcién de los intereses de las ETN, y no en funcién de
los intereses del desarrollo del pais.

Esta no correspondencia automatica entre la IED y las ne-
cesidades de desarrollo se pone de manifiesto al analizar la
distribucion de la inversion entre los paises en desarrollo. El
factor riesgo es uno de los mas importantes a la hora de ele-
gir las ETN, y los inversores externos en general, sus desti-
nos. Las ETN tienen especial cuidado en evitar el riesgo en
sus inversiones. En la clasificacion de paises con mayor ries-
go para los inversores se encuentran légicamente los paises
mas necesitados. No es de extrafiar que en una clasificacion
realizada en 1991, los diez paises que ocupaban los lugares
de mayor riesgo fueran: Guinea-Bissau, Zaire, Haiti, Etiopia,
Uganda, Myanmar, Irak, Sudan, Somalia y Liberia, que, a su
vez, la mayoria se encuentran en el grupo de paises mas po-
bres del mundo. Si resulta arriesgado invertir en ellos, la in-
version externa no acudira, por muy graves gue sean sus ne-
cesidades de desarrollo, y por ello de recursos. Pero el
mercado no capta esas necesidades, sino soélo el riesgo que
entrafa la inversion.

Los paises en desarrollo (y no solo ellos, sino también los
paises desarrollados) pugnan por atraer inversiones externas,
porque consideran que les reportan importantes beneficios.
Entre ellos pueden destacarse, por un lado, que la poblacién
accede a bienes y servicios que antes no conseguia, o que
ahora lo hace en mejores condiciones de calidad y precio.
Por otro, que el gobierno consigue mayores ingresos fisca-
les. Las nuevas inversiones estimulan nuevas inversiones lo-
cales y pueden crear efectos positivos de arrastre. Otras ven-
tajas externas pueden ser la transferencia de tecnologia,
fomentar la produccién para la exportacién, consiguiendo
asi mayor cantidad de divisas, etc.
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Pero no todo son ventajas. Puede que los bienes y servi-
cios que producen las ETN no sean los mas necesarios para
la mayoria del pais y se dirijan a los sectores de las clases
mas acomodadas. No siempre los gobiernos consiguen ma-
yores ingresos debido a las facilidades fiscales concedidas a
los inversores para atraerles. Los beneficios obtenidos a ve-
ces se reinvierten, pero en muchas ocasiones se repatrian al
pais de donde proviene la inversién, con lo que se reducen
los beneficios para el pais receptor, cuando no se produce
un perjuicio. La mayor fuerza de las ETN en relacion a las
empresas locales hace que desplacen a éstas de los sectores
de mayor iniciativa de la economia, o cuando acuden a un
sector estratégico que exige una gran inversion se da una
tendencia a que las ETN gocen de situaciones monopolisti-
cas de hecho. La tecnologia que usan no es siempre la mas
apropiada y por ello su conexidén y transferencia al entorno
local se dificulta.

2.2.3. La percepcion de la IED desde los paises en desarrollo

La reticencia a la presencia de las ETN fue grande en los
aflos sesenta en muchos paises en desarrollo, porque consi-
deraban que apenas se beneficiaban con su presencia y, en
cambio, sus exigencias y poder condicionaban negativa-
mente tanto la vida econdmica como politica. La percep-
cion de pérdida de soberania con la presencia de las ETN se
dio especialmente cuando éstas invirtieron en actividades
del sector primario, como: plantaciones, cultivos extensivos,
minas, petréleo, etc.

La obra de Eduardo Galeano, Las venas abiertas de Amé-
rica Latina, expresa de manera vehemente esta situacion,
aportando en su narracién muchos ejemplos de lo que su-
puso la presencia de las ETN en los paises latinoamericanos,
lo que se llamd el desangramiento. Esta imagen grafica y
dramatica fue usada también por el Premio Nobel Pablo
Neruda en uno de sus poemas al expresar la sangria de re-
Cursos que suponia para los paises latinoamericanos la pre-
sencia del capital extranjero: «y asi se vacian por los puertos
las republicas desangradas».

Por ello en muchos paises en desarrollo, en las décadas
de los sesenta y setenta, se adoptaron medidas para con-
trolar su presencia. Se pusieron limites a las inversiones en
determinados sectores que se consideraban estratégicos o
se exigid que las inversiones se destinaran a determinadas
zonas o0 actividades. En muchos casos el capital externo
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debia asociarse al capital local, teniendo éste siempre el
control de la mayoria. Incluso los paises del Sureste asiati-
co (Corea del Sur, Taiwan, Singapur y Hong Kong) pusie-
ron este tipo de limitaciones y condiciones a la inversion
externa, a fin de canalizar hacia los sectores que les intere-
saban y para controlar su actividad. Las limitaciones afec-
taban también, en muchos casos, a las repatriaciones de
los beneficios.

Cuadro 2: Las venas abiertas de América Latina

El «<Programa de accidn econdmica del gobierno», elabora-
do por Roberto Campos, preveia que, como respuesta a su poli-
tica benefactora, los capitales afluirian del exterior para impul-
sar el desarrollo de Brasil y contribuir a su estabilizaciéon
econdmica y financiera. Se anunciaron para 1965 nuevas inver-
siones directas, de origen extranjero, por cien millones de déla-
res. Llegaron setenta. Para los afos siguientes, se aseguraba, el
nivel superaria las previsiones del 65, pero las convocatorias re-
sultaron indtiles. En 1967 ingresaron 76 millones; la evasion
por ganancias y dividendos, asistencia técnica, patentes, royal-
ties o regalias y uso de marcas superé en mas de cuatro veces a
la inversion nueva. Y a estas sangrias habria que agregar, adn,
las remesas clandestinas. El Banco Central admite que, fuera de
las vias legales, emigraron de Brasil ciento veinte millones de
dolares en 1967.

Lo que se fue es, como se ve, infinitamente mas que lo que
entr6. En definitiva, las cifras de nuevas inversiones directas en
los anos claves de la desnacionalizacion industrial -1965, 1966,
1967- estuvieron muy por debajo del nivel de 1961. Las inver-
siones en la industria congregan la mayor parte de los capitales
norteamericanos en Brasil, pero suman menos del cuatro por
ciento del total de las inversiones de los Estados Unidos en las
manufacturas mundiales. Las de Argentina llegan apenas al tres
por ciento; las de México al tres y medio. La digestion de los
mayores parques industriales de América Latina no ha exigido
grandes sacrificios a Wall Street. Traen pocos dolares y se lle-
van muchos.

Fuente: Galeano, Eduardo; Las venas abiertas de América Latina;
pp. 351-2.

Pero en los afios ochenta se produjo un giro en la per-
cepcion de la presencia de las ETN. Los paises que habian
establecido controles a la inversidon externa vieron cémo los
capitales se dirigian hacia otros paises. De hecho, se paso6
de una politica restrictiva en la recepcidén de flujos a otras
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politicas dirigidas a la captacion de flujos externos. Las poli-
ticas de los gobiernos que establecen incentivos al capital
extranjero se han generalizado en esta década de los noven-
ta y puede decirse que hay una competencia entre los go-
biernos por atraer inversiones. Esos incentivos son funda-
mentalmente de tipo fiscal, ofreciendo condiciones mas
beneficiosas, y financiero, facilitando o aportando capital
local.

Para comprender este cambio hay que tener en cuenta
que, durante la década de los ochenta, la crisis de la deuda
externa hizo que se limitaran enormemente los flujos de ca-
pital privado por la via de los préstamos, con lo que la IED
era la Unica fuente posible para conseguir capital. Como re-
sultado, los paises empezaron a establecer acuerdos con las
ETN, flexibilizando sus anteriores politicas.

2.2.4. (Hay que controlar a las ETN?

La relacion entre ETN y los paises receptores —tanto
sean desarrollados como en desarrollo— es una relacion
cambiante que continuamente debe buscar nuevos equili-
brios. La profunda dindmica de la trasnacionalizacion pro-
ductiva hace aparecer situaciones imprevistas en las que los
gobiernos se ven incapaces de controlar la conducta de las
ETN. Se plantea una contradicciéon en el interés de los pai-
ses por recibir inversiones externas, sobre todo en los paises
mas débiles. Estos necesitan del capital pero las actividades
de las ETN son cada vez mas volatiles, menos estables. Las
inversiones se amortizan rapidamente y sus intereses pue-
den encontrar nuevas localizaciones mas ventajosas al cabo
de unos pocos afios. La desaparicion repentina de una em-
presa provoca un impacto muy fuerte en el pais, sobre todo
en la regiéon donde se asentaba, que dificilmente encuentra
compensaciones.

Pero los gobiernos de los paises en desarrollo no han
conseguido establecer un marco que pueda hacer frente a
esas situaciones. En cambio, los paises desarrollados si se
han adelantado en la elaboracidn de pautas para la activi-
dad de las ETN. La manifestacidn mas reciente de los inten-
tos para fijar un marco que regule las relaciones entre go-
biernos e inversores externos ha sido el Acuerdo Multilateral
de Inversiones (AMI).

El AMI respondid a una iniciativa de los paises mas desa-
rrollados, agrupados en la OCDE, que dio comienzo en
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1994. De hecho, las propuestas presentadas respondian mas
a los intereses de las ETN que a los de los paises en desarro-
llo. Como era de suponer, en su elaboracidon no tomaron
parte representantes de estos ultimos paises. Cuando se dio
a conocer el documento, la reaccidn de los paises en desa-
rrollo y de muchas organizaciones no gubernamentales fue
muy critica. Los contenidos del acuerdo dejaban en una po-
sicion de inferioridad a los paises receptores, lo que impli-
caba en la practica una hegemonia de las ETN. Se consiguio
paralizar el AMI gracias al gran rechazo provocado y si se
quiere conseguir un nuevo acuerdo deberan reiniciarse las
negociaciones, pero esta vez con la participacion de todas
las partes afectadas.

Conviene resaltar dos consideraciones que resultan de
la experiencia de lo sucedido con el AMI. La primera, rei-
terar la importancia de los aspectos no estrictamente finan-
cieros a la hora de evaluar las posibilidades de desarrollo
de los paises. En este caso se puso de manifiesto que tan
importante, o mas, que el mero hecho de la venida de los
flujos externos es la forma en que estos acuden. Las nor-
mas que regulan la presencia del capital externo y su reali-
zacion son centrales para calibrar sus efectos como positi-
vOs O negativos. La segunda, que la preocupacion por la
cooperacion al desarrollo no puede limitarse a contemplar
simplemente la evoluciéon de los flujos oficiales o los con-
cesionales. Asi como en los afios ochenta las organizacio-
nes no gubernamentales adoptaron una posicién muy acti-
va frente al tema de la deuda externa, por entender que
ahogaba las posibilidades de desarrollo de los paises en-
deudados, ahora han comprendido que el AMI podria te-
ner consecuencias muy gravosas para el desarrollo y han
actuado en consecuencia.

Cuadro 3. El Acuerdo Multilateral de Inversiones (AMI)

En las dos ultimas décadas, los flujos de Inversién Externa
Directa (IED) se han incrementado de modo espectacular, no
s6lo entre los paises desarrollados, sino también desde el Norte
hacia el Sur. La idea de establecer un acuerdo en este terreno,
el Acuerdo Multilateral de Inversiones, fue propuesta por Esta-
dos Unidos a finales de los afios ochenta, y retomada mas tarde
por la OCDE. El AMI supondria un nuevo paso de gigante en el
proceso de liberalizacién y desregulacion de la economia mun-
dial.
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Aungue las reuniones preparatorias para este acuerdo se ini-
ciaron en medio del mayor secretismo en 1988 dentro de la
OCDE, las negociaciones oficiales no comenzaron hasta mayo
de 1995. El grupo de trabajo estuvo compuesto por los minis-
tros de comercio de los paises de la OCDE, a los que se suma-
ron la Comision Europea y la Organizacion Mundial de Comer-
cio (OMC), invitada como observador. El proyecto de acuerdo
que vio la luz en 1997 fue el resultado de un largo proceso ne-
gociador en el que EEUU siguié manteniendo la iniciativa, tan-
to en los temas como en el marco de las negociaciones.

Los contenidos del acuerdo se conocieron en octubre de
1997, gracias a los esfuerzos de algunas ONGDs que lograron
filtrarlo a través de Internet. El secretismo que roded a un tema
tan transcendental para la economia fue denunciado hasta por
el Parlamento Europeo.

Por otra parte, aunque el AMI es un acuerdo que pretende
afectar a todos los paises del mundo, sélo fue negociado por los
desarrollados. Los paises asiaticos expresaron su protesta en
Hong Kong en 1997, por el atrevimiento de las naciones mas ri-
cas al redactar un acuerdo de tanta importancia sin consultar
primero a la mayoria de los paises, ni invitarlos a participar en
las negociaciones.

Los objetivos y principios del AMI

El principal objetivo del Acuerdo es la desregulacién y libe-
ralizacion de la inversion extranjera, lo que significa que todos
los inversores tendran derecho a operar en todos los paises
miembros con una regulacion minima, y seran tratados igual o
mejor que las empresas o los ciudadanos nacionales.

El AMI propone aplicar a los inversores las reglas habituales
en materia de comercio internacional: los inversores deben be-
neficiarse del mismo trato que las empresas nacionales, sin que
se permita la discriminacion positiva hacia los inversores nacio-
nales. El acuerdo también prohibiria imponer a los inversores
cualquier obligacion de resultado (como exportar un porcentaje
de la produccion, o realizar transferencia tecnoldgica), o reali-
zar discriminacion positiva sobre procesos de produccion,
como privilegiar —por ejemplo— el uso de las técnicas menos
contaminantes.

Las politicas publicas de los estados donde se instalan las in-
versiones apenas tendrian incidencia sobre ellas: segun el AMI,
la discriminacién de que pudiera ser objeto un inversor como
consecuencia de medidas tomadas por una autoridad politica
sera juzgada, tanto de derecho como de hecho. Por otra parte,
cualquier firmante del acuerdo que quisiera retirarse de él no
podria hacerlo antes de cinco afnos, y el acuerdo le seguiria
siendo de aplicaciéon durante quince afnos.
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Uno de los puntos mas criticados del AMI es el mecanismo
que propone para arreglar las diferencias entre los estados, el
mismo que resolveria los conflictos entre empresas y estados: ni
las asociaciones ni los ciudadanos podrian utilizar el Acuerdo
para atacar a las ETNs, a las cuales el AMI otorga numerosos
derechos y ningun deber. Finalmente, los inversores podrian
elegir entre llevar sus diferencias —entre ellos y con los esta-
dos— ante varias instancias internacionales, mas apropiadas
para conflictos de mercado que de soberanias estatales, como
la Camara de Comercio Internacional.

Aunque las inversiones de las ETN no contribuyan siem-
pre directamente al desarrollo del pais, constituyen una en-
trada de capital que no crea deuda. Cuando obtienen bene-
ficios es debido al resultado de la buena marcha de las
actividades emprendidas y, si ésta no se da, tampoco cabe
exigir otras obligaciones de los receptores. Para aquellos pai-
ses con un determinado nivel de desarrollo, la IED se con-
vierte en un factor importante de modernizacién y expan-
sion, aunque cada vez mas se observa que la estabilidad de
las inversiones tiene plazos mas cortos, y la lucha por captar
este tipo de inversiones exige una atencidon permanente de
los gobiernos por la gran competencia existente para cap-
tarlas.

Cuando hoy en dia se hace referencia a las ETN, no se
esta haciendo referencia exclusivamente a las grandes mul-
tinacionales (petroleras, automodviles, quimicas, etc.) cuyos
nombres conoce todo el mundo. Estas megaempresas tienen
un gran peso en la economia mundial, pero cada vez mas la
presencia de pequefias y medianas empresas en el escenario
internacional se ha hecho realidad. El nUmero de empresas
que deciden instalarse en otros paises crece cada afio y, en
este sentido, son también empresas multinacionales, aunque
de una dimensidn mas pequefia. El comportamiento de es-
tas pequefias y medianas empresas presenta aspectos bas-
tante diferenciados del de las grandes, que pueden resultar
de especial interés para los paises en desarrollo.

2.3. LA INVERSION EN CARTERA

Aungue esta forma de inversion ha experimentado en los
ultimos afos una gran expansion, no es un fendmeno exclu-
sivo de nuestros tiempos. Ya en el siglo xix constituia una
modalidad importante de inversidon externa. Los inversores
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europeos compraban acciones y bonos de empresas en Esta-
dos Unidos, Canada, Australia, Nueva Zelanda o Chile, que
eran los paises cuyas economias empezaban a florecer. Ha-
bia un dinamico mercado de bonos emitidos por los gobier-
nos que buscaban asi la forma de financiar sus proyectos de
inversidon publica y que, normalmente, eran de larga dura-
cién (hasta casi 100 afios) y a interés fijo.

En la primera mitad del siglo xx los mercados de capita-
les experimentaron muchas vicisitudes, y las inversiones en
cartera resultaron demasiado arriesgadas. Por ello, durante
muchos afios después de la Segunda Guerra Mundial, la in-
version privada en cartera hacia los paises en desarrollo se
considerd que era una aventura poco fiable. En los afios se-
senta, estas inversiones apenas significaban la décima parte
de las inversiones directas.

Sin embargo, en los afios noventa el fendmeno de las in-
versiones en cartera hacia los paises en desarrollo se ha in-
crementado enormemente y con gran rapidez. Esto se ha
debido en gran parte a la proliferacion de los fondos de in-
version en los paises desarrollados, que han buscado en los
mercados de valores de los llamados paises emergentes (pai-
ses cuyas economias presentaban expectativas alentadoras a
medio plazo) nuevos activos donde diversificar sus inversio-
nes.

En principio, la inversién en cartera, como toda via de
conseguir recursos externos, es bienvenida. Pero la forma en
que se realiza presenta algunas peculiaridades que ponen
en guardia en cuanto a sus ventajas. El primero y gran in-
conveniente es la volatilidad de su comportamiento. Los in-
versores buscan el beneficio a corto plazo y en cuanto se
producen cambios que lo pongan en duda, emigraran hacia
otros valores de cualquier otro pais que resulten mas venta-
josos. Por ejemplo, en el caso de los bonos, es tipico este fe-
nodmeno de la volatilidad cuando cambian las diferencias de
tipo de interés en el pais receptor en relacién a otros. Ade-
mas, hoy en dia han aumentado los bonos a corto plazo,
con plazos muy cortos de vencimiento, incluso a tres y seis
meses, lo que afiade un punto mas de inestabilidad a este
tipo de inversion. Por otro lado, estas inversiones seleccio-
nan cuidadosamente su destino y suelen concentrarse en un
numero reducido de paises, por lo que no puede decirse
que constituyan una forma de financiacién a la que puedan
acceder todos los paises.

Otra consideracion merece la inversion en acciones de
empresas que, aun cuando también plantea problemas de
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volatilidad, siempre tiene una mayor estabilidad y ofrece
ventajas sobre los préstamos, ya que éstos tienen que pagar-
se con independencia de si las condiciones econdmicas son
buenas o no. Por su parte, en la inversidn en acciones, en el
caso de producirse resultados positivos, s6lo se produciran
obligaciones de pago, lo que se conoce como dividendos.

2.4. LA EVOLUCION DE LOS FLUJOS PRIVADOS

La importancia de los flujos privados en la financiacion
del desarrollo ha tenido un comportamiento muy diverso a
lo largo del tiempo. En el siglo xix y primeras décadas del si-
glo xx, constituian la principal fuente, por no decir la Unica,
de recursos financieros para los paises en desarrollo. Hay
que recordar que en ese tiempo gran parte de los paises que
hoy llamamos en desarrollo todavia se encontraban en régi-
men colonial, por lo que el ambito a que se hace referencia
se circunscribe casi a los paises de América.

Los centros financieros de Paris y Londres eran los que
proporcionaban recursos que en su mayoria se canalizaban
por la via de la inversion en cartera, mientras que las inver-
siones directas ocupaban un segundo lugar. Para algunos
paises los flujos externos recibidos supusieron cantidades
muy importantes en relacién a su economia, como Argenti-
na donde, en las primeras décadas de este siglo, esos flujos
permitieron la financiacién del 40% de toda su inversion en
capital. Estos recursos se dirigieron a la creacién de infraes-
tructuras y plantas productivas destinadas a la exportacion
de materias primas.

La Primera Guerra Mundial supuso un corte en las reme-
sas de flujos financieros externos, pero éstos se restablecie-
ron en los afios veinte, donde los capitales privados vol-
vieron a los paises de América Latina, ahora provenientes
del nuevo centro financiero que era Estados Unidos. La cri-
sis de los afios treinta golped légicamente a la financiacion
externa, y los paises latinoamericanos no pudieron hacer
frente al pago de las obligaciones de la deuda contraida,
produciéndose la primera gran crisis de la deuda externa,
que luego se repetiria en los afios ochenta.

Esto hizo que los capitales se retiraran de acudir a los pai-
ses en desarrollo por la desconfianza en recuperar sus inver-
siones, abriéndose una etapa en la que los flujos privados
no tuvieron una presencia en la financiacién del desarrollo
que dura hasta los afios setenta.
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Los afios setenta suponen una transformacion radical en
el esquema de la financiacion internacional del desarrollo.
No soélo se produjo una gran afluencia de capitales, sino
que ésta se da con el resurgimiento de la banca privada
como instrumento proveedor de recursos a los paises en de-
sarrollo. Los procesos de internacionalizaciéon del sistema fi-
nanciero cambiaron el mercado de capitales. La progresiva
apertura de los paises, que se hicieron mas flexibles a la
hora de permitir tanto la salida como el ingreso de capitales,
facilitd el acceso de terceros paises a los fondos externos. A
ello se anadid la afluencia de los llamados petroddlares,
provenientes de los ddlares ingresados en los paises expor-
tadores de petréleo como consecuencia de la elevaciéon de
los precios del combustible, y que supusieron —al ser depo-
sitados en los bancos occidentales— un considerable au-
mento de la oferta de créditos.

En consecuencia, se produjo un endeudamiento a gran
escala de muchos paises en desarrollo que veian cOmo se
les ofrecian créditos en condiciones ventajosas por parte de
la banca privada internacional. Para hacerse una idea del
aumento que se produjo, basta con sefalar que, mientras en
1970 los créditos recibidos por los paises en desarrollo su-
maban 500 millones de ddlares, nueve afios mas tarde habian
alcanzado la cantidad de 40.000 millones; es decir, la deu-
da se multiplicé por ochenta en menos de una década.

Los flujos se canalizaron principalmente a través de prés-
tamos, superando a la inversidn directa que, después de la
Segunda Guerra, habia sido la via principal de acceso del
capital externo a los paises en desarrollo. La década de los
setenta es, resumiendo, la década de la financiacion privada
del desarrollo, mientras que los fondos oficiales se estanca-
ron. Pero cuando cambiaron las circunstancias econdmicas
internacionales y los tipos de interés subieron de repente,
muchos paises se vieron atrapados ante la imposibilidad de
hacer frente a sus pagos. México se declaré6 en mora en
1982, y la alarma cundi6 en el mundo financiero ante el te-
mor de que otros paises siguieran su ejemplo. Las negocia-
ciones para encontrar una formula que salvara la situacion
no fueron faciles y se prolongaron durante toda la década
de los ochenta. El costo para los paises deudores, que tuvie-
ron que negociar en inferioridad de condiciones, fue muy
duro y todavia no han conseguido superarlo. Esta crisis de la
deuda externa volvié a provocar un nuevo retroceso de los
flujos privados que ha durado hasta principios de los no-
venta.
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2.5. LOS FLUJOS PRIVADOS EN LA DECADA DE LOS
NOVENTA

Los paises en desarrollo, considerados en su conjunto,
recuperaron a partir de 1991 la entrada de flujos privados
de capital externos. En esos afos se produjo un fuerte cam-
bio en la tendencia de las transferencias netas de recursos
que, de ser negativas debido a la mencionada crisis de la
deuda externa en la década de los ochenta, pasaron a ser
positivas, con un crecimiento espectacular en los dos afios
siguientes (1992 y 1993) y que, tras un estancamiento relati-
vo en 1994 y 1995, volvid a repuntar.

Desde una perspectiva global, el retorno de los flujos pri-
vados de capital a los paises en desarrollo representa, en
principio, un sintoma positivo. La entrada de capitales per-
mitié a algunos paises superar las restricciones que tenian
anteriormente para acceder a recursos externos, lo que tuvo
graves consecuencias negativas para la produccioén y el cre-
cimiento. Pero la valoracion de este proceso no puede limi-
tarse a analizar las cantidades absolutas. Es necesario entrar
a conocer la composicion y las caracteristicas de esos flujos,
las causas que los motivaron, el caracter coyuntural o soste-
nible de los mismos hacia el futuro y el conjunto de efectos
que tienen sobre las economias receptoras.

Este cambio en la tendencia del destino de los flujos pri-
vados hacia los paises en desarrollo, a partir de 1991, se dio
junto con importantes modificaciones en los instrumentos
de canalizacidon del capital. Este aspecto es de suma tras-
cendencia en el andalisis de los flujos privados, ya que su
presentacidon de manera agrupada en una uUnica cifra puede
llevar a interpretaciones engafosas del fendbmeno. No resul-
ta indiferente, como se ha visto, la forma en la que llega el
capital externo. Dentro de esos flujos se contienen muy di-
versos instrumentos financieros que responden a motivacio-
nes y objetivos distintos y que comportan, a su vez, obliga-
ciones muy divergentes para los paises que los reciben. Por
ello, es importante diferenciar qué tipo de flujos son los que
llegan a cada pais en concreto, para poder analizar los efec-
tos, mas o menos positivos, de cara a sus necesidades de de-
sarrollo.

El cambio mas espectacular se produjo con el incremen-
to de los flujos destinados a las inversiones de cartera. Entre
1987-90 y 1991-92 el incremento de los capitales que fue-
ron a otros paises a través de este tipo de inversion fue de
un 500 por ciento. El cambio fue de tal magnitud, en tan
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corto espacio de tiempo, que surgié un nuevo término en el
Iéxico de los inversores, los llamados «mercados emergen-
tes», para designar las nuevas perspectivas de inversion en
bonos y titulos, sobre todo en ciertos paises de América La-
tina y Asia del Este.

Dado que constituyen la principal fuente actual de finan-
ciamiento, el conocimiento de la composicidon interna de
los flujos privados permitira conocer y diferenciar sus efec-
tos sobre las economias en desarrollo.

Grafico 4. Estructura de los flujos privados de capital a paises en
desarrollo 1990-1997
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Inversién externa di-
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Prestamos bancarios
y créditos a la ex-
portacion 14,9 6,1 255 12,2 13,6 31,3 36,5 494

Flujos totales 419 53,6 90,1 1546 160,6 189,1 246,9 256,0

Fuente: World Bank; World Development Indicators 1998.

Las caracteristicas de la actual estructura de financiacion
al desarrollo de cara a sus efectos sobre los objetivos del de-
sarrollo de los paises receptores son las siguientes:
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a) La IED se convierte en el canal mas dindmico y esta-

ble de financiamiento externo. Su comportamiento
ofrece una tendencia diferente de la inversién en car-
tera, ya que cuando ésta cae en 1994 y 1995, la in-
version directa mantuvo el crecimiento, lo que posibi-
litd que siguiera aumentando el total de los flujos
privados. Las cuestiones claves para conocer las im-
plicaciones que tiene para el desarrollo de un pais
son: como impulsar los factores que atraigan las inver-
siones necesarias y cOmo asegurar su estabilidad.

Grafico 5. Estructura de los flujos privados: distribucion segudn

fuentes, 1992 y 1997
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Fuente: Banco Mundial 1998.
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b) La IC, tras un impulso muy fuerte en 1993, comienza

a declinar posteriormente. Es de destacar la caida de
las inversiones en acciones, que descienden a la mi-
tad en 1995 respecto a 1993. En cambio aumentaron
las emisiones de bonos desde los paises en desarrollo,
teniendo cada vez mayor peso dentro de los flujos pri-
vados. Pero estos bonos son aun mas inestables que
las inversiones en acciones, por su corto vencimiento
y porque los capitales buscan en ellos rendimientos



altos en poco tiempo. En cuanto encuentran otros pai-
ses cuyos bonos ofrecen mayores intereses o se quie-
bra la confianza en los bonos de un pais, el capital de
este tipo de muestra especialmente volatil. Este com-
portamiento pone de manifiesto el caracter inestable
de esta forma de inversion.

c) Los préstamos bancarios a los paises en desarrollo han
permanecido a niveles estables, pasando a convertirse
en una fuente relativamente pequefia de financiacion,
en comparacién con lo que supusieron en la década
de los setenta. En la segunda mitad de la década, los
créditos comerciales han tenido un fuerte aumento.
Pero dentro de los préstamos también se ha producido
un cambio importante, al disminuir el peso de los
compromisos bancarios a medio y largo plazo para
los paises en desarrollo, que pas6 de ser un 24.6% en
1991 al 12% en 1994. Este dato significa otro elemen-
to méas a afiadir a la tendencia de inestabilidad de los
flujos privados.

2.6. EL DESTINO DE LOS FLUJOS PRIVADOS POR
REGIONES Y PAISES

La consideracion global de los flujos privados de capi-
tal puede resultar engafiosa si no se sefiala, al mismo tiem-
po, que los flujos no se han distribuido entre los paises de
una manera equitativa o de acuerdo a sus necesidades. Su
comportamiento se ha caracterizado por dirigirse a un nu-
mero reducido de paises de ingresos medianos de dos re-
giones, Asia del Este y América Latina, ademas de China e
India.

La concentracion de los flujos en unas regiones y, den-
tro de ellas, en unos determinados paises es una caracteris-
tica del comportamiento del capital privado. Por ello, no es
correcto afirmar de manera genérica que los paises en de-
sarrollo han experimentado un mejor acceso a los merca-
dos de capitales, y que los capitales privados encuentran
un especial interés en salir de sus paises de origen para in-
vertir en los paises que los necesitan para financiar su desa-
rrollo.

La tendencia a la concentracidon en determinados paises
O regiones se ha agudizado en los ultimos afos, lo que es
una muestra importante de la tendencia a la polarizacién
que produce el actual sistema econdmico. Asia del Este ha
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pasado a absorber mas de la mitad de los recursos externos
privados, alcanzando el 59% de los fondos en 1995, cuan-
do en 1993 era un 41%. Por su parte, América Latina veia
descender su participacién en esos recursos de un 38% en
1993 al 20% en 1995, aunque recupera algo en los ultimos
afios. Son las dos regiones que acaparan la mayoria de los
flujos privados, mientras que las regiones mas pobres —Afri-
ca Subsahariana y Asia del Sur— reciben un porcentaje pe-
quefiisimo del total.

La evolucidén de los flujos externos en las tres regiones re-
ceptoras mas importantes se muestra en el grafico siguiente,
donde se aprecia esta tendencia concentradora de los flujos
privados, que todavia se agudiza mas en el caso de la IED, a
favor de la region asiatica y de Ameérica Latina.

Grafico 6. Inversidon Externa Directa por regiones 1997
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El proceso concentrador se agudiza si se tiene en cuenta
que ademas, dentro de esas dos regiones privilegiadas, las
inversiones se concentran en un ndmero reducido de paises.
Los diez paises receptores mas importantes representan por
si solos mas de las tres cuartas partes de las inversiones ex-
ternas.

En términos absolutos, China y Brasil han sido los mayo-
res receptores de inversidon externa, aunque si se miran los
flujos en relacion a la poblacion, Hungria y Malasia recibie-
ron mas capital per capita. Cinco paises fueron los destina-
tarios de mas de la mitad de la IED; siendo China un ejem-
plo extremo, ya que ella sola ha llegado a recibir en varios
afios una tercera parte de toda la IED.
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Grafico 7. Diez paises mayores receptores de Inversion Externa
Directa 1997
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Fuente: World Bank, Wold Development Indicators, 1998.

La inversidon externa también selecciona los paises por su
capacidad econdmica. Los flujos se han dirigido principal-
mente a los paises de mediano ingreso, si bien hay que re-
conocer que se ha experimentado una cierta mejora en la
distribucion de los flujos. Asi, mientras en 1991 y 1992, la
relacion era de 3 a 1, favorables a los de mediano ingreso
respecto a los de bajo ingreso, en 1995 se acercaba a2 a 1.

Cuadro 4. El poder de la Inversion Externa Directa

Los flujos de IED siguieron una linea ascendente hacia los
paises en desarrollo. Su incremento responde, por un lado a
factores que tienen una influencia limitada en un lapso de tiem-
po, de tipo coyuntural, como el proceso de privatizaciones en
muchos paises en desarrollo, especialmente de América Latina,
gue atrajo a capitales externos para comprar las empresas pu-
blicas. Pero, por otro lado, en los ultimos afios los flujos IED
han mostrado un comportamiento mas estable que la inversion
en cartera, lo que revela que responde también a otros factores.
Este comportamiento se explica por las estrategias de globaliza-
cion de las empresas trasnacionales, que no varian su inversion
por consideraciones coyunturales; el creciente comercio mun-
dial; y, en algunos casos, los comportamientos econdmicos de
los paises receptores, segun el Banco Mundial. De acuerdo a
estos datos, la IED pareciera ser menos sensible a los cambios
experimentados en el corto plazo.
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Igual que las otras formas de financiamiento, la IED hacia
los paises en desarrollo no es sino un reflejo de una tendencia
generalizada entre los paises industrializados. El total de stocks
resultantes de flujos externos por la via de la inversion directa
sumaban en 1995, 2.7 billones de dodlares, el doble del nivel
existente en 1988 y con una tendencia a aumentar. Hoy la IED
representa el 10 por ciento del producto mundial. Algunos eco-
nomistas sostienen que la IED se ha convertido en un instru-
mento tan poderoso como el comercio en la integracién econo-
mica global. Pero junto a estos datos hay que destacar el
comportamiento enormemente desigual de la IED, concentran-
dose en regiones y paises muy concretos. Todavia hoy sigue
siendo un fenédmeno propio de los paises desarrollados que ab-
sorben las dos terceras partes de los flujos que la componen,
una proporcion mayor que la existente en 1982, antes de la cri-
sis de la deuda, a pesar de la expansion de las economias emer-
gentes del sureste asiatico.

Grafico 8. Evolucion de la Inversion Externa Directa 1990-1997
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Fuente: World Bank, Wold Development Indicators, 1998.
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3

La financiacion publica u
oficial al desarrollo



3.1. CONCEPTO Y MODALIDADES DE FINANCIACION
OFICIAL

La financiacién publica u oficial es la que procede de los
presupuestos publicos, bien sean de las administraciones
centrales, de las administraciones regionales o autonémicas,
o de las municipalidades.

a) La distincidon entre financiacién y ayuda: la
concesionalidad

La financiacién publica no se califica siempre como Ayu-
da al Desarrollo, ya que no tiene por qué ser en principio
gratuita. Los gobiernos o las instituciones financieras inter-
nacionales publicas conceden créditos en condiciones que
suponen una carga importante para quien los recibe, igual o
parecida a los créditos que otorgan los bancos privados. Asi
ocurre con gran parte de los préstamos que concede el Ban-
co Mundial o el Fondo Monetario Internacional. Aunque lo
cierto es que la mayoria de la financiacién publica se hace
en términos de lo que se llama concesionalidad, que quiere
decir que se otorga en condiciones mas favorables que las
que establece el mercado; o, incluso, de forma totalmente
gratuita, cuando se hace en forma de donacion.

A la hora de determinar qué es y qué no es ayuda al de-
sarrollo, es importante determinar cuando se entiende que
la financiacion publica se hace bajo unas u otras condicio-
nes. Los criterios para calificar si es o no concesional no
pueden depender de las opiniones particulares de cada go-
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bierno donante, por lo que los propios paises donantes han
acordado cuales son los requisitos que deben reunir los crédi-
tos si se quiere que se los considere como ayuda al desarro-
llo. Actualmente la definiciéon de ayuda oficial al desarrollo
(AOD) aceptada por los paises donantes mas importantes del
mundo es la que ofrece el Comité de Ayuda al Desarrollo.

El CAD establece los términos que debe reunir una trans-
ferencia de recursos para que pueda considerarse como
concesional. Define el nivel de concesionalidad como la
medida de «blandura» de un crédito, es decir la diferencia
que existe entre las condiciones que ofrece el mercado y las
condiciones que ofrece el crédito concesional. Los créditos
concesionales son, pues, aquellos que ofrecen ventajas o
beneficios para el prestatario —el que solicita el préstamo—
si se comparan con los préstamos otorgados en condiciones
de mercado.

Se entiende que un préstamo o transferencia de dinero es
concesional cuando incluye por lo menos un 25 por ciento
de elemento de donacidn o gratuidad. En consecuencia, to-
das aquellas transferencias financieras de origen publico
que se concedan con niveles iguales o mayores de conce-
sionalidad, se consideran Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD).

Cuadro 5. El nivel de concesionalidad segun el CAD

El elemento de liberalidad o donacién mide el grado de
concesionalidad de una transferencia en comparacion con las
condiciones del mercado. De manera muy simplificada, ya que
el procedimiento es mas complejo, supongamos que el tipo de
interés vigente en el mercado es del 10%. El elemento de libe-
ralidad no existe en un crédito que se otorgue a ese tipo de inte-
rés del 10% y, por el contrario, es del cien por cien en el caso
de una subvencién o donacién a fondo perdido (que no requie-
re ninguna devolucién). Los llamados «créditos blandos» o con-
cesionales se situan entre esos dos limites.

Pero, ademas del tipo de interés, hay otros factores que in-
fluyen en las condiciones de los préstamos y, por lo tanto, en su
grado de blandura o concesionalidad. Estos factores son: el pe-
riodo de amortizacion (los afios de duracion del crédito, en
principio mas ventajoso cuanto mayor sea ese periodo porque
la carga anual a devolver es mas pequena), el periodo de caren-
cia (el plazo que se concede para realizar el primer pago), las
comisiones bancarias incorporadas y la posibilidad de devolver
el préstamo en moneda local.
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En general, se considera que un crédito no contiene un ele-
mento de liberalidad de mas del 25% si su periodo de amortiza-
cion es menor de diez afos, a menos que su tipo de interés se
sitiie por debajo del 5% (esto es, menos de la mitad del tipo de
interés estandar de mercado).

b) Financiacién reembolsable y no reembolsable

Desde otro punto de vista, la financiacién oficial al desa-
rrollo puede ser de dos tipos: reembolsable y no reembolsa-
ble. La no reembolsable, como su nombre lo indica, es por
definicion de caracter concesional, ya que se trata de trans-
ferencias en efectivo o en especie que no crean ninguna
deuda legal para el beneficiario, se realizan a fondo perdido
con el caracter de donaciones. En cambio las transacciones
reembolsables tienen el caracter de préstamos que realizan
los gobiernos o las instituciones publicas, nacionales o in-
ternacionales, las cuales, a su vez, pueden ser de caracter
concesional o no.

Es importante tener clara esta primera distincion entre fi-
nanciacion oficial al desarrollo y ayuda oficial al desarrollo.
Primero, porque aunque tienen semejanzas por ser ambas
relaciones financieras, en su concrecidn sus caracteristicas
son muy diferentes, con consecuencias completamente dis-
tintas para los paises receptores. La financiacion al desarro-
llo es la denominacién mas general, que abarca cualquier
forma de financiacidn, mientras que la ayuda al desarrollo
es aquella especifica que se hace en términos concesiona-
les. Aunque las dos tengan como finalidad conseguir el de-
sarrollo de los paises receptores, los costes de una u otra
modalidad para éstos varian sustancialmente. Segundo, por-
gue la mayoria de los gobiernos y de las organizaciones in-
ternacionales hacen los dos tipos de financiacidn, concesio-
nal y no concesional, y habrd que separarlas para conocer
el alcance real que cumplen de cara a la cooperacion al de-
sarrollo.

c) Cooperacion bilateral y multilateral
Por ultimo, los fondos publicos pueden canalizarse direc-
tamente por los gobiernos hacia los receptores (bien sean

los gobiernos de los paises receptores u otras organizacio-
nes), en cuyo caso se considera que es una cooperacion de
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tipo bilateral. O bien se destinan los fondos a las organiza-
ciones multilaterales, de manera que la administracion de
esos recursos sale del campo de decision de los gobiernos y
queda en manos de las instituciones publicas internaciona-
les. Este segundo modo de operar es lo que se conoce como
cooperacion multilateral. Practicamente toda la coopera-
cion multilateral se canaliza a través de los organismos y
agencias del Sistema de Naciones Unidas y de la Unién Eu-
ropea.

Cuadro 6. ¢Qué son las instituciones multilaterales?

Segun el Glosario del CAD, se consideran como agencias
multilaterales a aquellas instituciones formadas por gobiernos
de paises, que dirigen sus actividades de forma total o significa-
tiva a favor del desarrollo y de la ayuda a los paises receptores.
En ellas se incluyen los bancos multilaterales de desarrollo
(Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo y otros
bancos regionales), las agencias del Sistema de Naciones Uni-
das y los grupos regionales, como la Unién Europea y las agen-
cias arabes.

Se considera que una contribucién de un pais miembro del
CAD es multilateral cuando esa contribuciéon se junta a la de
otros paises y su desembolso se efectia a criterio de la agencia
internacional.

Los programas multilaterales resultan, en principio, mas
adecuados que los bilaterales para resolver muchos de los
problemas del desarrollo, especialmente cuando éstos no
pueden solucionarse dentro de los limites de un pais y tie-
nen sus raices en procesos que atraviesan los estados. Sin
embargo, dado que los programas multilaterales entrafian la
pérdida del control por parte de los gobiernos del destino de
la ayuda, se entienden las reticencias que plantean los go-
biernos donantes para aumentar sus cuotas a los mismos.
Asi se explica que la cooperacion bilateral haya supuesto
durante varias décadas, en general, un promedio cercano al
80% del total del financiamiento publico, mientras que sélo
el 20% restante corresponde a la cooperacién multilateral.
En los dltimos afios se ha producido un cierto repunte de la
cooperacion multilateral sobre la bilateral, como se aprecia
en el siguiente cuadro, y los porcentajes son del 70% para
la bilateral y el 30% para la multilateral.
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Gréafico 9. Ayuda Oficial al Desarrollo: estructura 1995-96

Multilateral
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Bilateral
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Fuente: CAD, 1997.

Tras haber descrito los conceptos basicos de la financia-
cion privada y oficial al desarrollo, se tiene un panorama de
todas las vias a través de las cuales llegan los recursos a los
paises en desarrollo. El siguiente esquema ofrece una vision
general de esas vias de financiacién, al tiempo que las re-
presenta tomando en consideracién el peso que tiene cada
una sobre el total de los flujos.

Grafico 10. Vision general de la financiacion al desarrollo
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Fuente: Sutcliffe, Bob: 100 imagenes de un mundo desigual, Intermoén
1999.
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3.2. LA EVOLUCION DE LOS FLUJOS OFICIALES

La financiacion oficial al desarrollo surge realmente des-
pués de la Segunda Guerra Mundial, aunque con anteriori-
dad se hubiesen dado algunas manifestaciones aisladas. Es
en la Conferencia de Bretton Woods, celebrada en 1944,
donde se institucionaliza por primera vez, con la creaciéon
de un banco internacional —el Banco Mundial—, un orga-
nismo encargado de facilitar recursos para las necesidades
del desarrollo.

La idea de un banco internacional para el desarrollo fue,
de alguna manera, una respuesta al desencanto producido
por el comportamiento de los flujos privados que, tras haber
tenido la experiencia de ver como se retiraban del mercado
en los afos treinta y siguientes, mostraba que no cumplian
con el papel de intermediarios financieros entre los paises de-
sarrollados y los paises en desarrollo. Existia un cierto pesi-
mismo sobre cual pudiera ser su funcién en el futuro, por lo
que se pensd que era necesario promover una intermediacion
de otro tipo, sobre la base de recursos publicos multilaterales.

Pero la creacidon del Banco Internacional para la Recons-
truccion y el Desarrollo (BIRD, luego méas conocido como
Banco Mundial), no supuso automaticamente que funciona-
ra como un instrumento proveedor de fondos para el desa-
rrollo. S6lo a partir de los afios cincuenta puede empezar a
hablarse de una financiacion publica por la via multilateral
pero, con todo, su presencia como instancia financiadora
fue muy limitada.

En cambio, a mediados de los afios cincuenta, fueron los
paises desarrollados quienes asumieron un importante papel
como proveedores de fondos a los paises en desarrollo, pero
desde una base bilateral. En esta decisidon de los gobiernos
de asumir directamente la iniciativa de financiar el desarro-
llo, tuvo una influencia decisiva el creciente aumento de la
tensién entre los dos bloques, soviético y occidental, y la
expansion de esa rivalidad hacia las zonas geograficas don-
de se encontraban los paises recientemente independizados
como consecuencia del proceso descolonizador. Las nuevas
corrientes politicas y sociales que emergian en esos paises
del llamado Tercer Mundo se percibian como una amenaza
al equilibrio mundial por entender, desde la perspectiva oc-
cidental, que en caso de llegar al poder supondrian un apo-
yo a la posicién soviética.

Los paises occidentales, y especialmente Estados Unidos,
impulsaron la ayuda oficial al desarrollo, canalizada bilate-
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ralmente, como un instrumento para neutralizar la influen-
cia soviética y para conseguir la alianza con los gobiernos
de esos paises. Los paises europeos desarrollaron estas rela-
ciones sobre todo con sus antiguas colonias. Francia y el
Reino Unido fueron los paises que mostraron una mayor ac-
tividad en este campo, pero no hay que olvidar a los paises
del norte como Bélgica, Paises Bajos y los escandinavos.

Todo ello llevé a la creacidn de nuevos organismos en-
cargados de gestionar los flujos oficiales. En cada pais se
crearon organismos especializados y desde la perspectiva
multilateral nacieron los Bancos regionales.

En definitiva, los afos sesenta fueron un periodo marca-
do por el protagonismo de las fuentes publicas en la finan-
ciacion del desarrollo, tanto bilaterales como multilaterales,
pero con mayor fuerza de las primeras. A principios de los
sesenta, mas de las dos terceras partes de la financiacion ex-
terna a los paises en desarrollo procedia de fuentes oficiales,
siendo la de origen bilateral la mas importante.

A grandes rasgos, la estructura de la financiacion del de-
sarrollo en los sesenta era la siguiente:

Gréfico 11. Estructura de la financiacién al desarrollo 1960-1970
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Fuente: CAD, 1997.

3.3. LA COOPERACION BILATERAL

La cooperacion bilateral es la que manejan directamente
los gobiernos y, aunque todos los paises donantes aseguran
que su objetivo principal es la contribucidén al desarrollo de
los paises receptores, lo cierto es que este tipo de coopera-

61



cion (especialmente cuando se establece con los gobiernos
receptores) tiene normalmente una dimension politica que
va mas alla de las consideraciones propias de la coopera-
cion al desarrollo y que, a veces, incluso las contradice.
Con esta afirmacién no se pretende deslegitimar a la coope-
racion bilateral, sino introducir un aspecto que resulta nece-
sario para entender su funcionamiento.

Las motivaciones que han servido de fundamento (y que
adn se mantienen en parte) a los paises donantes para tener
programas de cooperacion constituyen un entramado com-
plejo. En él intervienen tanto razones de seguridad interna-
cional, que tuvieron un peso decisivo en la guerra fria,
como intereses comerciales y, al mismo tiempo, un sentido
de responsabilidad histérica por el pasado colonial y un
cierto sentimiento de solidaridad humanitaria.

El analisis de las implicaciones politicas de la CD forma
parte intrinseca del estudio de la misma. No siempre estas
implicaciones tienen por qué ser criticables, pero lo cierto
es que en muchos casos se produce una tension entre inte-
reses de cooperacion e intereses politicos, principalmente
porgque los objetivos de la cooperacidon exigen una estrate-
gia a medio y largo plazo, mientras que los objetivos politi-
cos responden a compromisos de corto plazo y con objeti-
vos distintos de los propios del desarrollo.

Pero aunque esto sea asi, lo cierto es que la ayuda bilate-
ral ha sido y sigue siendo una fuente importante de recursos
para los paises de ingresos bajos que no pueden acceder a
los mercados de capitales o atraer inversores externos.

3.3.1. La dimensidén politica de la ayuda bilateral

El hecho de que la ayuda bilateral se encuentre influida
por motivaciones politicas de los gobiernos donantes es una
cuestion que nadie pone en duda, lo que no quiere decir
que toda practica de cooperacioén bilateral tenga que ser por
ello considerada critica o negativamente. Por ejemplo,
cuando Francia otorga un trato preferencial a los territorios
de ultramar, como Guyana (que reciben una ayuda por per-
sona mucho mayor que otros paises con ingresos por perso-
na mucho mas bajos o con necesidades mayores) y lo hace
por sus especiales vinculaciones politicas y culturales con
ese pais. O el dato de que la ayuda al desarrollo de la
Unidn Europea se concentre en las antiguas colonias, y la
del Japon se dirija hacia los paises asiaticos.
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Sin embargo, en otras ocasiones, esos tratos de favor es-
conden objetivos que van mucho mas alla de perseguir el
desarrollo. La cooperacion al desarrollo se convierte en un
instrumento de la politica exterior, lo que hace que en algu-
nos casos la concesion de la ayuda no responda a las nece-
sidades reales de los posibles receptores, sino que se otorga
en virtud de consideraciones de estrategias politicas y mili-
tares, es decir, dentro de una légica de poder. Asi se explica
gue Egipto e Israel sean con diferencia los paises que reci-
ben mas ayuda bilateral de Estados Unidos (ver Cuadro 7); o
gue la ayuda norteamericana a Centroamérica disminuyera
drasticamente inmediatamente después de la caida del san-
dinismo o de la finalizacion de la guerra civil en El Salva-
dor, cuando esos paises seguian teniendo las mismas o ma-
yores necesidades que antes.

Cuadro 7. La ayuda bilateral de Estados Unidos

En el afo 1996, los fondos de ayuda oficial al desarrollo de
Estados Unidos canalizados bilateralmente tuvieron la siguiente
asignacion (en millones de ddlares):

Africa . ... ... 1.020
Asiay Oriente ProxXimo . ... ................. 2.580
delosque:lsrael .......... .. ... ... . ... .... 1.200
EQIpto . . . . . . e 815
América latina . ........... .. ... . ... ... 508
Europa del Este y nuevos estados independientes .. 1.280

Como puede apreciarse, Israel recibié mas ayuda que todo
el continente africano y dos veces y media que la otorgada a
América Latina.

De manera general, se puede achacar a los gobiernos
gue no consideran como criterio de prioridad la situacion
de necesidad de los pueblos, ya que si no resulta inexplica-
ble que, dentro del conjunto de los paises en desarrollo, el
40 por ciento de los mas ricos de entre ellos reciban dos ve-
ces mas ayuda por persona que el cuarenta por ciento de los
paises mas pobres; o que sélo una cuarta parte de la ayuda
oficial vaya dirigida a los diez paises en que se concentran
las tres cuartas partes de los pobres del mundo. Este punto
se analiza con mas detalle al tratar de la evoluciéon de la
AOD en la década de los noventa.
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3.3.2. El Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)

El Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), creado en
1961, es el principal 6rgano de la OCDE, que agrupa a los
paises econdmicamente mas fuertes del mundo, para tratar
las cuestiones relacionadas con la cooperacién con los pai-
ses en desarrollo. La misidon del CAD es promover que los
esfuerzos internacionales en apoyo del desarrollo econémi-
co y social sostenibles sean coordinados, integrados, efica-
ces y adecuadamente financiados. Se supone que los miem-
bros del CAD tienen algunos objetivos comunes en sus
programas de ayuda.

Para ello los 6rganos del CAD se rednen con diversos ti-
pos de periodicidad segun los diferentes niveles jerarquicos.
Los delegados de los paises miembros lo hacen con bastante
frecuencia, por lo menos 15 veces al afio; con periodicidad
anual se celebra la reunién a nivel de los ministros respon-
sables en cada gobierno de la cooperacidon o de las agen-
cias, con el objeto de analizar el trabajo del CAD frente a
los actuales problemas. Ademas, celebra otro tipo de reu-
niones de trabajo con expertos, grupos especificos de traba-
jo, redes, etc.

Los miembros actuales del CAD son: Alemania, Austra-
lia, Austria, Bélgica, Canada, Comision de las Comunidades
Europeas, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Finlandia,
Francia, Irlanda, Italia, Japdn, Luxemburgo, Noruega, Nueva
Zelanda, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia y Sui-
za. Participan como observadores permanentes: el Fondo
Monetario Internacional, el Banco Mundial y el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

El papel del CAD debe tenerse en cuenta, ya que no se
limita a ser un centro de informacién, documentacidn o ase-
soramiento de los gobiernos, sino que disefia las directrices
de la ayuda oficial al desarrollo de los paises que lo compo-
nen. Por eso puede decirse que junto con el Banco Mundial
y el PNUD constituye el nucleo donde se elabora la politica
internacional de cooperacion al desarrollo.

El documento titulado El papel de la cooperacion para el
desarrollo en los albores del siglo xxi1 (Shaping the 21 Cen-
tury), recogido en el Informe de 1997, representa el nuevo
consenso de los paises y agencias donantes en torno a los
objetivos de la CD para el proximo siglo y es fundamental
como referencia para conocer las politicas de cooperacion
que ponen en practica los diferentes paises donantes.
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Cuadro 8. Actividades principales del CAD

El CAD contribuye a las politicas de ayuda de los paises
miembros a través de cuatro tipos de actividades:

1. Plantea las directrices generales de politica, obligatorias
para los miembros en la realizacion de sus programas de coope-
racion al desarrollo. Las directrices anteriores a 1992 aparecen
recogidas en el documento Manual de la Ayuda al Desarrollo:
Principios del CAD para una ayuda eficaz (CAD, 1995). A partir
de esa fecha en la coleccion «Directrices de Cooperacion al De-
sarrollo» publica las nuevas orientaciones que se van aprobando.

Los temas sobre los que tratan las directrices incluyen los si-
guientes:

a) el Manual de la Ayuda al Desarrollo: Principios del CAD
para una ayuda eficaz (1995), donde se recogen los:

— Principios para la coordinacién de la ayuda con los
paises en desarrollo.

— Principios para el examen previo de los proyectos.

— Principios para nuevas orientaciones en la coopera-
cion técnica.

— Principios para la ayuda por programas.

— Buenas practicas para el estudio del impacto medio-
ambiental de los proyectos de desarrollo.

— Principios-guia sobre la participacion de las mujeres
en el desarrollo.

— Procedimientos para la adquisicion de mercancias para
la ayuda oficial al desarrollo.

— Nuevas medidas para la ayuda ligada.
— Principios para la evaluacion de la ayuda al desarrollo.

b) En las Series de Directrices para la Cooperacion al Desarro-
llo, se encuentran documentos como:

— Desarrollo participativo y buen gobierno.

— Apoyo al desarrollo del sector privado.

— Conflicto, paz y cooperacion al desarrollo.

— Igualdad de género y empoderamiento de las mujeres.

2. Realiza revisiones criticas periddicas de los programas de
cooperacion al desarrollo de los paises miembros. Con interva-
los de tres afios examina:

— la aplicacion por parte de cada miembro de las directri-
ces de las politicas del CAD.

— la gestion del programa.

— la coherencia de las demas politicas con los objetivos del
desarrollo.

— las tendencias en la cantidad y asignacion de los recursos.
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El CAD publica un resumen de los resultados y conclusiones
de estos examenes que hace a los paises miembros.

3. Ofrece un foro para el dialogo, intercambio de experien-
cias y la elaboracién de un consenso internacional sobre proble-
mas de politica y gestion que sean de interés de los miembros.

4. Publica estadisticas e informes sobre la ayuda y otros flu-
jos de recursos hacia los paises en desarrollo y en transicion. Es-
tos datos estadisticos se reconocen como fuentes oficiales para
el estudio de la financiacion del desarrollo.

3.3.3. Estrategias y modos de cooperacion

Encontrar cuéles han sido, y son, las pautas comunes que
marcan las practicas de cooperacion de los paises donantes
resulta una tarea dificil, dado que cada uno establece sus
estrategias de manera autébnoma. Pero si se parte de consi-
derar grandes periodos de tiempo y de tener en cuenta solo
las principales referencias, pueden identificarse ciertas ten-
dencias que marcan la cooperacion de la mayoria de los pai-
ses. Ademas, con el tiempo los paises donantes han ido coor-
dinando sus politicas de cooperaciéon y actualmente si
puede decirse que se dan una serie de coordenadas genera-
les, aunque cada pais siga manteniendo su autonomia.

En ese sentido, puede hablarse de la evolucidn de modos
de cooperaciéon. Fundamentalmente esa evolucién se halla es-
trechamente ligada a la trayectoria de los contenidos de las
condicionalidades que siempre, de una u otra manera, acom-
pafan a la cooperacion. La ayuda al desarrollo casi nunca se
ha concedido incondicionalmente, de manera que el receptor
no quede obligado con el donante a tener algln comporta-
miento determinado. En el caso de los préstamos, ademas de
la obligacién de tener que devolver el dinero, se han impuesto
muy diversas condiciones sobre el uso de los préstamos o, in-
cluso, condiciones que nada tenian que ver con el préstamo.

a) La estrategia de las primeras décadas

Hasta finales de los afos setenta entonces se pensaba
gue lo mas adecuado para conseguir los objetivos de la coo-
peracién era canalizar los recursos de acuerdo a las priori-
dades sectoriales (salud, educacién, saneamiento, produc-
cién, etc.) y a los grupos objetivo que se identificaban como
los principales beneficiarios (campesinos, madres en secto-
res rurales, etc.). Segun iban cambiando las prioridades o
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los destinatarios, se modificaba también el tipo de recursos
de la cooperacion. Es decir, si se fijaba que el objetivo eran
las comunidades rurales, el trabajo de cooperacidon exigia
un cierto tipo de recursos; si mas adelante el objetivo era la
educacion, exigira otro tipo de recursos.

Se defendia que la mejor forma de hacer efectiva la ayuda
era asegurar la relacién entre el objetivo concreto o grupo
destinatario y recursos. Y, para ello, el instrumento mas ade-
cuado que se conocia era el proyecto. El proyecto establece
los objetivos concretos que se persiguen, los medios que se
deben poner en juego, los agentes responsables del mismo y
los resultados esperados. La metodologia del proyecto domi-
né la practica de la cooperacion durante muchas décadas.

b) La primera generacion de las condicionalidades

El gran cambio se da cuando se pasa de poner exclusiva-
mente la mirada en los efectos directos que producen esas
transferencias, a centrarse en buscar otros objetivos, como
imponer que los paises receptores realicen determinadas re-
formas econdmicas, condicién que se une a la concesién de
ayuda. Este cambio no fue repentino, sino que se dio gradual-
mente, acelerandose su implantacion sobre todo en los afios
ochenta con la imposicién de las condicionalidades que de-
terminaba el ajuste estructural. Ahora la ayuda no iba a ser
tanto aliviar o solucionar problemas concretos, como conse-
guir el cambio de orientacidn en las politicas econdmicas de
los paises receptores, por entender los donantes que esas re-
formas eran las Unicas que podrian garantizar el desarrollo.

El cambio de estrategia tuvo evidentemente implicacio-
nes para los modelos de cooperacion. A fines de los afos
setenta y, sobre todo, en los afios ochenta, muchos de los
paises en desarrollo vivieron situaciones de grave crisis eco-
ndmica que, en algunos casos, podria calificarse de catas-
trofica. Buen ndmero de ellos fueron impelidos a realizar
profundas reformas, aunque la caida en esa situacion se de-
bidé tanto al fallo de sus politicas internas como al profundo
cambio del entorno internacional. Este escenario llevé a que
se superaran las inhibiciones que aun quedaban en los pai-
ses donantes para tomar una posicion mas activa en la im-
posicion de lo que se consideraba la ortodoxia econdmica.

Ahora se plantea de manera abierta la condicionalidad
de la ayuda, y ésta va a servir como un instrumento mas
para manejar la crisis. En la adopcién de esta forma de ac-
tuar, el papel de liderazgo asumido por el Fondo Monetario
Internacional fue decisivo y algo mas tarde se le unira el
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Banco Mundial. La actuacion coordinada de ambas institu-
ciones multilaterales marca una forma de entender y practi-
car la cooperacion que llega hasta nuestros dias y ha influido
en todos los paises donantes, que han adoptado la practica
de la condicionalidad tal como la entienden las organiza-
ciones multilaterales.

Esta primera generacion de condicionalidades de la coo-
peracion supuso para los receptores tener que comprometer-
se a realizar profundas y precisas reformas de politicas eco-
ndémicas si querian recibir la ayuda. Puede decirse que, en la
mayoria de los paises en desarrollo, su politica econdmica se
realizé bajo el control y la administracién internacional.

Cuadro 9. Del proyecto a los programas

En los inicios de la cooperacion, el mecanismo mayoritario
de plasmacioén de las relaciones entre donantes y receptores fue-
ron los proyectos. Esta forma de actuar, que marco la coopera-
cion durante los afios cincuenta y sesenta, dejaba mucho campo
de iniciativa a los donantes, ya que les permitia determinar los
objetivos concretos hacia donde se dirigia la ayuda. Evidente-
mente, esto suponia, de alguna manera, una interferencia en la
esfera econdmica de los receptores al condicionar la ayuda a
la realizacion de proyectos concretos y definidos, pero también
era un injerencia muy limitada, que, en principio, no afectaba a
las politicas generales ni al marco econdmico del pais.

A fines de los sesenta y principios de los setenta se fue dando
un cambio de perspectiva, abriéndose el panorama al apoyo a
programas y a determinados sectores. En teoria, la ayuda a través
de programas otorgaba un mayor papel a los gobiernos receptores
en las funciones de planificacion y puesta en marcha de los pro-
gramas. Pero, en la practica, esos gobiernos quedaron mas bien
atrapados en cumplir unos programas que en gran manera venian
impuestos por una concepcion y con unas condiciones externas.

Se fue avanzando hacia la confeccion de lo que se conoce
como programa-pais, que pretendia la definicion de una estrategia
de cooperacion entre donante y receptor a medio y largo plazo, es-
tableciendo los sectores a que se destinaba la ayuda. Esto hizo que,
en algunos casos, la relacion entre donante y receptor fuera mas dia-
logada y que la participacion de los receptores se hiciera mas real.

Pero no ocurrié igual con todos los paises. Mientras algunos
fueron capaces de mantener un diadlogo cara a cara con paises
donantes relativamente pequeinos, muchos de los paises mas po-
bres carecian de poder para negociar sus condiciones frente a las
fuertes economias occidentales o a las agencias multilaterales de
desarrollo. En la practica, el peso y la influencia de los donantes,
tanto bilaterales como multilaterales, fue la nota dominante.
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Ademas, la creciente canalizacion de la ayuda a través de pro-
gramas mas amplios hizo que aumentara el grado de injerencia en
las politicas internas de los paises receptores, pasando de una inter-
vencion en las politicas sectoriales a una intervencion en las politi-
cas nacionales. Los donantes dieron cada vez mas importancia a
gue los receptores pusieran en practica determinadas politicas que
consideraban imprescindibles para que la ayuda fuera eficaz.

c) La segunda generacion de las condicionalidades

A fines de los ochenta y principios de los noventa, la in-
tervencion se extendio a la esfera politica, con lo que se ha
venido en llamar segunda generacion de las condicionalida-
des, que pueden sintetizarse en las tres siguientes: democra-
cia, derechos humanos y buen gobierno. Estas condiciones
reflejan los objetivos que, en principio, valoran mas los do-
nantes, aunque ello no significa que sean siempre los que
mejor se cumplen por ellos mismos. Estos nuevos objetivos
estdn muy relacionados con los propios de la primera gene-
racion, y se los consideraba necesarios para que las refor-
mas estructurales econdmicas propuestas consiguieran la
instauracion de una economia abierta de mercado.

Cuadro 10. Las condicionalidades

Las condicionalidades no tienen por qué ser consideradas siem-
pre de manera negativa. El error se halla en pensar que por el hecho
de perseguir un objetivo realmente desinteresado y que se cree basi-
co para la convivencia humana digna de cualquier sociedad, pueda
justificarse la imposicion de cualquier mecanismo para conseguirlo.

En primer lugar, porque se ha demostrado muchas veces la
ineficacia de las condicionalidades impuestas, cuando el recep-
tor de la ayuda no ha participado en la definicion de los objeti-
VoS que se marcan y considera la condicionalidad como una
carga de la que intentara escaparse cumpliéndola formalmente
en el mejor de los casos. En segundo lugar, porque la condicio-
nalidad corre el peligro de exportar valores y resultados que res-
ponden a una determinada concepcioén cultural, pero que no
tienen por qué ser lo mas adecuado para otras sociedades.

Si, ademas, se tiene en cuenta que los diferentes tipos de
condicionalidades no desaparecen cuando surgen las nuevas,
sino que se acumulan, aunque se ponga diferente énfasis en
unas sobre otras, se comprende por qué esta cuestion de las
condicionalidades se convierte en un tema central en el estudio
de la cooperacién, especialmente de la bilateral. Para colmo,
esta proliferacion de objetivos a conseguir se da justo en el mo-
mento en que la ayuda oficial al desarrollo se ha estancado e,
incluso, ha comenzado a disminuir en términos reales.
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Parte de la legitimidad que se argumentd para defender
esta intervencion politica fue el descrédito y carencia de legiti-
midad democratica de muchos gobiernos de los paises en de-
sarrollo. Es cierto que los gobiernos despéticos y los regimenes
represivos y autoritarios fueron lamentablemente bastante co-
munes en algunas regiones. Pero también hay que recordar
que gran parte de su poder venia del control que ejercian so-
bre el sector moderno de la economia de sus paises y que, por
eso, durante mucho tiempo fueron aceptados como socios
aceptables y necesarios. Hasta muy recientemente, estos regi-
menes fueron consentidos por algunas agencias multilaterales
y gobiernos donantes como interlocutores y contrapartes para
el impulso de proyectos y programas econdmicos.

Las politicas de los paises donantes occidentales sobre
las cuestiones de la democracia y los derechos humanos
han sido coordinadas hasta un cierto punto, pero no ha ha-
bido una practica consistente de las mismas, sobre todo
cuando se trataba de la condicionalidad de la ayuda. Eso
quiere decir que no se ha practicado con criterios claros y
transparentes, y que se han tenido tratos diferenciados por
consideraciones al margen de los objetivos que se decia de-
fender. El caso de la politica seguida por los paises occiden-
tales con China puede ser un ejemplo de lo que se esta indi-
cando, cuando la exigencia de respeto a los derechos
humanos decae ante los intereses econdmicos que compor-
ta una buena relacién con el gobierno chino.

Aunque las declaraciones de los donantes ofrecen mu-
chos elementos coincidentes, la expresion de los objetivos
de las condicionalidades se hace dentro de un también alto
grado de generalidad. Cuando se habla de democracia, jus-
ticia social, eliminacién de la pobreza, etc., los conceptos
centrales que se incluyen en estas materias son muy amplios
y a veces se definen de formas muy distintas segun los acto-
res. Asi resulta que, a la hora de traducirse en términos ope-
rativos, la definicion de los objetivos y los conceptos pre-
sente muchas deficiencias, lo que lleva a que en la practica
no resulte facil que esas declaraciones se traduzcan en com-
promisos concretos y evaluaciones criticas que permitan
plantear nuevas politicas mas eficaces para conseguir los te6-
ricos resultados y objetivos formulados.

3.3.4. La ayuda ligada

Uno de los temas mas debatidos de la cooperaciéon bila-
teral ha sido la cuestion de la ayuda ligada. Se dice que la
ayuda esta ligada cuando el receptor no recibe los fondos
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de manera que pueda disponer de ellos libremente, sino
gue esta obligado a gastarlos en la compra de bienes produ-
cidos o servicios ofrecidos en el pais donante.

Asi como respecto a las condicionalidades se planteaba
el debate sobre su bondad u oportunidad (es decir, que no
se condenaba a priori aun cuando su practica ofrezca mu-
chos puntos criticables), se puede decir que hay un consen-
so en calificar como una mala practica de cooperacion la
ayuda ligada. Lamentablemente, ha sido una practica co-
mun condicionar la ayuda a la compra de productos del
pais donante con el fin de conseguir lo que se ha dado en
llamar el «retorno» de la ayuda, que implica, directa o indi-
rectamente, obtener una rentabilidad de la misma.

En un sentido estricto, la ayuda que se liga de manera
muy estrecha a la compra de una determinada lista de bie-
nes ofrece serias dudas de que pueda considerarse como tal,
sobre todo si los bienes incluidos en esa lista se han selec-
cionado teniendo en cuenta los intereses del pais donante
mas que las necesidades del pais receptor. En este ultimo
caso habria que decir que se da una forma encubierta de
subsidio de exportaciones o un mecanismo para dar salida a
excedentes, mas que una auténtica politica de cooperacion.

Pero este tipo de atadura se da no sélo con los produc-
tos, sino que a veces se extiende a los servicios. Por ejem-
plo, cuando se exige que el transporte se efectlde en barcos
del pais donante, aunque ello resulte mas costoso que ha-
cerlo por los de terceros paises.

Los inconvenientes o desventajas para los paises destinata-
rios de las ayudas ligadas o atadas van mucho mas alla de supo-
ner un mayor costo relativo, ya que pueden tener consecuen-
cias negativas mucho mayores que el simple hecho de tener
que pagar mas. Asi por ejemplo, el imponer una determinada
tecnologia que no se adecua a las condiciones del pais, bien
por razones climatoldgicas o porque su complejidad dificulta su
funcionamiento, se traduce en que —a medio plazo— esa ayu-
da se hace inoperante o incluso causa perjuicios directos.

Hay que destacar que esta practica ha ido disminuyendo
a lo largo del tiempo. En los afios setenta alcanzé unas pro-
porciones enormes, ya que se estima que cerca del 80 por
ciento de la ayuda bilateral de Estados Unidos se otorgaba
en esas condiciones. Desde un principio, el CAD propuso
en diversas ocasiones acuerdos para que los paises donantes
se comprometieran colectivamente a reducir los porcentajes
de ayuda ligada. Los progresos en este punto han sido relati-
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vos y lentos. Por un lado se consiguié que desapareciera
esta practica de los programas multilaterales, pero ha per-
manecido en los programas bilaterales.

En general, los paises donantes que tienen mayor compe-
titividad en los mercados internacionales son los que se
muestran mas criticos con la ayuda ligada, ya que la perci-
ben como una forma de competencia desleal. Por ejemplo,
Japén ha sido el adalid mas destacado en la propuesta de
suprimir esta ayuda.

A principios de los afos noventa, la ayuda ligada supo-
nia alrededor del 26% de las ayudas bilaterales de los paises
donantes, aunque con grandes diferencias entre ellos: como
Suecia, que apenas suponia el 4.4%, mientras paises como
Italia (74%) y Austria (66%) presentaban porcentajes altisi-
mos de ayuda ligada. En 1991, los gobiernos de los paises
donantes acordaron prohibir la ayuda ligada que se destina-
ra a los paises de ingresos medios altos; pero siguidé siendo
una practica cuando se dirigia a los paises de bajos ingre-
sos, aungque también en estos casos se han dado pasos que
buscan la progresiva desaparicidon de esta practica. La ten-
dencia es claramente descendente, ya que en el periodo
1992-96 la ayuda ligada representaba el 9.6% del total de la
AOD, mientras que en 1996 ese porcentaje descendio al
4.6%. Todavia actualmente el tema de suprimir la ayuda li-
gada se discute en el CAD, vy las reticencias de algunos pai-
ses impiden avanzar en conseguir su supresion o disminu-
cién sustancial para los paises menos adelantados. La actual
situacién de la ayuda bilateral ligada puede verse en el gra-
fico siguiente:

Grafico 12. Porcentaje de ayuda ligada sobre la AOD bilateral 1995
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3.4. LA COOPERACION ESPANOLA
3.4.1. Origen

La institucionalizacién del sistema de cooperacién al de-
sarrollo en el Estado espafol es un fenébmeno muy reciente.
Se puede considerar el afio 1976 como la fecha de inicio de
la Financiacion Oficial al Desarrollo espafiola, cuando el
gobierno de UCD aprueba el decreto ley que pone en mar-
cha los créditos FAD (Fondos de Ayuda al Desarrollo), que
seran durante mucho tiempo la parte mas importante de la
cooperacion.

Antes de esa fecha, la cooperacion al desarrollo existen-
te en Espafia durante los afios cincuenta y sesenta se redu-
cia a la relacion con las ex-colonias (Filipinas, Guinea
Ecuatorial, América Latina) que algunos consideran que
contenia mas rasgos folkléricos, que los propios de una au-
téntica politica de cooperacidn. Esa relacidon se asemejaba
muy timidamente a la que mantenian otras metrépolis eu-
ropeas, y el apoyo financiero era muy inferior al que ofreci-
an éstas.

En los afios ochenta se inicia la formacidn de las institucio-
nes encargadas de poner en marcha la politica de coopera-
cion al desarrollo. Son los afios en que Espafa se incorpora
activamente a las diferentes instituciones internacionales y
agencias de las Naciones Unidas relacionadas con la coope-
racion al desarrollo: los Bancos Interamericano (1976), Africa-
no (1984) y Asiatico (1986) de Desarrollo, el PNUD, la FAO,
etc.

No hay que olvidar que, hasta 1981, era considerado
como un pais posible receptor de ayuda al desarrollo por
el Banco Mundial, y hasta 1985 por el Comité de Ayuda
al Desarrollo. La incorporacién a la entonces Comunidad
Europea supone, Iégicamente, la participacidn progresiva
en los organismos comunitarios de cooperacion al desa-
rrollo. Con la adquisicion de la condicion de miembro del
CAD, el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE, en
1991, el Estado esparfol se integra al club de los paises
donantes.

3.4.2. Los organismos de gestion de la AOD

La estructura actual de los organismos que gestionan la
cooperacion espafiola es un reflejo de su peculiar composi-
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cion y de la evolucion seguida en los ultimos afios. Pueden
sefialarse dos componentes centrales de esa estructura. En
primer lugar, la gran importancia que desde el comienzo tu-
vieron los créditos FAD, siempre gestionados por el Ministe-
rio de Economia (antes por el Ministerio de Comercio), ex-
plica el gran peso que tiene este ministerio, lo que ha sido, y
sigue siendo, objeto de numerosas criticas. La tensién entre
las competencias del Ministerio de Asuntos Exteriores y el
de Economia y Hacienda es una de las caracteristicas de la
estructura de la gestion.

Por otro lado, la participacion de muchos ministerios en
actividades de cooperacién al desarrollo ha llevado a una
gran complejidad que no siempre se ha conseguido coordi-
nar con la suficiente eficiencia. Para ello se han creado dos
comisiones interministeriales: una para la concesién de los
créditos FAD, la Comisiéon Interministerial del Fondo de
Ayuda al Desarrollo; y otra, la Comision Interministerial de
Cooperacion Internacional (CICI), creada en 1986, para coor-
dinar todas las actividades de los distintos ministerios con
competencias en el area.

El grafico 13 recoge cdmo se administra el Programa de
cooperacion al desarrollo. Tras el Consejo de Ministros se
encuentran las dos Comisiones citadas. La administracion,
como puede apreciarse se distribuye basicamente entre el
Ministerio de Economia y el de Asuntos Exteriores.

En el Ministerio de Economia, la Secretaria de Estado de
Comercio se encarga de regular una parte de la ayuda al de-
sarrollo. En concreto, los créditos FAD, que dependen de la
Subdireccién General de Fomento Financiero a la Exporta-
cion; los programas de alivio de la deuda; y las aportaciones
a las instituciones financieras internacionales, como los
Bancos internacionales de desarrollo. La intervencion de la
Secretaria de Estado de Comercio en la gestion de la ayuda
al desarrollo es muy cuestionada por algunos sectores de
opinién, que consideran que —dado su caracter comer-
cial— mantiene un peso excesivo en las esferas de decision
del destino de la ayuda.

En el Ministerio de Asuntos Exteriores, desde su creacion
en 1985, y hasta la actualidad, la SECIPI (Secretaria de Esta-
do para la Cooperacion Internacional) es el maximo érgano
politico de la cooperacion al desarrollo y responsable de su
direccién, programacién, control y evaluacién. En el gréfi-
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co 14 se describe el organigrama de la gestion en los dos
ministerios con responsabilidades en el programa de coope-
racion al desarrollo.

De la SECIPI depende la AECI (Agencia Esparfiola de Coo-
peracion Internacional), creada en 1988 como institucion
ejecutora de la politica de ayuda bilateral no reembolsable.
Es la que define y gestiona los programas y proyectos de de-
sarrollo, y cuenta con una amplia red de Oficinas Técnicas
de Cooperacion (OTC), instaladas en 20 paises de destino
preferente de la ayuda bilateral no reembolsable espafola.
Dentro de la AECI existen dos institutos que se dividen geo-
graficamente sus esferas de competencia. El Instituto de Co-
operacion |beroamericana, encargado de la cooperacion
con los paises de América Latina; y el Instituto de Coopera-
cién con el Mundo Arabe, Paises Mediterraneos y Paises en
Desarrollo, que, como su nombre indica, se hace cargo del
resto de los paises.

Grafico 13. Administracion del Programa espafol de Cooperacion
para el Desarrollo
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La existencia de tantos organismos con competencias en
la materia produce una gran complejidad organizativa en el
tema de la cooperacion oficial, lo que se traduce en la
practica en una manifiesta descoordinacién entre las insti-
tuciones, que carecen todavia de un marco juridico que dé
coherencia a todas ellas en una verdadera politica de coo-
peracion.

En la actualidad, los fondos de Ayuda Oficial al Desarro-
llo (AOD) de Espafa se distribuyen segun el Plan Anual de
Cooperacidon Internacional (PACI) que es aprobado por el
Consejo de Ministros del Gobierno. La Oficina de Planifica-
cion y Evaluacién (OPE), dependiente de la SECIPI, ha im-
pulsado la elaboracion del Plan Director, de caracter cua-
trianual, previsto en la Ley de Cooperacion, con el fin de
dar mayor coherencia y sentido estratégico a la coopera-
cion. Dentro de este objetivo de racionalizacidn y transpa-
rencia, se estan haciendo esfuerzos por implantar sistemas
de evaluacién que permitan un mejor conocimiento de los
resultados de los proyectos ejecutados, asi como un analisis
cualitativo de su utilizacion e impacto.

El desarrollo de la Ley de Cooperacidon debe servir para
cubrir las carencias actuales de disefio y gestion, y ofrecer
una cooperacidon mas coherente, transparente y eficaz. Los
proximos afnos seran testigos si se camina por esa senda,
para lo que resultara imprescindible la participacion efecti-
va de todos los agentes de cooperacion.

3.4.3. La evoluciéon de la AOD espafnola: del crecimiento
al estancamiento

En un primer momento, en los inicios de la coopera-
cion oficial al desarrollo, Espafia comenzd su andadura
con un volumen de recursos considerable en 1981, para
sufrir un severo retroceso en 1983 y un prolongado estan-
camiento hasta 1988. En el periodo 1988-1992, los recur-
sos dedicados a la cooperacidn se incrementaron conside-
rablemente, triplicando los del periodo anterior. Ningun
pais de la OCDE aumentd sus recursos de este modo tan
rapido, sino que por el contrario, en esa etapa congelaron
sus presupuestos. De hecho el gobierno se habia fijado el
objetivo de alcanzar el 0.36% para el afio 1992. Al no
conseguirse, el Parlamento planteé como nueva cota para
1995 que la ayuda llegara al 0.35%. Pero tampoco esta
vez los deseos coincidieron con la realidad que se mostré
mas mezquina.
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En gran parte el incremento de principio de los noventa
se produjo por el tremendo impulso que se dio a los créditos
FAD, como puede verse en el grafico 16. Espana, recién lle-
gado al grupo de los donantes y con una creciente presen-
cia en los foros internacionales, desplegdé en esa etapa una
politica de apoyo a la internacionalizacién de la empresa, y
convirtié los créditos FAD en un instrumento de penetracion
en los mercados del mundo en desarrollo. Por otro lado, la
incorporacién a la Comunidad Europea hizo que tuviera
que aumentar los fondos destinados a la cooperacion para
cumplir con las exigencias comunitarias.

A partir de 1992, en que se alcanzd el punto de maximo
volumen de ayuda, la AOD espafiola entra en una etapa de
relativo estancamiento que llega hasta nuestros dias. Como
se observa en el grafico 15, desde 1993 la tendencia de los
fondos de la AOD espainola se separa de su acercamiento
hacia el cumplimiento del objetivo de alcanzar el 0,7 % del
Producto Interior Bruto. Aunque en términos absolutos, el
total de la AOD ha crecido en méas de 24 mil millones de
pesetas, la realidad es que si se tiene en cuenta lo que signi-
fica como porcentaje del PIB, éste ha bajado del 0,28% en
1993 al 0,24% en 1997. Esta tendencia se corresponde con
el comportamiento de la mayoria de los paises donantes
que han ido reduciendo o estancando sus aportaciones a la
CD. Para 1998 se estimaba un aumento de ese porcentaje al
0.26%, pero no parece facil revertir la tendencia y, menos,
reemprender la senda hacia el objetivo ideal del 0.7%.

Grafico 15. Evolucidn de la AOD espafiola, como porcentaje so-
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Fuente: CAD Review Series n.° 3 1994 y 1997 Informe anual.
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3.4.4. La composicion de la AOD espafiola

La experiencia relativamente corta de la cooperacion es-
pafiola y, al mismo tiempo, las grandes variaciones que ha
experimentado en la dltima década no permiten afirmar que
tenga unas caracteristicas muy definidas. Ademas, la publi-
cacion de la Ley de Cooperacién abre una nueva fase en la
que tiene que darse una mayor programacién y una defini-
cion distinta de la cooperacion. Pero aun asi y todo pueden
sefalarse en la actual AOD espafiola ciertos rasgos que la
diferencian de los paises del CAD. Si se comparan sus datos
con los promedios correspondientes del CAD, destaca la
gran diferencia en la importancia que tiene la cooperacion
no reembolsable en el caso espafol. Aunque ha ido cre-
ciendo el porcentaje de los flujos otorgados con caracter
gratuito, todavia sigue siendo claramente inferior a la media
de los paises donantes. En los dltimos afios, ese volumen ha
pasado de suponer so6lo el 17% de toda la AOD en 1992 a
un 45% en 1996. A pesar de esta mejora todavia sigue dis-
tante de la media del CAD, que supone un 60% del total de
la AOD.

Grafico 16. Evolucidn y composicion de la AOD espafiola 1981-
1995
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Fuente: OCDE, PACI Seguimiento 1995.

Consecuentemente, la cooperacidon reembolsable tiene
un gran protagonismo en el conjunto de la AOD espafiola,
que resulta explicable por la importancia que han tenido los
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créditos FAD en la politica de cooperacion espafiola. Pero
estos créditos FAD han reducido su protagonismo en los ul-
timos afios, y tienden a descender ain mas su participacion
en la AOD, dada la tendencia general entre los paises de la
OCDE de reducir la ayuda ligada.

Por dltimo, la cooperacion multilateral ha seguido un
comportamiento irregular. Entre 1986 y 1991, las aportacio-
nes a las instituciones multilaterales y los compromisos que
supusieron la incorporacién a la Comunidad Europea se tra-
dujeron en un incremento notable de este capitulo, que llegé
a suponer mas del 40% del total de la AOD, mientras que la
media de la aportacion multilateral de los paises del CAD se
situaba alrededor del 30%. Actualmente, la ayuda multilate-
ral espafola tiende a equipararse, si bien con oscilaciones, al
resto de los paises del CAD y parece que se desea mantener
esta tendencia. Lo que si hay que destacar es que dentro de
las aportaciones multilaterales el porcentaje que se dedica a
los organismos financieros internacionales es el doble que el
gue se da a los no financieros, mostrando un comportamien-
to diferenciado en este punto del promedio de los paises del
CAD. Asimismo, otro punto de diferencia con los paises
del CAD es que el grueso de la ayuda multilateral espafiola
se ha destinado a las contribuciones hechas por las diferen-
tes vias a la Unidn Europea, que han supuesto entre dos ter-
cios y tres cuartos del total de esa ayuda.

En todo caso, como ya se ha dicho, estos analisis tienen un
valor relativo hasta tanto se asiente una estrategia de coopera-
cién. Sin embargo, sirven como muestra de las tendencias ac-
tuales y como marco de referencia de la evolucién que sigan a
partir de ahora. En los préoximos afios es probable que se pro-
duzcan cambios en la estructura de la cooperacion, para ana-
lizar los mismos el Grafico 17 ofrece un esquema de cuales
son los componentes basicos y, en consecuencia, de los pun-
tos de referencia para detectar las tendencias que se vayan
dando en el futuro de la cooperacion espanola.

Cuadro 11. Los créditos FAD

¢ Qué son?

Los Fondos de Ayuda al Desarrollo (FAD) son unos créditos
que se ofrecen a los paises en desarrollo en unas condiciones
mas favorables que las que ofrece el mercado, por lo que se
consideran concesionales; pero la utilizacion de los fondos se
halla condicionada en todo o en parte a la adquisicion de bie-
nes y servicios producidos por empresas espafiolas.
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Su importancia

Los créditos FAD siguen representando el mayor monto eco-
némico de la AOD espafola, aunque su volumen se va redu-
ciendo desde el afio 1993, donde llegé a suponer mas de la mi-
tad de toda la AOD.

Origen

Los créditos FAD (Fondos de Ayuda al Desarrollo) se crearon
en agosto de 1976, destinados a la concesion de créditos y otras
ayudas desde el Estado Espafiol a otros estados o a instituciones
publicas extranjeras. Los FAD son créditos que deben devolverse
en su integridad, y cuya concesion esta ligada a la adquisicion por
el beneficiario de bienes y servicios espafioles. Una Comision In-
terministerial (CIFAD) es quien decide y evalia la concesion de
los Créditos FAD, con el visto bueno del Consejo de Ministros.
Con este respaldo del gobierno se garantiza asi la apertura de mer-
cados que, en condiciones normales, son dificiles de penetrar.

En sus primeros afos, las operaciones con créditos FAD es-
taban vinculadas a empresas publicas espafiolas y a la exporta-
cion de material militar, en condiciones financieras muy duras
para el receptor. Su cuantia aumentd espectacularmente pasan-
do de 11.000 millones en 1982 a 109.0000 millones en 1991.
La mayor parte de esas concesiones fueron controladas por cin-
co empresas: ENASA, FOCOEX, Astilleros Espanoles, Dragados
y Construcciones y CASA.

Destino

Los FAD se han invertido fundamentalmente en los sectores
de infraestructura econémica y producciéon y ayuda militar. Este
apartado —el mas cuestionado por la opinion publica y por el
propio CAD— ha supuesto el 17,5% del total del FAD entre
1977 y 1992, alcanzando el 53% en 1983 y el 76% en 1981. In-
cluso existen paises a los que el Estado Espafiol sélo ha facilitado
créditos FAD para ayuda exclusivamente militar, como Egipto,
Jordania, Lesotho, Somalia o Zimbabwe. En otros paises de Afri-
ca como Somalia, Angola, Mozambique y Uganda —que han vi-
vido o viven cruentas guerras civiles— ese porcentaje de ayuda
militar representa el 50%b del total de los FAD concedidos.

Evolucion

Con el ingreso de Espaia en el Comité de Ayuda al Desa-
rrollo de la OCDE en 1992, éste criticd duramente la politica
de desarrollo espafola en su informe de 1994, y especial-
mente los FAD, que no se adaptaban a la normativa del CAD
en lo que respecta a créditos ligados. El nuevo control del
CAD sobre ellos supuso un descenso de su monto total y una
mayor dedicacidén a contenidos sociales. El dltimo Informe
del CAD de 1998 reconoce que se han liberalizado las condi-
ciones de los créditos, pero siguen teniendo un caracter co-
mercial.
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En la actualidad, varias organizaciones no gubernamentales
llevan a cabo una campafia para conseguir la reducciéon de es-
tos créditos para compra de equipamiento militar, asi como el
control parlamentario y la transparencia en las exportaciones de
armamento.

Fuentes: Intermoén y Gomez Gil (1996).

Grafico 17. Esquema de los instrumentos de la ayuda oficial espa-
fola para el desarrollo
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3.4.5. Orientacion de la AOD espafiola

El destino geografico de la AOD bilateral no presenta
ninguna sorpresa. Como era de suponer, la cooperacion ofi-
cial espanola, al igual que las otras metrépolis europeas, se
dirigié hacia aquellos paises con los que mantuvo histérica-
mente relaciones coloniales, es decir los paises de América
Latina y Guinea Ecuatorial. Mas tarde, la integracion en la
Comunidad Europea obligd a diversificar la ayuda. Pero, aun
con oscilaciones, continua teniendo como destino preferente
América Latina, seguida de Africa Subsahariana y Asia. El
grafico 18 recoge la distribucién por regiones en el afio
1996, que, a grandes rasgos, representa la actual estructura
de distribucién segun destino, ya que si se toman los datos
de la ultima década resultan porcentajes muy similares.

Grafico 18. Principales regiones receptoras de la AOD bilateral
espafola 1996

Norte Africa y
Oriente Medio
9%

Europa América Latina
2% 45%

Asia
15%

Africa
Subsahariana
29%

Fuente: OCDE, 1998.

El analisis del destino de la cooperacién por paises pone
de relieve que: a) dentro de cada regidn hay paises clara-
mente privilegiados; b) se ha producido un cambio en el or-
den de los mismos; c) hay una gran dispersién de la ayuda
entre mas de noventa paises, en la mayoria de los cuales se
puede decir que la ayuda es meramente testimonial. La ayu-
da se concentra en unos pocos paises, ya que mas de la mi-
tad de la ayuda bilateral, en los afos 1995-96, se dirigio a
diez paises. Algunos de los que encabezan la lista se debe a
razones coyunturales, como el caso del Congo en 1995,
que fue el que mas cantidad recibié por beneficiarse de un
programa de condonacidén de deuda externa, pero que al no
tener continuidad, posteriormente desaparece de la lista de
mayores receptores.
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Los paises latinoamericanos se estan viendo desplazados
en la preferencia de la ayuda espafola. Desde el inicio de
los anos noventa, China e Indonesia se han convertido en
paises preferidos de la ayuda bilateral, lo que se explica por
el hecho de constituir nuevos mercados con grandes posibi-
lidades de inversidon, donde se han concedido importantes
cantidades de préstamos FAD.

Grafico 19. Principales beneficiarios de los desembolsos netos de
la AOD bilateral espafiola 1995-1996

Paises % de la ayuda %
beneficiarios bilateral acumulado
Congo, Republica* 7.6 7.6
China 6.7 14.4
Ecuador 6.4 20.7
Indonesia 6.3 27.0
Argentina 5.2 32.2
Nicaragua 4.8 37.0
Colombia 3.9 41.0
Bolivia 3.8 44.8
Angola 3.5 48.4
Territorios bajo admon. Palestina 3.3 51.6

* Hay que sefalar que el primer puesto de la Republica del Congo se debe
a que se le condonod la deuda externa en ese afio; normalmente no es un
pais prioritario.

Fuente: OCDE (1998).

Grafico 20. Distribucion de la AOD bilateral espafiola, segun nivel
de renta de los paises receptores, 1996
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Fuente: OCDE, 1998.

La prevalencia de los intereses comerciales a la hora de
elegir los paises destinatarios de la cooperacion bilateral,
dada la importancia que tienen los créditos FAD, salta a la
vista si se tiene en cuenta como se distribuye atendiendo a
los niveles de renta de los mismos. Mas de la mitad de esa
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ayuda se destina a paises de renta media, casi el 54%0, mien-
tras que los paises menos desarrollados s6lo perciben el
14%. Este aspecto de la estructura del destino de la ayuda
segun la renta de los paises es uno de los aspectos mas criti-
cos de la cooperacion espafola. La cuota de la ayuda que
se dirige a los paises menos desarrollados es claramente in-
ferior al resto de los paises del CAD.

Cuadro 12. Una valoracion de la cooperacidon espafola

«Cualquier juicio que se pretenda ecuanime acerca de la
cooperacion espafiola al desarrollo debe partir del reconoci-
miento del notable esfuerzo realizado a lo largo de estos ulti-
mos afios. A comienzos de los ochenta, Espafia era todavia un
pais potencialmente beneficiario de la ayuda exterior; hoy en
dia constituye el duodécimo donante por los recursos moviliza-
dos, participa en los principales organismos multilaterales —fi-
nancieros y no financieros, contribuye activamente a la politica
comunitaria de cooperacion y es miembro del club de donantes
de la OCDE —el CAD— sometiéndose a una disciplina interna-
cionalmente concertada. En suma, entre comienzos de los
ochenta y la actualidad, Espafia tuvo que generar los recursos
materiales y humanos, los instrumentos e instituciones necesa-
rios para desarrollar este campo de accion publica.

Especial relevancia ha tenido el progreso que experimenta-
ron los recursos destinados a la ayuda oficial entre 1988 y
1992, lo que convirtié a Espafa en el pais de mas rapido incre-
mento de la ayuda, en un periodo en el que la tendencia domi-
nante entre los donantes era netamente recesiva. El escaso tiem-
po en que se realizé semejante transformacion marca muchos
de los rasgos y deficiencias que todavia caracterizan el sistema
espafnol de cooperacion al desarrollo. (...)

(...) Aun cuando las cifras hayan experimentado en el pasa-
do un progreso notable, conviene advertir que se esta viviendo
en estos momentos un proceso de congelacion, y aun retroceso,
de los recursos destinados a la ayuda. Si se atiende al volumen
de recursos corrientes, la ayuda en 1996 —159.000 millones de
pesetas— es semejante a la otorgada cuatro afos atras, en
1992. Y si se expresa en términos de intensidad relativa del es-
fuerzo, el coeficiente respecto al PIB descendio desde el 0,28%
de 1993 al 0,22% de 1996. Es necesario revertir esa tendencia
(...) y, en particular, es preciso evitar que la deseable homologa-
cion internacional de la cooperacion espafiola, que necesaria-
mente comporta una reduccion del protagonismo de los crédi-
tos FAD, afecte negativamente al volumen de los recursos
totales disponibles para la ayuda».

Fuente: Alonso, J.A., en Intermon «La realidad de la ayuda 1997» p. 41.
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3.5. LA COOPERACION DESCENTRALIZADA.
LA COMUNIDAD AUTONOMA VASCA

3.5.1. Concepto y caracteristicas

La cooperacion descentralizada surge como una reaccion
frente a las limitaciones del enfoque excesivamente centralis-
ta y vertical con que se habia concebido la cooperacién ofi-
cial al desarrollo. Su aparicién no es una casualidad, respon-
de a las nuevas realidades de las sociedades. La
descentralizacion y la democratizacion son dos procesos que
se encuentran en marcha en la mayoria de los paises. La
emergencia de nuevos agentes descentralizados en los paises
en desarrollo, representativos de la sociedad civil, supone la
aparicién de una nueva fuerza capaz de realizar propuestas
para el desarrollo y con capacidad de accidn para ejecutar-
las. Entre esos agentes se encuentran los sindicatos, las co-
munidades locales, las asociaciones vecinales, etc.

La crisis del Estado, la liberalizacién de las economias,
los procesos de descentralizacién son factores que propi-
cian el creciente protagonismo de la sociedad civil y esti-
mulan la busqueda de nuevas bases de trabajo entre la so-
ciedad civil y el Estado, por una parte, y los agentes
descentralizados y la ayuda internacional, por otra.

Es importante destacar la doble vertiente desde la que se
plantea la cooperacidon descentralizada: a) por un lado, la
existencia de un mayor espacio para los agentes locales de
las sociedades en desarrollo, a los que se reconoce un ma-
yor protagonismo y responsabilidad en las tareas del desa-
rrollo; b) por el otro, un replanteamiento del papel de los
agentes de cooperacién en las sociedades de los paises do-
nantes, que deben preguntarse hasta dénde y cdmo deben
modificar su comportamiento para responder mejor al reto
de reforzar e impulsar el protagonismo de los primeros.

La propuesta de la cooperacion descentralizada pretende
que las organizaciones no gubernamentales, las administra-
ciones publicas descentralizadas, las asociaciones de profe-
sionales, rurales o urbanas, las cooperativas, las empresas,
los sindicatos, y, en general, todas las fuerzas vivas de la so-
ciedad participen en el desarrollo social y econémico de los
paises en desarrollo. En ese sentido la convocatoria es tanto
para los agentes de las sociedades del Norte como para las
del Sur.

La cooperacion descentralizada no pretende ser sin mas
un instrumento nuevo, sino un planteamiento distinto, un
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nuevo enfoque, complementario de las formas tradicionales
de concepcidn y practica de la cooperacion. Las palabras
claves del nuevo enfoque son: pluralismo institucional, de-
sarrollo participativo y descentralizacién. Fue la convenciéon
de Lomé IV quien introdujo la cooperacion descentralizada,
que refleja la nueva orientacidn existente en cuanto al papel
que debe desempenfar el Estado, el protagonismo que deben
adquirir los grupos y personas afectadas y el compromiso
mas activo de la sociedad civil en el desarrollo. Pero la rea-
lidad es que su puesta en practica no ha tenido el desarrollo
gue podria esperarse.

Cuadro 13. La cooperacion descentralizada en la
Unidén Europea

1989-90: el concepto de cooperacion descentralizada apa-
rece en los articulos 20 a 22 del Convenio de Lomé IV y se
hace mencién a ella en la mayoria de los programas indicativos
nacionales que elabora cada pais para establecer las priorida-
des de la cooperacion al desarrollo.

1991: se introduce la cooperacion descentralizada en los ar-
ticulos 7 a 10 de la decision sobre asociacion de los PTU (Pai-
ses y Territorios de Ultramar) (91/482/CEE del Consejo de 25 de
julio de 1991).

1992: se reconoce la cooperacion descentralizada en el arti-
culo 3 del Reglamento (CEE) del Consejo (n° 443/92 de 25 de
febrero de 1992) relativo a la ayuda financiera y técnica y a la
cooperacion econémica con los paises en desarrollo de Améri-
ca Latina y Asia (PVD-ALA).

1993: se crea la linea presupuestaria B7-5077 para la coo-
peracion descentralizada destinada a todos los paises en desa-
rrollo, con el objetivo de impulsar esta modalidad.

A partir de 1993: se inician los primeros programas de coo-
peracion descentralizada en el marco del FED.

La cooperacion descentralizada tal como se conoce hoy
en el Estado espafiol hace referencia a la que llevan a cabo
las administraciones territoriales distintas del Estado, con-
cretamente las Comunidades Autébnomas y el conjunto de
Entidades Locales. Este tipo de cooperacién al desarrollo se
inscribe dentro del marco antes descrito de la cooperaciéon
descentralizada, si bien sélo es una parte de las distintas
modalidades que implica. Aunque su implantacion es muy
reciente, se encuentra en claro auge y ha adquirido en los
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ultimos afios un volumen considerable con respecto del to-
tal de la ayuda al desarrollo.

Surge en el Estado espafiol a principios de la década de
los ochenta, a raiz de los primeros hermanamientos de mu-
nicipios espafioles con otros de América Latina y de la Re-
publica Saharaui Democréatica. Hasta 1994, su importancia
cuantitativa fue menor pero, desde esa fecha, se ha incre-
mentado notablemente. Los Gobiernos del Pais VVasco y Na-
varra fueron las primeras administraciones autonémicas en
poner en marcha programas de cooperacién propios, y fue-
ron seguidos por los de la Generalitat de Catalunya, la Co-
munidad de Madrid y la Junta de Andalucia.

Resulta confusa la calificacion de descentralizada, que
sugiere un desgajamiento de las competencias del gobierno
central a los gobiernos locales, cuando seria mas correcto
hablar de una cooperacién no central, puesto que cada go-
bierno autondmico o entidad municipal decide sobre sus
presupuestos de un modo soberano, sin que exista la inter-
vencion del gobierno central.

Aungue la cooperacion descentralizada tiene otras especifi-
cidades, el rasgo diferencial mas relevante y su mayor ventaja
comparativa con respecto a la cooperacion central es su ma-
yor cercania a la ciudadania. Ademas, al estar mas distante de
las obligaciones del gobierno central en cuanto a politica exte-
rior y relaciones internacionales, permite —en principio— a
las administraciones autondmicas o locales una mayor fideli-
dad en el cumplimiento del objetivo del desarrollo de los pue-
blos mas pobres y de la solidaridad entre los pueblos.

La cooperacién descentralizada se ha convertido en un
rasgo caracteristico y diferencial dentro de la AOD espafio-
la. Su acercamiento a la sociedad y el hecho de canalizar la
mayor parte de sus programas a través de las ONGs, hacen
que esta cooperacion aporte calidad a la ayuda en cuanto a
la busqueda de un desarrollo humano sostenible, la sensibi-
lizacion de la poblacion y la baja vinculacién a intereses
politicos o comerciales.

3.5.2. Evolucién de la cooperacién descentralizada

En 1993, las 17 comunidades autdbnomas del Estado dis-
ponian ya de programas de cooperacion consolidados, y a
partir de 1994, todas ellas destinan parte de sus presupues-
tos a la cooperacion para el desarrollo. Desde entonces, la
importancia cuantitativa de la cooperaciéon de comunidades
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autbnomas y entidades locales se ha incrementado, a dife-
rencia de la tendencia observada en la cooperacion guber-
namental (Grafico 21).

Los 3.418 millones de pesetas desembolsados por este
concepto en 1991, pasaron a ser 14.401 millones en 1995 y
para 1997 alcanzan la cifra total de 19.639 millones, lo que
supone el 10,3% de la AOD total del Estado espafiol.

El incremento mas significativo en el volumen total de la
cooperacion descentralizada se produjo en 1995, cuando
casi se triplico la cifra, a consecuencia del impacto en la
ciudadania de las movilizaciones en favor del 0,7% del in-
vierno de 1994 y de la crisis de Ruanda, que animaron a nu-
merosas administraciones autondmicas y locales a sumarse
a esta corriente.

Grafico 21. Evolucion de la cooperaciéon descentralizada en el Es-
tado espafiol, 1988-1997
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Fuente: PACI 1997.

Sin animo de establecer comparaciones, dado que los re-
gimenes de autonomia fiscal entre las distintas comunidades
varian mucho, resulta interesante destacar el dato de lo que
supone por habitante la cifra que cada una destina a la coo-
peraciéon. El grafico 22 muestra los datos de 1996, en los
que sobresale el esfuerzo realizado por el Pais Vasco y Na-
varra, asi como Extremadura, Castilla-La Mancha, Asturias y
La Rioja. Hay que hacer notar que, asi como para los esta-
dos existe un cierto «compromiso moral» de destinar el
0,7% del PIB a la ayuda al desarrollo, ni los ayuntamientos
ni las comunidades autbnomas estan sujetos a esa norma,

89



aungue muchos de ellos han adoptado esa meta simbdlica y
se acercan a ella mas que muchos gobiernos centrales.

Grafico 22. Distribucién de la AOD per capita por Comunidades
Autdnomas
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Fuente: A partir de: Intermoén, 1997.

La importancia de las aportaciones de las Comunidades
Auténomas no debe hacer olvidar el papel especifico de los
ayuntamientos y diputaciones dentro de la cooperacion des-
centralizada, que, al igual que las primeras, han multiplica-
do sus partidas dedicadas a la cooperacion desde 1994. En
1996, el total de la cooperacidon descentralizada sumaba
18.500 millones de pesetas, de los que algo mas de 11.000
millones provenian de los gobiernos autonémicos y unos
7.500 millones de los ayuntamientos y diputaciones.

Entre los ayuntamientos hay que sefalar el liderazgo ejer-
cido por el ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz que fue el pri-
mero en cumplir con la meta del 0.7% de sus presupuestos y
que actualmente incluso la ha superado. Dentro del Estado
espafiol, junto a éste, los ayuntamientos de Sevilla, Madrid y
Zaragoza impulsan importantes programas de cooperacion.
Seria injusto olvidar la importante funcién de los municipios
mas pequefios que aun cuando sus presupuestos contengan
cantidades menores, sin embargo implican un esfuerzo mu-
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cho mayor. Ademas, suelen desplegar una gran actividad en
el acercamiento con sus contrapartes y en la sensibilizacion
de su ciudadania. En el afio 1995, municipios pequenos
como Benicasim (Castell6bn) o Santa Lucia (Las Palmas) te-
nian programas de cooperacion que suponian mas de 1.000
pts. por habitante, lo que casi doblaba las cantidades por ha-
bitante que destinaba Zaragoza o Madrid, que, a su vez, eran
los municipios de grandes ciudades con mayor aportacion
por habitante, si exceptuamos Vitoria-Gasteiz.

Grafico 23. Cooperacion descentralizada 1997: porcentajes por
Comunidades Autébnomas
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Fuente: J.A. Alonso, «Borrador de diagnéstico del sistema vasco de coope-
racion».

Cuadro 14. La sintonia con los procesos municipales del sur

Cuando dos municipios entran en relacioén, la sintonia esta
asegurada; y con ello la posibilidad de establecer acuerdos de
cooperacion con un gran conocimiento del papel de la institu-
cion municipal. Nunca como hasta ahora la instituciobn munici-
pal habia recogido y cristalizado las preocupaciones sociales en
una vastisima porcion del planeta, dandose —en algunos paises
incluso por primera vez en su historia— la posibilidad concreta
de que los municipios se conviertan en instrumentos Utiles para
resolver problemas de los ciudadanos.
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La descentralizacién del Estado es hoy la piedra angular de
toda politica municipal en Latinoamérica. La fiebre de la des-
centralizacion, ya casi un dogma, zarandea a los municipios, y
apunta la posibilidad de construir alternativas concretas y reales
que desde el poder municipal, cuando éste representa los inte-
reses de las capas populares, introduzcan los cambios hoy posi-
bles...

Los nuevos municipios latinoamericanos, carentes de recur-
sos y sumidos en el abandono durante décadas, aparecen ahora
como un nuevo interlocutor de la cooperacidn internacional en
un doble sentido. De un lado como sujetos demandantes de
apoyo externo, en la medida en que es la Administracion muni-
cipal la primera que tiene que ponerse al dia en cuanto a capa-
citacion de sus recursos humanos, modernizacion de sus proce-
dimientos y adecuacion de sus funciones. De otro, como
agentes locales de desarrollo, capaces —entre otras cosas— de
articular y promover la participacién popular en los programas
de ayuda.

El apoyo al municipalismo emergente es un campo del ma-
yor interés al que la cooperacion municipal puede y debe apor-
tar sus esfuerzos y su propia experiencia. Y ello con la menor
ingenuidad, ya que los municipios siguen siendo en muchos ca-
sos vehiculos del caciquismo, y de la corrupcion a escala local.
Como en cualquier otra relacion que se establezca con los pro-
gramas de cooperacion, la eleccion de la contraparte es deter-
minante.

Fuente: Gonzalez Parada, J.R., y Corral, J.C. (1998); La cooperacion
descentralizada en Espafia (pags.65-6). En: Gonzalez Parada
(1998); Cooperacion descentralizada. ;Un nuevo modelo de
relaciones Norte-Sur? Los Libros de la Catarata, Madrid.

El riesgo de que se produzca una excesiva atomizaciéon y
dispersidon de la cooperacidon descentralizada, sobre todo de
la municipal, ha llevado a la creacién de redes o agrupacio-
nes entre los ayuntamientos en diversas comunidades, for-
mando lo que se vienen denominando Fondos de Coopera-
cion. Su papel ha sido muy importante en la mejora de la
calidad de la cooperacidon desde los municipios, al permitir
una accién mas coordinada y, también, una gestiéon mas efi-
caz. El primero en formarse fue en 1986 el Fons Catala de
Cooperacid al Desenvolupament, que cuenta con unos 160
ayuntamientos asociados. Mas tarde nacieron el Euskal Fon-
doa (Fondo Vasco), en 1988, el Fons Valencia, en 1992, el
Fons Menorqui, en 1993, y en otras partes se estan hacien-
do esfuerzos en el mismo sentido. Por su parte, la Federa-
cion Espanola de Municipios y Provincias (FEMP) mostré
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siempre un interés por la cooperacion descentralizada y
cred la Seccion de Solidaridad Internacional.

El modo habitual de ejecutar los presupuestos de la coo-
peracion descentralizada es a través de las organizaciones
no gubernamentales, ya que alrededor del 85% de estos
fondos se canalizan a través de ellas. En los udltimos dos
anos, algunas administraciones, como el Gobierno Vasco o
la Generalitat Valenciana, han abierto sus convocatorias a
otros entes distintos, como universidades, sindicatos o em-
presas. En todo caso, hay que sefialar que la inmensa mayo-
ria de la cooperacion descentralizada se realiza de forma
gratuita, sin cargas para los receptores.

Otras administraciones han iniciado también programas
de cooperacidn directa, aunque a veces se limitan al apoyo
econdmico para un programa concreto, reproduciendo el
modelo del gobierno central y sin una unificacion de crite-
rios entre las Consejerias correspondientes.

La situacién mas frecuente es que la cooperacién depen-
da directamente de la Consejeria de Presidencia, a través de
departamentos de Accion Exterior, como en la CAV; o de la
Consejeria de Bienestar Social, como en Navarra o Castilla-
La Mancha. En cada caso, el compromiso de la Administra-
cioén con tareas como la informacion y la sensibilizacidén so-
bre sus actividades y sobre la problematica del Sur en
general, expresa el grado de implicacién de cada una con la
cooperacion al desarrollo.

Dada su juventud, la cooperacidn descentralizada en-
frenta problemas propios de su crecimiento, que se concre-
tan en la falta de servicios técnicos especificamente forma-
dos para la cooperacién, que supervise los programas y
proyectos, y la insuficiencia de estructuras de gestiébn que
aligeren el proceso.

3.5.3. La cooperacion de la Comunidad Autdbnoma Vasca

El origen de la cooperacién vasca se sitla a comienzos
de los afios ochenta, aunque hay que tener en cuenta como
antecedente la larga tradicion de actividades en favor de pai-
ses en desarrollo realizada durante décadas por buen nume-
ro de personas vascas, movidas por sus convicciones reli-
giosas y humanistas. En muchos casos, la sola presencia de
vascos emigrantes o exiliados en Africa, América o Asia ha
sido el detonante de esa colaboracién que todavia sigue vi-
gente.
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A principios de los afios ochenta, varias ONGDs inicia-
ron una campafia para solicitar a las instituciones autonémi-
cas la aplicacion progresiva del 0,7% de los presupuestos
para el apoyo a los paises mas necesitados. El primer resul-
tado fue la asignacion en los ejercicios de 1985, 1986 y
1987 de una partida especifica de 10 millones de pesetas
destinada a la cooperacién con los paises en desarrollo.

En 1988, una nueva campaia de las ONGDs consiguio que
el Parlamento Vasco lograra un consenso en su compromiso
hacia la consecucién del objetivo del 0,7%, y acordara la crea-
cidn de un crédito de 300 millones de pesetas para la financia-
cidn de ayuda al desarrollo. Esta partida, pionera en todo el es-
tado, constituye el inicio de la cooperacion publica vasca.

Grafico 24. Evolucidn presupuestaria de la ayuda al desarrollo del
Gobierno Vasco 1985-19981
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1 Este grafico no incluye las partidas presupuestarias de los programas de
cooperacion de los Ayuntamientos ni el excedente del fondo que las Di-
putaciones Forales de Araba y Bizkaia destinan a cooperacién una vez
realizada su contribuciéon al FOCAD.

2 La estimacion para el afio 1998 supone el 0,7% del presupuesto operati-
VO previsto.

Fuente: Gobierno Vasco, Memoria 1998-1997. Cooperacion Publica Vasca.

En 1990, el gobierno autonémico creo6 el FOCAD (Fondo
de Cooperacion y Ayuda al Desarrollo), y en octubre de ese
afo, en colaboracién con las Diputaciones Forales de Ara-
ba, Bizkaia y Gipuzkoa, puso en marcha un Fondo de Soli-
daridad para la financiacién de proyectos de desarrollo, con
un volumen inicial de 900 millones de pesetas.
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La implicacion de las instituciones vascas en el tema ha
sido creciente, en sintonia con las demandas de la sociedad
civil, habiéndose comprometido a lograr en 1998 el objeti-
vo del 0,7% del presupuesto.

Las lineas de la cooperacion vasca

Con el paso de los afos, la cooperacion vasca ha ido
abriéndose a diferentes sectores sociales, y ya no son solo
las ONGDs las que ejercen como agentes de la coopera-
cion. Desde 1993, el Gobierno VVasco mantiene varias line-
as de cofinanciacion de proyectos, que se estructuraron en
el Decreto de 1997. Se distinguen las siguientes lineas de fi-
nanciacion:

— ONGDs (Capitulo I).

— Personas juridicas diferentes de las ONGDs: universi-
dades, colegios profesionales, instituciones religiosas,
centros de formacion, tecnoldgicos, sanitarios, empre-
sas, etc. (Capitulo II).

— Proyectos de sensibilizacion, abiertos a todo tipo de
entidades (Capitulo IlI).

— Convenios directos y ayudas de emergencia (Disposis-
ciones Adicionales).

Cuadro 15. La filosofia de la cooperacién publica vasca

En las legislaturas del Gobierno Vasco de 1991-94 y 1995-
98, los partidos mayoritarios integraron en sus Acuerdos de Coa-
licion la solidaridad como parte de su programa de gobierno,
otorgando especial importancia a este ambito y declarando la
cooperacion al desarrollo como objetivo basico. Ademas de
pactar las lineas de la Politica de Cooperacion fijan sus princi-
pios basicos:

«a) Apoyar, a través de las ONGDs y otras personas juridi-
cas sin animo de lucro ubicadas en la Comunidad Autbnoma
del Pais Vasco, la realizacion de proyectos que permitan satisfa-
cer las necesidades basicas de los paises del Sur, promover su
desarrollo integral, favorecer su crecimiento socioeconémico,
sostenido y sostenible, su formacidén y asistencia técnica, siendo
las poblaciones de dichos paises las destinatarias ultimas de las
ayudas. Estas actuaciones se caracterizan por la ausencia de
animo de lucro, y estan basadas en los principios de solidaridad
y de justicia internacional.
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b) Fomentar la participacion en la Cooperacion al desarrollo
de otros actores sociales, dotados también de personalidad juridi-
ca, en proyectos especificos en favor de los paises en desarrollo o
de formacién de recursos humanos de estos paises en Euskadi.

c) Contribuir a la eliminacién de las causas de la pobreza,
apoyando esfuerzos de los paises en desarrollo para su autopro-
mocion, sin que suponga injerencia en los asuntos internos de
los citados paises.

d) Instrumentar las ayudas a través de subvenciones a fondo
perdido de los proyectos con ONGDs que se desarrollen en las
regiones o comunidades con mayor indice de pobreza.

e) Garantizar la implicaciéon de los promotores con la ac-
cion, para lo cual los proyectos subvencionados por parte de la
CAPV deberan ser cofinanciados mediante contribuciones fi-
nancieras externas.

f) Propiciar la participacion de personal, bienes y servicios
de la CAPV en la ejecucion y desarrollo de los proyectos cofi-
nanciados.

g) Potenciar el desarrollo enddégeno de los paises en desarro-
llo, orientado al alivio de la pobreza, pero fundamentalmente a
la eliminacién de las causas que la han generado, promoviendo la
justa distribucién de la renta, la justicia social, el desarrollo de
los derechos humanos, la extension cultural y el desarrollo
de las instituciones que aseguren la democracia y el respeto al
medio ambiente.

h) Potenciar la participacion de los destinatarios de la ac-
cion, tanto en el disefio como en la ejecucién y evaluacion de
los proyectos de desarrollo.

i) Considerar e impulsar el enfoque de género en la formula-
cion, ejecucion y evaluacion de las acciones.

j) Priorizar el desarrollo humano como centro de atencion
de la Cooperacidon y como criterio preferente en la definicién de
los objetivos.

k) Contribuir a la sensibilizacién de la sociedad vasca me-
diante proyectos de educacion al desarrollo y de otras activida-
des en el mismo ambito.»

El Programa de Gobierno suscrito para el periodo de legisla-
tura 1999-2002 contiene la siguiente declaracion:

Con el objetivo ultimo de mantener, mejorar y profundizar
el programa de Cooperacion al Desarrollo de Euskadi, desde el
Gobierno Vasco en la presente Legislatura apostamos por:

— Llevar a cabo un analisis y evaluacion del trabajo realiza-
do en los ultimos afios conjuntamente con las organiza-
ciones no gubernamentales y otras instituciones implica-
das y colaboradoras, de acuerdo con el modelo de
cooperacion al desarrollo implantado en Euskadi.
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— Coordinar las politicas de cooperacién al desarrollo pro-
puestas por diferentes estamentos, tratando de elaborar
objetivos comunes de manera conjunta y participativa.

— Impulsar la coordinacién y colaboracion del tejido aso-
ciativo, con el fin de conseguir una mayor eficacia en el
esfuerzo que todos dedicamos en la lucha contra el sub-
desarrollo.

— Disefiar programas creativos de solidaridad y coopera-
cion al desarrollo, a través de entidades que ofrezcan ga-
rantias, ONGs y entidades publicas o privadas.

Grafico 25. Distribucion de la ayuda por capitulos, periodo 1988-

1997
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ONGs Personas - Directos DisPosicis TOTAL
(Cap. 1) Juridicas zaciont (Disposicién (Disposicion
(Cap. 1) N Adic. 1.3)
(Cap.ll) Adic. 1.3)
1988 277.110 12.360 289.470
1989 421.844 8.156 430.000
1990 858.859 11.000 20.000 889.859
1991 813.550 77.149 11.988 50.000 952.688
1992 841.157 47.736 2.825 40.000 50.000 981.718
1993 621.690 340.108 12.251 43.549 1.017.600
1994 801.681 55.478 12.839 50.000 920.000
1995 1.077.495 95.000 25.093 125.000 71.240 1.393.830

1996 1.392.374 469.383 54.464 273.831 115.290 2.305.344
1997  2.159.948 602.713 76.225 132.795 148.853 3.120.536

TOTAL 9.310.708 1.687.567 227.201 571.626 548.932 12.301.047

% 75% 14% 2% 5% 4% 100%

Fuente: Gobierno Vasco, Memoria 1998-1997. Cooperacion Publica Vasca.
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El presupuesto que maneja anualmente el Programa FO-
CAD se aprueba en el Parlamento VVasco, y sus actividades
se gestionan desde la Secretaria General de Accidn Exterior
y su Direccion de Cooperacion al Desarrollo. Dos comisio-
nes interinstitucionales, la Comisidon Gestora (con represen-
tacion del Gobierno, el Parlamento y las Diputaciones) y la
Comisidén Técnica de Apoyo y Asistencia, apoyan y supervi-
san el trabajo del FOCAD.

En la misma linea de implicacion de todas las areas en el
tema de la cooperacién al desarrollo, el Gobierno Vasco ha
promovido también en los ultimos afios programas especifi-
cos como: Juventud Vasca Cooperante con el Departamento
de Cultura; atencion y formacion de profesionales de la sa-
lud en paises del Sur con Osakidetza/Servicio Vasco de Sa-
lud; formacidon de cooperantes y de doctorandos latinoame-
ricanos con la Universidad del Pais Vasco.

En el capitulo cuarto se recoge la figura de los convenios
directos que permite suscribir acuerdos con personas juridi-
cas de derecho publico —administracion central, comuni-
dades autbnomas, ayuntamientos, regiones europeas, ...—
para realizar proyectos a favor de paises en desarrollo. Den-
tro de las posibles contrapartes de estos convenios se inclu-
ye la participacion de instituciones de los paises a quienes
se destina la ayuda.

También ha llevado a cabo varias jornadas de sensibili-
zacion y reflexién sobre la cooperacién, etc. Otra parte des-
tacada de estos programas corresponde al &mbito especifico
de la atencion a la juventud, con ayudas a cooperantes vo-
luntarios y profesionales, becas para programas en organis-
mos de la ONU, becas en la propia Direccion de Coopera-
cion y también para formacion en la Universidad.

Cuadro 16. Programas de cooperantes

Ademas de instaurar el Premio al Cooperante Vasco, se ha
creado un marco legal que permite diversas vias para que cola-
boren cooperantes en proyectos. Los programas que recoge son
los siguientes:

1. Juventud Vasca Cooperante. Se crea en 1993 por la Di-
reccion de Juventud y Accion Comunitaria de la Conseje-
ria de Cultura en colaboracion con la Direccion de Coo-
peracion al Desarrollo. Su objetivo es propiciar la
participacion de jovenes en acciones de cooperacion al
desarrollo, integrandolos en proyectos impulsados por las
ONGD vascas por periodos de tres meses.
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2. Cooperantes Profesionales y Voluntarios. Creado en
1995, ofrece subvenciones para favorecer la presencia de
profesionales y voluntarios por un tiempo no inferior a un
afio en proyectos de desarrollo, siempre con una finali-
dad solidaria.

3. Becas para Programas de Naciones Unidas. Desde 1997
este programa ofrece becas a cooperantes voluntarios en
proyectos de desarrollo de organismos de Naciones Uni-
das. Se convocan anualmente y tienen una vigencia de
un afo prorrogable por otro.

Distribucién de la AOD vasca: por destino geografico
Yy por sectores

De los méas de 9.000 millones de pesetas que la CAV ha
destinado a la cooperacién con otros pueblos desde 1988,
algo mas de seis mil millones —el 67% del total— ha sido
destinado a América Latina. Hacia Africa se han dirigido al-
rededor de 1.300 millones —un 15% del total-; Asia ha re-
cibido un porcentaje semejante —el 15%— con 1.377 mi-
llones (grafico 26).

Grafico 26. Estructura de proyectos subvencionados por el Go-
bierno Vasco segun destino por continente, 1988-
1996
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Fuente: Memoria Gobierno Vasco 1989-97.

Por paises, los mas beneficiados son Perud, con 1.087 mi-
llones de pesetas; Venezuela y Chile, con méas de 700 millo-
nes cada uno y la India, con 700 millones.

Por sectores, el que mas ayuda ha recibido es educacién
con 173 proyectos que suponen un tercio de la ayuda. Le si-
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guen salud, agricultura e infraestructuras, con casi el 17%,
el 15% y el 12%, respectivamente (grafico 27). Esta distribu-
cion coincide basicamente con las denominadas «necesida-
des basicas» de las poblaciones beneficiadas, aunque as-
pectos como la vivienda (2,3%), la sensibilizacién (1,6%) o
el desarrollo comunitario queden con cifras muy bajas, o in-
tegrados en otros sectores.

Grafico 27. Estructura de proyectos subvencionados por el Go-
bierno Vasco segudn destino por sectores, 1988-1996
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Fuente: Memoria Gobierno Vasco 1989-97.

3.5.4. La cooperacion municipal en la Comunidad
Autdnoma Vasca

La evolucién de la cooperaciéon descentralizada munici-
pal vasca puede dividirse en tres etapas. La primera, que se
inicia en la segunda mitad de los afios ochenta, se caracteri-
za por el caracter un tanto voluntarista con que los munici-
pios emprendieron actividades de cooperacion, sin que tu-
vieran una idea clara de cuales debieran ser sus objetivos.
Pero lo que interesa destacar es el caracter pionero de estas
primeras acciones, impulsadas desde algunos municipios
vascos, que expresaban una clara vocacidn de cooperacion
al desarrollo y que sirvieron de base para la posterior conso-
lidacion de los programas de cooperaciédn. La acogida de
nifos y nifas saharauis en tiempo de vacaciones por diver-
sOos municipios dio pie al establecimiento de los primeros
hermanamientos de municipios vascos con las dairas saha-
rahuis. Este fue el caso de los ayuntamientos de Vitoria-Gas-
teiz (1987) con La Glera y de San Sebastian-Donostia (1988)
con Bojador.
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En una segunda etapa, que puede fijarse en la primera
mitad de los noventa, se consolidan la mayoria de los pro-
gramas de cooperacion local existentes, aumentando signifi-
cativamente los fondos destinados a la cooperacidn, y se
van incorporando nuevos municipios. La importancia que
va adquiriendo la cooperacién municipal se pone de mani-
fiesto en la celebracion de diversos encuentros donde se re-
flexiona sobre estas cuestiones como: el Congreso Iniciati-
vas Locales para el desarrollo global, celebrado en octubre
de 1990; las Jornadas Municipales sobre la Cooperacion
Norte-Sur: la dimensidn local de la solidaridad, auspiciadas
por los ayuntamientos de Amurrio y Bermeo, en los anos
1993 y 1995; los Encuentros Municipales Vascos sobre la
Cooperacion Internacional, organizados por Euskal Fondoa
en los afios 1990, 1992 y 1993; ademas de otras jornadas
de menor importancia.

La fase de expansion, tercera etapa, de la cooperacion
municipal se produce en la segunda mitad de los noventa,
en la que no so6lo sigue incrementdndose el numero de
ayuntamientos que se incorporan al movimiento de la coo-
peracion y las cantidades que se asignan en los presupues-
tos, sino que se denota una clara preocupacion por los as-
pectos cualitativos de la cooperacion.

El aumento del nimero de ayuntamientos con programas
de cooperacion en la CAV es espectacular si se tiene en
cuenta que en 1988 sb6lo habia 12 municipios que tuvieran
actividades de cooperacion. El gran salto se produce en la
segunda mitad de los noventa, donde se pasa de los 40 en
1995 a los 97 que en el afio 1998 tenian programas de coo-
peracidon. También los fondos destinados por las corporacio-
nes locales vascas experimentaron importantes aumentos.
Se paso de unos 200 millones de pesetas en 1993 a un mon-
to aproximado de 270 millones en 1994 y se alcanzd la ci-
fra de los 270 millones en 1995. Es decir, en un periodo de
tres anos el incremento de los fondos municipales para la
cooperacion crecioé en un 240%.

El procedimiento mas generalizado de asignar los fondos
ha sido por medio de convocatorias publicas dirigidas a las
organizaciones no gubernamentales, que presentan proyec-
tos para ser subvencionados de acuerdo a las condiciones
fijadas en cada caso. La mayoria de los fondos, aproximada-
mente el 60%, han tenido como destino Ameérica Latina,
con especial preferencia por los paises centroamericanos
(Nicaragua, El Salvador y Guatemala) y Cuba; y cerca del
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30% se han dirigido a Africa, pero con un alto grado de
concentracion de la ayuda en la Republica Arabe Saharaui
Democratica y Guinea Ecuatorial.

Cuadro 17. El Programa de Cooperacion del Ayuntamiento
de Vitoria-Gasteiz

Ademas de reconocer al Ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz
el papel pionero en impulsar la cooperacién al desarrollo en el
ambito local y su continuo aumento en el compromiso de des-
tinar mayores fondos, hay que destacar su empefio en la buas-
queda de nuevos instrumentos. Los mecanismos de coopera-
cion han ido evolucionando desde las primeras convocatorias
en las que la practica totalidad de las mismas se destinaba a las
subvenciones a proyectos de las organizaciones no guberna-
mentales. Una de las formulas que se ha consolidado es la coo-
peracion a través de programas con objetivos concretos y, de
ellas, los convenios de cooperacion han alcanzado un peso
importante, llegando a alcanzar en 1997 casi el 20% de los
fondos.

Esta formula supone un paso adelante en la profundizacion
de los primeros hermanamientos, al ofrecer un compromiso
mas permanente que permite formas de cooperaciéon mas efica-
ces y ambiciosas. El Ayuntamiento firma convenios marco que
luego se concretan en programas anuales donde se especifican
las acciones a ejecutar. En los ultimos afos, ha firmado tres
convenios con: Cogo (Guinea), por medio de la asociacion Afri-
canista Manuel Iradier; La Guera (Sahara), a través de la Asocia-
cion de Amigos de la RASD; y, Nejapa (Nicaragua), directa-
mente con esa municipalidad.

Euskal Fondoa

La cooperacion municipal vasca cuenta con una institu-
cion de coordinacion: Euskal Fondoa-Asociacion de Entida-
des Locales Vascas Cooperantes. Si bien sus origenes se re-
montan al afo 1988, la actual constitucién se establece en
1996. Con el nombre de Fondo Vasco de Cooperacién con
Centroamérica se cred en 1988 una fundacién privada,
siempre con vocacién municipalista, que agrupé a diversos
ayuntamientos y que desarrollé su actividad durante varios
afios. En los afos 1994 y 1995 se planted la conveniencia
de cambiar de estatus juridico y de acentuar ain mas su ca-
racter de agrupacion de entidades locales. Este proceso cul-
mina en 1996 con la creacién de Euskal Fondoa como aso-
ciacion de corporaciones locales vascas que tiene como
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fines «contribuir a la cooperacién con los paises en vias de
desarrollo mediante proyectos, programas o acciones, asi
como promover la participacidon de personas y organizacio-
nes, propiciando la coordinacion institucional».

Cuadro 18. Los objetivos de Euskal Fondoa

1. Contribuir a la cooperacién con los paises en vias de desa-
rrollo mediante la promocioén, financiacion y gestion de
proyectos y programas de desarrollo econémico y social
y/o de sensibilizacion.

2. Impulsar la participacion de las entidades locales en la Coo-
peracion Descentralizada y potenciar la coordinacion entre
las mismas.

3. Asesorar a las entidades locales en materia de cooperacion
al desarrollo y de relaciones internacionales.

4. Apoyar, y gestionar en su caso, proyectos y programas que
promuevan un desarrollo sostenible de los paises en vias de
desarrollo, con criterios de igualdad y mutua colaboraciéon
y respeto a las culturas y a las identidades propias de cada
comunidad.

5. Estimular la participacion ciudadana, mediante campafias e
informaciones adecuadas, en los proyectos de cooperacion
con paises en vias de desarrollo.

6. Fomentar las relaciones y la colaboracion de las Entidades
locales con las ONGDs, colectivos de solidaridad y otras
instituciones u organismos vinculados a la cooperacion al
desarrollo.

7. Contribuir a la informacién y divulgacion de temas de desa-
rrollo y de relaciones Norte-Sur; realizar y promover en-
cuentros, conferencias, cursos, seminarios, congresos, etc.

8. Fomentar y apoyar los esfuerzos de las instituciones oficia-
les, entidades y asociaciones, para crear un clima de opi-
nion favorable a la promocién de un nuevo orden econo-
mico internacional.

9. Ser una voz ética colectiva que desde Euskal Herria denun-
cia cualquier situacién que atente de manera grave contra
los derechos humanos en los paises del Sur y que pueda
presentar, a través de los cauces legales establecidos, pro-
puestas de ley y acuerdos de resolucion a favor de la soli-
daridad y la cooperacién en cualquier ambito de represen-
tacion politica.

Fuente: Memoria de Actividades, Euskal Fondoa; 1999: pp.14-15.
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En la actualidad, Euskal Fondoa agrupa a 57 entidades
locales, todas ellas municipios, salvo la Diputacion Foral de
Araba. Por territorios histéricos, la distribucion de sus miem-
bros es la siguiente: 25 ayuntamientos de Gipuzkoa, 21 de
Araba y 10 de Bizkaia, ademas de un ayuntamiento (Leitza)
de Navarra. Hay que destacar que los ayuntamientos de las
tres capitales de la Comunidad Auténoma (Bilbao, Donos-
tia-San Sebastian y Vitoria-Gasteiz) forman parte de la agru-
pacion, lo que hace el total de los municipios de Euskal
Fondoa aglutinen mas del 80% de la poblacion.

Las actividades de Euskal Fondoa

La principal actividad de Euskal Fondoa es potenciar y
canalizar la cooperaciéon al desarrollo que realizan las enti-
dades locales. Ello se traduce en tres areas de actuacion: fo-
mento de la cooperacion al desarrollo; sensibilizacion ciu-
dadana y coordinacion institucional.

a) Fomento de la cooperacién al desarrollo. Es la tarea
central y hacia donde dirige la mayoria de sus esfuerzos. Se
concreta en: ejercer una funcidn de asesoria a las corpora-
ciones; elaborar una base de datos sobre los proyectos exis-
tentes en el ambito vasco y de otras fuentes de financiacion,
especialmente programas europeos de cooperacion, abiertas
a las entidades locales; conseguir una homogeneizacién de
las bases de las convocatorias locales, que ha superado la
enorme diversidad y dispersidon de convocatorias existentes;
desarrollar proyectos intermunicipalistas; y, la formacidén de
los responsables politicos y técnicos de la cooperaciéon de las
corporaciones.

Cuadro 19. Realizacidn de proyectos de cooperacion
sobre el terreno

Dentro de las actividades de Euskal Fondoa se encuentra la
gestion directa de proyectos de cooperacion al desarrollo. Una
de las mayores posibilidades que ofrece la agrupacidén es que se
aumenta la capacidad para la puesta en comun de la gestion y
la cofinanciacion de proyectos.

Estos proyectos se seleccionan de las propuestas que pro-
vengan de las entidades miembros o de fondos de cooperacion,
instituciones locales europeas e instituciones de cooperacion
descentralizada, por una parte; o, directamente de instituciones
locales, asociaciones y organizaciones no gubernamentales de
los paises receptores.
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Asi como Euskal Fondoa aconseja a los municipios evitar la
dispersion geografica de los proyectos, ha definido para su acti-
vidad de cooperacion cinco paises prioritarios: El Salvador,
Guatemala, Nicaragua, Cuba y Sahara Occidental. Esta selec-
cion se basa en los vinculos historicos y actuales que ha mante-
nido la sociedad vasca en las ultimas década, ademas del he-
cho de que la experiencia de gran parte de los municipios
vascos se ha centrado en esos paises. Por otra parte, los criterios
de necesidades de los paises, definidos desde indicadores de
pobreza y de desarrollo humano, se corresponden con esa defi-
nicién. La fijacidon de estas prioridades no implica que automa-
ticamente se excluya a los demas paises, pudiendo abrirse el
camino cuando se considere necesario.

b) Sensibilizacidon ciudadana. La cercania que tienen las
instituciones locales con la poblacidon las hace especialmen-
te idoneas para la tarea de sensibilizar a la sociedad. Euskal
Fondoa promueve la relacién con las organizaciones no gu-
bernamentales y sus instancias de coordinaciéon para llevar
adelante campafas y actividades con el objetivo de educar
en la solidaridad.

c) Coordinacion institucional. Pretende establecer y fo-
mentar relaciones de coordinacidon y colaboracién entre ins-
tituciones cooperantes del ambito vasco, estatal e interna-
cional para desarrollar conjuntamente acciones de
cooperacidon al desarrollo y de sensibilizacién.

d) Otras actividades. En los ultimos afos, Euskal Fondoa
ha participado en campafias de emergencia para ayudar a
paliar desastres como los ocurridos en: Chiapas (1996), la
region de los Grandes Lagos (1997) y los paises afectados
por el huracan Mitch (1998).

Una actividad significativa desarrollada por Euskal Fon-
doa ha sido la de participar en misiones de observaciéon in-
ternacional en consultas y procesos electorales. Asi, estuvo
presente en los siguientes casos: elecciones de Guatemala
de 1995, elecciones generales de Nicaragua de 1996, elec-
ciones legislativas y municipales de El Salvador de 1997 y
elecciones de los Consejos Regionales de las Regiones Au-
tébnomas del Atlantico Norte y Atlantico Sur de Nicaragua
en 1998.
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A

La cooperacion multilateral



Si bien la cooperacion bilateral, canalizada por los go-
biernos, ha sido cuantitativamente la fuente mas importante
de recursos de la ayuda al desarrollo, lo cierto es que la coo-
peracion multilateral ha desempefiado un papel emblemati-
co en los temas del desarrollo. Ello se explica desde el mo-
mento que el desarrollo se percibe como un tema que
afecta a la comunidad internacional y que va mas alla de los
problemas concretos de cada pais.

El desarrollo como uno de los objetivos prioritarios para
conseguir la convivencia pacifica internacional se incorpordé
en la propia Carta fundacional de las Naciones Unidas, que
incluia el compromiso de poner en marcha la maquinaria
internacional para promover la mejora econdmica y social
de todos los pueblos. El reconocimiento de la dimension
internacional implicaba plantear que la resolucidn del pro-
blema del desarrollo exigia la puesta en marcha de instru-
mentos multilaterales. Sin embargo, a pesar de las declara-
ciones, los paises desarrollados fueron muy reticentes a
asignar esa tarea al sistema de las Naciones Unidas y, salvo
los organismos financieros del Banco Mundial y del Fondo
Monetario Internacional, la operatividad de los mecanismos
multilaterales siempre anduvo a la zaga de los bilaterales.

Al entramado de las Naciones Unidas, que ha constitui-
do durante mucho tiempo el paradigma de la cooperacion
multilateral, hay que afiadir desde los afios setenta la coope-
racion multilateral realizada desde el seno de las institucio-
nes comunitarias europeas. Ademas, durante varias déca-
das, la Organizacion de Paises Exportadores de Petrdéleo
(OPEP) y el Consejo de Ayuda Mutua Econdmica (CAME),
formado por los paises europeos socialistas y la URSS, tuvie-
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ron importantes programas de cooperacion al desarrollo que
evidentemente deben incluirse dentro de este apartado. La
desaparicion del bloque socialista implicd la desaparicion
del CAME, y la caida de los precios del petréleo en los no-
venta supuso una muy fuerte reduccidén de los programas de
la cooperacion de la OPEP. En consecuencia, en la actuali-
dad la cooperacién multilateral se concentra en dos grandes
instituciones: el sistema de Naciones Unidas y la Unién Eu-
ropea.

4.1. EL SISTEMA DE LAS NACIONES UNIDAS

Cuando los paises occidentales acuerdan en Bretton
Woods (1944) las reglas del nuevo orden econdmico de la
posguerra, surgen dos instituciones centrales con la misién
de mantener ese orden: el Banco Mundial y el Fondo Mone-
tario Internacional. La actividad realizada por ambas sera
fundamental para entender la evolucion de la economia
mundial y, especialmente, de los problemas del desarrollo.
En el reparto de tareas, a la primera le correspondia ejercer
de intermediario financiero para asegurar que llegaran los
recursos necesarios para la reconstruccion de los paises
afectados por la guerra y para el desarrollo de los paises me-
nos industrializados. A la segunda, regular la estabilidad del
sistema monetario, evitando que los paises alteraran los ti-
pos de cambios, para garantizar la fluidez del comercio y
los capitales en el &mbito internacional.

Ademas, el sistema de las Naciones Unidas, también
creado después de la guerra, y bajo cuyo paraguas se colo-
can las dos organizaciones anteriores, se convierte en el
paradigma de las instituciones multilaterales y va a desem-
pefar otras tareas importantes en el tratamiento de los pro-
blemas del desarrollo internacional. Dentro de Naciones
Unidas se integran una serie de agencias especializadas,
organismos y programas con funciones diferenciadas sobre
aspectos o dimensiones especificas del desarrollo, como
puedan ser: la salud, la poblacidn, la nifiez, la agricultura,
etc.

Aunque el protagonismo de los canales multilaterales se
centra en el Banco Mundial y en el Fondo Monetario Inter-
nacional cuando se habla de recursos econémicos, la labor
realizada por las otras instituciones multilaterales no sélo no
puede desdefiarse, sino que resulta imprescindible si se
quiere conocer lo que ha significado la cooperaciéon multi-
lateral.
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Las Naciones Unidas han ejercido un papel importante
para que las cuestiones del desarrollo se contemplen como
un tema de responsabilidad comun; aunque ello no haya ido
acompafado, como se ha dicho antes, de la concesion de los
medios adecuados para tener una real capacidad operativa.
Las sucesivas declaraciones de las Décadas del Desarrollo sir-
vieron para que las reclamaciones de los paises en desarrollo
encontraran en las Naciones Unidas un foro donde expresar-
se y difundir sus propuestas. En este sentido, la declaracion de
la Asamblea General de 1970, estableciendo que los paises
desarrollados se propusieran como meta transferir a los pai-
ses en desarrollo el 0.7 % del PNB, ha sido un referente fun-
damental, aunque se esté muy lejos de alcanzarlo.

De hecho, diversos organismos de Naciones Unidas se
convirtieron en portavoces de propuestas elaboradas por los
paises en desarrollo. Ese fue el caso de la Conferencia de
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (méas conoci-
da como UNCTAD, en sus siglas inglesas), sobre todo en los
afios setenta, y de la UNESCO, en lo referente a la educa-
cion y la cultura. Asimismo surgieron grupos informales
compuestos por paises en desarrollo que, haciendo uso de
su derecho al voto en los organismos internacionales, man-
tuvieron la presion por las reivindicaciones del desarrollo.
Entre ellos, el méas activo ha sido el conocido como G-77,
que todavia se mantiene aunque su ndmero ha sobrepasado
ampliamente el de los 77 paises con que nacié y del que re-
coge su hombre.

La preocupacion por el desarrollo de Naciones Unidas se
plasmoé en la aparicion de una serie de programas o fondos,
y, organismos o agencias especializados, ademas de otras
instancias, encargados de resolver aspectos particulares del
desarrollo. Los programas o fondos se financian por la apor-
tacidon de las cuotas voluntarias de los paises y se encuentran
sujetos a la Asamblea General de la ONU. Los organismos o
agencias especializadas se dedican a ofrecer asistencia técni-
ca en materias especificas y se financian con las cuotas fija-
das para los paises miembros de cada organismo y con apor-
taciones voluntarias.

Como resultado, hay que hablar de la existencia de un
complejo tejido de organizaciones multilaterales, que para
entender sus distintas tareas pueden clasificarse desde dos
enfoques: a) seguln la estructura organizativa: sus relaciones
con el entramado de Naciones Unidas y su funcionamiento
interno; b) segun un criterio funcional, distinguiendo entre
organismos financieros y operacionales.
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Los dos graficos siguientes sintetizan ambas estructuras:

Grafico 28. La estructura de
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NU para Desarrollo

FIDA. Fondo Intern.
Desarrollo Agricola

BIRF. Banco Intern.
Reconstruccion y Fomento
AIF. Asociacion Intern. de
Fomento

CFI. Coorporacion
Financiera Internacional
FMI. Fondo Monetario
Internacional

OACI. Organizacién de
Aviacion Civil Intern.
UPU. Uni6n Postal
Internacional

UIT. Unio6n Intern. de
Telecomunicaciones
OMM. Organizacién
Metereolégica Mundial
OMI. Organizacién Maritima
Internacional

OMPI. Organizacién
Mundial Propiedad
Intelectual
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Grafico 29. Organismos multilaterales: financieros y operacio-
nales

Instituciones financieras: realizan una actividad de financiacion del desarrollo, fundamental-
mente a través de la concesion de créditos; es decir una funcién de intermediacion financiera.

— Grupo Banco Mundial: Banco Internacional de Reconstruccion y Desarrollo
Agencia Internacional de Fomento

Corporacioén Financiera Internacional

Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones
Instituto de Desarrollo Econémico

Centro Internacional para Arreglo de Diferencias re-
lativas a Inversiones

— Fondo Monetario Internacional

Banco Interamericano de Desarrollo
Banco de Desarrollo de Africa
Banco Asiatico de Desarrollo
Banco Europeo de Desarrollo

— Bancos Regionales:

— Otros fondos

Organismos operacionales: tienen como finalidad la asistencia técnica y financiera, pero
siempre con caracter concesional y desde una identificacién de cada organismo con un area especi-
fica de actuacion.

— Programas y fondos
— Comisiones
— Organismos y agencias especializadas no financieras

Cuadro 20. Los organismos de la ONU y el desarrollo

En la ONU, las actividades de desarrollo y las de ayuda hu-
manitaria estdn en numerosas ocasiones estrechamente mezcla-
das. En el caso del ACNUR (Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados), sus actividades pueden calificarse
sin duda como humanitarias. No ocurre lo mismo con las acti-
vidades del Programa Mundial de Alimentos (PMA), que distri-
buye alimentos en caso de urgencia, pero que de esta manera
intenta utilizar la ayuda alimentaria para financiar proyectos; ni
de la UNICEF, que contribuye también con medidas de urgen-
cia, pero que igualmente se esfuerza en sostener acciones a lar-
go plazo para las madres y los nifos.

Fruto de su trabajo y de las investigaciones de sus expertos,
tanto PNUD como UNICEF publican anualmente informes que
son punto de referencia fundamental en el analisis del estado
de la humanidad y el progreso de las personas. El PNUD publi-
ca su «Informe de Desarrollo Humano» y, por parte de UNICEF,
destacan «El estado mundial de la infancia» y «El progreso de
las Naciones», un documento que registra y evalia los avances
en supervivencia infantil, salud, nutricién, educacion, planifica-
cion familiar y progreso de las mujeres.
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Dentro del sistema de las Naciones Unidas, los principales
organismos encargados de los temas humanitarios y de coope-
racion y desarrollo son:

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)

Es el organismo central de las actividades de desarrollo den-
tro de la ONU. Fue creado en 1965 por la fusion de dos progra-
mas de cooperacidn técnica. Su estructura es compleja: recoge
fondos destinados a financiar proyectos de desarrollo en todos
los campos, pero él mismo no ejecuta mas que una parte relati-
vamente modesta. El resto de los fondos se distribuye entre las
agencias especializadas para financiar sus propios proyectos de
cooperacion técnica. Dispone de una importante red de oficinas
sobre el terreno, dirigidas por representantes residentes, encarga-
dos en general de coordinar las actividades de cooperacion téc-
nica de los grandes programas de la ONU y sus agencias.

El PNUD trabaja sobre todo en proyectos de desarrollo con
una perspectiva a largo plazo. Econdmicamente, se nutre de
aportaciones voluntarias y de los fondos que le asigna el presu-
puesto de la ONU. En los afios noventa, su presupuesto se ha
visto reducido dentro de las Naciones Unidas, y su participa-
cion en los flujos totales de la ONU ha quedado rondando el
20%. Su presupuesto anual era de cerca de 1.500 millones de $
en 1994 y de 1.285 en 1996.

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF)

Creado de modo provisional en 1946 para acudir en ayuda
de los nifos de los paises arrasados por la guerra, se convirtio
en permanente en 1953. Su Consejo Ejecutivo cuenta con 36
miembros que establecen politicas, examinan los programas y
aprueban los presupuestos de la organizacién. Sus recursos
(944 millones de $ en 1996) provienen de aportaciones volun-
tarias de los estados miembros y de fondos privados moviliza-
dos en la mayor parte de los casos por los comités nacionales,
asociaciones de sostenimiento a la accion de la organizacion
constituidos en cada pais.

UNICEF ha prestado atencion a todos los aspectos de la
educacion, la salud y el bienestar de los nifios (incluyendo, por
ejemplo, la distribucién de agua potable, cuidados primarios de
salud...) en paises en desarrollo, pero también en ciertos paises
de Europa arrasados por la guerra y en paises de la antigua
URSS. Actualmente, UNICEF tiene en marcha programas en
161 paises del mundo y se ha especializado, desde 1982, en
una campafia de vacunacion de todos los nifilos del mundo. Ha
contribuido fuertemente a la elaboracion del Convenio sobre
los Derechos del Nifio, aprobado en 1989 por la Asamblea Ge-
neral de la ONU, y ratificado por casi todos los paises del mun-
do. Su objetivo central marca la linea actual de UNICEF:

«Promover el derecho de cada nifo a la supervivencia, pro-
tegerlo contra la explotacion y los malos tratos y propiciar que
se plasme cabalmente su potencial como ser humano».
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En la actualidad, UNICEF también ha incluido en sus pro-
gramas la defensa de los derechos de las mujeres y las nifas,
con el compromiso de promover la igualdad y apoyar su plena
participaciéon en el desarrollo. En el afio 1997, sus areas priori-
tarias han sido: supervivencia infantil, salud, nutricion, salud re-
productiva, agua potable y saneamiento, trabajo infantil, educa-
cion, mujeres y nifas.

Programa Mundial de Alimentos (PMA)

Fue creado en 1963 como una filial comun de la ONU vy la
FAO. Esta especializado en la ayuda alimentaria a los paises en
vias de desarrollo y a aquellos que padecen hambre a conse-
cuencia de guerras o catastrofes. Transporta cerca de un cuarto
de la ayuda en alimentos que se distribuye anualmente, y sirve
también para la compra y transporte de una parte de la ayuda
alimenticia bilateral.

Desde 1991, sus actividades se han desarrollado considera-
blemente debido al aumento del nimero de catastrofes, conflic-
tos y hambruna. Actualmente, el PAM dispone de 87 oficinas
sobre el terreno y distribuye unos cinco millones de toneladas
de cereales, de los que la mitad van en ayudas de emergencia,
especialmente hacia el Africa Subsahariana.

En el afio 1995, el PMA hizo un gasto total cercano a los
1.200 millones de dodlares (1.191 millones $), la mayor parte de
los cuales se destinaron a los programas ordinarios de desarro-
llo (436), a la Reserva Alimentaria Internacional de Emergencia
(424) y el resto a operaciones para situaciones prolongadas de
refugiados y personas desplazadas y para otras operaciones bi-
laterales o especiales de urgencia.

Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (FNUAP)

Es el organismo de las Naciones Unidas que se encarga del
seguimiento y aplicacién de los acuerdos y programas de la
Conferencia Internacional sobre Poblacién y Desarrollo. Traba-
ja en colaboracién con los gobiernos, los organismos del siste-
ma de la ONU y los bancos de desarrollo, entre otros.

El FNUAP recibié un fuerte impulso en 1994, con la Confe-
rencia Internacional de Poblacion y Desarrollo. En 1995 y
1996, los ingresos de FNUAP rondaron los 300 millones de do-
lares (312 y 309, respectivamente), aportados por las contribu-
ciones voluntarias de diferentes paises .

La mayor parte de sus programas se dirigen a financiar cam-
pafias de salud reproductiva y planificacion familiar, a la infor-
macion y educacion sobre el tema, y a la formulacion y evalua-
cion de politicas de poblacion, asi como al apoyo de las ONGs
gue trabajan en estos temas.

Trabaja también «la promocién de la igualdad de las muje-
res, el consenso internacional sobre poblacién y desarrollo sos-
tenible y la pronta estabilizacion de la poblacion mundial»
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Grafico 30. Estructura de los recursos desembolsados por la ONU

para actividades de cooperacion al desarrollo, segun
organismos. 1981-82 y 1991-92

Total : 2.800 millones

PNUD Otros 1981 - 1982

FNUAP
4%

UNICEF

20% 8%
ACNUR
14%

Total : 5.600 millones

PNUD Otros
22% 1991 - 1992
FNUAP
3%
UNICEF
PMA 12%
26%
ACNUR
16%

Fuente: CAD 1996.

Grafico 31. Recursos de los principales organismos de ONU para

la cooperacion al desarrollo, 1986-1996
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4.2. LOS ORGANISMOS MULTILATERALES
FINANCIEROS

En este apartado se incluyen aquellos organismos multi-
laterales que realizan una actividad de financiacién del de-
sarrollo; es decir, que se dedican, por un lado, a captar fon-
dos y, por otro, a prestar en determinadas condiciones a los
paises que rednan los requisitos establecidos.

4.2.1. El Grupo del Banco Mundial

A pesar de que se le conoce como el Banco Mundial, el
nombre original y real del banco es el de Banco Internacio-
nal para la Reconstruccion y el Desarrollo (BIRD). La deno-
minacién de Banco Mundial corresponde a un grupo de ins-
tituciones multilaterales, que comprende: el ya citado BIRD,
la Asociacién Internacional de Fomento (AIF), la Corpora-
cién Financiera Internacional, el Organismo Multilateral de
Garantia de Inversiones (OMGI) y otras dos organizaciones
menos importantes.

Cuadro 21. Las organizaciones del grupo del banco mundial

BIRD (Banco Internacional de Reconstruccion y Desarrollo):
— creado en 1944;
— cuenta con mas de 175 paises miembros;

— actia como banco financiador de proyectos y programas
de desarrollo.

CFI (Corporacion Financiera Internacional):
— creada en 1956;
— cuenta con 156 paises miembros;

— promociona el crecimiento del sector privado de los pai-
ses en desarrollo.

AIF (Asociacion Internacional de Fomento):
— creada en 1960;
— cuenta con 156 paises miembros;

— concede préstamos en condiciones muy blandas a los pai-
ses mas pobres.

OMGI (Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones):
— creado en 1988;
— cuenta con 154 paises miembros;

— garantiza las inversiones del sector privado externo en los
paises en desarrollo.
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Instituto de Desarrollo Econédmico:
— creado en 1955;
— organismo de investigacion sobre el desarrollo.

CIADI (Centro Internacional para Arreglo de las Diferencias
relativas a Inversiones):

— creado en 1966;

— arbitraje de disputas.

a) Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento (BIRD)

El BIRD ha tenido un papel muy diverso, al igual que el
FMI, a lo largo de estas décadas. En un principio, a pesar de
su nombre, su preocupacion fue mas la reconstrucciéon
de los paises europeos asolados por la guerra que el desa-
rrollo de los paises no industrializados o recién independi-
zados. SoOlo a partir de finales de los afios cincuenta co-
mienza a financiar a los paises en desarrollo, pero con un
alcance muy limitado. Fueron los propios paises en desarro-
llo los que denunciaron, en esa década, la desatencidon que
sufrian por parte de los organismos multilaterales y reclama-
ron la necesidad de crear un fondo especial para el desarro-
llo econdmico. Pero la respuesta no fue acogida favorable-
mente y puede decirse que hasta fines de los afios sesenta, y
sobre todo en la década de los setenta, el BIRD no concen-
tré su atencion en los paises en desarrollo.

A pesar de este nuevo enfoque, el BIRD no representaba
la fuente principal de financiacion del desarrollo, que era
asumida por los recursos privados. Sera con motivo de los
problemas surgidos en los afios ochenta con la deuda exter-
na, cuando el BIRD pasara al primer plano, y se convertira
en la principal fuente de ayuda financiera por la via multila-
teral.

Aunque parezca una redundancia hay que sefalar que el
BIRD es un banco, lo que quiere decir que no regala sino
que presta el dinero, que debe recuperar lo que presta y
que, en definitiva, su funcionamiento no se diferencia basi-
camente de la banca comercial. La diferencia principal con
respecto a la banca comercial es que el BIRD no acepta de-
positos de terceros, salvo las cuotas que aportan los paises
miembros. Esta observacidn es necesaria realizarla porque a
veces se piensa que el BIRD es una institucién de ayuda, en
el sentido de que concede facilmente dinero. Nada mas ale-
jado de la realidad.

118



En primer lugar, los fondos de que dispone el BIRD pro-
vienen (practicamente el 90%) de los empréstitos que a su
vez consigue el BIRD en los mercados financieros interna-
cionales. S6lo un 10% de sus recursos son fondos propios,
que corresponden a las cuotas que pagan los paises miem-
bros. Ello quiere decir que, si tiene que devolver los fondos
con los que va a conceder créditos, éstos deben concederse
a precios mas altos y asegurar que van a ser devueltos. El
BIRD es especialmente exigente en la seleccion de los cré-
ditos que concede, que ademas deben llevar el aval del go-
bierno del pais a que se destinan, y que exigen que una par-
te importante del proyecto que se financia se haga con
recursos locales. El BIRD pone limites a su participacion en
los proyectos para asegurar el interés de los ejecutores en
hacerlo eficazmente y para no correr riesgos. Desde los
aflos cincuenta se le han asignado las mejores puntuaciones
en las clasificaciones que se realizan sobre la seguridad y
garantia que ofrecen las instituciones susceptibles de cré-
dito.

Asi pues, los créditos del BIRD no son concesionales,
sino que se hacen en términos casi similares a los del mer-
cado. Es cierto que suelen tener algunas caracteristicas es-
peciales y que ofrecen algunas ventajas, como por ejemplo
mayores plazos de devolucidn y destinarse a objetivos que
suelen encontrar dificultad de interesar a la banca privada.
Los principales paises que recibieron préstamos del BIRD en
1996 fueron: China, México e Indonesia, que juntos abarca-
ron mas del 30% de los préstamos concedidos; India, Brasil,
Argentina y Rusia, con casi un 25%; Filipinas, Turquia, Ma-
rruecos, Pakistan, Nigeria, Polonia y Colombia, con algo
menos del 20%. En resumen, una quincena escasa de paises
recibieron las tres cuartas partes de los créditos del banco.
Aunque hay que tener en cuenta que la poblacién que abar-
ca esos paises representa un porcentaje alto de la poblaciéon
de los paises en desarrollo, también es cierto que, en gene-
ral, todos ellos representan economias con posibilidades de
crecimiento, y que los paises mas necesitados acceden en
minima escala a esos fondos.

El BIRD es algo mas que una entidad que da créditos. Su
influencia como institucién que marca las pautas del pensa-
miento econdmico ha sido enorme en las ultimas décadas.
Su intervencion se da de muchas maneras:

a) negocia con las autoridades del pais receptor para in-
fluir en que se adopten politicas que garanticen el re-
sultado de las inversiones;
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b) promueve practicas concretas para el disefio y ejecu-
cion de los proyectos;

c) refuerza las instituciones locales, ofreciendo asisten-
cia técnica y la formacion de cuadros.

Pero su influencia no se limita sélo a la relacién con los
paises receptores, sino que se extiende al ambito general del
pensamiento y de los encargados de las politicas de desarro-
llo. El Banco cuenta con un importante cuerpo de investiga-
dores y dispone de una importante serie de publicaciones
donde se difunden sus planteamientos ante las principales
cuestiones del desarrollo. Entre la gran cantidad de trabajos
que produce anualmente, destacan sus informes anuales so-
bre el desarrollo mundial, que constituyen una fuente de re-
ferencia obligada.

b) Agencia Internacional de Fomento (AIF)

Se funddé en 1960, como una institucion afiliada al BIRD,
precisamente por la presion de los paises en desarrollo que
reclamaban un mejor acceso a los capitales que necesitaban
y que el BIRD no lo proporcionaba. La AIF es la fuente mas
importante de créditos concesionales, es decir, de créditos
blandos. En éstos los intereses son muy bajos, a veces hasta
simbodlicos, los plazos de vencimiento muy largos y el perio-
do de gracia o carencia (el tiempo que transcurre desde que
se desembolsa el dinero hasta el comienzo del pago de inte-
reses) es amplio. Todo ello hace que sea la fuente preferida,
por no decir Unica, para los paises mas pobres. Por eso se
requiere estar por debajo de un determinado nivel de renta
per capita para poder acceder a esos créditos.

Los principales paises beneficiarios han sido India y China,
que en 1996 se llevaron mas del 30 por ciento. Pero en la lis-
ta de receptores aparecen muchos paises realmente desfavo-
recidos, como los paises del Africa subsahariana que reciben
aproximadamente la mitad de los préstamos que concede.

Para poder realizar este tipo de préstamos, la AIF no pue-
de conseguir sus fondos recurriendo a los mercados de capi-
tales, sino que depende de las aportaciones que hagan los
paises con mas recursos. Esto mismo hace que la financia-
cion de la AIF descanse en bases débiles y dependa de la
voluntad de los paises mas ricos. El principal donante, Esta-
dos Unidos, ha sido cada vez mas remiso a reponer € incre-
mentar los fondos. De hecho ha ido reduciendo sus aporta-
ciones en términos reales, siendo ahora menores que a
principios de los ochenta.
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La evolucion de los fondos de la AIF no da pie a ningun
optimismo, como puede verse en el grafico 32.

Grafico 32. Recursos comprometidos por el Banco Mundial 1986-
1996
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Fuente: Estudio Econdmico y Social Mundial 1997.

c) Corporacioén Financiera Internacional (CFI)

Es una institucién creada en 1956 con el objetivo de pro-
mocionar la inversion privada en los paises en desarrollo.
Pretende movilizar recursos externos e internos para, junto
con los fondos propios de la CFl, crear empresas. Para ello
actua de dos maneras:

a) como una entidad financiera que concede préstamos
en condiciones de mercado; se diferencia del BIRD en
que no exige la garantia del gobierno;

b) como socio accionista que participa directamente,
asumiendo los riesgos que ello implica.

Al igual que el BIRD, la fuente principal de sus ingresos
se encuentra en el mercado internacional de capitales, lo
que le obliga a ser muy exigente con los créditos que conce-
de. Por ello, la CFl tampoco es una fuente de facil acceso
para los paises mas pobres cuando quieren financiar pro-
yectos de utilidad social.

La CFl ha alcanzado un gran desarrollo en los ultimos
afos, ya que sus objetivos se corresponden totalmente con
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las nuevas tendencias de la economia de las organizaciones
internacionales, que prefieren la potenciacion del sector pri-
vado frente a las ayudas oficiales concesionales del BIRD o
de la AIF.

La otra institucion que integra el Grupo del Banco
Mundial presenta menos interés: es la OMGI, creada en
1988, que se limita a ofrecer garantias a los inversionistas
privados. Dentro del Grupo hay que citar también la exis-
tencia de una instancia internacional (CIADI) para la reso-
lucién de litigios que se produzcan con ocasion de las in-
versiones externas, y que ofrece servicios de conciliacion
y arbitraje.

4.2.2. El Fondo Monetario Internacional (FMI)

Propiamente no puede decirse que el FMI sea una institu-
cion que tenga como objetivo la financiacion del desarrollo,
pero lo cierto es que su influencia ha sido decisiva en las
dos ultimas décadas en las politicas econdmicas de los pai-
ses, especialmente de los paises en desarrollo.

Conviene recordar que el FMI nacié al mismo tiempo
que el Banco Mundial, en 1944, correspondiéndole en el
reparto de funciones la misién de asegurar el funcionamien-
to del sistema monetario internacional. En concreto, su tarea
era vigilar el manejo adecuado de los tipos de cambios de
las monedas de los paises, de manera que los paises no
practicaran politicas que provocaran tipos de cambios artifi-
ciales para conseguir ventajas en el comercio o en la capta-
cion de capitales. En resumen, se pretendia conseguir que
los tipos de cambios permanecieran estables. EI FMI se
mantuvo en esa tarea mientras el sistema monetario funcio-
noé pero, con la crisis que se declara en 1971 al romperse la
convertibilidad del délar en oro que era la base de todo el
mecanismo, el sistema dejé de funcionar y los tipos de cam-
bios empezaron a flotar, es decir a oscilar de acuerdo con
su valor en los mercados.

Asi termina una etapa de la vida del FMI, al ver que de-
saparece su funcidén originaria. A partir de entonces, el FMI
amplié su campo de accion en el campo de los créditos,
ofreciendo una serie de préstamos, pero sin alcanzar la rele-
vancia que en ese campo tenia el Banco Mundial.

Para comprender el protagonismo del FMI en las dos ul-
timas décadas, hay que recordar el papel que jugoé en la
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crisis de la deuda externa. Cuando en 1982, México se de-
claré6 en mora, es decir, cuando anuncié oficialmente su
imposibilidad de pagar la deuda, un escalofrio recorrid los
bancos norteamericanos y europeos al encontrarse con una
situacion que podia hacerse explosiva si otros paises seguian
esa conducta. EI FMI surgié como la institucién capaz de
coordinar los esfuerzos para resolver la crisis, lo que le
otorgd una gran relevancia de cara a los paises en desarro-
llo, al imponer sus condiciones para la solucidon del pago
de la deuda.

La actividad del FMI adquirié un caracter protagonista en
los primeros afios ochenta, liderando las negociaciones de
la deuda y estableciendo las politicas a corto y medio plazo
gue los paises debian seguir. Pero lo cierto es que no consi-
guio resolver el problema estructural del impago y su papel
se limitdé a asegurar que los paises cumplieran con sus obli-
gaciones de pago de la deuda externa, a costa de unos es-
fuerzos insostenibles. En la segunda mitad de los ochenta, el
Banco Mundial interviene mas activamente en las negocia-
ciones y se produce una colaboracion entre las dos institu-
ciones, hasta el punto de que se llegé a plantear cuales eran
las diferencias entre ambas.

Aunque es incuestionable que el FMI amplid su actividad
crediticia, ofreciendo una gama diversa de diferentes présta-
mos, No puede caracterizarse como un banco. Su mayor in-
fluencia no se encuentra en las cantidades de flujos finan-
cieros que otorgod, sino en su papel como institucién que
fiscaliza e impone la ortodoxia de la politica econdmica. La
relacion del FMI con los problemas de los paises en desarro-
llo se establece sobre todo por su gran influencia sobre las
politicas internas y por impulsar con ellas un determinado
modelo econdmico.

Cuadro 22. El poder de decision en el BIRD y el FMI

Para comprender el funcionamiento del FMI y del BIRD, hay
gue tener en cuenta que los paises miembros tienen, en ambos
organismos, un poder de voto equivalente al monto de la cuota
gue pagan. Esta cuota se calcula segun una féormula en la que
intervienen su Producto Interno Bruto (PIB), sus reservas en mo-
neda extranjera y otros aspectos de su comercio exterior. En de-
finitiva, la féormula establece cual es la posiciéon de fuerza de
cada pais en la economia mundial.
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La importancia de la cuota es que determina el niumero de
votos de cada pais y, tal como se calcula, los paises mas pode-
rosos son los que tienen mas poder de decision. Aunque se han
revisado los porcentajes de voto, la realidad es que la fuerza
que poseen los paises mas ricos hace que, si se ponen de acuer-
do, sus decisiones no pueden ser contrarrestadas por el resto de
los estados miembros.

En concreto el G-7, que reune a los siete paises mas ricos
(Estados Unidos, Canada, Reino Unido, Alemania, ltalia, Fran-
cia y Japon), es quien determina las lineas estratégicas tanto del
FMI como del BIRD.

Donde la actividad crediticia del FMI ha adquirido espe-
cial relevancia en los dltimos afios ha sido con los paises de
mayor potencial econdmico, que han recibido las mayores
cantidades con gran diferencia. EI FMI ha acudido en auxi-
lio de los paises que se encontraban en situacion dificil o
critica y que podrian poner en riesgo el crecimiento de las
economias desarrolladas. Los casos de México, Corea del
Sur, Indonesia y Tailandia, en la crisis asiatica; y, reciente-
mente, al acudir para resolver los problemas de Rusia y Bra-
sil, son ejemplos de esta funcién de salvaguarda que los pai-
ses ricos han dado al FMI.

4.2.3. Los Bancos Regionales de Desarrollo

Ademas del Grupo del Banco Mundial, se han creado
una serie de bancos regionales mas pequefios y, por ello,
mMas capaces de promover formas de cooperacién econémi-
ca hacia los paises en desarrollo, teniendo en cuenta sus ne-
cesidades mas especificas.

El primer banco regional en aparecer es el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID), que se cre6 en 1959. Sin lu-
gar a dudas, es el mas importante de todos los bancos regio-
nales, no solo porque es el que mas fondos tiene
comprometidos sino por el papel jugado en su region en el
campo econdmico y social. Los otros bancos son el Banco
Africano de Desarrollo y el Banco Asiatico de Desarrollo,
que al igual que el BID nacieron como una alternativa o
como un complemento al BIRD para atender mas adecua-
damente esas zonas geogréaficas. La evolucién e importancia
relativa de estos bancos regionales puede verse en el grafi-
co 33. En 1991 se creod el Banco Europeo para la Recons-
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truccion y el Desarrollo (BERD) con el fin de conceder fi-
nanciacion a los paises del centro y este de Europa, que
puede considerarse como una mezcla de banco de negocios
y banco de desarrollo. Hay otro grupo de bancos regionales
surgidos al calor de procesos de integracién regional, pero
que seria muy largo detallar.

Grafico 33. Recursos comprometidos por los Bancos Regionales
de Desarrollo, 1986-1996
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Fuente: Estudio Econdmico y Social Mundial 1997.

Cuadro 23. Los fondos concesionales de los bancos multilaterales
de desarrollo

Los Bancos Multilaterales de Desarrollo (la AIF y los bancos re-
gionales) han venido a proporcionar la tercera parte de los desem-
bolsos blandos que recibian los paises en desarrollo. Estos fondos
concesionales que ofrecen los bancos se cubren con las donacio-
nes de los gobiernos que establecen planes para tres o cuatro afo
con compromisos concretos de asignaciéon de recursos de cada
uno de ellos. El comportamiento de los paises donantes en la re-
posicion de los diversos fondos es fundamental para que sigan
funcionando los préstamos blandos de los bancos multilaterales.

Agencia Internacional de Fomento (AIF): El afio 1996 fue el
final del décimo fondo y se hizo una convocatoria para cubrir
un total de 18.000 millones de ddlares para un periodo de tres
afnos. Aungque los paises donantes se habian comprometido a
proporcionar 20.000 millones para el periodo 1997-1999, por
diversas razones, este undécimo fondo encontro dificultades y
la suma conseguida fue inferior a la del fondo anterior.
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Banco Interamericano de Desarrollo (BID): A diferencia de
otros fondos blandos, el del BID forma parte de la estructura del
capital y no requiere que se celebren negociaciones especiales
para disponer de recursos. En la mas reciente reposicion de fon-
dos del BID, consiguié 1.000 millones de ddélares para créditos
blandos.

Banco de Desarrollo de Africa (BDA): Después de varios
afos de confusion y falta de acuerdo, los miembros del Banco
acordaron posponer las negociaciones para la reposicion del
séptimo fondo. EI monto solicitado era de 3.000 millones de
dolares para créditos concesionales para el periodo 1996-98. La
ventanilla blanda del BDA es mucho mas importante que en el
resto de bancos regionales, ya que s6lo 14 de los 53 miembros
del banco rednen los requisitos necesarios para poder aspirar a
préstamos no concesionales, por lo que dependen absoluta-
mente de los créditos blandos para cubrir sus necesidades fi-
nancieras.

Banco Asiatico de Desarrollo (BAD): En enero de 1997 se
consiguid el acuerdo para reponer el fondo concesional en
6.300 millones para el periodo 1997-2000. La importancia de
este hecho se encuentra en que los donantes tradicionales del
fondo proporcionan menos de la mitad de esos recursos. La
mayoria de los recursos del fondo deberan provenir de fuentes
diferentes y donantes regionales no tradicionales. Mientras que
en el fondo anterior, los donantes tradicionales aportaron
4.200 millones del total de 6.000 millones, es decir el 70 por
ciento.

Fuente: OCDE, Informe CAD 1997.

Los tres bancos regionales siguen el esquema del BIRD
para la captacion de fondos, es decir recurren a los merca-
dos de capitales, lo que hace que sus préstamos se hagan
también en condiciones muy cercanas a las de los bancos
comerciales. Asimismo, cada banco regional dispone de
una ventanilla blanda para conceder préstamos en condi-
ciones concesionales en términos parecidos a los de la AIF.
En el cuadro 23 puede verse que los bancos multilaterales
encuentran cada vez mas dificultades para cubrir sus fondos
destinados a préstamos concesionales, fundamentalmente
por la reticencia de los gobiernos donantes a aportar mas
fondos. En general, la estructura organizativa de estos ban-
cos es bastante similar a la del Banco Mundial y de hecho
cada uno de ellos supone un grupo de diversas institucio-
nes.
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Cuadro 24. Las tendencias en el volumen de la financiacion
multilateral

1. Ayuda multilateral concesional

Alcanzé su punto mas alto en el periodo 1994-96, con
20.000 millones de ddélares por afio. En lineas generales su
comportamiento ha sido el siguiente:

— los préstamos blandos de los bancos multilaterales de de-
sarrollo han promediado 7.500 millones anuales;

— la ayuda proveniente de las agencias de la Unién Euro-
pea ha tenido una tendencia creciente, alcanzando los
5.000 millones anuales para los paises en desarrollo y
1.000 millones para los paises en transicion;

— la ayuda de las agencias de las Naciones Unidas alcanzoé
su maximo en 1993, con mas 6.000 millones, descen-
diendo a 5.400 millones en 1996, su nivel mas bajo des-
de 1991;

— los préstamos concesionales del FMI han fluctuado consi-
derablemente, en general han supuesto cantidades poco
importantes respecto a las otras fuentes multilaterales,
s6lo en 1995 superaron los 1.000 millones.

2. Préstamos no-concesionales

Aungque descendieron considerablemente desde 1990, don-
de sumaron 10.800 millones, han vuelto a subir a partir de
1994, con 8.700 millones en 1996:

— los paises en transicion reciben el 40 % de estos fondos,
mientras que reciben menos del 10% de las ayudas con-
cesionales;

— hay que destacar que los flujos netos del BIRD hacia los
paises en desarrollo han sido negativos desde 1994:

— sin embargo, el BIRD es el principal proveedor de présta-
mos no concesionales a los paises en transicion;

— en conjunto, las organizaciones multilaterales han perdi-
do importancia como facilitadores de préstamos no con-
cesionales a los paises en desarrollo, dejando en manos
de la banca privada esa tarea.
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Grafico 34. Financiacion al desarrollo: organizaciones multilatera-
les
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Fuente: Informe CAD 1997.

4.3. EL SISTEMA DE LA UNION EUROPEA
4.3.1. La historia de la cooperacidon comunitaria

La historia de la cooperacidén de la actual Unién Europea
se remonta a los inicios del proceso de la integraciéon euro-
pea, en 1957, con la firma del Tratado de Roma. Aunque en
él no se hacia una referencia concreta a la politica de coo-
peracion al desarrollo para los paises firmantes, contenia al-
gunas alusiones a la solidaridad con los paises vinculados
con las ex-potencias coloniales, pero sin que en ningun
caso pudiera entenderse como una politica europea comun.

a) La cooperacion con la antiguas colonias

Desde esa fecha y hasta 1973, en que se produjo la pri-
mera ampliacion de la Comunidad Europea (CE), la politica
comunitaria de cooperacidn sirvid sobre todo para consoli-
dar las relaciones especiales de los estados fundadores con
sus territorios de ultramar: Francia, Holanda y Bélgica y ex-
colonias, ubicadas fundamentalmente en Africa. Se estable-
cid una relacién de asociacion con los llamados PTU (pai-
ses y territorios de ultramar), primero otorgada por la CE y
después —tras los primeros procesos de independenciay las
Convenciones de Yaoundé | (1963) y Yaoundé Il (1969)—
negociada con dichos Estados. Esa relacidn se traducia en
un tratamiento comercial favorable con exenciones al aran-
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cel aduanero comun, y en la creacion en 1958 de un fondo
de ayuda, el Fondo Europeo de Desarrollo (FED).

La sucesiva emancipacidon de muchas ex-colonias planted
una serie de problemas que, desde la CE, se fueron resolvien-
do mas por la via del pragmatismo que como desarrollo de
una politica de cooperacion preconcebida. Se fueron consti-
tuyendo asi unos mecanismos de cooperacidon cada vez mas
complejos que extendieron sus lazos a casi todos los paises
del mundo: primero hacia Africa Subsahariana (donde tenian
sus colonias Francia, Bélgica e Italia) y mas tarde, con la in-
corporacion del Reino Unido en 1973, hacia los paises de la
Commonwealth. El Reino Unido exigié que con él se incor-
poraran también —como beneficiarios de la cooperacion co-
munitaria— los 20 paises de la Commonwealth y el entrama-
do comercial y econdmico que mantenia con ellos.

De este modo, la CE amplié la cooperacion de manera
progresiva. Pero no se puede empezar a hablar de una poli-
tica europea de cooperacidon con objetivos e instrumentos
especificos hasta la firma del Acuerdo de Lomé en 1975,
entre los nueve paises de la Comunidad y los llamados pai-
ses ACP (Africa, Caribe, Pacifico), 46 estados independien-
tes que se agrupaban en esas tres regiones. La | Convencion
de Lomé entre la CE y los paises ACP, la mayoria de ellos
ex-colonias de sus estados miembros, pretendié dar un en-
foque global al tema, con la participacion relevante de los
paises beneficiados.

b) La expansién de la cooperacién

La ayuda europea se concentrd al principio en dos polos
de interés geografico claramente privilegiados: el primero,
los paises comprendidos en los acuerdos de Lomé vy, el se-
gundo, los paises mediterraneos. Los primeros acuerdos de
este ultimo grupo se firmaron en 1976 con los paises del
Magreb —Marruecos, Argelia y Tunez—, y el afio siguiente
se suscribieron con Egipto, Jordania, Libano y Siria.

Asia y América Latina irAn entrando progresivamente en
el curso de la década de los setenta, como destinatarios de
la ayuda global (sobre todo financiera y técnica) hacia pai-
ses en vias de desarrollo a los que la CE calificaria después
como PVD/ALA no asociados (paises en vias de desarrollo
de Asia y América Latina). Pero en ellos la cooperacion co-
munitaria sera mucho menos importante que en los prime-
ros, sobre todo porque no se les conceden los privilegios de
acceso a sus mercados.
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Este escenario sufre una modificacion importante al fina-
lizar los afos ochenta, con los cambios en la Europa del
Este. Los Paises de Europa Central y del Este (PECE) y los
Nuevos Estados Independientes (NEI) de la antigua Unién
Soviética se convirtieron entonces en objetivos de especial
interés de la ayuda comunitaria. En esta nueva coyuntura, la
UE ha creado sistemas de ayuda financiera, técnica y politi-
ca dirigidos a los paises de Europa Central y Oriental (PHA-
RE) y a los de la antigua Union Soviética (Programa TACIS),
con ayudas técnicas y financieras y establecimiento de rela-
ciones comerciales.

Desde el punto de vista politico, el papel de la Comuni-
dad Europea en la politica internacional ha tenido una im-
portancia mucho menor que la de los estados miembros. En
el tiempo de la Guerra Fria, mientras la cooperacion al de-
sarrollo se concebia como un instrumento de politica exte-
rior de las potencias en la esfera de influencia de cada uno
de los bloques, las razones para la cooperacién europea ra-
dicaban no tanto en la geopolitica del momento, como en
los vinculos histéricos de cada pais con sus antiguas colo-
nias.

Aunque la realidad no se corresponda con la teoria, por
lo menos en sus enunciados, la CE defendia un enfoque de
la cooperacion al margen de los intereses politicos, basada
en la busqueda de un mejor reparto internacional del bie-
nestar y en el desarrollo de los mas desfavorecidos.

Cc) Las lineas de una estrategia europea de cooperacion

Hasta 1992, en las instancias comunitarias no se hablaba
expresamente de una politica comunitaria de cooperacion
al desarrollo. El Acta Unica Europea de 1987 tampoco la
mencionaba, y el tema seguia siendo una competencia de
cada estado miembro, a los que se sumaba la Comunidad
como un donante mas sin que se previeran mecanismos de
coordinacion. Es con el Tratado de la Union Europea (UE)
de Maastrich, firmado en 1992, cuando considera por pri-
mera vez la cooperacion al desarrollo como una politica co-
munitaria. Ello quiere decir que los paises miembros pier-
den algunas de sus competencias en cooperacidon para
cederlas a los 6rganos comunitarios.

En principio, las claves de la nueva politica comunitaria
se pueden expresar en tres palabras, las tres ‘ces’: comple-
mentariedad, coherencia y coordinacién. Pretende ser una
politica complementaria de las llevadas a cabo por los esta-
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dos miembros, coherente con el resto de las politicas comu-
nitarias de manera que éstas no atenten contra los objetivos
de mejorar la situacion econdmica y social de los paises a
los que se dirige, y coordinada entre la propia UE y los Esta-
dos miembros.

En su articulo 130, el Tratado de Maastricht formula cla-
ramente la idea de relacionar las prioridades del desarrollo
con los objetivos politicos. Las politicas de desarrollo que
apoya la Unién deben contribuir a la democracia, al estado
de derecho y al respeto a los derechos humanos y las liber-
tades fundamentales.

Cuadro 25. Tratado de la Unién Europea

Titulo XVII. Cooperacién al desarrollo
Articulo 130 U.

1. La politica de la Comunidad en el ambito de la coopera-
cion al desarrollo, que sera complementaria de las llevadas a
cabo por los estados miembros, favorecera:

— el desarrollo econémico y social duradero de los paises
en desarrollo y, particularmente, de los mas desfavoreci-
dos;

— la insercién armoniosa y progresiva de los paises en desa-
rrollo en la economia mundial;

— la lucha contra la pobreza en los paises en desarrollo.

2. La politica de la Comunidad en este ambito contribuira
al objetivo general de desarrollo y consolidacion de la demo-
cracia y del Estado de derecho, asi como al objetivo del respeto
de los derechos humanos y de las libertades fundamentales.

3. La Comunidad y los estados miembros respetaran los
compromisos y tendran en cuenta los objetivos que han acorda-
do en el marco de las Naciones Unidas y de otras organizacio-
nes internacionales competentes.

4.3.2. La estructura de la ayuda oficial al desarrollo
comunitaria de la Unidén Europea

La ayuda al desarrollo que proviene de la Unidén Europea
supone la mitad de toda la ayuda al desarrollo del mundo,
pero hay que precisar que en ese cOmputo se incluyen tanto
los recursos administrados directamente por las instancias
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comunitarias como los que gestiona por separado cada uno
de los paises miembros. Es necesario, pues, diferenciar cual
es el alcance de la financiacidbn comunitaria de la que sigue
en manos de cada pais, ya que en la realidad la parte princi-
pal de las aportaciones es propia de los paises miembros y
s6lo una pequefia parte se destina a la gestidbn comunitaria.

Aunque presenta variaciones segun los afnos, la estructu-
ra de los fondos europeos de cooperacion publica al desa-
rrollo supone cerca del 85% de los mismos controlados
autbnomamente por cada pais miembro y un 15% adminis-
trado por la Unidn Europea. Estas cifras demuestran la exis-
tencia de un profundo interés en cada Estado miembro por
defender la gestion propia de sus recursos, de acuerdo con
los objetivos de cada uno, y la voluntad de no ceder excesi-
vas competencias en esta materia a las instancias comunita-
rias. En este apartado nos referimos a la cooperacién comu-
nitaria en sentido estricto.

Grafico 35. Esquema general de la estructura financiera de la ayu-
da al desarrollo comunitaria
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Desde la consideraciéon del origen de los fondos, el con-
junto de las asignaciones econdmicas que la Unidn Europea
destina a la cooperacion al desarrollo de terceros paises se
compone de dos diferentes categorias:

a) el Protocolo financiero de los Acuerdos de Lomé, que
se repone periédicamente, cada cinco afios, con las
aportaciones negociadas de los paises miembros y
donde el Fondo Europeo de Desarrollo (FED) constitu-
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ye la principal via de financiacion para ejecutar la co-
operacion destinada a los paises ACP;

b) el Presupuesto comunitario, que aprueba anualmente el
Parlamento Europeo, en el que se recogen las distintas
partidas donde se incluyen la cooperacion que se dirige
hacia otras regiones y las formas especificas de ayuda
horizontal, como: alimentaria, humanitaria, organiza-
ciones no gubernamentales o derechos humanos.

4.3.3. Los principios y la orientacion de los Acuerdos de
Lomé

La firma en 1975 de los acuerdos de Lomé supuso, en
principio, el reconocimiento del papel de los nuevos Esta-
dos tras la descolonizacién, asi como sus derechos, su sobe-
rania y unas ciertas condiciones de igualdad en sus relacio-
nes politicas y econdmicas con los paises de la Comunidad
Europea. No hay que olvidar que Lomé nace en el contexto
de los afos setenta dominado por el didlogo Norte-Sur, y
sus planteamientos responden de alguna manera a la pro-
puesta del Nuevo Orden Econdmico Internacional lanzada
desde los paises en desarrollo.

Cuadro 26. Objetivos y principios basicos de Lomé

«La Comunidad y sus Estados miembros, por una parte, y los
Estados ACP, por otra, celebran el presente Convenio de Coo-
peracion con objeto de promover y acelerar el desarrollo eco-
némico, cultural y social de los Estados ACP y de profundizar y
diversificar sus relaciones con espiritu de solidaridad y de inte-
rés mutuo»

«La Cooperacion CEE-ACP*, basada en un régimen de dere-
cho y en la existencia de instituciones conjuntas, se ejercera so-
bre la base de los siguientes principios fundamentales: la igual-
dad de los asociados, el respeto de su soberania, el interés
mutuo y la interdependencia; el derecho de cada estado a de-
terminar sus opciones politicas, sociales, culturales y econdmi-
cas; la seguridad de su relacién basada en el acervo de su siste-
ma de cooperacion».

«Los estados ACP determinaran soberanamente los princi-
pios, estrategias y modelos de desarrollo de sus economias y sus
sociedades respectivas».

* CEE: Comunidad Econémica Europea, nombre con el que entonces se
designaba al ente comunitario.
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a) La evolucion de Lomé

La primera conferencia de Lomé se celebrd en la capital
de Togo en 1975, entre nueve Estados miembros de la Co-
munidad Econdmica Europea y 46 paises del espacio ACP.
Hasta entonces, las inversiones de la Comunidad Europea
en los paises de Africa, Caribe y Pacifico se regulaban y fi-
nanciaban a través del FED, el Fondo Europeo de Desarro-
llo, suscrito en su primera edicién al inicio de los afos
sesenta. En una primera época marcada por la descoloniza-
cion, esos fondos dirigieron sus inversiones hacia la cons-
truccidn y la mejora de las infraestructuras que no se habian
realizado durante la colonia.

Las primeras actualizaciones del Convenio —Lomé Il en
1980— continuaron en términos generales con las politicas
de Lomé I. El cuestionamiento mas fuerte llegé con Lomé lllI,
en 1985, cuando se observo que se estaba dotando de infra-
estructuras a los paises menos favorecidos, mientras sus ha-
bitantes seguian en situaciones extremas de pobreza. Se
apostd entonces por el énfasis en el desarrollo rural y la se-
guridad alimentaria.

Lomé 1V, firmado en 1990, marcd una innovacién esen-
cial en el ambito sectorial de la ayuda con la afirmaciéon del
decidido apoyo de la Unién Europea al ajuste estructural, glo-
bal y sectorial, sin olvidar la ayuda intensiva al desarrollo ru-
ral. En esta ocasidn los acuerdos se firmaron por una duracion
de diez afos, si bien se establecid la obligacién de hacer una
revisién a la mitad de su vigencia. Hoy en dia, el convenio de
Lomé implica a 15 Estados miembros y a 71 paises ACP, lo
que supone que abarca potencialmente una poblacion de
500 millones de personas, entre los que se encuentran las tres
cuartas partes de los paises menos desarrollados.

En la revision de Lomé, en 1995, se incluyeron como te-
mas prioritarios: la promocion de la democracia y de la eco-
nomia de mercado; la lucha contra la pobreza; la competiti-
vidad comercial; la mejora de la eficacia de la ayuda, asi
como mantener presentes las prioridades europeas en cada
uno de estos ambitos.

b) Los mecanismos de cooperacion financiera de Lomé

La nota caracteristica de Lomé respecto de otros instru-
mentos de cooperacion practicados por paises u organismos
internacionales es que: a) primero, se concibe desde un en-
foque integral de desarrollo como un mecanismo que supe-
ra las connotaciones de la ayuda meramente econédmica e
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incluye un sistema de concesiones comerciales para favore-
cer el acceso de los productos de determinados paises en
desarrollo a los mercados europeos; b) segundo, se plantea
como un instrumento de naturaleza contractual, que preten-
de que los objetivos de la cooperacion sean el resultado de
la negociacién entre paises donantes y receptores, para lo
que se constituyen &rganos paritarios a diferentes niveles
tanto para la negociacién como para la ejecucién de los
compromisos. Estos érganos paritarios son: el Consejo de
Ministros ACP-CE, el Comité de Embajadores y la Asamblea
Paritaria.

Las aportaciones econdmicas para Lomé se financian a
través del Protocolo financiero, en el que se encuentra
como partida fundamental el Fondo Europeo de Desarrollo
(FED), y en segundo lugar las aportaciones del Banco Euro-
peo de Inversiones. ElI FED es la fuente principal de fondos
para Lomé, a la que contribuyen directamente todos los
miembros de la Unién Europea. ElI FED no forma parte del
presupuesto de la Comunidad y cada cinco afos los paises
miembros deben acordar las cantidades con las que van a
contribuir a la reposicion de sus recursos. En 1996 entré en
vigor el FED VIII, que se extiende hasta el afio 2.000, y que
incluye una asignacion de 12.967 millones de ecus.

Grafico 36. La Evoluciéon de los FED-Lomé
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Los FED se canalizan a través de instrumentos de coope-
racion muy diversos:

i) Programas Indicativos Nacionales (PIN) y Regionales (PIR)

La asignacién de los recursos que corresponden a cada
pais ACP se establece de acuerdo a una férmula ya estable-
cida. Cada pais entabla una negociacién para determinar el
destino de los recursos que le corresponden segun el Con-
venio. El gobierno local acuerda con la UE los sectores y
proyectos donde se va a canalizar la ayuda. Este acuerdo
compromete a ambas partes. El PIN permite una planifica-
cion de la cooperacion a mediano plazo y, en teoria, ofrece
un marco adecuado para que se haga de manera coherente
y ajustada a las necesidades propias de cada pais.

Asimismo, cabe que estos programas se hagan con carac-
ter regional y de hecho se han formulado para algunas re-
giones de Africa, Caribe, Océano Indico y Océano Pacifico.

ii) El Stabex y el Sysmin

Son ayudas financieras que se otorgan para estabilizar los
ingresos de los paises ACP cuyas economias dependen en
un elevado grado de las exportaciones de productos prima-
rios. Su objetivo es compensar las pérdidas que puedan pro-
ducirse en los ingresos por exportaciones agricolas (Stabex)
y productos de la mineria (Sysmin).

iii) Ayuda de urgencia y de refugiados

Hay que tener en cuenta que a estas partidas debe afia-
dirse la que se contempla como ayuda humanitaria en el
presupuesto para tener una cabal idea de las cantidades re-
cibidas por los paises ACP. Especialmente, los paises de la
region de los Grandes Lagos han sido destinatarios de fuer-
tes sumas de ayuda humanitaria.

iv) Programas de ajuste estructural

v) Bonificacion de intereses

c) Los mecanismos de cooperaciéon no financieros de Lomé

Como ya se ha indicado, una de las caracteristicas prin-
cipales de los Acuerdos de Lomé es que superan el mero
marco de los instrumentos financieros y se plantean conse-
guir la insercidon de los paises ACP en los mercados de los
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paises mas industrializados. El capitulo de la cooperacion
comercial establece medidas que permiten el acceso al mer-
cado comunitario, sin aranceles ni cuotas de cantidades, de
la gran mayoria de los productos de los paises ACP. En los
diversos convenios se han ido ampliando estas ventajas co-
merciales, ademas de ofrecer financiacién para impulsar es-
trategias de comercializacién que ayuden a un mayor asen-
tamiento de las exportaciones de esos paises.

Este capitulo es uno de los mas debatidos actualmente
por dos razones. Una, porque se cuestiona la eficacia de es-
tas medidas preferenciales al no haber conseguido que efec-
tivamente los paises ACP hayan consolidado su presencia
exportadora en los mercados comunitarios, a pesar del trato
especial concedido. Dos, porque este régimen resulta contra-
dictorio con los nuevos acuerdos internacionales en materia
de comercio regulados por la Organizacion Mundial de Co-
mercio, que esta en contra de las medidas discriminatorias
entre paises, como lo son aquellas no generalizables que fa-
vorecen a unos determinados en detrimento de los demas.

Cuadro 27. La dificil negociaciéon del 8.° FED

Los Fondos Europeos de Desarrollo, pieza central de los
acuerdos de Lomé, se alimentan de las aportaciones de los Esta-
dos miembros. Actualmente, cada cinco afnos se entablan nego-
ciaciones para acordar las cantidades que cada pais miembro
debe desembolsar. La ultima negociacion se produjo tras la fina-
lizacion del 7.° FED en 1995 y se hacia necesario reponer fon-
dos para constituir el 8.° FED que cubre el periodo 1995-2000.

La propuesta de la Comisidn Europea, apoyada por Francia,
era alcanzar un fondo de 14.300 millones de ecus, cantidad
que se consideraba necesaria para corregir los efectos de la in-
flacion, ademas de tener en cuenta la inclusién de los tres nue-
vos miembros (Austria, Finlandia y Suecia). Alemania, Paises
Bajos e Italia se opusieron a la subida y defendieron mantener
el nivel de sus aportaciones, mientras que el Reino Unido plan-
te6 directamente la necesidad de una reduccién de las mismas.
Los demas paises tampoco mostraron mucho interés por la pro-
puesta francesa y comunitaria de aumentar el FED.

Las negociaciones fueron tensas pero, tras diversas compo-
nendas, el acuerdo a que se llegé fue mantener el 8° FED al
mismo nivel que el anterior, en términos reales. Lo ocurrido con
el 8° FED se presenta como una sefal que anuncia el fin de una
época de la politica de cooperacidon comunitaria, que empieza
a cuestionar la preferencia dada a determinadas regiones y pai-
ses, y que se manifiesta en esta reticencia de la mayoria de los
paises miembros a incrementar sus cuotas a los paises ACP.
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Ademaéas de los FED, el Protocolo financiero de los acuer-
dos fija las cantidades que aporta el Banco Europeo de In-
versiones (BEIl) para la concesion de créditos. ElI BEI no es
una institucidon creada por Lomé, sino que existe desde el
origen de la Comunidad en 1958. Opera como un banco re-
gional que concede créditos a los paises comunitarios y que
progresivamente ha ido extendiendo su accidn a los paises
ACP, mediterraneos y los demas con los que la UE tiene re-
laciones de cooperacion.

4.3.4. La cooperacion comunitaria por la via
presupuestaria

El presupuesto anual de la Unidn Europea contiene una
serie de partidas que tienen como objetivo la cooperacion al
desarrollo. Estas partidas han ido cambiando a lo largo del
tiempo, pero pueden agruparse en dos grandes categorias:
a) la cooperacién con las otras regiones geogréaficas fuera de
los paises contemplados en los Acuerdos de Lomé; vy, b) las
ayudas transversales y otra serie de rubros diversos, entre los
que destaca la linea presupuestaria de cofinanciacion a las
organizaciones no gubernamentales. En los dltimos afos la
partida de las ayudas se ha elevado considerablemente, lle-
gando a suponer el 40% del total de la cooperaciéon al de-
sarrollo del presupuesto.

a) La cooperacion con otras regiones geograficas
i) Mediterrdneo y Oriente Medio

Después de los paises ACP, los vecinos de la cuenca me-
diterranea han sido los mas privilegiados en la cooperacién
comunitaria. La UE establece con ellos acuerdos de coope-
racion y de asociacion que proporcionan beneficios comer-
ciales y/o de ayuda procedentes del presupuesto comunita-
rio y del Banco Europeo de Inversiones. Se han suscrito este
tipo de acuerdos con once paises del Magreb y el Mashrek.
Los acuerdos de asociacion se celebran con aquellos paises
cuya incorporaciéon a la Unién se prevé para un futuro no
lejano.

Hay que resaltar dentro de este apartado los programas
MED que pretenden impulsar y reforzar la participacion de
la sociedad civil de esos paises, asi como la difusién de co-
nocimientos técnicos entre los mismos por medio de redes
descentralizadas.
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La Conferencia Euromediterranea, celebrada en 1995,
acordo incrementar la cooperacion en tres grandes ambitos:
colaboracion de politica y seguridad; colaboracion econ6-
mica y financiera, donde se prevé el establecimiento gra-
dual de una zona de libre comercio para el afio 2010; y, co-
laboracioén social, cultural y humana.

il) Asia y América Latina (ALA)

Aunque la cooperacidn comunitaria con estos paises se
inicia en 1976, la incorporacion de Espafa y Portugal a me-
diados de los ochenta supuso un fuerte impulso a una ten-
dencia de progresiva presencia en América Latina. Tras una
serie de disposiciones, la cooperacidon comunitaria a los pai-
ses ALA se basa en el reglamento aprobado en 1992. Desde
ese afo, se adjudican paquetes de fondos cada cinco afios,
lo que ha reemplazado a la financiacién anual anterior. El
reglamento distingue la cooperacion financiera y técnica
centrada en los paises y las regiones mas pobres, y la coope-
racion econdmica dirigida a los paises y regiones con po-
tencial comercial, en los que pretende crear un entorno fa-
vorable a la inversion apoyando al sector privado, las
pequefias y medianas empresas, y el intercambio tecnol6-
gico.

Es de destacar la politica comunitaria de ir firmando
acuerdos bilaterales de cooperacion con la mayoria de los
paises de América Latina y Asia. El contenido de estos
acuerdos ha ido evolucionando y suelen distinguirse tres ge-
neraciones, segun se van ampliando los contenidos. Los
acuerdos de tercera generacion se inician en los afios no-
venta, ademas de la cooperacion al desarrollo pretenden la
profundizacioén de las relaciones comerciales.

iii) Paises de Europa Central y Oriental (PECO)

El mecanismo central de la cooperacién con estos paises
es el Programa PHARE. Sus donaciones se otorgan segun los
Programas Indicativos Nacionales que determina la Comi-
sion tras las propuestas de prioridades formuladas por los
respectivos paises. Su objetivo es financiar la reestructura-
cion de las empresas estatales, la reforma de la administra-
cion publica, el sistema bancario y los sistemas legal y fis-
cal, la promocién de privatizaciones, la potenciacion de la
sociedad civil, las infraestructuras y los servicios sociales. Si
se estima necesario, hasta un 10 % del PHARE puede llegar
a gastarse en ayuda humanitaria.
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iv) Nuevos Estados Independendientes (NEI)

El programa TACIS, dirigido a estos paises, se centra en
la ayuda a la reforma econdmica y la reconstruccién de in-
fraestructuras, especialmente en sectores como el energéti-
co. Sus objetivos son similares al PHARE.

b) Otros instrumentos de cooperacién

i) La ayuda alimentaria

Su objetivo es conseguir que los paises con problemas de
abastecimiento consigan garantizar la seguridad alimentaria.
Este capitulo ha sido uno de los que han sufrido un mayor
cambio desde sus primeras propuestas a la actual. En sus
origenes, en las décadas de los cincuenta y sesenta, la ayu-
da alimentaria se guié mas en funcidon de los excedentes de
produccioén agricola de los grandes productores como Esta-
dos Unidos y los paises europeos que de las necesidades de
los paises beneficiarios. El debate sobre cuales deben ser los
objetivos de la ayuda alimentaria surgié al comprobar
los efectos perversos de las operaciones de entrega de ali-
mentos sin la participacion de los beneficiarios.

En este apartado, el cambio experimentado en la orienta-
cion de la ayuda alimentaria ha sido mucho mayor en el
caso de la UE que de Estados Unidos. La nueva estrategia
comunitaria para la ayuda alimentaria se fija en el Regla-
mento de 1996, cuyas caracteristicas centrales son: plantear
la coordinacidon de la ayuda alimentaria con los otros instru-
mentos de cooperacion, especialmente la ayuda financiera
y técnica; prever acciones de sustitucién cuando un pais
deja de ser receptor de alimentos, de manera que se le
ofrezca ayuda financiera y técnica para conseguir la seguri-
dad alimentaria; dar mayor importancia a la compra de ali-
mentos en el propio pais destinatario o en terceros paises,
siempre considerando los intereses del beneficiario por en-
cima de la colocacidon de excedentes del pais donante; con-
ceder mayor importancia a la definiciéon de objetivos de de-
sarrollo agricola y de disminucién de la vulnerabilidad
alimentaria.

ii) La ayuda humanitaria

Este capitulo es coordinado y administrado desde la UE
por la Oficina de Ayuda Humanitaria ECHO, que se encar-
ga de las operaciones humanitarias en terceros paises de
todo el mundo, y a la cual destinamos un epigrafe especial.
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4.3.5. La Oficina Humanitaria de la Comunidad Europea,
ECHO

La Oficina Humanitaria de la Comunidad Europea
(ECHO) fue fundada en 1992, con la funcién de administrar
y coordinar las operaciones humanitarias de la UE en terce-
ros paises. La ayuda humanitaria comunitaria ha alcanzado
un gran impulso, situandose en torno a los seiscientos millo-
nes de ecus anuales, lo que convierte a ECHO en uno de los
agentes mas importantes de ayuda humanitaria en el mun-
do. Su presupuesto es similar al del conjunto de los Estados
miembros de la Unién Europea o al total de la ayuda huma-
nitaria de Estados Unidos. Si se considera a la Unidn Euro-
pea en su conjunto, estados miembros mas ayuda comunita-
ria, representan aproximadamente la mitad de la ayuda
humanitaria mundial.

Cuadro 28. El mandato de ECHO

—salvar y proteger la vida en situaciones de emergencia y
mitigar las secuelas inmediatas en catastrofes naturales o
provocadas por el hombre;

— aportar la asistencia y el auxilio necesarios a los damnifi-
cados por crisis de mayor duraciéon, como las guerras ci-
viles prolongadas;

— financiar el transporte de la ayuda y procurar que sea ac-
cesible a aquellas personas a las que va dirigida;

— asistir a los refugiados o desplazados, ya sea en el pais o
region de acogida, o ayudandoles a reasentarse cuando
regresen a su pais;

— llevar a cabo obras de rehabilitacion y reconstruccion a
corto plazo para contribuir a que las victimas recuperen
un nivel minimo de autosuficiencia, y, siempre que sea
posible, atender a objetivos de desarrollo a largo plazo;

— garantizar un programa de preparacion de catastrofes, gie
incluya sistemas de alerta rapida y financiacién de pre-
vencion de catastrofes en regiones de alto riesgo.

ECHO ha intervenido en mas de 70 paises en los ultimos
afios, financiando programas de ayuda para las victimas de
catastrofes naturales o de guerras. Sus areas de intervencion
son muy variadas: alimentos, prendas de vestir, refugios,
conduccién de agua, cirugia de guerra, rehabilitacion de
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emergencia, vacunaciones, transporte, ayuda psicoldgica,
viveres, desminados, etc. También administra un programa
de prevencion de catastrofes en zonas de riesgo.

Grafico 37. Los datos de la ayuda humanitaria comunitaria, ECHO
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El concepto de ayuda humanitaria se extiende también a
situaciones de necesidad econdmica que no necesariamente
van unidas a guerras o catastrofes. Por ejemplo, dentro del
programa PHARE de la UE para los paises del este de Euro-
pa, ECHO trabajé en 1996 con el Ministerio bulgaro de Tra-
bajo y Seguridad Social dando apoyo financiero directo (20
millones de ecus) para aumentar el poder adquisitivo de
500.000 familias en situacion dificil, y para 550 institucio-
nes que se hacen cargo de grupos vulnerables como huérfa-
nos, minusvalidos y ancianos.

ECHO trabaja en colaboracion con ONGs, agencias de
la ONU y otras organizaciones internacionales, con las que
firma convenios o contratos-marco de colaboracién, que es
el instrumento donde se definen los términos generales y la
condiciones de las relaciones entre ECHO y sus colaborado-
res asociados. Una vez precisadas las condiciones genera-
les, resulta mucho mas sencillo y rapido concretar las carac-
teristicas de cada una de las operaciones de ayuda que va a
llevar a cabo la organizacidon asociada. En la misma linea de
lograr una actuacién rapida ante las emergencias, el Depar-
tamento puede tomar decisiones en pocas horas, por lo sen-
cillo de sus procedimientos de decision.

En promedio, cerca del 60% de su financiacion se ejecu-
ta por medio de proyectos gestionados por las ONGs, y una
cuarta parte se destina a proyectos de los organismos y
agencias de las Naciones Unidas, de las que ACNUR vy el
Programa Mundial de Alimentos son las principales colabo-
radoras.

Las caracteristicas de la actividad de ECHO se reflejan en
el grafico 37 que recoge la evolucion de sus presupuestos y la
distribucién de los recursos segun regiones de destino y com-
ponentes de la ayuda.

4.3.6. Montos y destino de la cooperacion al desarrollo
comunitaria

Los datos de los presupuestos de 1995 y 1996 permiten
dibujar la estructura del presupuesto comunitario en materia
de cooperacion segun el peso o importancia de las principa-
les lineas presupuestarias. El grafico 38 ofrece la estructura
global de la cooperacién al desarrollo comunitaria por to-
dos los conceptos (presupuestarios y extrapresupuestarios,
como los Acuerdos de Lomé). Los recursos asignados a los
paises ACP van perdiendo peso relativo en el total de recur-
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sos de la cooperacion. El conjunto de PECO y CEI alcanza
el 21% del total, superando al conjunto del resto de paises
no-ACP, que sb6lo alcanzan a significar el 18%.

Grafico 38. Estructura del presupuesto total de la Comunidad Eu-
ropea para el desarrollo asignado a las distintas zonas
geogaficas

(Presupuesto global mas media anual del FED)

Porcentaje del Porcentaje del
Titulo presupuesto para presupuesto para
el desarrollo de 1995 el desarrollo de 1996

ACP (media por afio del 8.° FED) 37 35
Asia (B7-30) 5 5
América Latina (B7-31) 3 3
Africa del Sur (B7-32) 2 2
Mediterraneo (B7-50) 7 8
PECO (B7-50) 15 15
CEIl (B7-52) 6 6
Ex Yugoslavia (B7-54) 0.1 0.9

El grafico 39 da una visidon panordmica de la distribucion
geogréafica de este monto total de la cooperacién comunitaria.

Grafico 39. Reparto de la ayuda comunitaria en el mundo, 1997
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Un tema fundamental de la cooperacién comunitaria es
conocer cual es el gasto real de los presupuestos de coope-
racion al desarrollo. Aungue los fondos para el programa de
ayuda de la UE han aumentado considerablemente, aproxi-
madamente la mitad de esos fondos comprometidos no se
desembolsan, lo que cada afio supone que unos 3.000 mi-
llones de ecus quedan sin ejecutarse. La falta de recursos
humanos y personal especializado en la UE y sus delegacio-
nes, la burocracia que retrasa los procesos de ejecucion y la
falta de capacidad institucional de los propios receptores,
son las razones que se dan para comprender este enorme
desfase presupuestario.

Para tener una idea clara de lo que supone este fenéme-
no, el grafico 40 muestra las diferencias producidas en los
ultimos afos tanto con las lineas presupuestarias como con
los FED.

Grafico 40. Fondos comprometidos y realmente desembolsados
del presupuesto comunitario y del FED hasta 1999

Millones de euros

Diferencias entre los Diferencia entre las Total de AOD

fondos comprometidos contnbucmnes_ preylstas que ha quedado
al FED y contribuciones

Afos y desembolsados sin gastar
efectuadas

1993 2.002 690 2.692
1994 2.129 500 2.629
1995 2.543 650 3.193
1996 2.632 1.950 4.582
1997 2.811 1.340 4.151
1998 3.101 750 3.851
1999 3.351 750 4.101

Total 25.199

Fuente: Intermoén, 1997.

El siguiente grafico 41 recoge las lineas generales presu-
puestarias en cooperacion al desarrollo de la UE para los
afos 1995 y 1996.
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Grafico 41. Lineas generales presupuestarias seleccionadas en el
titulo B7, compromisos para 1995 y 1996

(en millones de euros)

. Compromisos Compromisos

Titulo 1005 1096
Ayuda Alimentaria (B7-20) 591,9 530,9
Ayuda Humanitaria (B7-21) 326 379,5
Asia (B7-30) 395 406,5
América Latina (B7-31) 245,5 263
Africa del Sur (B7-32) 140 150
Mediterraneo (B7-4) 533,9 666
PECO (B7-50) 1.151,9 1.231
CEI (B7-52) 506,9 528
Ex Yugoslavia (B7-54) 5 78
ONG (B7-6) 357.,8 398,1
Derechos Humanos (B7-7) 76 90,8

TOTAL 4.329,9 4.721,8

4.3.7. La revision de Lomé: nueva fase de la politica
comunitaria de cooperaciéon al desarrollo

En la practica, la politica comunitaria europea de coope-
racion al desarrollo ha estado centrada basicamente en los
acuerdos de Lomé, que durante afios han sido el estandarte
de la ayuda comunitaria. Cerca de la mitad de esa ayuda se
canaliza todavia a través de los instrumentos incluidos en
esos acuerdos. Sin embargo, en los afios noventa los cam-
bios producidos en Europa Oriental han llevado a que la coo-
peracién con los paises en transicion adquiera un papel
cada vez mas relevante, lo que hace que la destinada a los
paises ACP disminuya relativamente.

El Convenio de Lomé ha representado, y todavia lo es
hoy, el mayor marco de cooperacion al desarrollo a nivel
mundial y, en opinidon de muchos, el mas progresista. Como
se indico antes, los objetivos de cooperacidon que contiene
son el resultado de una serie de acuerdos contractuales, que
permite compartir la responsabilidad entre donantes y re-
ceptores y que hace que sean los propios estados ACP quie-
nes determinen las prioridades nacionales y la aplicacién de
los programas.

Sin embargo, tras la experiencia de casi veinticinco
afios Lomé es objeto de numerosas criticas, aunque entre
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éstas conviene distinguir aquéllas que cuestionan su razon
de ser y proponen su disoluciéon, de aquéllas que destacan
los aspectos que han funcionado mal y que deben corre-
girse para adecuar sus instituciones a los nuevos tiempos.
El debate sobre Lomé ha alcanzado su mayor intensidad
con ocasiodn del inicio de las negociaciones para el Conve-
nio de Lomé V, que debe estar listo para comenzar su Vi-
gencia en el afio 2000. Ya la dltima revisiéon de Lomé 1V,
realizada al llegar a la mitad del periodo de vigencia en
1995, se hizo en el marco de un nuevo enfoque mas criti-
Cco y mas politico de la cooperacidn europea, sefialado por
dos elementos: el Tratado de Maastricht y el documento
de analisis de la Comisidn Horizonte 2.000, ambos publi-
cados en 1992.

Desde los paises europeos, el argumento central que se
pone sobre la mesa es el fracaso de la cooperacion al desa-
rrollo tal como se ha realizado en las dltimas décadas; con-
sideran que los resultados conseguidos no son positivos en
relacion con los esfuerzos realizados. Ademas, los cambios
en el escenario internacional afaden nuevos argumentos
para plantear cambios sustanciales en la concepcidén de la
cooperacion. En el cuadro se recoge un texto que expresa el
sentimiento de fracaso desde la éptica europea.

En el mismo informe de la Comisidon que se sefala en el
cuadro, se criticaba que el modelo de Lomé no siempre ha
sido capaz de proporcionar los estimulos suficientes para
que los paises beneficiarios realizaran esfuerzos positivos
de reforma, y puede que, incluso en algunos casos, haya
contribuido a que se mantengan politicas econdmicas inco-
herentes y a consolidar dirigentes politicos corruptos. Asi
como entiende que en los aifos setenta no se pusiera en
practica una politica rigida de imponer condiciones previas
politicas y econdmicas a los paises de reciente indepen-
dencia, como un contrapeso positivo a las estrategias de
fuerte ingerencia politica de las superpotencias rivales ; sin
embargo, duda que este tipo de ayuda no condicionada
haya servido para que los paises en desarrollo asumieran la
responsabilidad en el impulso de nuevas politicas, y que,
por el contrario, se perpetuara la dependencia econdmica
bajo la cobertura de una red de seguridad cémoda, que
mantenia a muchos paises totalmente dependientes de la
ayuda. Por ello, las propuestas de las politicas comunitarias
actuales ponen mucho mas el acento en las condiciones
previas no solamente econdmicas y técnicas, sino sobre
todo politicas.
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Cuadro 29. Un sentimiento de fracaso

«Tras cuarenta aios de cooperacion al desarrollo, numero-
sOs comentaristas expresan un sentimiento de fracaso. La mayor
parte estan convencidos de su necesidad, y mas si tienen en
cuenta que la ayuda al desarrollo no ha estado suficientemente
centrada en la reduccion de la pobreza. En realidad, una coo-
peracion al desarrollo que transcienda la simple nocién de ayu-
da queda en un concepto vital, y en numerosos casos, la ayuda
no ha tenido efectos beneficiosos.

Sin embargo, la cooperacion y la ayuda no parecen haber
tenido una influencia dominante en la evolucién econdmica y
social de la mayor parte de los paises en desarrollo, ni siquiera
en los que han logrado acceder sin transicién a la industrializa-
cion. Se puede afirmar también que la ayuda bilateral ha tenido
efectos negativos, en la medida en que ha sido concedida para
responder a los intereses politicos, econdmicos y de seguridad
inmediatos o estratégicos de los paises donantes, en que no es-
taba adaptada a las condiciones socioecondmicas y culturales
de los paises beneficiarios y petrificaba sus estructuras politicas
ineficaces y probablemente corruptas. Por otro lado, la ausen-
cia de coordinacion entre los donantes, que a menudo persi-
guen objetivos contradictorios, ha obstaculizado la definicion y
la puesta en marcha de estrategias coherentes de desarrollo por
los paises beneficiarios.

Particularmente, la eficacia de las formas tradicionales de
ayuda bajo la forma de proyectos puesta en practica por los go-
biernos de los paises beneficiarios, suscita un escepticismo cre-
ciente. Esta ausencia de eficacia se debe, por una parte, a la
dualidad y a la rigidez de las estructuras econdmicas, sociales,
administrativas y politicas de los paises beneficiarios que, a me-
nudo, no son capaces de absorber la ayuda recibida y de velar
para que se traduzca en una mejora permanente de su capaci-
dad de desarrollo.

(...) En los paises en los que la voluntad politica y la capaci-
dad administrativa de definir y de aplicar estrategias saneadas
de desarrollo estan ausentes, el impacto de la ayuda externa se
pierde generalmente y los efectos secundarios desafortunada-
mente pueden surgir en términos de desplazamiento de activi-
dades, de despilfarro y de (écremage).

Por otra parte, la ineficacia de la ayuda al desarrollo se debe
a la falta de un comportamiento responsable por parte de los
donantes. En particular, la ayuda bilateral se sigue concediendo
en muchos casos bajo la forma de ayudas ligadas, lo que —se-
gun estudios recientes— reducen su eficacia al 15% menos de
la ayuda acordada. Una parte insuficiente de la ayuda se dedica
a los sectores sociales prioritarios y, en ciertos paises, esta ayu-
da ha constituido esencialmente un instrumento de politica ex-
terior y ha tomado muy a menudo la forma de ayuda militar.
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Aungue la ayuda suministrada por las instituciones multila-
terales esta generalmente mejor orientada hacia los paises mas
pobres, no siempre ha sido suficientemente adaptada a las ne-
cesidades locales. A menudo, la administracion de la ayuda por
proyecto asegurada por los donantes no esta apoyada por ade-
cuados procesos de seleccidn y seguimiento. Ademas, los pai-
ses desarrollados recuperan con una mano lo que han donado
con la otra, como lo muestran los ejemplos de restricciones del
acceso a los mercados que afectan a la exportacion de produc-
tos manufacturados y de explotaciones agricolas financiadas
por el mismo pais que aplica esas restricciones.

Por otro lado, mientras se mantuvo el conflicto Este-Oeste,
los paises donantes apenas estaban dispuestos a desafiar a las
elites de los paises relevandolas de sus esferas de influencia res-
pectivas, cualquiera que fuera su grado de corrupciéon.»

(Extraido de: Commission Europeene, Secretariat general, «L’avenir des
relations Nord-Sud», Les Cahiers de la Cellule Prospective, 1997, 1,
Communautés européenes, Luxembourg,1997).

También se sefiala el escaso impacto que han tenido los
acuerdos en el ambito comercial, ya que no han servido para
integrar a los paises ACP en la economia mundial. En el caso
de los paises africanos, a pesar de haber sido los principales
receptores de ayuda comunitaria (cerca del 60%), las rela-
ciones comerciales con ellos han decaido progresivamente.

La preocupacion por la eficiencia de la cooperacion al
desarrollo se ha convertido en un punto central del debate.
Entre las propuestas que se hacen al respecto, la mas impor-
tante es la de sustituir el tradicional sistema de financiacion
de proyectos por las ayudas globales a los presupuestos.

Pero tras estas consideraciones se esconde una sensacion
de cansancio sobre las formas tradicionales de cooperacioén.
La propuesta de la Comisidn para mejorar el impacto de la
ayuda va hacia una reforma de las politicas en una linea
que priorice: la democratizacidon, la gobernabilidad, el ajus-
te y reforma econdmicos, y el desarrollo social y econémico
sostenible.

4.3.8. El Acuerdo de Cotonou: la cooperacién comunitaria
despues de Lomé
Puede decirse que la época de Lomé ha dado paso a una

nueva etapa de la cooperacidon comunitaria con el Acuerdo
de Cotonou. Después de dieciocho meses de complicadas
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negociaciones, la Unidn Europea y los paises ACP, éstos en
ndmero de 77, consiguieron llevar a buen puerto las mismas
y firmaron en la capital de Benin, en junio del afio 2000, el
documento que recoge la estrategia de la cooperacion al
desarrollo para los proximos veinte afios. La importancia
que adquiere este hecho resulta facilmente entendible si se
considera que supone la alternativa a unos acuerdos, los de
Lomé, que durante 25 afios fueron el emblema de la coope-
racion comunitaria.

Resulta prematuro evaluar la trascendencia del cambio,
en cuanto lo que significa de ruptura con el modelo anterior
y sobre sus efectos para los paises en desarrollo. Las opinio-
nes al respecto se dividen segun los intereses de quien las
emite. Pero no hay duda que presenta aspectos innovadores
interesantes y que ha alejado el fantasma de un posible
abandono del compromiso comunitario por la cooperacion
al desarrollo. Sobre todo hay que destacar que se hayan in-
cluido en el acuerdo los temas comerciales, logro que todas
las partes consideran positivo, superando lo que hubiera
sido un mero acuerdo financiero. Pero es necesario recalcar
que el Acuerdo de Cotonou debe desarrollarse por medio
de posteriores negociaciones para resolver cuestiones pen-
dientes, precisamente las que atafien a los aspectos de las
relaciones comerciales, que revisten gran importancia. A tal
efecto existe un calendario establecido de temas donde se
decidiran aspectos cruciales del régimen comercial.

Cuadro 30. Los pilares del Acuerdo de Cotonou

El siguiente esquema recoge los contenidos del acuerdo y
ofrece una vision general de las cuestiones tratadas:

1. La dimension politica global
1.1. Enfasis sobre el papel clave del dialogo politico.

1.2. Politicas de consolidacion de la paz, prevencion y
resolucion de conflictos.

1.3. Elementos esenciales: el respeto de los derechos huma-
nos, los principios democraticos y el estado de dere-
cho; a cuyo efecto se establece un procedimiento para
los casos de violacion de las cuestiones anteriores.

1.4. El «buen gobierno».
2. La promocion del enfoque participativo

Pretende promover la participacion de la sociedad civil y
de los actores econdmicos y sociales.
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3. La consideraciéon central del objetivo de reduccién de la
pobreza

3.1. Concentracion sobre la lucha contra la pobreza.
3.2. Cuadro general de las estrategias de desarrollo.

3.3. Enfoque integral de las estrategias de reducciéon de
la pobreza.

4. El establecimiento de un nuevo marco de cooperacion
econdmica y comercial

4.1. Objetivos.
4.2. Modalidades y procedimientos.

5. La reforma de la cooperacion financiera
5.1. Principios directrices.

5.2. Racionalizacion de los instrumentos de coopera-
cion.

5.3. Reforma del sistema de programacion.

Los cambios del Acuerdo

Los cambios mas destacados pueden presentarse de una
forma resumida en los siguientes puntos:

a) Participacion

Cotonou avanza en la propuesta de incrementar la parti-
cipacion de los actores no estatales en el disefio y ejecucion
de la cooperaciéon al desarrollo. Esta linea se corresponde
con las anteriores propuestas hechas por los acuerdos de
Lomé sobre la cooperacion descentralizada. Aunque el ver-
dadero alcance debera comprobarse en la aplicacion, no
cabe duda que plantea una revision de quiénes deben ser
los agentes protagonistas de la cooperacion, buscando nue-
vas relaciones de asociacién con los mismos. No sélo prevé
que los agentes no estatales se incluyan en la concepcién y
programacién del proyecto, asi como en la elaboracion de
la estrategia de cooperacién nacional de cada pais, sino que
esos actores tendran un mayor acceso a los recursos del
FED. Los estados ACP deberan identificar quiénes seran ele-
gibles para esta forma de ayuda: sector privado, sindicatos,
sociedad civil, autoridades locales,...
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b) Pobreza

En consonancia con los objetivos estratégicos de la ayu-
da oficial al desarrollo establecidos de forma consensuada
por los organismos multilaterales (Banco Mundial, Comité
de Ayuda al Desarrollo, Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo), la Unién Europea hace de la reduccion de la
pobreza el objetivo central del acuerdo. Este objetivo debe
conseguirse tanto con la cooperaciéon financiera como con
la econdmica y comercial. Para ello los FED deberan pro-
mover las inversiones privadas, la participacién de los acto-
res no estatales, las reformas macroecondmicas y estructura-
les, acciones a favor de la juventud, el desarrollo social, la
igualdad entre sexos y el desarrollo institucional. Se preten-
de que se produzca una complementariedad entre los dis-
tintos proyectos que abordan estas cuestiones.

Para conseguir que estas medidas sean eficaces en el ob-
jetivo de reducir la pobreza, el acuerdo sefiala la importan-
cia de que se produzca la mayor implicacion posible de los
actores locales tanto del sector privado como estatales, de
manera que las reformas que se emprendan no aparezcan
impuestas desde afuera, sino que respondan a las priorida-
des y caracteristicas de cada pais.

c) Cooperacion financiera
—Recursos financieros

El monto de los recursos financieros que los paises de la
Unidn Europea aportaran sera objeto de revisién, al igual
que el acuerdo, cada cinco afios. El noveno Fondo Europeo
de Desarrollo, correspondiente al quinquenio 2000-2005 se
eleva a 13.500 millones de euros. A ellos hay que sumar
otros 9.500 millones de euros de FED anteriores que no se
ejecutaron, que deberan llevarse a efecto en un plazo de
siete afos. Ademas, deben tenerse en cuenta 1.700 millones
de euros para créditos del Banco Europeo de Inversiones.

—Instrumentos financieros

Se han introducido novedades importantes, encaminadas
a una mayor eficacia de la ayuda. Asi, la programacion de
los recursos se basa mas que en las férmulas anteriores en
los resultados que se pretenden conseguir. Cada pais dis-
pondrd de una estrategia de cooperacién nacional. La nove-
dad se encuentra en que esta estrategia se establecera de
forma dialogada con el pais receptor, mientras que antes se
fijaba unilateralmente por la Unidn Europea. Con ello se
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busca que la cooperacion se inscriba en el contexto politi-
co, econdmico y social propio de cada pais. Dentro de esta
estrategia, se detallara un programa de trabajo indicativo
por cinco anos.

A cada pais se le asigna una cantidad de la que podra
disponer en los cinco afios, la cual se calcula en base a las
necesidades y resultados conseguidos por el pais. El destino
de los fondos es muy amplio: ayuda macroecondmica, pro-
gramas sectoriales, infraestructura tradicional, alivio de la
deuda, ayuda suplementaria para compensar las pérdidas de
ingresos de la exportacién, cooperacion descentralizada y
ayuda humanitaria.

Se espera que las nuevas medidas permitan un desem-
bolso mas rapido y flexible, cuestion que constituia una de
las lacras principales del sistema anterior, y que premien a
aquellos paises que ejecuten correctamente los gastos con
fondos suplementarios. Esta prevista la realizaciéon de un
examen anual del programa de trabajo de cada pais, para
evaluar lo actuado y conseguir que la programacion se adap-
te a la realidad y una mayor eficacia en el gasto.

d) Cooperacion comercial y econémica

Ha sido el capitulo méas dificil de negociar y también el
que presenta mayores novedades. Su objetivo no deja de ser
un tanto ambicioso, pero no menos necesario: la integra-
cion progresiva de las economias de los paises ACP en la
economia mundial, aumentando su capacidad de oferta y
de comercio, creando una dinamica comercial y estimulan-
do la inversion privada, la integracion regional y el creci-
miento.

La concrecion de las formulas comerciales que permitan
conseguir este amplio abanico de resultados exigen adecuar
las mismas con las normas de la Organizacion Mundial de
Comercio (OMC), de manera que ésta las considere compa-
tibles con sus principios de liberalizaciéon comercial. Para
ello se hace necesario emprender una serie de negociacio-
nes no sélo con la OMC, sino con los paises beneficiarios.
El objetivo es llegar a un sistema de liberalizacién comer-
cial, pero después de un proceso de progresiva adaptacion.

Durante un periodo de 8 afios se mantendran las prefe-
rencias comerciales no reciprocas actualmente en vigor,
pero a partir de entonces se ha acordado un calendario para
tratar los acuerdos econdmicos que sustituyan a las mismas
y que deberdn comenzar a negociarse a mas tardar en sep-

153



tiembre de 2002. El acuerdo impulsa que estos acuerdos se
hagan con los paises agrupados en criterios regionales, de
acuerdo a sus preferencias, aunque se tendra una considera-
cion especial para aquellos que no se integren y queden ais-
lados. Es de destacar la importancia que concede Cotonou a
que los paises en desarrollo busquen formas integracién re-
gional para poder hacer frente con éxito a su insercion en la
economia internacional Como resultado final, las nuevas
disposiciones comerciales deberan entrar en vigor a mas tar-
dar en el mes de enero de 2008, contemplando a partir de
entonces un periodo de transicion de 12 afos hasta llegar a
la liberalizacion comercial efectiva.
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S

La cooperacion al desarrollo
en los noventa



5.1. LOS CAMBIOS PROFUNDOS EN EL ESCENARIO
INTERNACIONAL Y LA REVISION DE LA RAZON DE
SER DE LA COOPERACION AL DESARROLLO

Plantear la necesidad, al terminar la década de los no-
venta, que la cooperaciéon al desarrollo debe someterse a
una revisidén Nno supone, en principio, una novedad o un
atentado a su continuidad, ya que las transformaciones que
ha experimentado el escenario mundial son evidentes vy,
como se sefalaba al inicio, la cooperacion al desarrollo no
tiene un contenido cerrado, sino que éste evoluciona a lo
largo del tiempo.

La novedad radica en que los cambios anteriores se pro-
dujeron dentro de un mismo marco de referencias. Las di-
versas adaptaciones que experimento en las udltimas décadas
se hicieron desde la conviccién de que la cooperacion al
desarrollo era incuestionable. Lo relevante hoy es que ha
cambiado ese marco y lo que se pone en cuestiébn no son
tanto determinadas formas o mecanismos de la cooperacion
al desarrollo, como su razén misma de existir.

Dificilmente puede discutirse que la cooperacién al de-
sarrollo, tal como se ha practicado y se entiende, es el refle-
jo de la percepcidn, el analisis y la voluntad con que los pai-
ses desarrollados han enfrentado los problemas del
desarrollo. En ese disefio de las politicas de cooperacion las
fuerzas principales han sido dos: Estados Unidos, y los pai-
ses de Europa Occidental, que hoy componen la Uniédn Eu-
ropea. La primera a través de su politica bilateral y su in-
fluencia en los organismos multilaterales, de manera
destacada en el Banco Mundial y el Fondo Monetario; los
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segundos, también por la via bilateral, en la que cada uno
ha tenido sus sefas de identidad (de forma marcada los pai-
ses nordicos), pero donde mas se ha plasmado su iniciativa
ha sido en las politicas de cooperacion impulsadas multila-
teralmente a través de las instancias comunitarias.

Cuando hoy se afirma que se tambalean los fundamentos
de la cooperaciéon al desarrollo es porque en ambos mode-
los, el norteamericano y el europeo -en éste tanto en su di-
mensidn comunitaria como dentro de cada estado-, se pone
a debate el sentido de su futuro. Para explicar esta pérdida
de legitimidad de la cooperacién al desarrollo, no puede se-
Aalarse un Unico acontecimiento como el causante de la cri-
sis. Hagamos un repaso de los procesos principales ocurridos
en las dos ultimas décadas que han incidido en ese cambio
radical de la percepcion de la cooperacion.

1. En primer lugar, se ha producido un cambio impor-
tante del contexto politico. El colapso de las economias de
planificacion central y de los regimenes politicos que las
impulsaban marca el fin de una era dominada por el con-
flicto Este-Oeste. ElI consenso occidental sobre la coopera-
cidn descansaba en gran medida en la conviccién de que
era necesaria para mantener el equilibrio mundial y contra-
rrestar la expansion soviética. La desaparicion del movil
central arrastra a la institucion. La bipolaridad, plasmada en
la existencia de dos bloques y sefia de identidad del antiguo
orden, da paso a la multipolaridad en todos los aspectos, lo
que desde la esfera econdmica se plasma en la constitucion
de tres polos principales: Estados Unidos, Unién Europea y
Japon.

2. Toda alteracidon de un equilibrio, aun cuando éste se
basara en la disuasion mutua ante la amenaza nuclear entre
las dos grandes superpotencias, desencadena una etapa de
transicién que acarrea la aparicidon de una cierta inestabili-
dad hasta encontrar la nueva posicién de equilibrio. La con-
juncién con los otros fenédmenos novedosos que supone el
progresivo desarrollo de la globalizacién, presenta un esce-
nario de realidades que no resultan faciles de manejar y
que, ademas, pone de manifiesto la crisis de las institucio-
nes internacionales vigentes, que se muestran incapaces de
hacer frente a los nuevos problemas.

En resumen, en los noventa surge un mundo mas inesta-
ble politica y econdmicamente, que marca el final del or-
den internacional de la posguerra. En el nuevo escenario
mundial, la idea de seguridad pasa de una preocupacion
por las cuestiones militares a tener en cuenta la dimensién
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global de las cuestiones sociales y de los problemas medio-
ambientales como factores causantes de inestabilidad.

3. El cambio en la configuracién del Sur, donde ya no
sirve la anterior percepcion del mundo como la dualidad
Norte-Sur. La brecha entre dos bloques, como antes ocurria,
no es tan clara, aunque ello no quiere decir que las diferen-
cias hayan disminuido. Al contrario, la distribucién de los
ingresos en el mundo es mas desigual que nunca y ha creci-
do en las ultimas décadas de forma espectacular, y ahora es
una diferencia que se estira, mas que un abismo que se
agranda. El Sur no se presenta como una entidad distinta ni
como una realidad homogénea. En todo caso, supone una
categoria caracterizada sobre todo por su exclusion en el
proceso de toma de decisiones politicas. Hoy los paises en
desarrollo como bloque no pueden ser objeto de un analisis
conjunto. En ese grupo se encuentran nuevos paises indus-
trializados, paises en transicion de economias centralizadas
economias de mercado, paises en los que el problema de
crecimiento demografico es grave, paises que llevan dece-
nios de estancamiento econdmico sin perspectivas de mejo-
ras a medio plazo, y paises que se ven progresivamente
marginados en su participacion en la vida econdmica que
se dice globalizada.

4. Junto a los cambios en el escenario politico, no son
de menor importancia para la cooperacion al desarrollo los
cambios en el escenario econdmico. A juicio de los paises
desarrollados, desde que se establecid el marco de la coo-
peracion, el contexto internacional ha experimentado una
serie de cambios sin precedentes que cuestionan las bases
mismas de la cooperacién al desarrollo, que pueden sinteti-
zarse asi: la difusion acelerada de las innovaciones tecnolo-
gicas; las tendencias demograficas diferenciadas, con el cre-
cimiento poblacional de los paises en desarrollo frente a los
desarrollados; el éxito de los paises del sureste asiatico y de
algunos de América Latina, como muestra de que es posible
salir del subdesarrollo sin la ayuda externa; el regreso de los
flujos financieros privados a los paises en desarrollo, que
plantea la desaparicidon de uno de los objetivos centrales de
la cooperacion al desarrollo, como era el de proporcionar
recursos financieros a los paises en desarrollo. Se reitera que
ésta es la vision que ofrecen los paises donantes a la hora de
caracterizar el nuevo escenario en el que se replantea la
existencia de la cooperacion.

5. La fatiga de la cooperacién. Los paises donantes
muestran su decepcion ante los resultados conseguidos tras
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mas de cuarenta afios de diversos ensayos de formulas para
el desarrollo. En un momento en que se ven abocados a te-
ner que realizar mayores esfuerzos para equilibrar sus pre-
supuestos, este argumento permite recortar una importante
partida de gastos aduciendo la ineficacia de la ayuda. Pero
también hay que explicar esa fatiga en el contexto de un de-
bilitamiento de la conviccién sobre su responsabilidad y
compromiso en el objetivo del desarrollo. Se ponen en duda
los mecanismos de cooperacion puestos en funcionamiento,
se critica la actuacion de muchos gobiernos de los paises en
desarrollo que no han colaborado en poner en marcha re-
formas esenciales para que sus economias funcionen, se en-
fatiza la necesidad de adecuar la cooperacién a las nuevas
realidades, etc.

Todos estos planteamientos pueden aceptarse y, sin em-
bargo, no tienen por qué conducir de manera automatica a
un cansancio que lleve a la desaparicién de la cooperacion
al desarrollo, sino, por el contrario, a reconocer que esa rea-
lidad plantea con mas urgencia que nunca el reto por en-
contrar los mecanismos apropiados para la proxima década,
que respondan a las condiciones nuevas del mundo.

6. Globalizacidén y neoliberalismo. La crisis o0 revision
profunda no puede entenderse sin encuadrar los procesos
anteriores dentro de dos ejes transversales que marcan deci-
sivamente la lectura y la comprension del fenémeno del de-
sarrollo:

a) La quiebra del pensamiento del desarrollo.

b) La creciente globalizacién econémica, con la consi-
guiente interdependencia entre todos los paises.

Ya se ha hecho referencia a las variaciones que experi-
mentdé el concepto de desarrollo en las décadas anteriores,
pero esa evolucidn se produjo dentro de un cierto consenso
que aceptaba la necesidad de una economia especializada
del desarrollo.

La hegemonia actual del neoliberalismo pone en cues-
tion que los paises en desarrollo requieran de politicas eco-
ndmicas o tratamientos analiticos diferenciados. Dentro de
su conviccidén de liberar al maximo las fuerzas del mercado
y de considerar a la iniciativa privada como la dinamica del
sistema, la cooperacion al desarrollo no deja de ser un ins-
trumento extraordinario que, por tanto, no tiene sentido, e
incluso puede resultar perjudicial. EI pensamiento neolibe-
ral considera que, si la cooperaciéon al desarrollo no pro-
mueve los factores dinamicos del desarrollo tal como ahora
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se entienden, puede suponer una interferencia en el buen
funcionamiento de los mecanismos del mercado, y aumen-
tar la presencia del estado en la vida econdmica. En conclu-
sion, la cooperacién debe rechazarse o reducirse al minimo
indispensable.

La globalizacidon tiene también una particular interpreta-
cion desde este pensamiento, que puede resumirse en las si-
guientes lineas: la férmula para llegar al desarrollo descansa
en estos tiempos en aceptar el hecho de la globalizacion
como una exigencia de la que nadie puede escapar. No
queda otro remedio que caminar en la senda de la apertura
de todos los paises hacia la insercidon en los nuevos merca-
dos globales que se van creando dia a dia. La prosperidad y
el desarrollo de los paises pasa por esa obligada alineacion,
por la puesta en sintonia con la realidad de un mundo sin
barreras. La cooperacion al desarrollo ya no tiene sentido
como politica separada vy, si cabe seguir considerandola asi,
su funcién no podra ser otra que la de cooperar a la inser-
cién en el mercado global. En este sentido trabaja el Banco
Mundial, para quien los paises en desarrollo deben conce-
der toda la importancia a politicas que ofrezcan incentivos
adecuados al sector privado econdmico.

El nuevo pensamiento econdmico ha influido sobre la
cooperacion al desarrollo también desde el seno de los pro-
pios paises donantes. Las exigencias de un riguroso control
del presupuesto publico, que implica equilibrar los gastos e
ingresos de la administracion estatal, ha llevado a muchos
paises donantes a recortar las partidas del gasto de la coope-
racion. ElI CAD sefala como los paises que tenian mayores
déficits han sido los que mas han recortado su aportaciéon a
la cooperacion al desarrollo, mientras que los que tenian
menores problemas en su equilibrio fiscal siguieron aumen-
tando su ayuda en términos reales en estos ultimos afos.

5.2. LA EVOLUCION DE LA AOD

Este conjunto de procesos ha desembocado en una mar-
cada tendencia de disminuciéon de la Ayuda Oficial al Desa-
rrollo (AOD) en los ultimos afios. Los montos totales de la
ayuda oficial neta al desarrollo, que abarca los préstamos y
donaciones de los gobiernos y de las agencias multilatera-
les, medidos en términos reales (es decir, eliminando el
efecto del aumento del valor debido a la inflacidn), se habia
estancado de hecho en el decenio de los ochenta, pero en
el actual la tendencia es claramente descendente. Especial-
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mente a partir de 1993, la caida de la AOD se ha hecho pa-
tente con un descenso del 16% entre 1992 y 1996 (medida
en términos reales); y esta tendencia se ha incrementado en
1997, periodo en el que el CAD reconoce una disminucion
del 3,2%.

Cuadro 31. La AOD por habitante

Un indicador muy gréafico de lo que ha supuesto la caida de
la AOD en los paises donantes es considerar como ha evolucio-
nado la cantidad de AOD por habitante. Mientras que en el bie-
nio 1985-86 a cada persona de los paises desarrollados le co-
rrespondian 79 dd&lares al afio; un década mas tarde, en el
bienio 1995-96, esa aportacion per capita se habia reducido a
71 dolares, descendiendo en 1997 a 66 dolares.

Conviene resaltar este dato de la AOD por habitante. En pri-
mer lugar, porque coloca en su lugar el esfuerzo que realmente
hacen los paises desarrollados, que muchas veces se magnifica
si sélo se tienen cuenta las cifras totales que hablan de miles de
millones, y se relativiza al comprobar la pequefia cantidad que
supone la AOD considerada como aportacion personal. En se-
gundo lugar, hay que hacer notar que la reduccién de esa cuota
por habitante en mas de un 10% se produce después de un pe-
riodo en el que el ingreso por habitante ha experimentado un
ascenso en los paises desarrollados entre el 1 y el 2%, lo que
todavia agrava el alcance del recorte.

Este descenso refleja las limitaciones que han tenido los
paises donantes para disponer de recursos concesionales,
debido a los recortes presupuestarios que efectian en sus
partidas de gastos y que afectan de manera directa a las co-
rrespondientes a la cooperacion internacional. Las partidas
destinadas a la cooperacion al desarrollo han sufrido una
mayor reduccién a la hora de proceder a los ajustes presu-
puestarios que otras partidas.

Es importante destacar que -junto a la pérdida de impor-
tancia de la AOD como mecanismo de la politica exterior
en el nuevo marco internacional y de los demas procesos
antes sefialados- los argumentos que se barajan para justifi-
car esta disminucion descansan en consideraciones de indo-
le domeéstica. Se arguyen razones como la necesidad de
consolidar los equilibrios presupuestarios o la existencia de
una débil presion de la opinidn publica para mantener los
niveles de la ayuda en la mayoria de los paises donantes,
debida en parte al escepticismo sobre la eficacia de la
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AOD, y también la prioridad que se concede a cubrir las ne-
cesidades crecientes de pobreza y marginacion en las pro-
pias sociedades desarrolladas.

Con esto no solo se reducen los flujos concesionales,
sino que muchos gobiernos han tomado la decisién de limi-
tar la cantidad destinada a la concesion de préstamos direc-
tos, por considerar que ya Nno son necesarios ante el aumen-
to de los flujos privados que se ofrecen a los paises en
desarrollo. Los paises donantes adoptan una politica de sub-
sidiariedad en este campo, considerando que corresponde
al mercado ser la primera fuente de abastecimiento de cré-
ditos y que, sélo en caso de que éste no funcione, tiene sen-
tido ofrecer créditos publicos.

Grafico 42. Financiacion Oficial del Desarrollo de paises miem-
bros del CAD 1990-1997
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Fuente: OCDE, 1999.

En la evaluacion que hacen de la situacion, los donan-
tes consideran que algunos paises en desarrollo pueden
actualmente prescindir de las fuentes oficiales y acudir di-
rectamente a los mercados internacionales de capital para
satisfacer sus necesidades de financiacion. Esta actitud de-
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fendida por el Banco Mundial es recogida por el CAD, que
aconseja a los gobiernos donantes mirar cuidadosamente
como otorgan sus créditos, por entender que la posibilidad
de que los proyectos se financien con capital privado es
mayor que antes.

La puesta en practica de esta politica se manifiesta en
el grafico 42, donde puede apreciarse que los flujos no
concesionales experimentaron un fuerte retroceso en 1996,
dentro de una linea claramente descendente. Si se compa-
ran las cifras de 1990 y 1996, el descenso es casi del
50%b.

El andlisis de los datos estadisticos debe hacerse con cau-
tela para no deducir conclusiones errébneas. En concreto,
hay que tener en cuenta las situaciones especificas que se
producen cada afio y que pueden alterar las tendencias si
no se analizan separadamente. Por ejemplo, en 1997 las ci-
fras de financiacion oficial al desarrollo pueden dar a enten-
der que se interrumpe la caida en las cantidades destinadas
a flujos no concesionales. Pero la explicacion se encuentra
en los fondos asignados a superar la crisis financiera de los
paises del sureste asiatico. La operacion de rescate efectua-
da con Tailandia supuso 9.000 millones en créditos no con-
cesionales sélo para este pais. Si del total de recursos no
concesionales se excluyen la operacién de Tailandia y el re-
pago hecho por México de sus deudas de 1995, los flujos
oficiales no concesionales supondrian la cifra mas baja de
toda la década.

Esta politica de reduccidn de los préstamos oficiales tiene
sus limites. Los propios paises donantes reconocen gque no
puede pensarse que los flujos privados se destinen a cubrir
los requerimientos financieros de los sectores sociales -edu-
cacion, salud, etc.-, ya que la inversién en ellos no produce
beneficios. En estos casos, el CAD considera que la AOD
debe proporcionar al menos una parte de las necesidades fi-
nancieras y de los recursos técnicos que no pueden conse-
guirse localmente. Dentro de esta linea, puede apreciarse
una ligera tendencia ascendente en el destino de la ayuda
bilateral hacia estos objetivos sociales. Asi, la ayuda en edu-
cacion subié de un 8.7% del total de la AOD bilateral en
1991 a un 11.2% en 1995, y la salud, en el mismo periodo,
de un 3.2% a un 5.5%.

En esta nueva linea estratégica de las prioridades que es-
tablece la AOD bilateral, hay que entender otros dos proce-
SOs:
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a) El primero, la subida de los gastos en ayuda de emer-
gencia, que experimentd un fuerte aumento después
de 1990.

b) El segundo, que la mayor caida de la ayuda bilateral
se da en los apoyos a programas como la disminucion
de la cuota dedicada a reducir la deuda externa de los
paises en desarrollo.

5.2.1. Un criterio para evaluar la AOD: la referencia del 0.7%6

El andlisis de la evolucién de las cantidades de AOD que
van de los paises desarrollados a los paises en desarrollo,
consideradas sin ninguna referencia, no permite hacer jui-
cios evaluativos sobre los alcances de esa tendencia decre-
ciente. No resulta facil determinar cuéales son los criterios
que deben tenerse en cuenta para evaluar el grado de in-
cumplimiento o de gravedad de esa disminucién de cara a
los objetivos de conseguir el desarrollo.

La cuota del 0.7% fijada por la Asamblea General de las
Naciones Unidas, aunque tenia un caracter meramente
orientativo sin vinculacion alguna para los paises, se ha
convertido en un punto de referencia en la evaluacion del
comportamiento de los flujos de la ayuda oficial. Cuando se
establecié ese porcentaje, la finalidad era plantear una
meta, sabiendo que no era posible que de manera inmedia-
ta los paises cumplieran con ese objetivo, pero que progre-
sivamente debian tender hacia él. Al mismo tiempo, la fija-
cion del 0.7% era una referencia minima. Se consideraba
gue para conseguir que los paises en desarrollo cumplieran
con sus objetivos de desarrollo y que las diferencias entre
paises ricos y pobres fueran decreciendo, era necesario que
los paises ya desarrollados transfirieran por lo menos el
0.7% de su PNB hacia los paises en desarrollo bajo condi-
ciones concesionales. En otras palabras: que la AOD debe-
ria alcanzar el 0.7% de su PNB.

Si se analiza la AOD desde esta perspectiva, la evolucién
del porcentaje que representa al PNB de los paises donantes el
panorama es desolador. En primer lugar, el promedio general
nunca ha superado en la dltima década la mitad de la cuota,
es decir no ha sobrepasado el 0.36%. Pero es que, a partir de
ese nivel, el proceso ha sido de progresivo descenso: si al co-
mienzo de los aflos ochenta ese porcentaje suponia el 0.34%o,
en 1997 se cayo hasta el 0.22%, el porcentaje mas bajo de su
historia. En los afios 1995 y 1996, el descenso medido en tér-
minos reales ha supuesto un 9 y un 4.2%, respectivamente.
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Grafico 43. Evolucion de la AOD de los paises donantes (CAD)
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Esta evolucion se ha producido a pesar de que en la
Cumbre de Rio (1992, sobre Medio Ambiente y Desarrollo),
en la de Copenhague (1994, sobre Desarrollo Social) y en
muchas otras manifestaciones realizadas sobre la prioridad
de la lucha contra la pobreza como objetivo de la coopera-
cion al desarrollo, se ha venido ratificando el 0.7% como
meta. La realidad es, como se decia, muy distinta y desde
1992 el descenso ha sido de un 17% en términos reales.

Grafico 44. Porcentaje sobre el PNB de la AOD de los paises del CAD
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Ademés de conocer la evolucion del promedio general
de los paises donantes, tiene interés el analisis pormenoriza-
do del comportamiento de los diferentes paises. Si se com-
paran los porcentajes de la AOD sobre el PNB de los dife-
rentes paises donantes puede verse un abanico muy amplio
de resultados. Desde el bloque de los paises nérdicos (Dina-
marca, Noruega, Suecia y Paises Bajos) que superan con
creces la cuota del 0.7% y se destacan del resto, hasta los
bajisimos porcentajes alcanzados por Japon y Estados Uni-
dos.

Esta caida de la AOD se ha dado de manera especial en
los paises mas potentes econémicamente, lo que le da una
mayor importancia al proceso por su efecto demostracion
hacia el resto de los donantes. El declive en algunos de los
paises mas significativos del G-7, que agrupa a las economias
mas fuertes del mundo, afiade un elemento de deslegitima-
cion al objetivo del 0.7%. Si fijar un porcentaje igual para
todos los paises, sin tener en cuenta sus niveles de riqueza,
suponia ya de por si una mayor carga para los menos fuertes
econdmicamente, el peso de la AOD descansa cada vez
mas sobre éstos.

En el afio 1997, ha sido precisamente la disminucién en
la asignacion de fondos producida en los paises del G-7 la
gue ha hecho caer el total de la AOD. S6lo Canada y Japon,
de entre los paises de ese grupo, han aumentado sus dota-
ciones de cooperacion. Han sido los deméas paises donantes
los que todavia mantienen mas o menos estables sus aporta-
ciones. Esta situacién puede repercutir dentro de esos paises
ricos, debilitando la posicidon de quienes defienden el obje-
tivo del 0,7%, al levantarse movimientos criticos apoyados
en la tibieza o el abierto desinterés que muestran los lideres
del mundo. En este sentido, el papel de Estados Unidos es
significativo por su descenso especialmente pronunciado,
gue lo convierte en el pais donante con menor porcentaje,
un 0.12% en 1996, habiendo perdido incluso su puesto de
maximo donante absoluto, que ha pasado a Japén. EI CAD
estima una fuerte disminucidn de este porcentaje para los
préximos afos.

5.2.2. El destino de la ayuda segun regiones y paises

Otro criterio convencional para evaluar la AOD suele ser
el destino de la ayuda, considerado desde el punto de vista
de los paises receptores. Realmente, no puede hablarse de
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grandes cambios sensibles, ya que muchas de las relaciones
que se establecen entre los paises en el marco de la coope-
racion se realizan a largo plazo. Si se analiza la lista de los
diez principales paises receptores de cada pais donante, se
puede apreciar que no ha sufrido apenas modificaciones en
los ultimos veinticinco afos. Pero, aun asi, hay ciertos datos
que deben tenerse en cuenta sobre el comportamiento de la
AOD de cara a los paises receptores.

Recientemente, la asignacion de la AOD ha venido mar-
cada por la puesta en practica de nuevos criterios. El Banco
Mundial sefiala que el descenso en los flujos netos conce-
sionales durante los afios noventa ha ido acompanado de
esfuerzos para mejorar la eficiencia de la ayuda destinando-
la a aquellos paises que ofrecen mejores resultados en cuan-
to a poner en marcha las reformas politicas econdmicas. Es
decir, considera la realizacion de las reformas como un cri-
terio de eleccidn de paises para recibir ayuda.

Grafico 45. Los diez paises principales receptores de AOD, 1995-
1996
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Fuente: CAD, 1997.

Los paises donantes son cada vez mas selectivos a la
hora de asignar ayuda a los paises, y para ello tienen en
cuenta los resultados conseguidos por los posibles paises re-
ceptores en cuestiones como:

a) Democratizaciéon y estabilidad politica, asunto que se
ha convertido en una especie de pre-requisito.
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b) La adopcion de los programas de reformas econémi-
cas impulsadas por el Fondo Monetario Internacional
y el Banco Mundial.

Este cambio de actitud se confirma al comprobar la lista
de los diez paises que han recibido mas AOD en el afio
1996 del siguiente cuadro, que responde a paises caracteri-
zados por sus relativos éxitos en las reformas emprendidas.
Este es el caso de China, Indonesia, Polonia, Rusia, Filipinas
y Tailandia, donde la AOD adquiere la connotacién ya se-
falada anteriormente de apoyo a los paises que se hallan
dispuestos a emprender la modificacién de sus economias.

Cuadro 32. La verdad de la AOD segun el PNUD

A pesar de las definiciones, en la préactica, la distribuciéon de
la AOD en el mundo no se rige por los criterios que priman el
desarrollo humano de los paises mas pobres. Por ejemplo, mas
de una cuarta parte de la AOD mundial estad vinculada a la
compra de bienes y servicios de los paises donantes.

El Informe sobre Desarrollo Humano de 1994 del PNUD
marco un hito en el andlisis de la ayuda al desarrollo, y propor-
ciona muchas claves sobre sus limites y fracasos, cuestionando
su sentido y su eficacia a la hora de contribuir al bienestar real
de los mas pobres.

El Informe del PNUD sefiala los principales motivos de ese
balance:

1. La AOD no va dirigida a los sectores mas necesitados, sino
a los grupos mas privilegiados de las zonas urbanas y a los
campesinos o propietarios mas ricos de las zonas rurales.

2. La AOD no va destinada a los paises mas pobres, sino a
los que tienen un nivel econémico superior. El 68% de
los pobres del mundo sélo reciben el 32% de la ayuda.
Egipto, por ejemplo, recibe 280 $ por pobre, mientras
Bangladesh recibe 17 y la India s6lo 7.

3. La AOD no esta centrada en los campos prioritarios del
Desarrollo Humano, como educacién bésica, atencion
primaria a la salud, abastecimiento de agua potable, nu-
tricion, etc. A nivel mundial, sélo el 7 % de la AOD bi-
lateral y el 16 % de la multilateral va destinada a estos
sectores basicos. La construcciéon de carreteras, autopis-
tas y centrales eléctricas, por el contrario, son los objeti-
vos que reciben mas ayuda. Con frecuencia, ademas, la
ayuda a sectores prioritarios so6lo beneficia a sectores
privilegiados de la poblacion (educacidn universitaria
frente a la basica, hospitales modernos frente a los cen-
tros de asistencia primaria).
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10.

Fuente:

Los diez paises que entre 1990-93 recibieron mas AOD
s6lo han destinado un 8% de la ayuda a los sectores
mencionados como de prioridad humana. Algunos,
como China e Indonesia, no llegan ni al 3%.

La ayuda no va destinada a los paises mas pobres, sino
preferentemente a paises amigos o aliados en los intereses
estratégicos del donante. El 68% de la ayuda japonesa, por
ejemplo, va destinada a los paises asiaticos de su entorno,
y el 43% de la de EEUU se dirige a Oriente Medio. Tanto
los donantes como los receptores estimulan estas distorsio-
nes: los donantes quieren que su asistencia coincida con
sus intereses comerciales, de manera que prefieren usarla
como vehiculo para promocionar sus propios equipos y
consultores; por razones politicas, también quieren que su
ayuda sea muy Visible. Asi, por ejemplo, se preocupan mas
de la construccion de edificios que de los gastos peridédicos
necesarios para su buen aprovechamiento.

Los paises del Sur que destinan mas recursos a finalida-
des militares recibieron -hasta 1992- 2,5 veces mas
AOD que los habitantes de paises que, por el contrario,
destinan menos a la compra de armas o al manteni-
miento de ejércitos.

La mitad de los diez primeros paises receptores de la
AOD, que acaparan un tercio de toda la ayuda mun-
dial, tienen unos gastos militares superiores a la ayuda
recibida. Esta «ayuda para el desarrollo», por tanto, les
sirve para ahorrar un presupuesto econémico que luego
destinaran a la compra de armamento. Siete de estos
paises, ademas tienen unos gastos militares superiores
al 3% de su PIB, y cuatro superan el 5%, lo que es ver-
daderamente desorbitado.

Los paises donantes de AOD no parecen tampoco preo-
cuparse demasiado por la situacion de los derechos hu-
manos de los paises receptores, y mas bien parecen pre-
ferir aquellos en los que impera la ley marcial y el
orden militar, al suponer que en estos paises habra mas
estabilidad politica y mejor gestiobn econdmica.

Aungue se sabe que la asistencia técnica es una pieza
fundamental de la cooperacion, el 90 % de la ayuda en
ese sentido es para pagar a nuestros propios especialis-
tas, y no para formar a la gente de los paises receptores.

Hasta ahora, la AOD ha hecho aumentar la centralizacion
econdmica, en vez de disminuirla y promover la partici-
pacion de los municipios, regiones y ONGs locales.

PNUD (1994), Informe sobre Desarrollo Humano, 1994. Cua-
dro 4.7, p. 85.

Tomado de PNUD, Informe sobre el Desarrollo Humano 1994, cap.4,
segun sintesis de Fisas, V. En «Papeles para la Paz» n.° 55.
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Sin descender a un analisis detallado por pais, que resul-
taria excesivamente largo, cabe hacer algunas reflexiones
sobre la evolucion de la AOD respecto a ciertas regiones
que agrupan paises en desarrollo y permiten un analisis mas
global de las tendencias.

Grafico 46. Cambios en el destino de la AOD por regiones (Por-
centajes)
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Resulta llamativa la caida de la ayuda a Africa Subsaha-
riana, una region caracterizada por englobar a la mayoria
de los paises menos adelantados, aquellos que presentan in-
dicadores mas débiles de desarrollo. La explicacion del des-
censo se encuentra en el recorte de la AOD dirigida a cua-
tro paises (Somalia, Sudan, Zaire y Kenya) subsaharianos. A
los tres primeros, la decision de disminuirles los flujos de
ayuda se tomo por consideraciones al margen de las necesi-
dades objetivas de los mismos, por entender los paises do-
nantes que el mal funcionamiento del Estado impedia que la
ayuda fuera efectiva.

El ascenso para la region de Asia y Oceania se debe al
aumento de la ayuda a China, que aun cuando vio como se
le recortaba la ayuda tras los sucesos de Tiannamen, de
1989, volvid a recibir fuertes cantidades a partir de 1995.
Este dato corrobora, al igual que el anterior, la introduccion
en la practica de la politica de la ayuda de los nuevos crite-
rios de seleccidn de paises receptores, donde influyen mas
la evaluacién de su comportamiento de cara a las reformas
econdmicas que otros factores.
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La fuerte disminucidn que se aprecia en la ayuda a Egip-
to e Israel debe leerse con cierto relativismo, ya que la mis-
ma se produce tras un periodo -a principios de los noventa-
en que habia experimentado un incremento considerable
dado el papel de ambos paises en la Guerra del Golfo. Pue-
de decirse que, mas que un descenso, supone un regreso a
los niveles normales.

Tal vez el criterio mas sefialado es el que tiene en cuenta
los cambios producidos en el destino de la AOD por grupos
de paises segun su ingreso. Sin convertirlo en una referencia
absoluta, representa un campo importante de evaluacion:
analizar la evolucién de la AOD de acuerdo a su comporta-
miento con los, en principio, paises mas necesitados de
acuerdo a sus bajos niveles de renta por habitante.

En lineas generales, el comportamiento de la AOD, se-
gun los datos del CAD, resulta frustrante. Los paises menos
desarrollados recibieron en el periodo 1985-86 el 34.9%,
mientras que en 1995-96 ese porcentaje descendid al
30.1%. Que a lo largo de una década se produzca esta cai-
da en la ayuda a un grupo amplio de paises, mas de cuaren-
ta, caracterizados no sélo por sus bajos niveles de ingreso,
sino también por otros datos de bajo desarrollo, otorga es-
pecial significacidon a esta tendencia. La conclusidén es la
confirmacién de una tendencia ya repetida: la progresiva
pérdida de fuerza del criterio de las necesidades objetivas
de los paises receptores a la hora de conceder la AOD, en
favor del criterio que tiene en cuenta la docilidad de los pai-
ses para aplicar las reformas econémicas.

La cuota de la AOD que los paises desarrollados destina-
ron a los paises menos desarrollados en la primera mitad de
los noventa volvid a descender. En 1995, los paises donan-
tes dedicaron sdélo el 0,06% de su PNB a ayudar a estos pai-
ses, cuando en 1990 esa cuota habia sido del 0,09%, y ello
a pesar de existir un compromiso especifico adoptado en la
Segunda Conferencia de Naciones Unidas sobre los Paises
Menos Desarrollados (Paris, 1990), que establecia incre-
mentar la ayuda dirigida a esos paises.

Pero las necesidades de financiacion de estos paises son
crecientes por la urgencia que tienen para superar su bajo
desarrollo humano y las carencias de infraestructuras. Mu-
chos paises del grupo denominado de los menos desarrolla-
dos se encuentran en él por haber padecido conflictos inter-
nos de los que han salido recientemente y que estan
intentando superar las consecuencias de los mismos. Unos
se hallan realizando programas de rehabilitaciéon y recons-
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truccion, otros han iniciado las reformas econdmicas con el
apoyo de las instituciones financieras multilaterales. Pero to-
davia la mayoria tiene importantes cargas de deuda externa
a las que no pueden hacer frente por razones obvias. Ello
hace que su acceso a los mercados de capitales privados
sea muy problematico, ya que no pueden ofrecer garantias
suficientes. En consecuencia, si no reciben los recursos fi-
nancieros de la Ayuda Oficial al Desarrollo, veran ahogadas
sus posibilidades de salir de su situacion.

Grafico 47. Flujos netos de recursos a los paises Menos Desarro-
llados 1990-1995
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Fuente: UNICTAD 1997: The Least Developed Cpuntries 1997 Report.

Si se analiza el comportamiento de la AOD segun los
grupos de paises de acuerdo a sus niveles de ingreso —aun-
que se ofrecen explicaciones puntuales de los cambios en
las tendencias de la AOD dentro de cada grupo—, lo cierto
es gque son los grupos de mas bajo ingreso los que ven dis-
minuida su ayuda en mayor porcentaje que la disminucion
global de la AOD, mientras que a los de mediano ingreso se
les incrementa.
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El propio Banco Mundial reconoce que la caida de la
ayuda al desarrollo no corresponde a un descenso de las ne-
cesidades de la ayuda. Las cifras de poblacién en los paises
de bajo ingreso aumentaron de 2.400 millones de personas
en 1980 a 3.200 millones en 1995. Tomando como referen-
cia la linea de pobreza de 1 ddélar/dia del Banco Mundial, el
numero de pobres en los paises en desarrollo se elevd de
1.200 millones en 1987 a 1.300 millones en 1993. Esta con-
tradiccion resulta tan patente que plantea una critica de
peso a la AOD. La respuesta general es la focalizacion de la
AOD en la lucha contra la pobreza.

5.1. LAS ALTERNATIVAS PARA EL FUTURO DE LA
COOPERACION AL DESARROLLO

Nadie discute la necesidad de realizar profundas refor-
mas en el actual sistema de la cooperacién, tanto por parte
de los donantes como de los receptores. La cuestidon se en-
cuentra en cual debe ser la direccidn en que se canalicen
las reformas. El nuevo marco internacional, la progresiva in-
terdependencia econdmica y el protagonismo de los flujos
privados de capital forman los tres factores centrales a con-
siderar. Pero, segun la perspectiva que se adopte, las pro-
puestas difieren substancialmente.

5.3.1. La vision desde el CAD

La posicion oficial mantenida por el Comité de Ayuda al
Desarrollo afirma la creacidon de un consenso entre los pai-
ses donantes sobre una nueva agenda de financiaciéon del
desarrollo. Esta nueva agenda se basa en la interrelacion de
los tres procesos que considera claves para analizar el ac-
tual marco del desarrollo:

a) la casi universal adopcidén en la udltima década de las
estrategias de desarrollo basadas en el mercado;

b) la globalizacién del comercio y financiera, que modi-
fica las oportunidades y retos que enfrentan los paises
en desarrollo;

c) las nuevas tecnologias de la informacién y la comu-
nicacién que favorecen, y de alguna manera exigen,
la iniciativa descentralizada, una adaptaciéon mas ra-
pida y que las decisiones sean adoptadas por las em-
presas.
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Este nuevo marco plantea, para el CAD, un modelo de fi-
nanciacion del desarrollo completamente distinto del vigen-
te hasta ahora. Se abandona decididamente la financiacion
publica como el eje de la AOD. Ahora deberan ser los siste-
mas financieros privados los que decidan ellos mismos la
distribucién de los recursos entre los paises. De ahi la im-
portancia que se otorga a que los paises en desarrollo po-
tencien sus sistemas financieros internos, para que sean ca-
paces de movilizar sus recursos internos, ya que no van a
poder esperar nuevos créditos de las agencias internaciona-
les o bilaterales.

La agenda de cooperacién financiera internacional que
se defiende desde el CAD, en consonancia con el Banco
Mundial y el FMI, implica fundamentalmente promover el
mejor funcionamiento posible de los mercados internacio-
nales de capitales. Se supone que la liberalizaciébn maxima
de ese mercado sera la mejor garantia para que todos los
paises puedan encontrar los recursos que necesitan.

Ademas, los paises tendran que: mantener la estabilidad
macroecondmica (inflaciéon, deuda publica, etc.); realizar
politicas eficaces de desarrollo; conseguir que las autorida-
des actien de acuerdo a las reglas del buen gobierno; e in-
vertir en el progreso del desarrollo humano, con especial
atencion a la reduccion de los niveles de pobreza.

En resumen, los paises desarrollados creen que la formu-
la del futuro desarrollo se encuentra en la adopcion del mo-
delo que ellos propugnan, basado en la liberalizacion y en
la disminucion del papel de las instancias publicas (gobier-
nos o agencias multilaterales) en la financiacion del desarro-
llo. Mas audn, la cooperacién al desarrollo se centrara en
que los paises alcancen resultados econdémicos satisfactorios
y en el funcionamiento correcto del estado, empresas y so-
ciedad civil de acuerdo a las nuevas reglas. La ayuda conce-
sional se reduce y cumplird una funcién complementaria,
pero nunca debera servir para llenar las brechas de financia-
cion de los paises en desarrollo. Estos tendran que buscar
dentro de ellos mismos los recursos, o bien ganarse la con-
fianza de los mercados internacionales.

El vuelco respecto a los principios que dominaban la
AOD en las décadas anteriores es total. La AOD tal y como
se entendia antes queda reducida a conseguir unos objeti-
vOos muy concretos y determinados de lucha contra la po-
breza. En el cuadro se pueden ver los objetivos que se mar-
ca el CAD para el proximo siglo.
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Cuadro 33. Las nuevas lineas de la ayuda al desarrollo del CAD

En la revisidn de las lineas de trabajo a seguir en el campo
de la cooperacion, el Comité de Ayuda al Desarrollo de la
OCDE, en mayo de 1997, reconoci6 la necesidad de apoyar
cambios importantes en los paises dependientes de la ayuda,
incidiendo especialmente en la urgencia de fomentar el cambio
social en cuatro areas que definid como areas claves: conflicto,
paz y cooperacion al desarrollo; desarrollo participativo y buen
gobierno; equidad de género y «empoderamiento» de las muje-
res; y, desarrollo del medio ambiente.

En cada area, el CAD subraya la importancia de fortalecer la
capacidad de las sociedades de los paises en desarrollo para
gestionar problemas y explotar nuevas oportunidades. De he-
cho, las cuatro areas estan interrelacionadas: por ejemplo, la
prevencion de conflictos y la construccion de la paz debieran
ser vistas como la base necesaria para el desarrollo sostenible y
como una parte integral del reto de la cooperacion al desarro-
llo. Pero ello depende también de la calidad de gobierno y de
la promocién adecuada de la participacién de mujeres y hom-
bres en los procesos democraticos, en los sistemas judiciales y
en los de seguridad, que al mismo tiempo tienen que funcionar
adecuadamente. El «kempoderamiento» de las mujeres requiere
y contribuye a un tiempo a enfoques participativos de gobierno.
Y, ademas, los problemas medio-ambientales tienen conse-
cuencias muy negativas para la estabilidad social y politica, so-
bre todo cuando para los ciudadanos es cada vez mas dificil sa-
tisfacer la necesidades basicas de sus familias, y los ecosistemas
locales se saturan y agotan.

Estas son las lineas de trabajo que se marcé el CAD en cada
una de las cuatro areas:

Conflicto, paz y cooperacion al desarrollo

La ayuda de los donantes para el apoyo en la prevencion de
conflictos y la reconstruccion post-conflicto incluye actividades
en areas como: democratizacion, justicia y reforma de la seguri-
dad, mediacion y negociacion en las relaciones intercomunita-
rias, educacion y capacitacion en la pluriculturalidad, libertad y
acceso a la informacion, reintegracion de poblaciones desarrai-
gadas, desmovilizacion de ex-combatientes y restauracion de la
capacidad para la gestiéon econémica.

Desarrollo participativo y buen gobierno

La democratizacién, el papel de la sociedad civil, los dere-
chos humanos, los sistemas legales y la descentralizacién de-
mocratica han sido los temas de trabajo preferentes en publica-
ciones y talleres de trabajo de los paises de la OCDE desde el
afo 1993.
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Equidad de género y »empoderamiento» de las mujeres

El CAD considera que la inversion en estas areas obtendra
resultados muy positivos sobre la pobreza, el desarrollo econo-
mico, la tasa de fertilidad, la salud familiar y el bienestar gene-
ral de un pais. Por ello, recomiendan integrar el tema la mayo-
ria de las actividades y politicas de los donantes, y tanto en los
enfoques bilaterales como multilaterales de la cooperacion al
desarrollo en lo que se refiere a: pobreza, desarrollo econémi-
co, procesos democraticos y derechos humanos, educacion, sa-
lud, sostenibilidad medio-ambiental, resolucidon de conflictos.

El CAD ha adoptado un Marco de Accion de Género que in-
tegre este objetivo y garantice su cumplimiento en todos sus
campos de accion.

Desarrollo del Medio Ambiente

El desarrollo de los temas ambientales del Grupo de Trabajo
del CAD constituye un cuerpo de politicas y material practico
desde hace varios afos, impulsando especialmente la promo-
cion de la capacidad de las sociedades de los paises en desarro-
llo para tratar los temas y problemas medioambientales y bus-
carles soluciones. Uno de los altimos documentos al respecto
(Taller CDE, Roma, diciembre 1996) remarca especialmente la
necesidad de los paises en desarrollo de adquirir las capacida-
des para hacer frente a su propia problematica medioambiental,
pero sin olvidar la necesidad de caminar hacia un desarrollo
sostenibe y con equidad en medio del complejo marco de la
globalizacion.

Fuente: DAC-OCDE, Repport,1997; pags.19-21.

5.3.2. La vision alternativa

La posicion de los donantes parte de su conviccion de
que la férmula que proponen es la mejor para todos. Segun
las estimaciones de la OCDE, en su informe The World en
2020: Towards a New Global Age, si todos los paises siguie-
ran sus indicaciones, el escenario dentro de veinte afos
ofreceria un mundo en el que los paises en desarrollo han
crecido mas que los paises desarrollados y nos encontraria-
mos al inicio de una nueva era.

Pero esta vision no es compartida por muchos paises en
desarrollo, organizaciones de la sociedad civil de paises
mas desarrollados y organismos multilaterales de desarrollo.
En primer lugar, las tendencias de los ultimos afos, cuando
se han puesto en practica las reformas, ofrecen un preocu-
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pante panorama de agudizacion de las desigualdades y la
aparicion de nuevos procesos de empobrecimiento. Estos fe-
ndmenos se estan produciendo tanto en el seno de los pai-
ses desarrollados como de los paises en desarrollo, dando
origen a peligrosas situaciones de inestabilidad social, que
implican también inestabilidad politica. Si se analizan los
comportamientos de los paises considerados en su conjun-
to, las desigualdades se acentluan: unos encuentran canales
de prosperidad en el marco de la globalizacion, mientras
otros se ven excluidos de la participacion en los beneficios
de la misma.

En segundo lugar, el optimismo en el éxito de las nuevas
propuestas no parece estar tan bien fundamentado. Los or-
ganismos multilaterales econémicos, el Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional, no se han caracterizado
precisamente por su acierto en las predicciones. Las recien-
tes crisis de México y de los paises del sureste asiatico toma-
ron absolutamente por sorpresa a esos organismos, que solo
supieron reaccionar cuando la crisis habia estallado ya. Mas
aun, se les achaca que su papel de rectores de la economia
internacional s6lo se manifiesta cuando se trata de salva-
guardar los intereses de las economias mas desarrolladas,
pero no muestran el mismo interés ante los problemas de
los paises méas pobres, que ven como se posterga la solucidén
a los mismos afio tras afno. El ejemplo del lento proceso de
condonacidén de la deuda a los paises en situacion de impo-
sibilidad de pagar la misma, es muy elocuente.

En tercer lugar, aun suponiendo que las reformas prescri-
tas funcionen, éstas no garantizan que traigan consigo el
cumplimiento de los objetivos de desarrollo humano que se
consideran fundamentales. Si no se introducen estos objeti-
vos con la misma prioridad que los objetivos econémicos,
la historia se repetira, y las cuestiones centrales del desarro-
llo de los pueblos quedaran siempre condicionadas a la vo-
luntad de los paises ricos. Las criticas del PNUD al compor-
tamiento de la AOD son muy significativas de esta posicion
critica.

Por ello, desde muchos ambitos se vuelve a plantear que
el tema de la cooperacion al desarrollo no es s6lo una cues-
tiobn de como considerar la situacion de los paises mas des-
favorecidos, sino de plantear un marco de reglas de juego
que asegure que todos los paises pueden encontrar su espa-
cio en este mundo globalizado. Ese marco debe asegurar la
equidad como punto central de referencia. Los problemas
de distribucidon de los recursos mundiales se presentan
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como el gran reto de las proximas décadas, desde la preo-
cupacion por cumplir con los objetivos del desarrollo hu-
mano.

El marco de cooperacion al desarrollo desde esta vision
critica no tiene una formulacion tan precisa como las de los
paises donantes, pero si existe un consenso de preocupacio-
nes y énfasis que se manifiesta en las maualtiples declara-
ciones de organizaciones no gubernamentales y en las cum-
bres internacionales sobre el desarrollo.

Cuadro 34. Propuesta de Griffin para un cambio de
la cooperacioén al desarrollo

Uno de los economistas mas prestigiosos sobre los temas de
desarrollo, y uno de los artifices del concepto de desarrollo hu-
mano, Keith Griffin, seflala que —a pesar de los enormes cam-
bios experimentados en el mundo y las enormes diferencias que
se dan entre 1945 y 1995— el marco de la cooperacion al de-
sarrollo sigue funcionando con las mismas instituciones de hace
cincuenta afios. Ese marco tampoco ha sufrido especiales cam-
bios tras la caida del muro de Berlin en 1989, aunque si se han
modificado las politicas concretas.

Griffin sugiere superar ese conglomerado de agencias bilate-
rales y multilaterales, bancos de desarrollo que ofrecen créditos
y de agencias de Naciones Unidas que proporcionan asistencia
técnica. Propone crear una institucion Unica que tenga tres fun-
ciones:

a) Crear una red de seguridad global para transferir recursos
de los paises ricos a los paises mas pobres, que reempla-
ce al actual sistema; esta red se financiaria por medio de
una impuesto progresivo sobre el PNB, donde los paises
mas ricos pagarian mas que los menos ricos.

b) Corregir los fallos del mercado global, creando un marco
institucional que posibilite las negociaciones interguber-
namentales en temas que son de mutuo interés pero que
se encuentran fuera del funcionamiento normal del mer-
cado, como la cuestiéon del medio ambiente.

c) Asegurar que las reglas de la economia global liberal se res-
petan por todos los participantes. Su tarea principal seria
evitar la discriminaciéon de los paises pobres frente a los ri-
cos y ofrecer remedios eficaces cuando los paises ricos in-
fringen las reglas del juego y perjudican a los paises pobres.

Estas tres funciones, en su conjunto, constituyen un instru-
mento de largo plazo para promover la eficacia y la equidad en
un sistema econdmico global dirigido por el mercado.
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