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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

57



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
30%

Bilateral
70%

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

Fondos Privados Fondos Publicos Bilaterales
40% 40%

Fondos Publicos Multilaterales
20%

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-
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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

67



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.

68



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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Fuente: CAD, 1997.
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