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PRESENTACION

ALFREDO MACIAS*

La entrada en vigor del Fondo de Promocién del Desarrollo (FONPRODE)
representa una importante novedad en €l escenario institucional del sistema
espafiol de cooperacion, particularmente en el dmbito de la ayuda reembol-
sable. Después de la controvertida y dilatada experiencia del Fondo de Ayu-
da al Desarrollo (FAD), existia un gran interés en conocer como las autori-
dades espafiolas resolverian los problemas generados por afios de précticas
y de l6gicas de trabajo instaladas en la ambigliedad de la ayuda ligada. La
nueva Ley, su desarrollo reglamentario y las problematicas que se abren de
forma simultdnea son los temas generales que se abordan en €l proximo blo-
gue de articulos. Los mismos pretenden abrir un debate necesario y oportu-
no sobre los designios de la cooperacién espafiola en general y de sus ins-
trumentos financieros en particular, con la intencién de ahondar en una
perspectiva de desarrollo tan carente hasta la fecha.

En el primer articulo, Javier Cortésy Francisco Gonzalez explican las carac-
teristicas principales del instrumento. Posteriormente, intentan interrogarse
sobre la potencialidad del FONPRODE para convertirse en una herramien-
ta eficaz al servicio de la politica de desarrollo, derivando en la probleméti-
ca sobre el ciclo de gestion de las operaciones financieras reembolsables. En
el segundo articulo, Claudio Otero aborda los antecedentes normativos del
FONPRODE, haciendo hincapié en la relevancia que ha tenido la presion de
la comunidad internacional y de la sociedad civil espafiola para que se pro-
dujese este cambio legidativo. En €l tercer articulo, Pablo Martinez Osés nos
detalla el proceso de reforma legal como protagonista privilegiado del mis-
mo. Su contribucién resulta muy relevante para comprender por qué la socie-
dad civil de nuestro pais permanece todavia muy escéptica con respecto a los
hi potéti cos cambios sustanciales que pueda albergar e FONPRODE desde €l
punto de vista de una orientacion mas coherente de la cooperacion financie-
ra espafiola en términos de desarrollo humano.

Los siguientes textos tienen un caracter mas parcial, pero a la vez mas pro-
positivo. Manuel de la Rocha y Guadalupe de la Mata entran a debatir €l

* |Investigador “Parga Pondal” en la Universidad de Santiago de Compostela.
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papel creciente de las ingtituciones financieras de desarrollo en el mundo de
la cooperacion. Analizan la concepcion de desarrollo que esta detras de la
relevancia de las mismasy, después de introducirnos en ciertas experiencias
internacionales sobre modelos institucionales y metodologias sobre evalua-
cion del impacto, reflexionan sobre las posibles lecciones que se puedan
extraer para el caso espariol. A continuacién, Cecilia Carballo y Carlos Diaz
analizan el contenido especifico del Codigo de Financiacion Responsable del
FONPRODE, mientras que Anna Ayuso y Kattya Cascante hacen lo propio
con la problemética de la rendicion de cuentas alrededor de la creacién del
FONPRODE.

Por ultimo, antes del articulo de conclusiones, se exponen dos trabajos de
caracter analitico. Por un lado, Rafael Dominguez y Sergio Tezanos realizan
un estudio sobre el impacto en desarrollo de los créditos concesionales y de
las donaciones, abriendo un interesante debate sobre cudl de ambos instru-
mentos tiene mayor potencial de impactar favorablemente en el desarrollo.
Por otro lado, Jorge Gutiérrez, Iratxe Amiano y Eduardo Bidaurratzaga ana-
lizan como la AOD continda jugando un papel clave en la financiacion exter-
nay en la vulnerabilidad de las economias subsaharianas.

Esperamos que la publicacion resulte de interés para los lectores, y que per-
mita abrir un debate sobre €l futuro de la cooperacion financiera para €l
desarrollo en nuestro pais. Para no repetir errores del pasado, es importan-
te que los diversos actores implicados en € sistema espafiol de cooperacion
comprendan y asuman en toda su integridad la importancia de este debate.
En buena medida, tener la posibilidad de perfilar en los proximos afios un
balance mas favorable de la ayuda reembolsable en términos de desarrollo,
requiere de la colaboracién, dela vigilanciay delavision critica de todasy de
todos. No perdamos la oportunidad.
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EL FONPRODE: ALGUNAS
IMPLICACIONES PARA LA
PLANIFICACIONY LA GESTION DE
LA POLITICA DE DESARROLLO

JAVIER CORTES FERNANDEZ*
Y FRANCISCO GONZALEZ PACHECO**

PALABRASCLAVE

FONPRODE; Cooperacion financiera; Ayuda reembolsable;
Cooperacion Espariola; Planificacion.

RESUMEN

Trasdestacar en sus primeraslineas que e FONPRODE supone, al
mismo tiempo, una oportunidad y un reto para la Cooperacion
Espafiola, e articulo dedica su primera parte a repasar las opera-
ciones que se pueden financiar con cargo al mismo, prestando espe-
cial atencion, por su novedad, a las operaciones de cooperacion
financieray a los requisitos que las mismas deben cumplir segiin la
normativa del FONPRODE. Tras €llo, la segunda parte del articu-
lo se centra en @ andlisis de determinadas cuestiones relativas a la
importancia de la planificacién estratégica de las operaciones que
deberia tenerse en cuenta para asegurar que la cooperacion finan-
ciera contemplada por e FONPRODE se integre como un instru-
mento mas al servicio de la politica espafiola de desarrallo.

ABSTRACT

Noting in its opening lines that FONPRODE is, at the same time,
an opportunity and a challenge for Spanish cooperation, the article

* Licenciado en Ciencias Econémicasy Empresariales.
** Licenciado en Derecho, Magister en Desarrollo y Ayuda Internacional .
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dedicates its first part to review the operations that can be funded
paying special attention, due to it novelty, to financial cooperation
operations and its requirements under the rules of FONPRODE.
The second part of the article focuses on the analysis of certain
issues related to the importance of strategic planning of operations
that should be taken into account to ensure that financial
cooperation provided by the FONPRODE is integrated as an
instrument at the service of the Spanish development policy.

RESUME

On note dans les lignes d’ ouverture que le FONPRODE est en
méme temps une opportunité et un défi pour la coopération
espagnole, I'article consacre sa premiére partie & examiner les
opérations qui peuvent étre financées accordant une attention
spéciale, due a sa nouveauté, aux opérations de coopération
financiere et les exigences qu'il doivent satisfaire en vertu des
régles du FONPRODE. La deuxieme partie de I’ article se centre
sur I'analyse de certaines questions relatives a I’importance de la
planification stratégique des opérations qui devraient étre prises
en compte pour assurer que la coopération financiére fournie par
le FONPRODE soit intégrée comme un instrument au service dela
politique espagnole de développement.

El Fondo parala Promocién del Desarrollo (FONPRODE), creado por laLey
36/2010, de 22 de octubre, supone la culminacién de lareformadel Fondo de
Ayuda al Desarrollo, largamente esperaday ya previstaen laLey 38/2006, de
7 de diciembre, reguladora de la gestién de la deuda externa.

El nuevo Fondo, que empezara a funcionar plenamente tras la reciente entra-
da en vigor de su reglamento?, supone, por tanto, la desaparicién de un ins-
trumento criticado por intentar aunar dos finalidades que tanto el Comité de
Ayuda a Desarrollo de la Organizacion parala Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE)? como la sociedad civil especializada entendian desde
hace tiempo cada vez més dificiles de conciliar: lainternacionalizacién de las
empresas espafiolas y la cooperacion a desarrollo.

1. Real Decreto 845/2011, de 17 de junio, por €l que se aprueba el Reglamento del Fondo para la Promo-
cién del Desarrollo (Boletin Oficia del Estado del 25 de junio).

2. ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICO: “DAC Recom-
mendation on Untying ODA”, Paris, 2008.
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Pero no s6lo eso, pues €l nuevo Fondo contempla, entre las actuaci ones suscepti-
bles de ser financiadas con cargo a mismo, distintosinstrumentos de cooperacion
financiera reembolsable absolutamente desvinculados de intereses comerciales
espafioles, practicamente sin antecedentes en nuestro pais, salvo por la actividad
del Fondo de Concesion de Microcréditos en e &mbito microfinanciero.

Por tanto, con e FONPRODE se abre un amplio abanico de posibilidades para
gue la Cooperacion Espafiola lleve a cabo operaciones que ya vienen siendo
realizadas por otros paises de nuestro entorno y que tienen un gran potencial
parafortalecer el tejido productivo de los paises en vias de desarrollo3.

Sin embargo, como toda oportunidad, la aprobacién del FONPRODE también
conlleva una serie de retos que la Cooperacion Espariol a debera afrontar y sol-
ventar. Muchos de estos, en los que nos centraremos en el presente capitulo,
derivan delanecesidad de que el FONPRODE y, por tanto, el conjunto deins-
trumentos que contempla, se integre en la politica espafiola de desarrollo, res-
pondiendo a sus objetivos, establecidos en la Ley 23/1998, de 7 de julio, de
Cooperacion Internacional para €l Desarrollo y en los distintos documentos
de planificacion de la Cooperacion Espafiola (Planes Directores, estrategias
sectoriales y marcos de asociacion pais, o Planes Anuales de Cooperacion In-
ternacional, fundamental mente).

Esta necesidad se hace alln mayor si se atiende a volumen de fondos que pre-
visiblemente se canalizardn através del FONPRODE en |os proximos afios®.

Por tanto, en las siguientes lineas, se pretenden exponer algunos de los retos
gue implica el FONPRODE para la planificacion y la gestién de la politica
espafiola de desarrollo, 1o que conlleva, redizar antes un breve repaso sobre
las actuaciones que pueden ser financiadas con cargo al mismo, centrandonos,
por su hovedad, en las actuaciones de cooperacion financiera.

Operacionesfinanciablesy requisitos

El FONPRODE no puede considerarse un instrumento per se, sino un fondo
paralafinanciacion de distintos instrumentos, en algunos casos arraigados en
la cooperacion espafiola, como las contribuciones a organismos multilaterales

3. En este sentido, puede consultarse € siguiente informe: DALBERG GLOBAL DEVELOPMENT
ADVISORS: The Growing Role of Development Finance Institutions in International Development Policy,
Copenhague, 2010.

4. La Ley 39/2010, de 22 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2011, dota el
FONPRODE con 945,23 millones de euros para €l afio 2011.
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de desarrollo o las modalidades de ayuda programética, y en otros, como el de
la cooperacion financiera, més novedosos.

Esta variedad afiade importancia a la definicion de mecanismos de coordina-
cién, que permitan la participacion de las distintas unidades de la Secretaria
de Estado de Cooperacion Internacional (SECI) y de la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional parael Desarrollo (AECID) en el ciclo de las ope-
raciones, facilitando asi que el FONPRODE se integre en los principios y
lineamientos de |a politica espafiola de desarrollo.

El articulo 2 de la Ley, desarrollado posteriormente en € capitulo Il del
Reglamento, recoge las distintas clases de operaciones que pueden recibir
financiacién del FONPRODE. Asi, en primer lugar, Se mencionan proyectos,
programas Yy actuaciones de carécter programético con carécter de donacion
de Estado a Estado, es decir, operaciones que, como las de enfoque sectorial,
han supuesto en los Ultimos afios una importante apuesta de la Cooperacion
Esparfiola por el cumplimiento de los principios de eficacia de la ayuda mar-
cados en la Declaracién de Paris sobre Eficacia de la Ayuda y la Agenda de
Accién de Accra. Por tanto, es necesario que la entrada en vigor del nuevo
instrumento no suponga una alteracion de los esguemas bésicos que se han
seguido hasta ahora para €l desarrollo de estas operaciones.

En segundo lugar, el FONPRODE canalizara a partir de ahora buena parte
de las contribuciones y aportaciones a organismos y fondos multilaterales de
desarrollo, que han experimentado un espectacular aumento en los dltimos
afnos, facilitado sin duda por su inclusion entre las operaciones susceptibles de
recibir financiacién con cargo a extinto Fondo de Ayuda al Desarrollo.

Por tanto, el FONPRODE “heredara” aportaciones enmarcadas en programas
de cooperacidn con organismos, marcos de asociacion de la Cooperacion
Espafiola con organismos multilaterales, etc., o que pone de nuevo de mani-
fiesto la importancia de la coordinacion.

Junto a este tipo de operaciones que podriamos denominar “tradicionales’,
el FONPRODE introduce, como deciamos a inicio del presente articulo,
nuevas posibilidades de actuacion para las instancias responsables de la
Cooperacion Espariola que hasta la fecha eran, bien inexistentes, bien muy
restringidas.

Asi, el FONPRODE podra financiar contribuciones a Fondos en institucio-

nes financieras internacionales, si bien es cierto que acotadas a unos deter-
minados sectores. Desde la perspectiva que nos ocupa, es decir, la de las

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 29. Afio 2012, pp. 7-21
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implicaciones del FONPRODE para la planificacion y la gestion de la poli-
tica de desarrollo, estas operaciones afiaden complejidad, en la medida en
gue laidentificacion y negociacion de operaciones debe realizarse en coor-
dinacién con el Ministerio de Economiay Hacienda, segin prevé la norma-
tivareguladora del FONPRODE. En este sentido, |os 6rganos gestores de la
cooperacion a desarrollo deberan velar por la participacion de los repre-
sentantes de este Ministerio en los procesos gque corresponda, evitando asi
gue se sigan procedimientos paralelos a margen de los previstos para el res-
to de operaciones.

Por otro lado, se introducen otras operaciones de cooperacidn financiera, que
se vienen a sumar alas operaciones microfinancieras, que como comentamos
ya se venian realizando por el Fondo de Concesion de Microcréditos, y que
pasarén arealizarse con cargo al FONPRODE®.

Asi, a partir de ahora la Cooperacion Espafiola podra financiar créditos,
préstamos y lineas de financiacion a Estados y entidades publicas de paises
en viasde desarrollo, con el propésito de fortalecer su tejido econémico y pro-
ductivo. Debe sefiadlarse que estas actuaciones cobran una especial impor-
tancia en unos momentos actuales en los que estos paises tienen mayores
dificultades para acceder al crédito, lo que dificultallevar a cabo proyectos
gue, por otra parte, son dificilmente financiables por la via de la donacion.
Por €llo, el hecho de que la Cooperacion Espariola pueda llevar a cabo estas
operaciones crediticias de forma desligada, debe considerarse, a priori, un
avance.

Por otro, e FONPRODE abre la puerta a que la Cooperacion Espafiola pueda
participar en instrumentos que hasta ahora le estaban vedados. Asi, segin
sefiala €l articulo 10 del Reglamento del FONPRODE, se podran financiar
aportaciones de capital y cuasicapital ainstitucionesy vehiculos de inversion
financiera que tengan por objeto el desarrollo del tejido productivo o el apo-
yo a pequefias y medianas empresas de paises en desarrollo. De entre ellos
pueden mencionarse fondos de capita privado, capital riesgo y capital semi-
[la, caracterizados por proveer financiacion a empresas con dificil acceso a
otras fuentes de financiacion en distintas etapas de su actividad, y que en los
ultimos afios estan recibiendo importantes inversiones por parte de las entida-
des financieras de desarrollo.

5. Ladisposicion transitoriadécimade laLey 39/2010, de 22 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado determiné la liquidacion del Fondo de Concesion de Microcréditos y el traspaso de sus operaciones
y documentos contables al Fondo parala Promocion del Desarrollo.

Revista Espariola de Desarrollo y Cooperacion n° 29. Afio 2012, pp. 7-21
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L os requerimientos de las oper aciones de cooper acion
financiera reembolsable

Tras ello, debemos detenernos en una serie de requisitos que deberdn cumplir
las operaciones de cooperacion financieraf, establecidos en su mayoria en la
normativa reguladora del FONPRODE. Su correcta comprension es funda-
mental alahora de laintegracion de estas actuaciones en |os procedimientos
de planificacion y gestion dela Cooperacion Espariola, més alin si, como vere-
mos, ello implica la participacion de agentes distintos de la AECID, como la
Intervencion General de la Administracion del Estado o €l Ministerio de Eco-
nomiay Hacienda.

En primer lugar, y como ya se hamencionado, |as actuaciones de cooperacion
financiera no pueden tener carécter ligado, es decir, aguella que “ se concede
a condicién de que el receptor la utilice para adquirir bienesy servicios a
proveedores del pais donante” 7. Con ello, se pretende, por un lado, atender
las recomendaciones del Comité de Ayuda a Desarrollo de la OCDE sobre
ayuda desligada y, por otro, hacer del FONPRODE un instrumento exclusi-
vamente dedicado a la cooperacion para €l desarrollo.

En segundo lugar, debera velarse por e impacto en desarrollo de estas opera-
ciones, cuestion que ha sido recogida en e Reglamento regulador del FON-
PRODE en su articulo 11, previéndose la elaboracion de un cédigo de finan-
ciacion, conteniendo los criterios generales que deberan respetarse desde un
punto de vista medioambiental, de derechos humanos y laborales, entre otras
cuestiones, asi como una metodol ogia de gestion para resultados de desarro-
Ilo adaptada a las especiales caracteristicas de la cooperacion financiera.

Ademas, y tal y como establece d articulo 19 del Reglamento del FONPRODE,
cada operacion contard con un informe previo en e que se andice € impacto
en desarrollo de cada operacion y en € que se valorara la adiciondidad que
aporta la Cooperacién Espafiola ala operacién, € desempefio social, de género
y medioambiental, de qué manera encaja con |os objetivos generales de la Coo-
peracion Espafiolay, por Ultimo, la viabilidad financiera de la operacién.

Todo €ello es especia mente importante pues, como se ha sefidado, las operacio-
nes de cooperacion financiera pueden tener un efecto positivo en el desarrollo de

6. En algunos casos, estos requisitos se establecen para todas las operaciones financiables con cargo al
FONPRODE, mientras que otros son Unicamente para |las operaciones de cooperacion financiera reembolsable.

7. AGENCIA ESPANOLA DE COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO, Glo-
sario de 99 términos de Eficacia de la Ayuda en la Cooperacion Espafiola (http://www.aecid.es/web/es/noti-
cias/2011/2011-05/2011-05-05-glosario.html)
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los paises receptores s se enfocan correctamente pero, una mala gestién de las
mismas puede conllevar efectos distintos de los deseados.

Por otro lado, |as actuaciones que se lleven a cabo deberian ser computables
como Ayuda Oficial a Desarrollo. No se trata de una obligacion legal, pero
parece pertinente, pues la AOD supone en la actualidad uno de los principa-
les medios a la hora de medir los esfuerzos de los distintos paises a favor de
los paises en vias en desarrollo.

Acudiendo alos criterios fijados por el CAD dela OCDE para determinar qué
puede ser clasificable como AOD, |as operaciones crediticias deberdn cumplir
los siguientes requisitos:

e ‘“se administra con el principal objetivo de promover el desarrollo
econdmico y el bienestar de los paises en vias de desarrollo; y

e Esconcesional y conlleva un e emento de donacion de al menos € 25%
(calculado con un tipo de descuento del 10%)” 8.

Otro de los requisitos que deben cumplir las actuaciones de cooperacion
financiera de la Cooperacién Espafiola, es que estas no contribuyan a sobre-
endeudamiento de los paises receptores. En este sentido, y ademas de que la
normativa reguladora del FONPRODE prohibe la concesion de financiacion
reembolsable a paises que se encuentren en una situacion de alto endeuda-
miento, todas las operaciones reembolsables que se pretendan financiar con
cargo al FONPRODE deberan contar, segiin establece e articulo 22 de su
Reglamento, con un informe en el que se analizara el impacto de la misma
sobre la deuda del paisy su alineacion con sus politicas de endeudamiento, si
conlleva endeudamiento por parte del sector publico. Dicho informe, que ana-
lizardigualmente el riesgo financiero de la operacién, deberd ser validado por
el Ministerio de Economiay Hacienda.

Por Ultimo, la cooperacion financieratendra que cumplir un requisito relacionado
en este caso, no con la eficaciadel mismo y su repercusion en e desarrallo, sino
con e esfuerzo econdmico espafiol y e cumplimiento de los objetivos de déficit
publico fijados por Bruselas. Asi, d articulo 13.2 delaLey del FONPRODE se
refiere alafijacion de un limite del presupuesto anual del FONPRODE que no
podraimpactar en € déficit pablico, lo queimplicara que cada operacion que se
pretenda financiar con cargo al FONPRODE sea analizada previamente por la
Intervencién Generd de la Administracion del Estado.

8. ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICO: Is it ODA?,
noviembre 2008, pagina 1.
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Evidentemente, el esfuerzo en € cumplimiento de este limite debera ser
soportado por las operaciones de cooperacion financiera, que tendrédn mayo-
ritariamente carécter reembol sable, pues aquellas actuaciones con caréacter de
donacion tendrén siempre efectos en el déficit publico.

Sin embargo, no toda operacion de cooperacion financiera reembolsable, por
el mero hecho de serlo, sera considerada de manera automética como no gene-
radora de déficit publico, sino que deberd cumplir los requisitos que marque
la oficina estadistica de la Unién Europea, Eurostat®.

Por tanto, lavariedad de instrumentos financiables con cargo al FONPRODE,
lo novedoso de la cooperacion financiera, la necesidad de cumplir con los
requisitos anteriormente expuestos y la participacién en distintas fases del ins-
trumento de entidades distintas del Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion (MAEC) y dela AECID, hacen imprescindible que desde el pri-
mer momento se establezcan mecanismos que permitan integrar d FONPRODE
en |os procesos de planificacion y gestion de la Cooperacion Espafiola.

FONPRODE, un instrumento al servicio dela politica
dedesarrollo

Por todo lo anteriormente expuesto, €l desafié mas exigente ala hora de ges-
tionar este nuevo Fondo es precisamente el de responder a su esenciade ins-
trumento a servicio de la politica de cooperacién para el desarrollo.

El FONPRODE, tanto la vertiente més novedosa que suponen las operaciones
de cooperacion financiera reembol sable, como latradicional via de donacién,
Nno se regira por otra politica que no seala de Cooperacion a Desarrollo y su
gestion deberd estar absolutamente encajada en los documento de planifica-
cién de esta politica, como son el Plan Director, Estrategias Sectoriales, Mar-
cos de Asociacién Pais (MAP) y Planes Anuales de Cooperacion Internacio-
nal, asi como en los documentos de Programacion Operativa de la AECID.
Estos documentos de planificacién marcan los objetivos de la politica de
desarrollo y la gestion del FONPRODE debe estar orientada inequivocamen-
te a obtener resultados positivos en estos objetivos de desarrollo.

Asi, las contribuciones a programas u organismos multilaterales de desarrollo
deberdn gjustarse a la estrategia multilateral y a los marcos de asociacion
estratégicos que se firmen en el dmbito multilateral con los organi smos socios

9. EUROSTAT: Manual on Government Deficit and Debt. Implementation of ESA 95, Luxemburgo 2010.
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seleccionados por la Cooperacion Espafiola. En este sentido se deberian pro-
gramar 10s recursos e integrarse en la programacién operativa de la AECID.

De igual manera, las operaciones de donacion con cargo al FONPRODE, es
decir, programas, proyectos o cualquiera de las modalidades de ayuda pro-
gramética, deberian estar identificadas en el marco de asociacion estratégico
con €l pais socio, de igual manera que lo estarian si 10s recursos para estas
operaciones vinieran de otros &mbitos presupuestarios.

La necesidad de conocer a fondo el FONPRODE, por cuanto permite operar
con instrumentos de deuda y de inversion nunca antes utilizados en la Coo-
peracion Espafiola, conlleva asumir un desfase en el tiempo para gjustar de
manera Optima la propuesta de politica de desarrollo y las estrategias para
alcanzar sus objetivos. La nueva dimensién de actuacion que permite este
Fondo y las posibilidades de impacto en desarrollo que presentan las opera-
ciones de cooperacion financiera reembolsable, han de incorporarse necesa-
riamente alos procesos de andlisis, diagndstico y propuesta politicay estraté-
gica de la Cooperacion Espafiola.

No obstante, no seria tampoco correcto aseverar que €l huevo instrumento no
podra ser funcional en los marcos politicos y estratégicos ya definidos en la
Cooperacion Espafiola. Los Planes Directores, tanto €l del periodo 2005-
2008, como € correspondiente al periodo 2009-2012 ya plantean €l creci-
miento econémico como una condicidn necesaria no suficiente para el desa-
rrollo humano sostenible. La generacion de renta para el desarrollo humano
sostenible a través del empleo decente y por tanto el fortalecimiento del teji-
do econdmico y empresarial se convierten en un vector de actuacién de la
Cooperacion Espariola, establecido tanto en los Planes Directores como en la
estrategia sectorial de la Cooperacidn Espafiola para el crecimiento econdémi-
co y promocion del tejido empresarial 10,

Es evidente que el FONPRODE, a permitir llevar a cabo tanto operaciones
de deuda como de inversion en los tejidos productivos de los paises socios,
puede contribuir de forma determinante a logro de los objetivos de desarro-
[lo en este ambito sectorial. De hecho, e instrumento (o, mejor dicho, con-
junto de instrumentos) que representa e FONPRODE no puede ni debe dar
lugar a una politica o estrategia de actuacion diferente a la recogida en los
documentos de planificacion de la Cooperacion Espafiola elaborados por la

10. DIRECCION GENERAL DE PLANIFICACION Y EVALUACION DE POLITICAS PARA EL
DESARROLL O (SECRETARIA DE ESTADO DE COOPERACION INTERNACIONAL, MINISTERIO DE
ASUNTOS EXTERORES Y DE COOPERACION): Estrategia de Crecimiento Econémico y Promocién del
Tejido Empresarial, 2011.
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Direccion General de Planificacion y Evaluacion de Politicas para € Desa-
rrollo (DGPOLDE), discutidas y consensuadas con los diversos actores de la
Cooperacion Espafiola.

Por otro lado, uno de los &mbitos estratégicos que define el Plan Director de
la Cooperacién Espafiola 2009-2012, directamente vinculado con los com-
promisos de la Declaracion de Paris y la Agenda de Accidn de Accra, es la
asociacion en términos de eficaciaen el logro de resultados de desarrollo, con
cada uno de los paises socios de la Cooperacion Espafiola.

Asi, los MAP son el documento estratégico que contiene en qué términos va
a asociarse la Cooperaciéon Espafiola, fruto de un didlogo de politicas con
los distintos actores de desarrollo del pais socio, y que debe incorporar €l
andlisis y diagnéstico de las oportunidades y fortalezas de la Cooperacion
Espariola.

En este sentido, el FONPRODE debe empezar a contemplase en dichos MAP
eincluirse en e didogo de politicas con los actores econémicos publicosy pri-
vados, cAmaras de comercio, inversores, etc.

Debe sefialarse a este respecto, que estos procesos de planificacion geogréfi-
ca estan disefiados con la flexibilidad adecuada para ser capaces de responder
alas nuevas oportunidades estratégicas que ofrezcan las coyunturas cambian-
tes de los entornos en 1os que operan, renovando de manera anual la planifi-
cacion para los siguientes tres o cinco afios. Por tanto, l0s procesos de plani-
ficacion estan habilitados paraintegrar este nuevo instrumento con sus nuevas
posibilidades de actuacion de forma adecuada.

Ciclo de gestion de las oper aciones financier as reembol sables
con cargo al FONPRODE orientada a resultados de desarrollo

Otro delos principios de actuacion que debe regir la puestaen practicadetoda
la politica de desarrollo espafiola es el enfoque de gestion orientada a contri-
buir a logro de resultados de desarrollo. Las operaciones de cooperacion
financiera reembolsable que se realicen con cargo d FONPRODE deberén,
por tanto, regirse bajo este principio y, paratal fin, en la AECID se ha defini-
do un ciclo de gestion que permitird una orientacion a resultados de desarro-
[lo de las mismas.

Este ciclo de gestién responde ala premisa de que la planificacion del uso de
este instrumento corresponde a los documentos y procesos de planificacion
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delapolitica de desarrollo. No obstante, 1a gestién de | as operaciones de coo-
peracion financiera reembol sable del FONPRODE (deuda e inversion) no es
similar ala de los instrumentos tradicional mente empleados por la Coopera-
cién Espariola; su especificidad exige definir correctamente los procesos de
identificacion y elegibilidad de las operaciones, su valoracion preliminar y
formulacién, su proceso de aprobacion, seguimiento y evaluacion final.

En este capitulo nos centraremos en lafaseinicia del ciclo de gestion de estas
operaciones financieras reembolsables, donde convergen los procesos de
identificacion y elegibilidad de las operaciones y los procesos de planifica-
cion de la politicay las estrategias de desarrollo.

La identificacion de operaciones susceptibles de ser financiadas con cargo a
FONPRODE podra originarse en varios ambitos del sistema de cooperacion
espariol, pero cabe prever que la Oficina del FONPRODE se nutrird de pro-
puestas de financiacion a través de dos vias.

En primer lugar, a través de su identificacion en un determinado MAP, via
esta que es la que quizés pueda aportar més valor afiadido en términos de
coherencia estratégica de la Cooperacion Espafiola. Y ello, porque €l hecho
de que una propuesta estratégica como son estos MAP integren en su proce-
so de elaboracion laposibilidad de of recer acceso afinanciacion a tejido eco-
nomico y empresarial del pais socio a través de este nuevo instrumento es un
esquema, cuando menos, muy atractivo para enriquecer las posibilidades de
lograr resultados de desarrollo del pais socio.

La posibilidad de establecer un didlogo con actores econdmicos y empresa-
riadles del pais socio, publicos y privados, con la comunidad de inversores
nacionales e internacionales, cAmaras de comercio, etc., e incorporarlos ala
definicién de un marco de incentivos compatibles con los procesos de desa-
rrollo del pais socio es un escenario a que debe ir evolucionando la Coope-
racion Espafiola. Por tanto, es aqui donde deberia surgir e grueso de las ope-
raciones susceptibles de ser financiadas por este nuevo FONPRODE para
responder de manera fiel ala caracteristica de instrumento de la politica de
desarrollo.

A este respecto, debe tenerse en cuenta la necesidad de llevar a cabo un ade-
cuado analisis macroeconémico del pais, de las politicas fiscales, financieras,
industriales, del tejido empresarial de la composicién de las matrices produc-
tivas del pais socio se hace necesario para adaptarse alas nuevas capacidades
de la cooperacion. La inversion extranjera directa puede ser detonante, o no,
de procesos de desarrollo en el pais socio. La Cooperacién Espafiola debe ser
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capaz de andizar y planificar a qué tipo de resortes de la coyunturay estruc-
tura econdémica del pais socio quiere dirigir sus intervenciones financieras
reembolsables y qué tipo de efecto que contribuya a desencadenar procesos
de desarrollo quiere provocar.

De igual manera, la complementariedad que se puede lograr con €l resto de
instrumentos tradicionales de la cooperacion espafiola puede suponer un sal-
to cualitativo en las propuestas de panificacion estratégica. Cada contexto
debe marcar quétipo de MAP serd el escogido, desde la planificacion de mar-
cos incentivo compatibles con el desarrollo!?, atrayendo inversores privados
nacionales y extranjeros, fortaleciendo el tejido empresarial y la generacion
de empleo y renta, hasta la planificacion de MAP con mayor peso de politi-
cas de donacion y apoyo a politicas publicas en los que lainversion en peque-
fas y medianas empresas (PYME) o financiacion de infraestructura produc-
tiva puede ser un efecto complementario a la centralidad de la propuesta
estratégica; en los distintos escenarios, y esquemas de complementariedad
entre instrumentos, el verdadero valor agregado para lograr resultados de
desarrollo en la gjecucion de los instrumentos, también de las operaciones
de cooperacién financiera reembol sable, reside en el propio proceso de plani-
ficacion estratégica.

Esta nueva dimensién que se abre a andlisis de la Cooperacion Espariola exi-
ge, como no podia ser de otra manera, un refuerzo de las capacidades de la
AECID y ddl resto de actores para €l éptimo aprovechamiento del nuevo ins-
trumento financiero reembol sable. Serdimprescindible incorporar alos andli-
sis de los contextos una perspectiva econdmica, empresaria y financiera.

Sin embargo, la realidad a fecha actual es que la Cooperacién Espafiola toda-
via no dispone de estas capacidades. Por este motivo, en un primer momento
es complicado que se identifiquen muchas operaciones en los MAP, méxime
cuando ademés el “FONPRODE reembolsable” esté dotado de un volumen de
recursos muy importante y con una exigencia de gestion muy alta. Paraque e
contexto de cada MAP genere e suficiente flujo de identificacion de opera-
ciones para nutrir € grueso de la gestion del FONPRODE sera necesario,
cuando menos, un esfuerzo mantenido en la dotacion de recursos y capacida-
des en el medio/largo plazo.

Esta complementariedad éptima en los esquemas de planificacion estratégi-
ca entre la cooperacién financiera y cooperacion técnica planteada en este

11. En este sentido se hace referenciaa ALONSO, José Antonio (director): Cooperacion con los Paises de
Renta Media; Editorial Complutense, Madrid, 2007.
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capitulo no es, no obstante, algo habitual entre las préacticas de otras entidades
financieras de desarrollo o bancos de desarrollo. La normativa reguladora del
FONPRODE apuesta por lamismay por €l carécter de instrumento de la poli-
tica de desarrollo, quizés inspirado en e modelo de cooperacion financiera
alemén, que respondid en este sentido a las recomendaciones del gjercicio de
Evaluacion entre Pares del CAD de la OCDE (Peer Review) del afio 20052,

En &l mismo se criticaba la pérdida de eficacia de la politica alemana de desa-
rrollo a no existir ninguna vinculacion en la planificacion ni en la programa-
cion de las operaciones de la, por entonces, Agencia Alemanade Cooperacion
Técnica (GTZ) y la planificacion y programacién de las operaciones de la
Empresa Alemana de Inversion y Desarrollo (DEG), entidad financiera de
desarrollo vinculada al sector privado, o el Banco de Desarrollo aleman (KfW
Cooperacion) banco de desarrollo vinculado a sector publico. Como reaccion
a estas recomendaciones, e propio Ministerio de Cooperacién Econémicay
Desarrollo alemén (BMZ) dio un paso adelante, consolidando todo €l gjerci-
cio de planificacion estratégico de la asociacion con el pais socio en términos
de apropiacion, didlogo de politicas, alineamiento, etc., y fijando los objetivos
estratégicos de la politica de desarrollo alemana, a tiempo que encomendaba
tanto a GTZ como a DEG y KfW Cooperacién a programar sus recursos
orientados a conseguir resultados en estos objetivos estratégicos, asi como a
buscar sinergias y complementariedades entre las distintas instituciones de
desarrollo; por supuesto siempre sobre el entendido de que os recursos reem-
bolsables y los ho reembol sables se programan , se identifican y se gestionan
de manera muy diferente (son por asi decirlo, “animales distintos’), pero han
de compartir objetivos de desarrollo comunes.

Por otro lado, debe tenerse en cuenta que la programacién de los recursos
financieros reembolsables con cargo a FONPRODE, segin € texto del
Reglamento, debe incorporarse ala programacion operativa de la AECID. Es
importante sefidlar en este punto que, al menos hasta el momento, el presu-
puesto del FONPRODE no es presupuesto de la AECID, sino que esta ubica-
do en los créditos con los que se dota ala Secretaria de Estado de Cooperacion
Internacional y por tanto no va a estar contemplado en el contrato de gestion
plurianual con el que se da cumplimiento a las exigencias de la Ley 28/2006,
de 18 dejulio, de Agencias estatales parala mejora de los servicios publicos.

Asimismo, para la programacion de 10s recursos, se presentan una serie de
dificultades, ya que las operaciones de deuda o de inversion son dificilmente

12. ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICO: DAC Peer
Review of Germany, 2006.
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programables con detalle en un espacio plurianual; se podra explorar con
mayor énfasis el entorno que se considere estratégico en la planificacion para
identificar oportunidades de inversion, pero no serd posible conocer de ante-
mano cuantas ni qué operaciones van a ser identificadas en un pais, o sector,
ni los detalles de las misma; ni siquierasi las identificadas pasarén los filtros
de elegibilidad.

El propio Codigo de Financiacion Responsable, a que sealudeen d articulo 11
de Reglamento, determina que e Fondo deberd asumir operaciones que
demuestren su rentabilidad de maneraindividua y su caracter reembolsable. El
Fondo no debe perder valor alo largo del tiempo, y sus operaciones de finan-
ciacion deben garantizar que son reembolsables a find del periodo de vida de
las mismas. A tal fin, e propio ciclo de gestidn de las intervenciones financie-
ras en su fase de elegibilidad de las operaciones, establece un criterio de diver-
sificacion de riesgos de la cartera global del FONPRODE. Esta diversificacion
deberia especificar qué porcentaje de operaciones pueden abordarse por regio-
nes geogréficas, sectores de inversion e instrumentos financieros, y debera ser
la base parala programacion de |os recursos en un escenario plurianual.

Observemos que la variable geogréfica se define en término de region y no
pais, dadaladificultad insalvable de establecer anivel pais el nimero de ope-
raciones, en qué sectoresy a qué tipo deberédn corresponder para garantizar el
valor globa de la cartera del FONPRODE.

Precisamente esta distribucidn por regiones nos permite introducir la segunda
viadeidentificacién de operaciones para gestionar |os recursos del FONPRODE
y orientar esta gestion a lograr resultados de desarrollo: las identificaciones
que surjan fruto del trabajo en red que realice la Cooperacidn Espafiola, tanto
con las ingtituciones financieras de desarrollo homélogas, como en el ambito
de inversores publicos y privados en paises en desarrollo. La caracteristica
habitual de las operaciones identificadas en estos foros o redes (en este caso
especificamente operaciones de inversion) es la de la movilizacion de un
volumen importante de recursos y la expectativa de una rentabilidad atractiva
para atraer todo tipo de inversores a estos paises en desarrollo, para lo que
suele ser imprescindible diversificar la cartera de operaciones en una l6gica
regional, no circunscrita a un solo pais.

En este caso, el engarce con las propuestas de planificacién estratégica se pro-
duciraen e sentido de cémo contribuyen estas operaciones d logro de los obje-
tivos de desarrollo establecidos en la estrategia sectoria de crecimiento econd-
mico y promocion del tejido empresarial asi como en la propuesta del Plan
Director sobre crecimiento econémico para la reduccién de la pobreza.
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El ciclo de gestion de las intervenciones establece asimismo en la fase de
valoracion preliminar en términos de elegibilidad de las operaciones previa
mente identificadas, otros elementos de convergencia con |os procesos de pla-
nificacion de la Cooperacién Espariola.

En este sentido, la metodologia escogida para acompaiiar el ciclo de gestion
de las operaciones establece como condicién sine qua non una correlacion
significativa entre los paises destino de las operaciones y los del Plan Direc-
tor. De igual manera, establece toda una coherencia con el Cédigo de Finan-
ciacion Responsable y con cada operacidn identificada con las politicas del
Plan Director, con las estrategias sectoriales y con los MAP de | os paises don-
de se van allevar a cabo estas operaciones.

Esta coherencia deberé ser val orada en cada operacién tanto por laDGPOLDE
en términos de coherencia politica y estratégica, como por las distintas uni-
dades sectoriales y geogréficas de la AECID. De esta manera se pretende
garantizar varios objetivos: en primer lugar informar a todas estas instancias
de la politica de desarrollo de las operaciones que se estan planteando desde
el FONPRODE; en segundo lugar, que todas estas operaciones estén infor-
madas por la valoracién que hacen los técnicos de la cooperacion espafiola;
en tercer lugar evitar operaciones que rompan esta coherenciay por tanto no
respondan alos procesos de planificacion de la cooperacion ni alos objetivos
de la palitica; y, por dltimo, y en cuarto lugar, integrar este instrumento den-
tro de los procesos de la politica de cooperacién y de la AECID en particular,
para lograr la méxima complementariedad y lograr un acercamiento a ese
Optimo valor agregado que seria el incorporar @ FONPRODE financiero
reembolsable alos procesos y alas propuestas de planificacion estratégica de
la politica de cooperacion para € desarrollo como un instrumento de pleno
derecho de lamisma.
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RESUMEN

Con € presente articul o se pretende hacer una aproximacion a los
antecedentes més destacados del Fondo de Promocion del Desa-
rrollo (FONPRODE). Para ello se valoran aspectos historicos,
doctrinalesy juridicos, todos ellos enmarcados en una sistemética
temporal. A través de ellos, se deduce que el FONPRODE se con-
figura como un instrumento de cooperacion sucesor del Fondo de
Ayuda al Desarrollo (FAD), adaptado a la nueva situacion inter-
nacional y a los nuevos requerimientos de la sociedad espafiola.
El FONPRODE nace con la vocacion de aportar a la politica
espariola de cooperacion un instrumento financiero que le permi-
ta al Estado espafiol cumplir los compromisos internacionales de
ayuda asumidos, en general, con la comunidad internacional y, en
particular, con los paises en via de desarrollo.

ABSTRACT
The present article makes an approach to the most outstanding
background of the Fund for Devel opment Promotion (FONPRODE).

For this proposal it assessthe historical, legal and doctrinal aspects,
all framed in a temporary systematic. Through them, it follows that

* Cuerpo de Gestion de la Administracion de la Xunta de Galicia. Cursa el Master Oficial en Desarrollo
Regional e Integracion Econdémica de la USC.
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the FONPRODE is configured as an instrument of cooperation
successor of the Devel opment Assistance Fund (FAD), adapted to the
new international situation and requirements of Spanish society.
The FONPRODE was created with the aim of providing Spanish
cooperation policy a financial instrument that allows the Spanish go-
vernment to fulfill the commitments made by international aid with
the international community, and in particular with developing
countries.

RESUME

Cet article offre une compréhension des antécédentes du Fond
pour la Promotion du Développement (FONPRODE). De ce fait,
sont évalués les aspects historiques, doctrinaux et juridiques, dans
une systématique temporelle. A travers eux, on en déduit que le
FONPRODE est configuré comme un instrument de coopération
successeur du Fonds d’ Aide au Dével oppement (FAD), adaptés a
la nouvelle situation inter nationale et les nouvelles exigences dela
société espagnole. Le FONPRODE est créé dans le but de contri-
buer & la politique espagnole de coopération en temps qu’ instru-
ment financier permettant au gouvernement espagnol de tenir les
engagements pris par I'aide internationale avec la communauté
internationale et, en particulier, avec les pays en dével oppement.

Introduccion

El objeto de este capitulo es identificar las principales normas juridicas, con-
ciertos internacionales, y hechos sociales més significativos en materia de
cooperacion al desarrollo de los Ultimos afios, con el objetivo de aproximar-
nos de una manera mas certera a estudio del Fondo para la Promocion del
Desarrollo (FONPRODE). Para ello, nos fijaremos en aquellas problematicas
gue nos faciliten la comprensién de | as politicas de cooperacion a desarrollo
de laactualidad, y observaremos las bases —juridicas y doctrinales— que se
fueron cimentando para el alumbramiento del FONPRODE.

El FONPRODE responde a las peticiones de reforma del Fondo de Ayuda a
Desarrollo (FAD), que durante muchos afios tanto la sociedad civil espafiola
como los organismos internacionales venian solicitando. EI FONPRODE
nace con la vocacion de aportar a la politica espafiola de cooperacion un ins-
trumento financiero que le permitaa Estado espafiol cumplir los compromisos
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internacional es de ayuda asumidos, en general, con la comunidad internacio-
nal y, en particular, con los paises en via de desarrollo. Por elo, examina-
remos en primer lugar los créditos FAD y como llegaron a convertirse en
el principa instrumento de cooperacion de la Administracion espafiola. En
segundo lugar, destacaremos la entrada en el sistema de cooperacién inter-
nacional de desarrollo y los efectos del establecimiento del llamado Paguete
de Helsinki. Yaen €l siglo XXI, nosinteresaremos por la prolijaagendainter-
nacional del desarrollo: los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), la
Declaracion de Paris y la Ley de Deuda Externa espafiola. Para finalizar,
haremos una breve referencia al mapa actual de los instrumentos financieros
herederos del FAD.

Antecedentes normativos de la L ey 36/2010, de 22 de octubre,
por la que se crea e Fondo parala Promocion del Desarrollo

En el Estado espafiol, puede sefialarse como primer instrumento normativo
de relevancia en lamateria el Real Decreto-ley 16/1976, de 24 de agosto, de
Ordenacion Econdmica, de Medidas Fiscales, de Fomento de la Exportacion
y del Comercio Interior (RDL 16/76). En el mismo se creael FAD, que seva
aconvertir en el principal referente de la cooperacion financiera al desarrollo
hasta la entrada en vigor de la reciente regulacion establecida en la Ley
36/2010, de 22 de octubre, del Fondo parala Promocién del Desarrollo.

Losinicios de la cooperacion al desarrollo espafiola: e FAD

El Estado espafiol pasa de ser un pais que recibe ayuda oficial a desarrollo
(AOD) a ser donante en un periodo de tiempo relativamente corto. En 1973,
se produce unagran crisis econémicamundial, cerrando un largo ciclo expan-
sivo de la economia internacional iniciado con € final delall Guerra Mun-
dial. Como parte de las medidas mas importantes para salir de la crisis, los
paises desarrollados intentan incentivar sus exportaciones, al fin de proteger
sus industrias productoras de bienes y servicios, con el objetivo de mantener
e incrementar €l empleo y, de este modo, evitar crisis sociaes en sus territo-
rios. Con estas metas se crean programas para exportar estos bienes 'y servi-
Ccios a paises en via de desarrollo mediante ayuda de naturaleza crediticia.

L as operaciones de crédito y seguro ala exportacion con AOD estan reguladas
mediante € llamado Consenso de la Organizacion para la Cooperacion y €
Desarrollo Econdmico (OCDE), que se acordd € 1 de julio de 1976, formado
por los principales paises de nuestro entorno, entre los que se encuentra el Esta-
do espafiol. Su finalidad es establecer una mayor disciplinay transparencia en
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materia de financiacion del comercio exterior, con € fin de evitar la competen-
ciadeded entre los paises que utilicen la AOD para incentivar sus exportacio-
nes. El Consenso OCDE rige las operaciones de naturaleza concesional, que a
diferencia de la financiacion comercial, se concede en términos mas favorables
gue los de mercado, e incorpora por tanto un determinado grado de donacién.

En este contexto de fuerte crisis, el Gobierno dicta el RDL 16/76, que es €
antecedente juridico méas importante de la cooperacion financierapara el desa-
rrollo en el Estado espafiol. Se trata de un conjunto de medidas fiscales y de
fomento de la exportacion para reactivar e impulsar nuestra economia, simi-
lar a implementado por €l resto de los paises integrantes del Consenso
OCDE. En palabras del propio texto legal: “es aconsegjable que Espafiainicie
un sistema de mayor presencia en los paises en via de desarrollo. A ta efec-
to, se prevé lacreacién de un Fondo que pretende dar sisteméticay agilidad a
la concesién de créditos de Estado a Estado, 1o que también redundard en
beneficio de la exportacion espafiola de bienes y servicios’. El articulo 7 del
RDL 16/76 creael FAD como principal instrumento paralainternacionaliza-
cion de las empresas de nuestro pais. Ahora bien, debido a que constituyen
préstamos que se realizan en condiciones concesionales, como analizaremos,
también se considera AOD.

Es de destacar también en este momento, el Real Decreto 509/76, de 24 de febre-
ro, del Crédito Oficial, modificado por Real Decreto 2399/77, de 19 de septiem-
bre, sobre la composicién y funciones de la Comisién Interministeria para la
Ayudaa Desarrollo, y sobre los criterios paralaadministracion y aplicacién del
FAD. Por otro lado, €l Red Decreto 325/81, de 6 de marzo, creala Secretariade
Estado de Comercio, alaque sele atribuye laadministracion del FAD. Los cré-
ditos FAD se convirtieron, con € paso del tiempo, en un importante instrumen-
to normativo del Estado para gecutar su politica de cooperacion a desarrallo.
Como principales caracteristicas de los mismos se pueden citar las siguientes:

a) Esun fondo sin personalidad juridica, es decir, que no puede operar
por si mismo en el tréfico juridico sino que necesitard la participacion
del Consegjo de Ministros para que su actuacion pueda tener efectos
vinculantes frente a terceros.

b) Son créditos, esto es importante ya que la AOD se configura, salvo
excepciones, con naturaleza juridica de préstamo, es decir, cantidades
gue el Estado espafiol presta a terceros Estados pero que estos se obli-
gan a devolver alafecha de su vencimiento. No son corrientes finan-
cieras afondo perdido.

c) Son créditos que se estructuran con un componente de donacién, que se
establecen en unas determinadas condiciones financieras mas flexibles
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a las que rigen en las operaciones comerciales ordinarias. Se trata de
condiciones privilegiadas referentes al plazo de amortizacion, tipos
de interés, periodo de carencia, etc.

d) Son créditos fundamentalmente ligados, este carécter subyace de la
propia filosofia de su creacion ya que el FAD se configura como un
instrumento para la internacionalizacion de la empresa espafiola. Que
sean créditos ligados implica que los paises receptores de la ayuda
deben destinarla a la adquisicion de productos o servicios espafioles.
Este rasgo se flexibiliza mediante la Ley 62/2003 y la Ley 24/2005,
gue posibilitan la adquisicion de servicios o bienes de cualquier pro-
cedencia. La actua regulacion normativa del FONPRODE precisa-
mente configura a los créditos de AOD como no ligados, sefialandose
como una de las principales diferencias del FONPRODE con el FAD.

€) Son créditos bilaterales de Estado a Estado en su origen, ya que a par-
tir de la Ley 31/91 se permite también como receptoras de créditos
FAD aempresas residentes en |os paises en via de desarrollo.

Los afios 80: la explosién del FAD

No debemos dejar de destacar que el Estado espariol, aunque en 1977 firmael
ultimo convenio de préstamo con € BM, no cesa de ser cdificado como pais
de renta intermedia hasta € afio 1981 por € propio BM, a tiempo que el
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE mantuvo a nuestro pais
como potencial receptor de ayudas hasta el afio 1985. De este modo se dala
circunstancia de que e Estado espafiol por un lado, va dibujando, gecutando
e incrementando una politica de cooperacion a desarrollo con los paises
menos favorecidos y por otro lado, es a la vez considerado como pais recep-
tor de dicha ayuda hasta la mitad de los ochenta.

En estos afios, el FAD cobré protagonismo como instrumento de cooperacion,
aungue en la préctica seguia prevaleciendo la vertiente del instrumento de
apoyo a la internacionalizacion de la empresa espafiola. Otro de los hechos
gue provoca el aumento de la ayuda ligada es la denominada crisis de la deu-
dade 1982. Tras el estallido de la crisis se produce una retirada de financia-
cién privada a los paises en desarrollo, origindndose por ello, un aumento de
las corrientes de AOD hacia los paises mas pobres. En el marco de la coope-
racion bilateral sobresale el Plan Especial de Cooperacion V Centenario, con-
figurdndose como un instrumento orientado hacia la cooperacion con Améri-
caLatina. Este plan, junto a otros acontecimientos como la Expo de Sevilla
y las Olimpiadas de Barcelona en 1992, hace que los créditos FAD se incre-
menten exponencialmente en € periodo. Es ilustrativo el gran salto, casi del
300%, producido afinales de la década, pasando las autorizaciones de créditos
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FAD por parte del Gobierno de 220.834.144,70 € en 1988 a622.628.887,05 €
en 1989 (Gomez Gil, 2008: 44). Este avance en la cooperacion financiera al
desarrollo es més significativo, aln sin cabe, ya que se consolida el cambio
de tendencia en los afios posteriores, manteniéndose las autorizaciones por
parte del Gobierno en el entorno alos 600 millones de euros. Este incremen-
to, de finales de la década de los 80 y principios de los 90, se concentra prin-
cipalmente en paises del area de América Latina.

La década delos 90: la entrada en €l sistema internacional
de cooperacion; el Paquete de Helsinki; la Ley de Cooperacién
Internacional al Desarrollo

Una vez establecidos los pilares orgénicos fundamentales por los que trans-
curre el diaadia delacooperacion a desarrollo, en nuestro pais, los noventa
se van a caracterizar singularmente por tres hechos. La entrada del Estado
espafiol en 1991 en el CAD dela OCDE, lareforma del Consenso OCDE por
el Paquete de Helsinki, y la aprobacion de la Ley 23/1998, de 7 de julio, de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (LCID).

Después de una larga espera, €l Estado espafiol entra aformar parte del CAD
de la OCDE en diciembre de 1991. Es en este momento cuando se considera
que Espafia se incorpora a sistema internacional de cooperacion a desarro-
[lo. Este retraso, en relacion a los paises de nuestro entorno, se debe tanto a
razones cuantitativas como a razones cualitativas. Desde un punto de vista
cuantitativo, la Administracién espafiola destinaba pocos recursos a la coope-
racion, menos que la media de los paises miembros del CAD. Desde un pun-
to de vista cualitativo, el gran handicap era el exceso de protagonismo del
FAD en la cooperacion espafiola, ya que se destinaban fuertes recursos finan-
cieros para e fomento de la internacionalizacion de las empresas espafiolas,
lo que reflejaba en términos relativos una excesiva ayuda ligada.

El CAD es e organismo legitimado para determinar si un gasto puede ser o
no caracterizado como AOD. De hecho en la précticalos paises miembros, en
caso de duda, consultan con el CAD si pueden 0 ho computar un gasto como
AOD. Los criterios que debe cumplir una actuacién para que sea considerada
AQOD son los siguientes:

* Requisito de actividad: debe haber un flujo, una corriente, una transfe-
rencia de recursos, ya sea en efectivo, ya sea con la entrega de produc-
tos o con la redlizacion de servicios. Las corrientes que se computan
como AOD se concentran en las transacciones que puedan tener un
probable impacto en el desarrollo, por ello los préstamos a plazo de un
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afio o menos no se cuentan. Los reembolsos del principal de los présta-
mos de AOD se computan como corrientes negativas, y se deducen para
llegar ala AOD neta. Los intereses se registran, pero no se computan
en las estadisticas de corrientes netas. Cuando se declaran como AOD
las inversiones oficiales directas en un pais en desarrollo debido a su
intencién de promover e desarrollo, el producto de su venta posterior

Se registra como corriente negativa, independientemente de si e com-

prador se encuentra en un pais desarrollado o en desarrollo.

* Requisito subjetivo: los flujos deben dirigirse a paises que figuran en
laListadel CAD y aingtituciones multilaterales con destino a dichos
paises. Laayuda, por su parte, tiene que proporcionada por organismos
oficiales, ya sean gobiernos estatales, regionales, locales o por sus
organi smos ejecutivos.

* Requisitos objetivos:

1. Debe perseguirse como objetivo prioritario la promocién del desa-
rrollo y el bienestar de los paises en vias de desarrollo. Como
vemos la redaccion es interpretable, el elemento clave es la inten-
cion de lainiciativa. De este modo por ejemplo, en lo referente a
seguridad se excluyen los gastos de ayuda militar, aunque se po-
drian incluir los gastos que se ocupen de laformacion de la policia
civil olos gastos en los que incurran los paises donantes por super-
visar unas elecciones o por eliminar minas antipersonas.

2. Lacaorriente es de carécter concesional y contiene un elemento de
donacién de a menos el 25%, esto es, los préstamos deben supo-
ner para € prestatario algun tipo de onerosidad en relacion a los
costes del mercado.

La reforma del Consenso OCDE, mediante el Paguete de Helsinki en 1991,
afecta de manera decisiva a funcionamiento del FAD. Esta reforma se origi-
na, por un lado, por los efectos que estaban teniendo la ayuda ligada en los
paises en vias de desarrollo —fundamental mente en el crecimiento de su deu-
da externa—y, por otro lado, con la excesiva vinculacion de la ayuda. Con el
Paguete de Helsinki se limita la ayuda, mediante créditos concesionales liga-
dos, alos paises mas pobres y a proyectos financieramente no viables, salvo
tres excepciones: @) créditos por importe inferior alos 2 millones de DEG, b)
créditos que comporten un grado de donacién superior a 80%, y ¢) las ope-
raciones en que el pais receptor esté clasificado como Pais Menos Adelanta-
do (PMA). Lareforma provoca un cambio dréstico en cdmo la Administra-
cién espafiola debe gestionar su politicade desarrollo, ya que gran parte delos
créditos FAD estaban dirigidos a paises de Latinoamérica, como Argentina o
Meéxico. A raiz de lareforma del Consenso OCDE, la mayoria de los paises
de AméricaLatina no iban a poder optar a un crédito FAD. El descenso de la
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ayudacanalizada a partir del FAD se observa con claridad entre |os afios 1995
y 1996, afio en que entra en vigor a todos los efectos el Paquete de Helsinki
en el Estado espafiol. Mientras en e afio 1995 se aprueban créditos FAD por
el Gobierno por un importe de 473.332.588,08 €, en 1996 la cantidad des-
ciende a297.654.134,96 (Goémez Gil, 2008: 44).

El Paquete de Helsinki genera €l inicio de una nueva etapa del FAD, ya que,
apartir del mismo, el uso de la ayuda ligada a la exportacién es solo operati-
VO S se prima su caréacter de ayuda. Como consecuencia, €l FAD acentla su
vertiente como instrumento de cooperacion. Como transformaciones més sig-
nificativas del FAD en €l periodo citamos dos:

1. El cambio en la especializacion geogréfica del instrumento, se produ-
ce un fuerte crecimiento del peso de Africa como destino de los crédi-
tos FAD.

2. Lamodificacion deladistribucion sectorial del instrumento, €l FAD se
reorienta a proyectos de carécter social, sobre todo en el dmbito edu-
cativo y sanitario.

Por otra parte, desde finales de la década de los noventa, el CAD vieneinsis-
tiendo en ladesvinculacion dela AOD, aprobando en 2001 |la Recomendacién
de Desvinculacion de la Ayudaalos PMA. Al proceder adesligar laAOD se
posihilitala adjudicacion de los contratos a paises en desarrollo 0 a otros pai-
ses de la OCDE distintos del propio donante. De esta manera, se facilita el
abaratamiento y mejora de las ofertas de los proyectos gracias a una mayor
competencia en los procesos de contratacion. La desvinculacion implica que
no se pueden utilizar los créditos FAD con PMA, pero por € contrario, se
abren nuevas vias de negocio para las empresas espafiolas, al poder acudir a
las licitaciones de proyectos financiados con fondos concesionales de otros
paises. La desvinculacion de la ayuda es también un Util instrumento para:

» Fortalecer la responsabilidad de los paises en desarrollo en su propio
desarrollo, a ser estos los que identifican, seleccionan licitan y redli-
zan los proyectos.

e Contribuir a desarrollo de las empresas y los mercados locales.

» Evitar distorsiones sobre los flujos de comercio internacional.

El uso de laayuda ligada en |os paises en desarrollo se haido reduciendo pro-
gresivamente tras la aprobacion del Paquete de Helsinki y la Recomendacion
del CAD de Desvinculacion de la Ayuda alos PMA. El Estado espafiol no es
una excepcion, en 2005, e 13,4% de los compromisos bilaterales brutos se
mantenian vinculados, con una reduccion desde el 32,4% en 2004 y el 44%
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en 2003 (CAD, 2007: 66 y 80). Datos significativos si tenemos en cuenta que
en 1993 & 80 % de los desembolsos bilaterales tenian €l caracter de présta-
mos (CAD, 2002: 15).

Como anticipamos, en 1998 se promulga la LCID configurandose como la
norma que regula el régimen juridico de la politica espafiola de cooperacion
internacional parael desarrollo (art. 1°). LaLCID establece las prioridades de
la Administracion espafiola en la materia, desglosandolas en dos tipos, secto-
rialesy geogréficas. La definicidn de estas prioridades seré establecida en los
Planes Directores de Cooperacion y en los Planes Anuales de Cooperacion.
Aungue la LCID establece como objetivo fundamental la erradicacién de la
pobreza (art. 2°), lo cierto es que no aparece en el propio texto juridico como
prioridad geogréficala ayuda a Africa Subsshariana. Hubo que esperar unos
anos para que el Gobierno empezase a realizar un cambio de destino de su
cooperacion hacia los paises mas necesitados de todo el Planeta. A mayores,
en la ayuda destinada a paises de renta media se deben observar las recomen-
daciones del CAD de cerciorarse de que la ayuda se destine efectivamente a
la erradicacion de la pobreza (CAD, 2002: 18). Aspecto importante si tene-
mos en cuenta que la AOD espafiola siempre tuvo como su destino natural
L atinoamérica, compuesta en gran medida por paises de renta media, ya que
el Estado espaiiol tiene ventaja comparativa en la region debido a sus vincu-
los histéricos y culturales. En definitiva, este progresivo giro de la ayuda de
Latinoamérica a Africa Subsahariana (Intermén, 2011: 47) tiene incidencia
en el proceso de la paulatina desvinculacion de laayuda espafiola, ya que gran
parte de estos paises son denominados PMA, por 1o que no deberian recibir
ayuda ligada como vimos més arriba.

Laprimeradécada del siglo XXI: los Objetivos de Desarrollo del Milenio;
la Declaracién de Paris; la Ley de Gestion de la Deuda Externa

El CAD elaboré en 1996 un importante informe denominado El Papel de la
Cooperacion para €l Desarrollo en los albores del siglo XXI. En €l se propo-
ne una cooperacion basada en dos puntos bésicos: la concretizacion de unos
objetivos comunes de desarrollo, y €l establecimiento de buenas précticas
paralagestion eficaz de laayuda (Tezanos, 2010). En septiembre de 2000, en
la Cumbre del Milenio la Asamblea General de la ONU establece los ODM,
gue se han convertido en la principal referencia de actuacién paralas diversas
agencias de la ONU, para las distintas Organizaciones No Gubernamentales
de Desarrollo (ONGD), asi como para las agencias de cooperacion al desa-
rrollo de los distintos paises. En el Estado espafiol, por poner un gjemplo cer-
cano, la Declaracion del Milenioy los ODM configuran una agenda'y meto-
dologia comin en la lucha contra la pobreza, por o que son e principal
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referente de la politica espafiola de cooperacion. Durante |os siguientes afios
se celebran sucesivas cumbres o conferencias internacionales, que han ido
reafirmando el compromiso mundial con e cumplimiento de los ODM.

En 2002 se celebra la Conferencia sobre la Financiacion para €l Desarrollo
en Monterrey, patrocinada por la ONU, con el objetivo prioritario de fijar
recursos financieros concretos para el cumplimiento de los ODM. De esta
conferencia, surge € denominado Consenso de Monterrey que pretende una
mayor coordinacién entre |os paises desarrollados y |0s paises en via de desa-
rrollo paralaconsecucion de los ODM. Los paises mas desarrollados deberén
aumentar la cantidad y calidad de su AOD y los paises receptores de esa
ayuda deberan mejorar la eficiencia de la gestion de sus Gobiernos. En Mon-
terrey, se identificaron cinco aspectos clave parala consecucion de esos com-
promisos: 1) la movilizacion de recursos financieros nacionales e internacio-
nales para e desarrollo; 2) € comercio internacional como promotor del
desarrollo, garantizando el acceso a los mercados de los paises mas avanza-
dos de los productos de los paises pobres; 3) el aumento de la cooperacion
financieray técnicainternacional; 4) la deuda externa, cuyo alivio permitiria
liberar recursos y orientarlos hacia la consecucién de objetivos de desarrallo;
y, finalmente, 5) el tratamiento de cuestiones sistémicas, que se concretaen el
impulso aunamayor coherenciay cohesion de los sistemas monetarios, finan-
cieros y comerciales internacionales en apoyo del desarrollo. La Conferencia
de Monterrey tiene como su principal logro el conseguir un importante
aumento en la financiacién de la AOD. En 2008 se celebra en Doha la Con-
ferencia de Seguimiento sobre Financiacion del Desarrollo, pero ya en un
contexto de fuerte crisis financiera internacional, 1o que supone un estanca-
miento en las partidas destinadas a la AOD en los presupuestos de |os paises
donantes.

Una vez acordados los ODM vy definidas algunas medidas para financiarlos,
los esfuerzos de la comunidad internacional se orientan a buscar las claves
para ser mas eficientes en la provisién de la ayuda. De este modo, se estable-
ce un marco de accién denominado Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la
Ayuda, impulsado bésicamente por el CAD y el BM. De este Foro, emanaron
tres importantes documentos:

» La Declaracion de Roma sobre Armonizacién (2003), adopta normas
0 principios de précticas recomendadas para la armonizacion de la
asistencia de los donantes.

» LaDeclaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo
(2005), establece las grandes arterias sobre las que va a deambular la
AOD a partir de ese momento. Afirma los principios de apropiacion,

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 29. Afio 2012, pp. 23-38




Claudio Otero

alineamiento, armonizacion, gestién orientada a resultados, y mutua
responsabilidad. Ademés, en la tercera seccion de la Declaracion, se
establecen 12 indicadores especificos para medir €l progreso a escala
nacional con supervisién internacional.

» El Programa de Accién de Accra (2008), complementa |os principios
de Paris con lainclusion de todos los actores de desarrollo, aunque no
propuso nuevas acciones para mejorar la calidad de la ayuda.

En 2006 la UE adopt6 el Consenso Europeo de Desarrollo que, a rebufo de
la Declaracion de Paris, pretende una mayor eficaciay calidad en su AOD.
A tal fin, seincide en la busqueda de los principios de coordinacion, comple-
mentariedad y armonizacion entre |os donantes europeos. En 2007, e Conse-
jo de la UE aprueba el denominado Cédigo de Conducta con € propésito de
acelerar €l proceso de coordinacion entre los donantes. Segun el Cadigo, los
Estados de la UE deben concentrar su ayuda en un maximo de dos sectores
por pais. En cada sector, tras la evaluacion de las ventgjas comparativas, se
designara un donante principa a objeto de coordinar € resto de donantes—me-
diante acuerdos de cooperacién delegada—. De igual modo, los Estados
miembros también deben ir definiendo sus paises prioritarios, sobre los que
priorizaran su AOD. De este modo, se consigue un mejor reparto geografico
de laayuda entre |os paises socios, evitando tanto duplicidades como doloro-
sas ausencias en |0os respectivos espacios geogréficos del planeta (Mufioz
Gélvez, 2011: 29-31).

Como consecuencia de la agenda internacional de desarrollo, el Plan Director
2005-2008 propone €l objetivo de que la cooperacidn espafiola deje de ser una
politica de ayudas, para convertirse en una verdadera politica de desarrollo.
Se trataria de configurar esta politica bgjo €l principio de transversalidad, en
la que participen el conjunto de las administraciones con competencias en la
materia, y en consecuencia, que deje de ser una competencia especifica de los
departamentos ministeriales que gestionan la AOD. De este modo, esta nue-
va politica de desarrollo se debe insertar como un elemento sustancial de la
accion exterior del Estado. Este nuevo horizonte de acanzar una verdadera
politica de desarrollo, supone incorporar unos principios de actuacién —reco-
gidos en diversos organismos internacionales— como son e principio de
apropiacion y alineamiento de politicas, la orientacion aresultados o la cohe-
rencia de politicas (Consgjo de Cooperacién, 2006: 1). Este avance en el dise-
fio de la cooperacion de la Administracion espafiola venia siendo reclamado
por el CAD en sus sucesivos informes inter partes, en particular se subraya-
bala no idoneidad del instrumento FAD para una ayuda que debe estar mar-
cada por tales principios (CAD, 2002: 16, 17).
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El principio de coherencia en la politica de desarrollo, como deciamos, es un
principio referente en el contexto internacional. El objetivo 8° de los ODM,
sobre la necesidad de “ promover una asociacioén mundia para el desarrollo”,
va en esa direccién, en aras que las distintas politicas publicas con inciden-
ciaen el desarrollo de los paises més necesitados de apoyo sumen esfuerzos
para ofertar una mayor eficacia de la ayuda. Un gemplo desatacado de lo
anterior es el tratamiento de la deuda externa. A estos efectos, en el Estado
espafiol se dictala Ley 38/2006, de 7 de diciembre, de Gestion de la Deuda
Externa (LGDE). En la Exposicion de Motivos se explica cdmo las situacio-
nes de alto endeudamiento originan unos problemas evidentes a desarrollo
de muchos paises, lo que dificulta una estrategia eficaz de desarrollo. La
L GDE tiene por objeto, segiin €l articulo 1°, la determinacién de los princi-
piosy laregulacion de los instrumentos en los que ha de fundarse y desarro-
llarse la gestion de la deuda externa que Espafia ostenta como acreedora.
Ademés es también destacable que la gestién de la deuda externa se vincule
a la politica de cooperacion a desarrollo, conforme a Plan Director de la
Cooperacion Espafiola.

El articulo 3° establece los principios rectores de la politica espafiola en la
gestion de la deuda externa. Entre ellos destacan la cooperacion a desarrollo
y la condicionalidad. El principio de cooperacion a desarrollo se refiere a
gue: “las medidas en materia de deuda exterior se adaptardn alas necesidades
de desarrollo de los paises deudores y serén proporcionadas a los problemas
financieros de estos...”. Esto es, se tendran en cuentalas circunstancias e inte-
reses particulares de cada deudor al tiempo de gestionarse su deuda. Por otro
lado, € principio de la condicionalidad establece que: “Espafia se asegurara
de que sus actuaciones de deuda exterior sean acompafiadas por politicas del
pais deudor tendentes a solucionar los desequilibrios que les condujeron auna
situacién de endeudamiento que requieratratamientos excepcionales...”. Aqui
vemos €l claro influjo de los acuerdos internacionales que el Estado espafiol
negociod y firmd. Pensemos por g emplo en el denominado Consenso de Mon-
terrey, més arriba analizado.

El articulo 4° se circunscribe ala enumeracion de los instrumentos de gestion
de la deuda externa. Entre los mismos se encuentran:

» lasreestructuraciones, aplazamientosy moratorias de los vencimientos
de deuda,

» las condonaciones de deuda,

» las aportaciones a fondos para la reduccion de la deuda de los paises
en vias de desarrollo contraida con las I nstituciones Financieras Mul-
tilaterales,
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¢ las operaciones de conversion de deuda externa por desarrollo huma-
no con inversiones publicas y privadas en funcion de las prioridades
del pais receptor, 0

« las operaciones de recobro anticipado, titulizacién de deuday venta de
deuda.

Por otra parte, segin €l articulo 5.2: “los programas de conversion se dirigi-
ran alapromocién de inversionesy proyectos que promuevan € desarrollo de
los paises beneficiarios, en los sectores que estos consideren prioritarios, de
acuerdo con el principio de soberania local del proceso de desarrollo. Para
ello se fomentard, en primer lugar, la participacion de actores locales, pri-
mando € apoyo al tejido productivo y asociativo local, a objeto de que las
operaciones de conversion de deuda maximicen e impacto de desarrollo en
los paises beneficiarios’. La conversion de deuda por desarrollo en e Estado
espafiol es una de las notas mas destacables de nuestra actuacién en materia
de cooperacion. Desde las primeras experiencias, a finales de los afios 90 en
Marruecos y Costa Rica, a las realizadas a principios del nuevo siglo con
Honduras, Nicaragua o Ecuador, € Estado espafiol siempre apostd por este
instrumento de gestidn de deuda publica, ahora normativizado en € articulo
5.2 delaLGDE.

En las Disposiciones Transitorias 12y 32 de la LGDE, seinstaa Gobierno a
presentar en las Cortes Generales, sendos Proyectos de Ley paralaregulacion
del FAD y de la Compariia Espafiola de Crédito a la Exportacion (CESCE).
Disposiciones relevantes ya que son dos de los instrumentos que més deuda
originan en los paises en via de desarrollo. En base a dicho mandato legal, se
dicta la Ley 36/2010 por la que se crea el FONPRODE y que sustituye al
FAD.

Como Ultimo antecedente significativo, de las reformas operadas en 2010 en
la materia que nos ocupa, citamos la Ley reguladora de los Presupuestos
Generales para € afio 2007. En su articulo 58, dedicado al FAD, seredlizaya
un deslinde claro entre |as partidas dedicadas a cooperacion al desarrolloy las
protagonizadas por la internacionalizacion de la empresa espafiola. La nueva
realidad de los créditos FAD se concluye con una tercera partida, los fondos
reservados paralas I nstituciones Financieras Internacionalesy parala Gestion
de la Deuda Externa (FIDE) —bgjo la tutela del Ministerio de Economia 'y
Hacienda—. Las tres partidas que componen e FAD presentan aplicaciones
presupuestarias distintas y gestores de las mismas también diferenciados. Se
opta por tanto, por aterar el tradiciona principio de unicidad presupuestaria
del FAD, con el objetivo de ofertar unamayor transparenciay claridad a ins-
trumento.
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Dos novedades normativas en la cooperacién al desarrollo
espaiola: e FIEM y e FONPRODE

En € afio 2010 se materializa una gran reforma de la normativa que da ampa-
ro a nuestra politica de cooperacién internacional para €l desarrollo. Fue una
reforma necesaria y oportuna que se habia demorada en exceso en el tiempo.
En principio, representa un triunfo de la sociedad civil ya que llevaba afios
esperando que se actualizasen |os instrumentos normativos y financieros que
hacen posible la cooperacion a desarrollo. Constituye también un cumpli-
miento de las exigencias operadas por parte de diversos organismos del siste-
ma internacional de cooperacion a desarrollo, en especia del CAD de la
OCDE en las sucesivas eval uaciones de la cooperacién espariola.

Esta reforma esta caracterizada por el deslinde que se produce entre los fon-
dos que se establecen parala gjecucion de las politicas de internacionalizacion
de la empresa espafiola y de las politicas de AOD. De esta manera, se logra
una especializacion de cadainstrumento a sus fines especificos, evitdndose las
limitaciones del instrumento anterior. A este objeto se aprueban la Ley
11/2010, de 28 de junio, paralareforma del apoyo financiero a lainternacio-
nalizacion de la empresa espafiola, y la Ley 36/2010, de 22 de octubre, del
Fondo paralaPromocion del Desarrollo. Ademas, se establece también ladis-
tinta dependencia organica de cada uno de los fondos creados. De este modo,
las politicas de internacionalizacion de la empresa espafiola se llevan a cabo
por e Ministerio de Industria, Turismo y Comercio através del Fondo parala
Internacionalizacion de la Empresa (FIEM). Las politicas de cooperacion al
desarrollo son competencia del Ministerio de Asuntos Exteriores y Coopera-
cion através del FONPRODE. Por Ultimo, la Ley de Presupuestos del Estado
para el afio 2011 deja de manifiesto la operativa distinta de los dos fondos, a
dedicarle preceptos diferentes. Por un lado, el articulo 55 regula e FON-
PRODE, por otro lado, €l articulo 56 prescribe el FIEM.

Por lo que respeta a FIEM, se configura como un instrumento para la politi-
cacomercia yaque, atendiendo a caracter cronico de nuestro déficit comer-
cial, parece necesario seguir apostando por instrumentos de apoyo financiero
oficial alaexportacion (ICE, 2008: 22).

Reflexiones finales
No es nuevo en la tradicion juridica del Estado espafiol € caminar bagjo €

aliento delas normativas internacionales y comunitarias. El desarrollo del sis-
tema de ayuda coincide con la paulatina adhesién del Estado espafiol a los
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foros multilaterales y con una participacién cada vez més activaen el escena
rio internacional. También gerce una presién importante sobre los poderes
publicoslasociedad civil, escenificada en el Consejo de Cooperacién al Desa-
rrollo y en las distintas ONGD, sobre la hecesidad de la reforma de nuestras
politicas de cooperacion a desarrollo, y en particular del instrumento finan-
ciero del FAD. El FAD desde su inicié tuvo que batallar con su doble natura-
leza: apoyar la exportacion de bienes y servicios espafioles y favorecer €l
desarrollo de los paises beneficiarios de la financiacién. Esta doble finalidad
limitaba los objetivos a conseguir por la Administracion espafiola, yaque o se
acentla la blsqueda de inversiones para las empresas espafiolas —en cuyo
caso en la seleccidon de paises y sectores se priorizan las oportunidades de
negocio—, o se prima €l desarrollo de los paises socios —supuesto en el que
posiblemente tendra mas sentido fomentar la participacion de empresas loca-
les—. Esta situacion, que generaba una enorme vinculacién de la ayuda espa-
fiola, junto con la intensa agenda internacional del desarrollo de los Ultimos
anos, son las motivaciones que llevaron ala creacion del FONPRODE. Con
este nuevo instrumento los avances son sustanciales a eliminarse cualquier
finalidad de tipo comercial del fondo; al dedligarse la ayuda financiera con
cargo a fondo, o a integrarse plenamente el FONPRODE en €l sistema de
cooperacion, con latarea de gjercer de canal gjecutor de los correspondientes
Planes Directores, Planes Anuales y demas documentos de la cooperacion
espafiola.

El texto legal permite ala Administracién espafiola instrumentalizar con car-
go a nuevo fondo créditos, préstamos y lineas de financiacién aungue con
condiciones sustancialmente diferentes a las de los créditos FAD. Estas con-
diciones protegen més alos paises receptores de laayuday son ilustrativas del
cambio realizado en el ordenamiento juridico. De este modo, se podrén llevar
a cabo operaciones de naturaleza crediticia, siemprey cuando su € ecucién no
genere ayuda de tipo ligada. Por otro lado, estas actuaciones deben servir de
apoyo a desarrollo enddgeno de los paises socios. Finalmente, entre otras
condiciones, se deberédn tener en cuenta las consideraciones de riesgo y sos-
tenibilidad de la deuda del pais receptor.
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DOSVISIONES, DOS FONDOS, SE
ALEJA LA COHERENCIA

PABLO JOSE MARTINEZ OSES*
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RESUMEN

Desde que las organizaciones sociales se empiezan a ocupar Sis-
teméticamente del seguimiento de la politica de cooperacion inter-
nacional espafiola el FAD ha estado en €l centro de sus denuncias.
La doble finalidad que pretende la constitucion del instrumento
desde su creacion ha sido poco menos que un gran dolor de cabe-
Za para los gestores gubernamentales. El doble mandato del ins-
trumento debia por un lado contribuir con claridad a los propdsi-
tos de desarrollo al tiempo que debia servir como herramienta
para la promocién de las exportaciones espafiol as.

ABSTRACT

Snce social organizations begin to systematically address the
monitoring of Spanish international cooperation policy, FAD has
been at the center of their complaints. The dual purpose intended
by the constitution of the instrument from its inception has been
nothing short of a major headache for government managers. The
dual mandate of the instrument should, on one hand, clearly
contribute to the purposes of development while, on the other, be
a tool for the promotion of Spanish exports.

* Coordinador de la Plataforma 2015 y més.
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RESUME

Depuis que les organisations sociales ont commencé a suivre
systématiquement la politique de coopération internationale
espagnole, le FAD a été leur sujet de plaintes. Le double objectif
vise par la congtitution de I'instrument depuis sa création a
toujours été un probléme pour les gestionnaires du gouver nement.
Le double mandat de I'instrument devait clairement contribuer
aux objectifs de développement, au méme temps qu’ é&re un outil
pour la promotion des exportations espagnoles.

Importanciay descenso del FAD en la AOD espariola:
convivencia de dosvisonesde desarrollo

Desde que las organizaciones sociales se empiezan a ocupar sistematicamente
del seguimiento de la politica de cooperacién internaciona espafiolael FAD ha
estado en & centro de sus denuncias. Durante muchos afios se sucedieron las
denuncias del enorme peso que los intereses exportadores y comerciales tenian
enlas practicasy en la configuracion de la politica de cooperacién parael desa
rrollo espafiola. Las razones para este excesivo componente comercial en la
ayuda espafiola son diversas, pero sin duda, contribuyé aello lasfacilidades que
€l Real Decreto de 1976 otorgaba para la aprobacién de préstamos concesiona
les apaises en desarrollo que proporcionaran contratos de exportacion aempre-
sas espafiolast. La doble finalidad que pretende la constitucion del instrumento
desde su creacidn ha sido poco menos que un gran dolor de cabeza paralos ges-
tores gubernamentales. El doble mandato del instrumento debia por un lado
contribuir con claridad alos propdsitos de desarrollo a tiempo que debia servir
como herramienta para la promocion de las exportaciones espafiolas.

La AOD espafiolaalo largo de su historia ha presentado dos ciclos de creci-
miento concentrados en pocos afios. Entre 1988 y 1994 la AOD super6 por
primeravez el 0,20% de AOD/PNB, ampliando esencialmente el componen-
te reembolsable y ligado de su ayuda, consolidando la AOD esparfiola en los
afos siguientes en torno a 0,25% de AOD/PNB, con oscilaciones menores
gue se mantendrian hasta el segundo periodo de crecimiento de la AOD espa-
fiola que se produjo entre 2005 y 20082,

1. RD 16/1976 de 24 agosto (BOE 25 agosto), derogado posteriormente por la disposicion adicional 222
del RD 62/2003 de 30 de diciembre (BOE 31 de diciembre), que sin embargo no modifica la doble finalidad
del instrumento a la que nos referimos en este momento.

2. De hecho el promedio del periodo 1990-2004 es 0,25%.
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Gréfico 1. AOD/RNB 1981-2011
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Los datos proceden de PACI Seguimiento 1998, 2002, 2008 y 2009. Los datos para 2010 proceden
delas cifras preliminares publicadas por e CAD/OCDE y los datos para 2011 proceden del PACI 2011 (Prevision).

Si en este segundo periodo (2005-2008) el crecimiento se concentré en los
componentes multilaterales de la ayuda, en € primer ciclo (1990-1994) coin-
cidente con el reconocimiento de Espafia como pais donante por parte del
CAD, se debié principalmente a operaciones financiadas con el FAD en un
contexto de fuerte internacionalizacion de las empresas espafiolas. Eran los
afios previos a la crisis econdmica de 1993, los afios de la Exposicidén Uni-
versal de Sevilla, de la Olimpiadas en Barcelonay de los eventos conmemo-
rativos del quinto centenario que sin duda constituyeron un escenario propi-
cio parafacilitar laimagen espafiolaen el exterior y con ellalas exportaciones
de sus empresas. El componente comercial de laayudallegé a alcanzar entre
1991-1994 un promedio del 50% del total de la AOD neta espaniola (ver gré-
fico 2). A partir de 1992 con laentrada en vigor del paquete de Helsinki en el
marco del Consenso de la OCDE se diferencian las normativas para los cré-
ditos comerciales (Consenso de Helsinki) de los créditos con componente de
ayuda. Estos Ultimos veran a partir de ese momento limitaciones geogréficas,
sectoriales y algunas otras especificas para la distribucion de ayuda ligada®.
Entre otras razones esta nueva normativa estrecharia el margen de actuacion
delos intereses comerciaes en la AOD espariola haciendo que esta se reduzca
relativamente®. La importancia del componente comercial de nuestra ayuda

3. MARTINEZ GONZALEZ-TABLAS, Angd, Vision global de la Cooperacion para e Desarrollo,
CIPIFUHEM-ICARIA, Barcelona, 1995. GOMEZ GIL, Carlos, Los créditos FAD enlaAOD espafiola, p. 478.

4. Larealidad de la Ayuda 1996, Intermén, Barcelona, 1996. P. 33. El Paguete de Helsinki reducia nota-
blemente el nimero de sectores, especialmente para ayuda ligada, e impedia operar con paises como México,
Argentina, Venezuela o Uruguay, algunos de ellos entre los principal es receptores en los afios anteriores a la
norma internacional .
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hasta 2004 ha sido tan innegable como desconocida por parte de la sociedad
espafiola, y su influencia también puede expresarse en términos de distribu-
cion geografica (Chinay Marruecos como principales receptores de nuestra
ayuda durante muchos afios). Este dato suele sorprender a publico no espe-
cializado, lo que ami juicio es un indicador de que el componente comercial
de la ayuda no ha formado parte del discurso publico con € que la adminis-
tracion espafiola ha tratado de legitimar socialmente su politica de coopera
cion. Este componente comercial mas bien ha tratado de mantenerse aejado
de los focos.

Gréfico 2. FAD/AOD 1991-2011(desembolsos netos del FAD en relacion
alaAOD total neta)
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Los datos proceden de PACI Seguimiento 1998, 2002, 2008 y 2009. Los datos para 2010 y 2011 proceden
de los respectivos PACI-Prevision y Presupuestos Generales del Estado. (Nétese que los datos del 2011 son
los primeros que aparecen en los Presupuestos Generales bajo la denominacién FONPRODE, es decir que
por primera vez se trata de ayuda reembolsable con cargo a FONPRODE, pero no contemplan los
préstamos para la internacionalizacién que ya no computaran como AOD).

A partir de 2004 dos razones explican la reduccién del peso relativo del FAD
enla AOD espafiolaquellegaaestar por debajo del 2% del total de AOD neta
en 2005 y 2006. Por un lado el incremento espectacular del total de la AOD
basado en el aumento de otras partidas distintas del FAD reembolsable y por
otro lado la decision politica de cumplir los estandares y exigencias de la
agenda internacional de desarrollo que exigen la disminucién de la ayuda
reembolsable a un amplio conjunto de paises, y ladesaparicion de laayudali-
gada, especialmente en proyectos dirigidos a los Paises Menos Adelantados.
Asi: “ La politica respecto a la concesion de créditos bilaterales FAD se esta
adaptando al compromiso asumido en el CAD de no ligar los proyectos de
inversion en infraestructuras y desarrollo social a PMA y que la AOD a los
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paises HIPC ademas de no vincularse a la compra de bienes y servicios espa-
foles, se componga solo de donaciones. Estos términos en la ejecucién de
nuestra AOD, que para el 2009-2012 se quiere consolidar, se desarrollan en
el marco de la Declaracién de Paris para la eficacia de la Ayuda y la Agen-
da de Accidn de Accra®.

Consecuencia de esa accion los desembol sos netos del FAD se reducen por
debajo de 50.000 euros en los afios 2005 y 2006 suponiendo menos del 2%
del total de AOD neta. Este descenso progresivo hasta la practica desapari-
cién del componente comercial en la AOD espafiola estaba fundamentado en
una evidente voluntad politica de cumplir con las recomendaciones interna-
cionales en materia de calidad y eficacia de la ayuda en términos de resulta-
dos de desarrollo®. Algjando por lo tanto aquellos otros argumentos que
han justificado durante afios la existencia del componente comercia y que han
tratado de presentar €l desarrollo de las economias de |os paises empobreci-
dos y €l aumento de las exportaciones espafiolas como partes de un circulo
virtuoso que retroalimentaba ambas necesidades de forma simultanea.

Hasta el afio 2004 la configuracion de la AOD espafiola puede explicarse
mediante |a convivencia de dos visiones de desarrollo dificilmente compa-
tibles, con sus consecuentes programaciones y propuestas de acciones dife-
renciadas. Por un lado la visién basada en los principios del desarrollo
humano y centradas en una constante mejoray homologacion de las politi-
cas de ayuda oficial a partir de los estdndares y recomendaciones estable-
cidas por el Comité de Ayuda a Desarrollo de la OCDE, y por otro lado la
vision anclada en la internacionalizacion de las empresas espafiolas como
objetivo principal, aungque posteriormente trata de justificar sus beneficios
paralas comunidades de |os paises receptores en indicadores relativos al em-
pleo, el crecimiento de infraestructuras, o en términos de inversion ex-
tranjera directa. Esta falta de coordinacidn entre ambas politicas, que bien
puede expresarse en términos de confrontacion entre conceptualizaciones
distintas del desarrollo, ha sido denunciada en numerosas ocasiones, tildan-
do por €ello de bicefalia al sistema de cooperacién espafiol. Aln cuando las
cifras del FAD Reembolsable y ligado habian sido reducidas notablemente
el CAD advertia seriamente al gobierno espafiol en su informe peer review
del afio 2007 sobre la escasa integracion de FAD en el marco estratégico de

5. PACI Seguimiento 2008, MAEC, p. 31. Disponible en http://www.maec.es/es’M enuPpal/Cooperacion
Internacional/Publicacionesydocumentaci on/Documents/2008Seg%20PACI .pdf consultado el 09/09/2011.

6. En honor ala verdad el descenso del FAD Neto en 2006 y 2007 también se debe a la no contabiliza-
cién de algunas operaciones por cambios en €l criterio de contabilizacion, que no fueron adecuadamente actua-
lizadas hasta el afio 2008. El PACI Seguimiento de 2008 (pp. 31-33) recoge €l listado de las operaciones tar-
diamente contabilizadas y actualizadas durante 2008.
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la cooperacion espafiola: “ However, it was still not clear whether, or how,
the microfinance programme was integrated into AECI’s strategic appro-
ach. This was also true for FAD loans. While field-level efforts seemed
to improve co-ordination with the broader Spanish aid programme, a key
weakness of this approach was the technical process of managing the loans
remotely from Madrid with little regard for the procedural and legal fra-
mework of partner countries”’.

Esta falta de integracién de la cooperacion reembolsable y de la ayuda liga-
da espariolas con los discursos y planificaciones estratégicas de la politica de
cooperacion debia ser €l objeto fundamental de unareformalegal largamen-
te demandada por |as organizaciones sociales del movimiento de solidaridad
internacional espafiol. El FAD se convierte asi en el simbolo de las incohe-
rencias que limitan seriamente |as posibilidades del sistema espafiol de coo-
peracion de homologarse con aquellas que mejor orientan sus accionesy sus
instrumentos a los objetivos de desarrollo internacionalmente promovidos.
El conjunto de intereses que durante décadas tratan de compatibilizarse en
las gjecuciones del FAD no logran sino poner de manifiesto las contradic-
ciones, cuyos andlisis terminan por centrarse en el carécter reembolsable y
ligado del instrumento. Desde la Optica del desarrollo se avanza en el andli-
sis de las consecuencias —principalmente en formade incremento de la Deu-
da Externa— que la ayuda reembol sabl e tiene para | os paises receptores. En
este sentido se sugieren limitaciones en los destinos de |os préstamos vincu-
ladas primero ala condicién de sobreendeudamiento de algunos paises, y en
segundo lugar a las necesidades de inversién para el desarrollo que los pai-
ses presentan. Especialmente para los paises con mayores problemas de
endeudamiento y pobreza. Respecto del carécter ligado del instrumento la
perspectiva del desarrollo es mucho més undnime en el andlisis de sus con-
secuencias, exponiendo la falta de adecuacidn, de apropiacion y el encareci-
miento de las acciones vinculadas a las exportaciones. Ademés consideran-
do a instrumento como de demanda cabia preguntarse si la demanda del
mismo correspondia a los paises receptores 0 mas bien a grupo de interés de
los exportadores esparioles. EI FAD constituy6 durante muchos afios un ins-
trumento que permitia reunir en una sola operacion las demandas de finan-
ciacién de los paises con las ofertas de bienes y servicios del sector exporta-
dor espafiol. El circulo quedaba completo con el caracter reembolsable de
esta ayuda que permitia por lo tanto realizar estas operaciones sin impacto en
el déficit publico espafiol. El problema es que este circulo sélo parecia vir-
tuoso para los balances del donante y paralos intereses de su lobby exporta-
dor, mientras que la agenda de desarrollo de los paises receptores quedaban

7. DAC Peer Review of Spain, OCDE, 2007.
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en segundo plano, cuando no directamente contrariados por las multiples
consecuencias de las operaciones.

Desde €l afio 2005 el FAD haido perdiendo peso en lo que a operaciones de
internacionalizacion se refiere y afavor de operaciones vinculadas a la agen-
da de desarrollo. Para ello & Gobierno hubo de establecer en las sucesivas
leyes de acompafiamiento presupuestario de forma explicita la dedicacién de
porciones del FAD a programas de desarrollo humano sostenible desligados
(2005) y a Organismos y Fondos Fiduciarios Internacionales (2006)8. Esta
tendencia se consolidaria legalmente con la Ley Presupuestaria de 2007 en la
gue se opto por dividir la unicidad de la dotacion presupuestaria del instru-
mento, pasando este a nutrirse de tres aplicaciones distintas vinculada cada
una de €ellas a un fin diferente y consignadas cada una de ellas en € presu-
puesto de los tres ministerios con iniciativa de aprobacion de operaciones’.
Estas tendencias situaban a MITYC en una dificil tesitura para responder a
las demandas del grupo de interés de exportadores respecto a la creciente
reduccion de los fondos destinados a internacionalizacion. En realidad y tras
sucesivas decisiones y reformas € FAD ha ido pasando de financiar casi
exclusivamente las operaciones ligadas de fomento de |a exportacién a finan-
ciar ademés otrasiniciativas diversas en su finalidad como acciones de ayuda
humanitariay de emergencia, cuotas, suscripcionesy aportaciones de capital
a las Ingtituciones Financieras Internacionales (IFl), asi como contribuciones
y cuotas a Organismos Multilaterales de Desarrollo (OMUDES).

Por parte de |as organizaciones sociales y desde lavision de la cooperacién la
demanda de reforma legal debia consolidar |egislativamente los dos criterios
rectores que habian orientado las decisiones en |os Ultimos afios: la limitacion
sectoria y geogréfica en funcién de criterios de desarrollo de la cooperacion
reembolsable y ladesaparicion de las précticas de ayudaligada en aras de una
mayor coherenciainternadela AOD. Sin embargo lavision desdeel MITYC
sobre lareforma del instrumento responderia sobre todo a consolidar |las anti-
guas practicas de internacionalizacion y a encontrar nuevas vias para incre-
mentar |as subvenciones a lainternacionalizacion.

8. Setratade laLey 2/2004, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2005,
art.55; y de la Ley 30/2005, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para €l afio 2006. Este
fondo fue ampliado posteriormente por la Ley 38/2006 del 7 de diciembre, reguladora de la gestion de la deu-
da externa, pasando de 330 millones de euros a 528 millones de euros adicionales dirigidos a Fondo PNUD
paralos ODM.

9. A partir de los PGE 2007 se consignan por separado, |o que contribuia no solo afijar aplicaciones pre-
supuestarias seguin sus diferentes finalidades sino que ademés suponia un trasvase de presupuestos fundamen-
talmente del MITYC a MAEC. De estaforma el MAEC no evitaba las tradicionales dificultades para ver sus
propuestas de operaciones aprobadas en la CIFAD pero si seimpedia a menos que el MITY C pudiera dispo-
ner de fondos previamente asignados a denominado FAD Cooperacion.
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El acuerdo saloménico: los dos anteproyectos

Aungue los dos anteproyectos de Ley fueron hechos publicos en noviembre
de 2009, a menos desde junio de 2008 tenemos constancia de que existe un
acuerdo entre los ministerios implicados para abordar la reforma legal del
instrumento, basado en la creacién de dos instrumentos diferenciados segln
su finalidad. La publicacion de un capitulo monografico sobre el FAD en el
Boletin de Informacion Comercial Espafiola (ICE)° da a conocer cuél esla
posicion del MITY C respecto de la reforma, afirmando por primera vez su
necesidad y estableciendo cudl debe ser la orientacién de la misma. El
Gobierno tenia la obligacion legal de realizar la reforma desde que en
diciembre de 2006 se aprobd la Ley de Deuda External!, en cuyas disposi-
ciones transitorias primera y tercera el gobierno quedaba comprometido a
entregar un proyecto de Ley paralaregulacién del FAD y otro paralarefor-
mulacién de la CESCE, con lo que se pretendia modificar sustancialmente
para adecuarlos a la nueva Ley el funcionamiento de los dos instrumentos
espanoles que intervienen en la generacion de la deuda externa en los pai-
ses receptores.

Lapublicacién del MITY C justifica someramente la utilidad que el FAD ha
tenido para aumentar las exportaciones espafiolas y arroja las conclusiones
de un estudio sobre los efectos de arrastre que dichos préstamos han tenido
en términos de generacion de puestos de trabajo e indirectamente en el cre-
cimiento de la economia espafiola. Al tiempo el documento trata de conciliar
estos resultados con las exigencias determinadas por la politica de coopera-
cion, sin dejar de reconocer las dificultades y ambivalencias que el FAD tie-
ne para responder a las dos finalidades que establece su estatuto legal:

“Las directrices que emanan del CAD a finales de |os noventa
comienzan a cuestionar la vinculacion de la ayuda a la expor-
tacion asi como la planificacion geogréficay sectorial de nues-
tro primer Plan Director de Cooperacion que centra €l interés
de nuestra cooperacién lejos de algunos de los principales
receptores del FAD, como China. Estas demandas del mundo
de la cooperacién contrastan con las crecientes demandas de
apoyo financiero de nuestras empresas en unos mer cados cada vez
mas competitivos. Una y otra realidad exigen del instrumento un
mayor esfuerzo a favor de uno y otro objetivo, lo que da lugar

10. EL FAD: un analisis desde su creacion hasta la actualidad..., Boletin de ICE, n°® 2940, 11 a 20 de
junio de 2008.
11. Ley 38/2006 del 7 de diciembre, reguladora de la gestion de la deuda externa, BOE del 8 de diciembre.
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a una creciente dificultad del FAD para cumplir con ambos
objetivos de forma simultanea’” 12,

Esencialmente la propuesta del MITY C establece que lareforma del FAD ha
de reconocer la incompatibilidad entre las dos finalidades del instrumento, y
para resolverla se han de crear dos instrumentos diferenciados en funcién de
sus finalidades. Uno de ellos que responda a las “ tradicionales y crecientes
demandas de la Politica de Cooperacién Internacional [...]. Paralelamente
Sera preciso crear un nuevo instrumento, que responda a las necesidades en
materia de internacionalizacion” 13, Segin el mismo texto el primero de los
instrumentos debe ser “ 100 por 100 no reembolsable, 100 por 100 desligado,
gue coadyuve a la consecucién de los objetivos de Desarrollo del Milenioy
los compromisos presupuestarios de Espafia en materia de AOD (0,5 por 100
PIB en 2008 y 0,7 por 100 en 2012)" , mientras que € nuevo instrumento de
internacionalizacion debe, ademas de cubrir |as antiguas précticas de interna-
cionalizacion del FAD incorporar algunas “ nuevas detectadas y que permiti-
rian a nuestras empresas responder a los nuevos retos de los mercados inter-
nacionales’ 14,

A partir de este momento las negociaciones entre las Secretarias de Estado de
Comercio (MITYC) y de Cooperacion Internacional (MAEC) aln tardarian
un afio y medio en concretar |os borradores de sendos anteproyectos, el del
Fondo para la Promocion del Desarrollo (FONPRODE) y € del Fondo para
la I nternacionalizacion de la Empresa (FIEM)®°. A |a vista de ambos antepro-
yectos es facil concluir que € trabgjo de negociacion no se basd en ningln
intento de explorar como ambas politicas podian ser reformadas para contri-
buir coherente y complementariamente a los principios del desarrollo, sino
gue se limito al reparto de competencias entre los departamentos. Con ello se
obviaban las incoherencias que en términos de desarrollo habian ofrecido
ambas paliticas, presentando ambas como independientes, como si no pudie-
ran relacionarse en funcidn de los resultados que proporcionan. Al quedar

12. El FAD: un andlisis desde su creacion hasta la actualidad..., Boletin de ICE, n° 2940, 11 al 20 de
junio de 2008. p. 10.

13. El FAD: un andlisis desde su creacion hasta la actualidad. .., Boletin de ICE, n° 2940, 11 a 20 de
junio de 2008. p. 33.

14. Esencia mente esas nuevas oportunidades detectadas se refieren a a) la posibilidad de otorgar présta-
mos sin exigir la garantia soberana, b) atender a proyectos de “ especial interés parala politica comercial espa-
fiola’ mas alladel apoyo ala exportacion, que se refiere a aquellos en los que haya transferencia de tecnologia
espafola, o de filiales, o que se relacionen con inversiones extranjeras directas de empresas espafiolas, y ¢)
especial vocacion de apoyar proyectos en régimen de partenariado publico-privado (PPP). No obstante el pro-
pio texto no lo toma como un listado exhaustivo por cuanto sugiere que el nuevo instrumento también debe ser-
vir para“ aquellas otras [ necesidades en materia de internacionalizacion] que puedan surgir y se juzgue opor-
tuno atender en cada momento” .

15. Ambos Anteproyectos fueron aprobados para su remision a Cortes en el Consejo de Ministros el 6 de
noviembre de 2009. El FONPRODE presentado por el MAEC y el FIEM por e MITYC.
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centrada la hegociacion sobre la cuestion competencia 10s intereses corpora-
tivos de la administracién, y no el disefio de las politicas, serian los que guia
rian el devenir de lareforma.

En el marco del acuerdo saloménico que obviando incoherencias perseguia
mantener la legitimacion de las précticas anteriores, |as dificultades principa-
les de la negociacion residieron en la distribucién de competencias de uno y
otro ministerio en el conjunto de las operaciones que regularia el fondo refor-
mado. Especialmente en lo que se refiere a la parte reembolsable del FON-
PRODE, puesto que contrariamente a la propuesta inicial del MITYC, final-
mente el anteproyecto de Ley establece cinco tipos de operaciones que seran
financiables con cargo al FONPRODE, una de las cuales de carécter crediti-
cio. Contradiciendo igualmente aquella intencion de que el instrumento re-
formado fuera completamente desligado, el Anteproyecto del FONPRODE
incorporaba como excepcion la posibilidad de que ciertas acciones de emer-
genciay ayuda humanitaria puedan ser ofrecidas de manera exclusiva a pro-
veedores espafioles de bienes y servicios “ cuando la urgente gjecucion de la
ayuda venga justificada por situaciones de guerra o catastrofe’ 16, De forma
gue los anteproyectos mostraron con claridad que €l pacto interministerial se
cefiiaaladivision del antiguo instrumento en dos distintos y en principio, ges-
tionados independientemente por cada uno de los dos Ministerios. Sin embar-
goy alavistade los dos Anteproyectos, las préacticas de ayuda reembol sable
y las posibilidades para seguir prestando ayuda ligada quedaban recogidas en
ambosfondos. En definitiva, 1os Anteproyectos venian aresolver en parte dis-
putas corporativas de los ministerios por las competencias —en materia de
gestion de determinados fondos y créditos—, pero contribuian bésicamente a
algjarnos de los acuerdos y |as propuestas promovidos por lacomunidad inter-
nacional y expresados en diferentes textos politicos y programéticos como
hemos sefialado més arribal’.

Unade lasrazones que mejor pueden explicar el resultado de esta negociacion
en laelaboracion de los anteproyectos es precisamente la diferencia que exis-
te en la administracién espariola entre los cuerpos responsables de Economia
y Comercio, centrados y fuertemente empoderados en la gestién de posicio-
nes acreedoras'y en précticas de internacionalizacion, con e cuerpo diplomé-
tico responsable de Exteriores que no tiene una tradicion vinculada al caréc-
ter multidisciplinar que exige el Desarrollo, careciendo por eemplo de

16. Anteproyecto de Ley del FONPRODE, art. 2.3., el texto no aclaraba si estas operaciones ligadas con-
templadas por el FONPRODE serian de carécter reembolsable o no.

17. Los ya mencionados Declaracion de Paris, Agenda de Accién de Accray recogidos en el Plan Direc-
tor de la Cooperacién Espariola 2009-2012, entre muchas otras referencias y declaraciones expresadas en los
Gltimos afios.
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especialistas en Economiay Financiacion del Desarrollo. Pero otra clave para
el andlisis nos la puede proporcionar el conocimiento de las opiniones de los
grupos de interés que pueden situarse tras cada una de las politicas. En este
punto cabe detenerse un poco en resumir cuéles son las implicaciones que, en
varios aspectos, tienen de forma relacionada ambas politicas de internaciona
lizacion y de cooperacion para el desarrollo. Son bien conocidas las que se
establecen desde las perspectivas dela AOD y cudl es el peso relativo que los
intereses exportadores tienen en el conjunto de la AOD alo largo de nuestra
historia. Muchas de |as denuncias conocidas proceden precisamente del inte-
rés por que Espafia disponga de una AOD mas adecuada a estandares inter-
nacionales y legitimada socialmente en las précticas de solidaridad, 1o que
hacia aparecer a la cooperacion reembolsable ligada a intereses comerciales
como una perversion de la pretendida ayuda. Por otro lado, tras la reforma
ambos fondos podrén financiar operaciones reembol sables con garantia sobe-
rana lo que supone la posible generacion de deuda externa para los paises
beneficiarios de los mismos. Desde la aprobacion de la Ley de Deuda Exter-
na afinales de 2006 la gestion de lamismapor parte del Estado espariol debia
estar “vinculada con la politica de cooperacion espafiola, conforme a las
prioridades y estrategias del Plan Director de la Cooperacion Espariola” 8,
y paraello ademés de instruir que el PACI debe incluir cada afio 1os objetivos
y actuaciones previstas en materia de gestiéon de la deuda externa, sitliaen la
Comision Interministerial de Cooperacion Internacional la obligacién de
armonizar y proporcionar coherencia a todas las actuaciones sectoriales rela-
cionadas'®. En este sentido la reforma del FAD tenia entre sus principales
retos establecer claridad juridica sobre los criterios Utiles para redlizar una
gestion coherente de las posibilidades acreedoras del Estado espafiol, que
debia estar guiada precisamente por un analisis preciso de la relacion entre
endeudamiento externo y posibilidades de desarrollo de | os potencial es recep-
tores. A esterespecto laL ey de Deuda Externaes claraal afirmar en sus prin-
cipios rectores que “ Las medidas en materia de deuda exterior se adaptaran
a las necesidades de desarrollo de los paises deudores y serén proporciona-
das a los problemas financieros de estos’ 2,

Asi las cosas y como prueba evidente del interés que el sector empresarial
exportador espafiol tiene en que no se relacione la gestion de la deuda exter-
na con criterios de desarrollo son las declaraciones redlizadas por €l Presi-
dente del Club de Exportadores e Inversores Espafioles, Balbino Prieto, poco
después de la aprobacién de laLey. Bgjo €l titular “ El Club de Exportadores

18. Ley 38/2006 de 7 de diciembre, de gestion de la deuda externa, art. 1.2.
19. Ley 38/2006 de 7 de diciembre, de gestion de la deuda externa, art. 7.1y 7.3.
20. Ley 38/2006 de 7 de diciembre, de gestion de la deuda externa, art. 3.b.
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negocia cambiar la Ley de Deuda Externa en el Congreso”, la informacion
remite a contactos con los principales partidos de la cAmara dirigidos a pre-
sionar paraque lareformadelaley recojalosintereses de las empresas expor-
tadoras espafiolas y reclama un “consenso civil” que compatibilice politicas
de cooperacion y de internacionalizacion. Respecto de la Ley de Deuda, €l
Club la cdlifica de disparatada, llena de inexactitudes y de redaccion lamen-
table. La considera en definitiva, “ sesgada hacia una parte del conflicto, que
hoy en dia se manegja por parte de las ONG y otros organismos de forma
superficial e interesada” 2%, Lo superficial y desinteresado del andlisis parece
ser el establecimiento de la relacion entre endeudamiento y desarrollo en los
paises, relacién que al proporcionar limitaciones para otorgar préstamos a pai-
ses HIPC y en genera a paises con problemas de endeudamiento perjudicara
las posibilidades de las exportaciones. También en las mismas declaraciones
se cuestiona la utilizacion de activos del FAD para contribuciones a organis-
mos multilaterales de desarrollo, denunciando asi |o que consideran una des-
viacion de fondos para la internacionalizacion hacia otros fines. Tres afios
después, los dos anteproyectos tratan de representar ese “consenso civil” cris-
talizado de forma salomdnica, mediante la creacion de dos instrumentos reem-
bolsables y ligados aunque a sendos intereses.

Respecto a las competencias, por un lado e MITY C lograba mantener la ges-
tién de los fondos de internacionalizacion de manera independiente del MAEC
—lapresenciadelos mismos en el nuevo Comitédel FIEM seratan testimonial
eingignificante como lo eraen la antigua CIFAD— con lo que evitarialas con-
tinuas demandas y requerimientos de los responsables politicos de la coopera
cién que tanto habian interferido y obstaculizado su trabgjo. Por otro lado €
MAEC asumiad control de un fondo para cooperacion, evitando asi tener que
solicitar la tramitacion de cada gasto a los gestores de Comercio. Con las Uni-
cas excepciones de las aportaciones y contribuciones a las IFl y a los fondos
administrados por ellas cuyas identificaciones serian realizadas por e MEH, y
las otras operaciones reembolsables que requeriran e informe previo del
MEHZ. Pero ahi finalizaba € acuerdo puesto que ambos fondos podrian operar
précticamente sin limites geogréficos, en todos los sectores de actuacion,
mediante operaciones reembol sables e incluso a través de acciones ligadas ala
compra de bienes y servicios espafioles. Las limitaciones para las operaciones
de unoy otro en laredaccién de los Anteproyectos alin eran difusas y de dificil
operativa en la mayoria de los casos. El reparto de las competencias habia
distribuido las distintas operaciones entre los cuerpos que habitualmente las

21. Diario Expansion, lunes 19 de febrero de 2007, disponible en http://www.expansion.com/2007/02/19/
economia-politica/economia/958082.html, consultado el 15 de septiembre de 2011.
22. Anteproyecto de Ley del FONPRODE, art. 5.2 y 4 respectivamente.
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realizaban perdiendo asi la oportunidad de acompafiar la reforma legidativa de
reformas instituci onal es que hubieran contribuido aavanzar en materia de coor-
dinacion y coherencia de politicas.

L ostramiteslegidativos

Una de las consecuencias directas del pacto interministerial para la elabora-
cién de los dos anteproyectos es que tendrian tramitaciones legislativas sepa-
radas. El FIEM pasaria por las Comisiones de Industria, Turismo y Comercio
del Congreso y del Senado, mientras que el FONPRODE lo haria por las
Comisiones de Cooperacion Internacional para el Desarrollo de ambas cama-
ras. Y en funcién de eso cada una de las tramitaciones tendria unos protago-
nistas e interlocutores diferentes ademas de un calendario propio. La eviden-
terelacién entre uno y otro fondo serian a partir de entonces aln mas dificiles
de establecer.

Latramitacion legal por separado debia facilitar que el FIEM no fuera obser-
vado ni analizado con la mirada de la cooperacion para el desarrollo y que el
FONPRODE fuera recibido por el mundo de la cooperacién como un avance
significativo respecto del FAD por no operar ya en el marco de la politicade
internacionalizacion. El Consejo de Cooperacion fue €l primero en reaccionar
puesto que en € breve dictamen que hizo publico tras conocer los Antepro-
yectos afirmaba “ que la reforma del FAD debiera plantearse de forma inte-
gral, preservando el principio de coherencia de politicas que forma parte del
mandato legal de la Ley de Cooperacion para el Desarrollo y de los princi-
pios rectores del 111 Plan Director de la Cooperacion Espariola. [...] e Con-
sejo reclama que se le remita el Anteproyecto de Ley de Reforma del Sistema
de Apoyo Financiero a la Internacionalizacion (FIEM), para que pueda ser
objeto de andlisis e informe” 2,

Estas y otras |lamadas de atencion ala necesidad de incorporar una perspec-
tivade coherenciade politicas en la elaboracion de ambas leyes sera una cons-
tante por parte de los sectores y grupos relacionados con la cooperacion
durante todo el proceso de tramitacién legislativa. De la misma forma que
serén rechazadas 0 ninguneadas por parte del Gobierno. Ninguna de las pro-
puestas que solicitaron la coordinacion formal del trabajo sobre ambas leyes
surtieron efecto, ni la congtitucién de una Comision conjuntaen € Parlamento

23. Informe del Consejo de Cooperacion sobre la propuesta de normativa del Fondo para la promocién
del desarrollo (FONPRODE), 5 de noviembre de 2009, disponible en http://www.maec.es/es’M enuPpal/Coo-
peracionl nternacional/Publicaci onesydocumentaci on/Documents/InformeCCD_%20FONPRODE.pdf, consul-
tado el 10 de agosto de 2011.
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—formada por representantes de las de comercio y cooperacién—, ni lamen-
cionadaremision del FIEM a Consejo de Cooperacion, ni lasupervision poli-
tica por parte de la Comisién Delegada del Gobierno para la Cooperacion al
Desarrollo de ambas leyes?*. Solo |os esfuerzos de las organizaciones socia-
les y cierta flexibilidad mostrada por la Comision de Cooperacién del Con-
greso permitieron que pudieran relacionarse ambos trdmites legislativos, has-
ta incorporar numerosas modificaciones en uno y otro que finalmente han
estado basadas en los mismos principios. También ha resultado funciona la
interlocucién con diputados y senadores de l0s grupos minoritarios, que por
causa de su exigua representacion en algunos casos la misma persona acudia
a ambas comisiones a participar en los trdmites de ambos proyectos.

Asi los calendarios de tramitacion fueron independientes produciéndose la
curiosidad de que ed FONPRODE no fue aprobado en primera instancia por
la Comisién del Congreso hasta que € FIEM, més rapido en su tramitacion,
no habiaregresado a Pleno del Congreso para su aprobacion definitiva,

Publicacion Aprobacion Aprobacién Aprobacion Aprobacién
Anteproyectos  Comisiones Pleno Congreso Reglamento
Congreso Senado Definitiva
FIEM 17 nov. 2009 23 marzo 2010 26 mayo 2010 28 junio 2010  30dic. 2010

FONPRODE 17 nov. 2009 30 junio 2010 6 octubre 2010 22 octubre 2010 17 junio 2011

Ambos tramites siguieron la misma légica en la introduccion de sus modifi-
caciones, paralo que fue esencial que & Grupo Socialista en el Gobierno no
contara con mayoria suficiente en el Senado. Durante la tramitacion en el
Congreso el Grupo Socialista evitd que se introdujeran enmiendas que reali-
zaran cambios sustanciales a pacto interministerial fijado en los Anteproyec-
tos. Posteriormente en e Senado, y ante la certeza de que las reformas que
pactaran en resto de grupos quedarian fijadas definitivamente en sendas leyes,
el Grupo Socialista se avino a pactar una buena parte de las modificaciones
gue habian sido recogidas en diferentes enmiendas, proporcionandole final-
mente a ambas |eyes cambios muy relevantes respecto de su primera version.

Esta situacién no es nuevaen las tramitaciones | egislativas en materia de coo-
peracion. Ya durante el tramite de la Ley de Cooperacion en 1998 los cam-
bios pactados por todos los grupos a excepcion del Gobierno fueron definitivos

24. La Comisién Delegada del Gobierno para la Cooperacion al Desarrollo solo se reunié para la poste-
rior aprobacion del Reglamento del FONPRODE, pero no hizo reflexion alguna respecto de la coherencia de
ambas politicas con el Desarrollo. La nota de prensa publicada —unica informacion piblica— con motivo de
la aprobacion del Reglamento esté disponible en: http://www.lamoncloa.gob.es/ServiciosdePrensa/NotasPren-
salVicepresidenciaprimera/2011/ntpr20110218_Comision.htm
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para la aprobacion del articulado definitivo. En aguella ocasién el Grupo
Popular tenia mayoria absoluta en el Senado y con ella modifico el texto que
habia sido muy mejorado en el Congreso donde no disponia de apoyos sufi-
cientes para mantener su propuesta. El voto de CiU en la vuelta al Congreso
rechazando las enmiendas populares del Senado permitié que se recogieran
algunas de las demandas expresadas por |as organizaciones sociales eimpidio
gue €l texto quedara balanceado hacia las posiciones defendidas por Econo-
miay |os grupos exportadores®.

Esta situacion repetida en sendos trémites legislativos con mas de una década
de distancia entre si deberia incorporarse como un aprendizaje de ciertarele-
vancia paralos diferentes actores e intereses implicados. El demandado “con-
senso civil” que compatibilice las politicas de cooperacion y las de interna
cionalizacion no puede considerarse alcanzado mediante pactos corporativos
en el interior de laadministracion, sino que exige de un debate profundo sobre
lapoliticade Desarrollo que més aladel &mbito estricto delapoliticade Coo-
peracion parael Desarrollo, propugne unavision del Desarrollo coherente, de
forma que establezca criterios politicos para el disefio de actuaciones desde
todos |os departamentos ministeriales. En otras palabras podria afirmarse que
es preciso avanzar en € ambito de la Coherencia entre politicas (intra-country
coherence) con €l Desarroll0?.

La participacion de las or ganizaciones sociales en la reforma:
importanciay limitaciones

L os actores sociales de |a cooperaci 6n, esencia mente organizaciones sociales
y algunos expertos, han sido protagonistas fundamentales durante la tramita-
cion de lareforma. La constante interlocucion con diputados y senadores de
los grupos parlamentarios ha constituido € ee de actuacion a través del cua
se han producido lamayoria de las mejoras que | os textos han obtenido duran-
te su tramite parlamentario. La elaboracién de enmiendas a peticion o no de
los grupos parlamentarios y la discusion de los humerosos textos que iban
proponiendo unosy otros han constituido una frenética actividad en los meses
gue durd la tramitacién. Hasta tal punto que se extendio rapidamente el uso
de un verbo de nueva creacién para embromar el trabajo que se estaba reali-
zando con tantaintensidad y frecuencia: fonprodear. El esfuerzo se centré en

25. Jerez, A., Sampedro, V., y L6pez Rey, JA., “Del 0,7% a la desobediencia civil”, Centro de Investi-
gaciones Sociolégicas, Madrid, 2008. pp. 149-150.

26. Alonso, José Antonio, Aguirre, Pablo, Madruefio, Rogelio y Millan, Natalia, “ Coherencia de politicas
para el desarrollo en cinco donantes del CAD: lecciones para el caso espariol.” Documento de trabajo nimero
42. Fundacion Carolina. Madrid, 2010, p. 7.
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el establecimiento de una serie de propuestas de enmiendas en primera ins-
tancia, para después en la parte final de las negociaciones entre los grupos
establecer una serie de minimos indispensables o lineas rojas en ambos textos
legales, algunas de las cuales fueron incluidas en las versiones definitivas.

Para ello las organizaciones han realizado un esfuerzo notable de acerca-
miento a sabiendas de que su union ante los grupos parlamentarios constituia
un factor esencial paralograr lainfluencia suficiente en el marco de unarefor-
malegal tan fundamental como largamente demandada. Pero ha sido un acer-
camiento cargado de dificultades por causa de las diferentes posiciones que
las organi zaciones representan en la actualidad respecto de las cuestiones que se
dirimian en la reforma del FAD. Si bien existe un amplio consenso sobre
la necesidad de eliminar la ayuda ligada del sistema de cooperacién, no pue-
de decirse lo mismo sobre laidoneidad de |a cooperacion reembolsable. Exis-
te un amplio espectro de posiciones a respecto que van desde la considera
cién de que toda la cooperacion debe ser estrictamente realizada mediante
donaciones hasta quienes sugieren que una condicionada politica de ayuda
reembol sable puede constituir una oportunidad de desarrollo importante para
los paises receptores. En realidad se podria afirmar que, a pesar de las criticas
y demandas de reformalegal que las organizaciones habian protagonizado, en
cierto sentido la reforma les pill6 con el pie cambiado. El hecho de que €l
FAD reuniera en sus operaciones € componente financiero y el interés
comercial, propicio que las reflexiones y los andlisis fueran siempre sobre el
conjunto, de forma que al inicio del tramite legislativo muy pocas organiza-
ciones disponian de una reflexidn serena sobre las posibilidades de la coope-
racion financiera reembolsable desvinculada de los intereses comerciales y
exportadores. Tampoco existe un conocimiento sistematico en las organiza-
ciones de |as précticas més 0 menos similares que, en materia de cooperacion
financiera reembolsable para €l desarrollo, realizan otros paises donantes del
entorno de Espafia. Prueba de la desconfianza que |a cooperacion reembol sa-
ble generaen el sector eslaformulacion con que se tratala cuestion en el Pac-
to de Estado contra la Pobreza entre cuyas medidas se establece “ Concentrar
el incremento de la Ayuda Oficial al Desarrollo en los instrumentos no reem-
bolsables, asegurando, en linea con la trayectoria de |os Ultimos afios, que la
cooperacion reembolsable no supere el 5% del total de la AOD” %7, Ante la
reduccion relativa del componente comercial de nuestra ayuda durante los
afos 2005 y 2006, las ONG representadas por la Coordinadora parecen satis-
fechas considerando que debe mantenerse esa tendencia durante los préximos
anos. Sin embargo entre las iniciativas legidativas que promueve € mismo

27. Pacto de Estado contra la Pobreza, firmado por los partidos politicos con representacion parlamenta
riay la Coordinadora de ONGD el 19 de diciembre de 2007, B.1.c). Disponible en http://www.coordinadora-
ongd.org/uploads/descargas/libro_pacto.pdf
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Pacto se recoge la reforma del FAD “a fin de convertirlo en un instrumento
crediticio integrado y coherente con el objetivo de lucha contra la pobreza” 28,
Nada se especifica acerca de s este instrumento crediticio deberia limitarse a
los programas de microcréditos y alas aportaciones aingtituciones y organis-
MOs M&s 0 Menos conocidas 0 s preveian otras modalidades de cooperacion
financiera reembol sable como acabaria estableciendo e FONPRODE.

Por otro lado cabe destacar aln con brevedad que las organizaciones sociales
no han logrado acompafiar sus trabajos de interlocucion y didlogo con los gru-
pos parlamentarios de un marco de movilizacion y sensibilizacion publica
acordes con la importancia de la reforma. Varias pueden ser |as razones que
expliguen la ausencia de movilizacion por parte de las organizaciones asi
como laincapacidad paratrasladar los debates alos medios de comunicacion.
Se han arguido reiteradamente la excesiva compljidad técnica de |os asuntos
atratar y las consiguientes dificultades para trasladarlos de forma divulgativa
alaopinién publica, y € contexto de crisis econdémica que desplazabalas preo-
cupaciones. Lo cierto es que las organizaciones deberan reflexionar seria-
mente sobre la pérdida de movilizacion socia que e llamado movimiento por
la solidaridad ha sufrido en la Ultima década, s comparamos este tramite
legislativo con & que dio lugar ala Ley de Cooperacion entre 1996 y 1998%°.
Lamejor argumentacién técnico-politica que pueda realizarse eleva su poten-
cial de influencia cuando se presenta respaldada por evidentes y explicitas
acciones de movilizacién social.

El FONPRODE: limitacionesy condicionantes para su
orientacion al desarrollo

L as organizaciones que durante |os Ultimos afios habian tenido como €je de
su andlisisy de su actividad sociopolitica las cuestiones relacionadas con la
deuda externa se aglutinan en la Campafia Quién Debe a Quién (QDQ) y
defendian el principio general de que Espafia no debe otorgar préstamos a
paises de menor renta que la espafiola, considerando que las posiciones
acreedoras de Espafia en los paises receptores de su ayuda constituyen un
obstaculo a sus oportunidades de desarrollo. Cabe mencionar que numero-
sas organizaciones forman parte simultaneamente de la Coordinadora y de
QDQ, lo que da lugar en los primeros momentos, ante la aparicién de los

28. Pacto de Estado contra la Pobreza, firmado por los partidos politicos con representacion parlamenta-
riay la Coordinadora de ONGD el 19 de diciembre de 2007, C.b).

29. Jerez, A., Sampedro, V., y Lopez Rey, JA., “Del 0,7% a la desobediencia civil”, Centro de Investi-
gaciones Sociol6gicas, Madrid, 2008. pp. 138-150. Extenso y detallado relato de la combinacion de propues-
tas con actos de calle realizados por el movimiento de solidaridad con motivo de la tramitacion de la Ley.
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anteproyectos, a comunicados publicos defendiendo posiciones diferencia-
das por parte de las mismas organizaciones®. En realidad el debate sobre
los limites a esa nueva cooperacion financiera coherente con la lucha con-
trala pobreza acababa de abrirse a gran parte del sector, precisamente por
la necesidad de fijar posiciones y enmiendas que exigia el tramite legisla-
tivo. Esapartir de ese momento que | as organizaciones deben precisar cu&
les son sus propuestas en el establecimiento de condiciones y limitaciones
para el conjunto de la cooperacion reembolsable. De hecho de los cinco
tipos de operaciones que el FONPRODE incluiria, cuatro son ya conocidas
habituales del sistema de cooperacién espafiol: @) programas bilaterales, b)
aportaciones y programas en OMUDES, c) asistencias técnicas y evalua-
ciones del Fondo, y d) aportacionesy contribuciones en IFI. La quinta, con
carécter creditico y por lo tanto explicitamente reembolsable, incluia el
actual programa de Microcréditos —también con experiencia de casi una
década— y una serie de nuevas operaciones en la modalidad de coopera-
cion financiera como las adquisiciones de capital en fondos y vehiculos de
inversionst,

Laestrategia de las organizaciones sociales, afalta de un consenso comple-
to sobre este particular, se centrard en establecer una bateria de limitaciones
y condicionantes orientados a evitar que estas nuevas operaciones se reali-
cen desde la éptica comercial financieray que su identificacion y operativa
guede fijada estrictamente a demandas especificas de los paises receptores
y a criterios de desarrollo. Se trabgjé y se realizaron propuestas sobre a)
limitaciones geogréficas en funcion del nivel de rentay de desarrollo de los
paises receptores, sobre b) condicionalidades basadas en criterios de soste-
nibilidad del endeudamiento de dichos paises, sobre ¢) limitaciones secto-
riales que evitaran la ayuda reembol sable en programas y proyectos de ser-
vicios sociales bésicos (SSB), sobre d) la distribucion de competencias en
el entendido de que el MAEC representaria mejor que el MEHy el MITYC
los criterios de desarrollo, sobre €) mecanismos de transparencia y control
social de las operacionesy de forma general f) estableciendo un limite por-
centual a conjunto de ayuda reembolsable respecto del total de la AOD.
Estas propuestas solo quedaron finalmente recogidas de forma parcia y con
insuficiente precision en la mayoria de los casos, aunque supusieron el
nucleo de las discusiones y lograron modificar y matizar gran parte del ar-
ticulado.

30. Es destacable por jemplo que un nimero importante de Coordinadoras Autonémicas suscriben los
comunicados de QDQ y no los de la Coordinadora.

31. A efectos de esta reflexion tomamos como referencia la clasificacion tal y como queda en la version
definitiva de la Ley (art. 2). En e Anteproyecto figuraba una clasificacion diferente que distribuia las mismas
operaciones en sais epigrafes constituyendo una clasificacion menos racional.
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Lo cierto es que e establecimiento de principios, criterios y valoraciones para
este conjunto de nuevas acciones recibira su tratamiento especifico y detallado
en las negociaciones de dos textos posteriores que € desarrollo de la Ley
FONPRODE exigia establecer para crear la nueva institucionalidad necesaria
para una adecuada g ecucion de estas précticas: € Reglamento del FONPRODE®2
y posteriormente & Cédigo de Financiacion. El Reglamento desarrollalaLey es
tableciendo & Comité Ejecutivo ddd FONPRODE vy la Oficina dd FONPRODE,
por lo que las discusiones versaran fundamental mente sobre las nuevas capa-
cidades que este instrumento demanda del sistema de cooperacién y su ade-
cuada integracion con e resto del sistema. Ambas cuestiones exceden a las
pretensiones de este articulo pero requieren de un sereno andlisis que incorpo-
re un horizonte de reforma institucional especialmente dificil, aungue no ina-
bordable, en tiempos de gjuste del gasto publico. Respecto del Cédigo de
Financiacién la pretensién eraincorporar criterios operativos paraguiar de for-
ma efectiva la gestion de la cooperacién reembolsable, de forma que permita
evaluar apartir de diversas variables la el egibilidad —y por lo tanto el descar-
te— de las operaciones. Sera finalmente en la discusién relativaa Codigo en
la que se alcancen acuerdos sobre marcos de referencia més amplios que los
andlisis més ortodoxos para el funcionamiento de la ayuda reembolsable33. En
ambos procesos de didlogo € interlocutor por parte del Gobierno se centraba
yaunicamente en |la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional (SECI)
y fue € trabajo en & Consgjo de Cooperacion € que vehicul 6 las aportacionesy
discusiones sobre sendos borradores. El borrador del Reglamento fue dictami-
nado por el Consejo de Cooperacion gque elevd un informe consensuado con
todos sus miembros que sugeria algunas modificaciones de calado. La repen-
tina desvinculacion de agunas de sus recomendaciones por parte de la SECI
resulté sorprendente después de semanas de arduas negociaciones, 1o que
provoco sobre la marcha votos particulares de varios miembros del Consgjo
expresando su rechazo a este tipo de précticas y advirtiendo de la desconfian-
za que dichas actitudes generan en el didogo en e seno del Consegjo. Esta
situacion no volvio a repetirse con motivo del dictamen sobre el Cadigo de
Financiacién, cuyaversién final incorpord las propuestas de modificacion con-
sensuadas. El proceso de reformalegidativa concluy6 finalmente en agosto de
2011, cerrando asi dieciocho largos meses de intenso trabajo.

El FONPRODE pasa asi a convertirse en e instrumento més importante de la
cooperacion espafiola atendiendo a su disposicién presupuestaria. Integrado

32. Real Decreto 845/2011, de 17 de junio, por el que se aprueba el Reglamento del Fondo para la Pro-
mocién del Desarrollo.

33. En @ finalmente se incorporan criterios y estandares internacional es concretos sobre Derechos Huma-
nos, Impactos Sociales y Ambientales, Igualdad de Género, Sostenibilidad de la Deuda Externa, y Transpa-
renciainformativa. Un andlisis del alcance y la operativa del mismo se realiza en otro articulo de esta obra.
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formalmente en la AECID la constitucion de la Oficinadel FONPRODE arro-
jaagunas dudas sobre su integracion real, asi como de su capacidad operati-
vateniendo en cuenta la negativa sistematica por parte del Gobierno a dotar
de nuevas capacidades y catdlogos a persona de la AECID. La solucion
basada en encomiendas de gestidn apuntan aque gran parte del trabajo de ges-
tion del FONPRODE recaera finalmente en empresas propiedad del MITYC,
lo que puede hacer superfluo el esfuerzo legislativo orientado a su completa
adscripcién alos principios del desarrollo, paralo que se considero estratégi-
co apostar por que fuera el MAEC € Unico responsable de sus operaciones.
Lo cierto es que e FONPRODE estaba operando de facto durante 2009 y
2010 en el marco de sus cinco tipos de operaciones, antes de que la Ley fue-
ra aprobada. Esto supuso que los debates con los grupos politicos estuvieran
limitados por € interés de la Administracién de consolidar agunas de las
recientes practicas en el nuevo marco legidativo. La ausencia de informacion
publica respecto de las operaciones realizadas en ese periodo constituyd, ade-
mas de un déficit en materia de transparencia, un obstaculo mas para poder
comprender cabalmente los intereses de la Administracion en mantener algu-
nos de |os aspectos criticados.

El FIEM: se consolida la inter nacionalizacion,
sealgala CPD

Las diferentes posiciones y matices con que € conjunto de organizaciones
analizaba las cuestiones que se dirimian en la reforma supusieron més de un
contratiempo serio en la gjecucion de una estrategia de incidencia comparti-
da. Especialmente cuando e primero de los proyectos —FIEM— llegé al
Senado, parte de las organizaciones consideraron imprescindible renunciar a
mayores consideraciones y debates y centrar la actividad de incidencia en €
establecimiento de una serie de lineas rojas con las que aparecer de forma
unanimey contundente ante |os grupos parlamentarios. Ladiscusién sobre los
puntos que esta sintesis debia contener no logré alcanzar un acuerdo total,
puesto que un grupo de ONG encabezados por la Coordinadora Estatal, I nter-
mon Oxfam y la Campafia del Milenio de NNUU en Espafia considerd que
sblo seria posible influir sobre tres aspectos. El otro grupo encabezado por
QDQ, laPlataforma 2015 y més y nueve Coordinadoras Autonémicas consi-
deraron esencia sumar dos cuestiones mas alostres puntos, con € criterio de
gue independientemente de las dificultades para que fueran asumidos, por
coherencia debian constituir parte de las denominadas lineas rojas. Los tres
primeros puntos pretendian @) exigir que e FIEM no computara como AQOD,
b) que no pudiera destinarse a los paises comprendidos en las diferentes cla-
sificaciones como Paises Menos Adelantados (PMA), paises con indice de
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Desarrollo Humano (IDH) bajo y Paises Pobres Altamente Endeudados
(PPAE-HIPC eninglés), y ¢) que se establezcan mecanismos publicos de con-
trol, seguimiento y evaluacion. Las otras dos pretendian d) impedir que se
otorguen créditos a operaciones que no salvaguarden los DDHH excluyendo
la financiacion de material de doble uso militar, policial o de seguridad, asi
como la de servicios sociales basicos; y €) contemplar la posibilidad de reali-
zar auditorias de proyectos para andlizar su legitimidad. Finalmente el texto
aprobado en el Senado y posteriormente en el Congreso recogi las cuatro pri-
meras demandas, aunque algunas de ellas solo parcialmente y con la sufi-
ciente imprecision como para constituir limitaciones efectivas. En resumen €l
FIEM no computara como AOD, s6lo podré destinarse a paises HIPC en con-
diciones excepcionales y tras remision a Consgjo de Ministros y no podra
financiar material de doble uso ni exportaciones a servicios sociales basicos
como educacion, salud y nutricion. La importancia de estas modificaciones
conseguidas en e Senado era tal que las organizaciones sociaes, de nuevo
reunidas en una misma comunicacién conjunta, se dirigieron una vez mas a
los Diputados solicitando su voto favorable alas mismas. En esa carta envia-
da a todos los representantes de la Camara Baja las organizaciones anticipa-
ban sus agridul ces impresiones respecto al texto final: “ Solicitamos que estas
enmiendas se voten no porque den respuesta completa a nuestras demandas,
si no porgue de no ser aprobadas, €l grave retroceso de La Ley enrelacion a
las obligaciones inter nacionales de nuestro pais con relacion a los derechos
humanos, la generacion de deuda externa y la lucha contra la pobreza sera
aun mayor” .

En cuanto a caracter ligado de la ayuda, como ya deciamos, € panorama se
presentaba bastante mas sencillo de consensuar. De forma unanime se pre-
tendia desterrar esta practica del sistema de ayuda espafiol, por 1o que f&cil-
mente se establecieron propuestas para eliminar las posibilidades de ayuda
ligada que presentaba el Anteproyecto del FONPRODE. Respecto del FIEM
las organizaciones estaban ante la dificultad de proporcionar andlisis, argu-
mentos y propuestas que realmente lograran condicionar las operaciones de
internacionalizacion acriterios de desarrollo. Esta posibilidad, ademés de ale-
jada de las capacidades y experiencia de las organizaciones sociales, suponia
romper con el elemento central del pacto interministerial que dio lugar a los
dos Anteproyectos a suponer cierta deslegitimacion de las politicas de inter-
nacionalizacion no condicionadas a criterios de desarrollo. Asi las cosas, las
organizaciones optaron por sugerir y proponer una medida que, orientada a
limpiar la AOD de operaciones ligadas, obviaba sin embargo la perspectiva
de la Coherencia de Politicas con €l Desarrollo (CPD): que el FIEM no com-
putara en ningun caso como AOD. Finalmente ambas cuestiones quedarian
recogidas en sendos textos legales: e FONPRODE operara con carécter no

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 29. Afio 2012, pp. 39-62 59




Lareformalega del FAD: dos visiones, dos fondos, se dejalacoherencia

60

ligado y los desembolsos de FIEM no computaran como AOD34, Lagran per-
dedora de la reformalegal parece haber sido la CPD, lo que parece un resul-
tado facilmente explicable teniendo en cuenta la primacia que en la negocia
cién hatenido la compatibilizacion de dos conjuntos de intereses, expresados
en dos politicas publicas, la de internacionalizacion y la de cooperacion, y
basadas en visiones claramente diferenciadas del Desarrollo. Ta y como con-
cluye una investigacion realizada recientemente “ la reforma acometida sdlo
ha conseguido garantizar que las operaciones ligadas nho computen como
AOD pero no, en lo que afecta directamente a la CPD y al impacto real de
estos flujos en los paises socios, que las actividades orientadas a la promo-
cion de la empresa espafiola integren la vision del desarrollo, objetivo que
pudiera haber quedado incluso més alejado” 3. Aunque tanto laLey como €
Reglamento del FIEM mencionan como uno de los principios rectores del ins-
trumento la CPD —situandola al mismo nivel que las politicas de creacion de
empleo y de promocion de la actividad empresarial, lo que indica una inter-
pretacion muy particular de la CPD—, lo cierto es que la operativa del mis-
mo queda en manosdel MITY C, de formaque no tendra que negociar laapro-
bacién de |as operaciones con otros departamentos o ministerios.

Conclusiones

Lareformadel FAD halogrado en primerainstancia consolidar y ampliar la
politica de internacionalizacion de la empresa aunque esta no vaya a compu-
tarse como AOD. De igual forma se consolidan € resto de operaciones habi-
tuales del FAD de los Ultimos afios, con un fuerte componente multilateral
destinado tanto a OMUDES como a IFl o € programa de microcréditos. Se
inauguran nuevas modalidades de cooperacion financiera reembol sable cuya
orientacion general es el desarrollo y en la que e sector privado tendrd un
papel central como beneficiario o intermediario de sus acciones. La L ey reco-
ge un limite establecido en el 5% del total de AOD bruta para la cooperacion
reembol sable ademas de la obligacién de planificar anualmente sus operacio-
nes en el marco de los PACI, aungque e hecho de que en los Ultimos afios
supere el 10% y e 12% arroja dudas sobre la voluntad de cumplimiento de
esta limitacidn, especialmente en tiempos de ajuste del gasto publico que pue-
den hacer més atractivos los incrementos de partidas que no generan défi-
cit. Con esta reforma se abren numerosos retos, algunos novedosos como el

34. Ley 36/2010, de 22 de octubre, del Fondo para la Promocion del Desarrollo, art. 2.1. y Ley 11/2010,
de 28 de junio, de reforma del sistema de apoyo financiero a la internacionalizacion de la empresa espafiola,
art. 12.4, respectivamente.

35. Millén, Natalia; Santander, Guillermo; Aguirre, Pablo y Garrido, Anabel, “Lacoherenciade politicas para
el desarrollo en Espafia: mecanismos, actoresy procesos’, Plataforma 2015 y més, Madrid, 2011. En prensa.
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seguimiento de la elegibilidad y la operatividad de |os nuevos tipos de opera
cién de cooperacion financiera reembolsable; y otros que ya acumulan tiem-
po de demanda pero requieren ahora mayor urgencia como lareformainstitu-
ciona del sistema que incorpore e integre las capacidades necesarias para la
gestion de una politica de cooperacidn de creciente complejidad y diversidad.

Lareformadel FAD ha partido de un problema de integracion y de coheren-
cia de politicas publicas, que parte de visiones contrapuestas sobre €l de-
sarrollo y en consecuencia sobre € disefio y el perfil de las politicas de desa-
rrollo més adecuadas. La Coherencia de Politicas para el Desarrollo como
horizonte de transformacién del conjunto de politicas del Estado para orien-
tar su contribucion a desarrollo es la gran perdedora de lareforma, que se ha
fundamentado en un reparto de competencias y de partidas presupuestarias
entre diferentes cuerpos de la administracion, de forma salomonica. Mante-
niendo lo existente sin revisién y proporcionando nuevos mecanismaos en un
sentido y € otro.

La participacién de las organizaciones sociales y expertos ha sido fundamen-
tal para que los objetivos de las politicas de desarrollo hayan vehiculado las
modificaciones realizadas a |os textos en los tramites legidlativos, que a pesar
de haber logrado mejorar notablemente los anteproyectos de Ley, ho han con-
seguido instrumentos legal es inequivocos. Con los textos legal es aprobados no
pueden evitarse discrecionalidades, y pueden permitir la gjecucion de précticas
muy dispares en cuanto a su contribucion a desarrollo. Sin embargo tanto las
Leyes aprobadas, como sus primeros desarrollos reglamentarios incorporan
numerosas referencias que deben servir para sostener el trabajo de seguimien-
to eincidencia por parte de las organizaciones a partir de la entrada en funcio-
namiento de los nuevos fondos. L as organizaciones, no obstante deberdn mejo-
rar notablemente sus capacidades técnicas y de andlisis sobre operaciones e
instrumentos cuya complejidad ha aumentado notablemente, ademéas de avan-
zar en ladecision deincorporar entre sustareas|os andlisisy € seguimiento de
politicas que no computan como AOD pero queintervienen con claridad en los
procesos de desarrollo. Parece fundamental que los primeros esfuerzos se cen-
tren en el seguimiento de los diferentes mecanismos de control y de transpa
rencia que han quedado establecidos de forma que la ingente informacion que
generan ambos fondos esté disponible para el andisis critico.

Bibliogr afia

ALONSO, José¢ Antonio, AGUIRRE, Pablo, MADRUENO, Rogelio y
MILLAN, Natalia, “Coherencia de politicas para el desarrollo en cinco

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 29. Afio 2012, pp. 39-62 61




Lareformalega del FAD: dos visiones, dos fondos, se dejalacoherencia

62

donantes del CAD: lecciones para el caso espafiol.” Documento de traba-
jo numero 42. Fundacion Carolina. Madrid, 2010.

DAC Peer Review of Spain, OCDE, 2007.

FAD: un andlisis desde su creacion hasta la actualidad..., Boletin de ICE,
n° 2940, 11 a 20 de junio de 2008.

GOMEZ GIL, Carlos, Los créditos FAD en la AOD espafiola, en MARTI-
NEZ GONZALEZ-TABLAS, Angel, Vision globa de la Cooperacion
para el Desarrollo, CIPFFUHEM-ICARIA, Barcelona, 1995.

INTERMON, Larealidad de la Ayuda 1996, Intermon, Barcelona, 1996.

JEREZ, Ariel, SAMPEDRO, Victor, y LOPEZ REY, José A., “Del 0,7% a
la desobedienciacivil”, Centro de Investigaciones Sociol égicas, Madrid,
2008.

MARTINEZ GONZALEZ-TABLAS, Angel, Vision globa de la Coopera-
cién para el Desarrollo, CIPFFUHEM-ICARIA, Barcelona, 1995.

MILLAN, Natalia; SANTANDER, Guillermo; AGUIRRE, Pablo y GARRI-
DO, Anabel, “La coherencia de politicas para el desarrollo en Espafia:
mecanismos, actoresy procesos’, Plataforma 2015 y més, Madrid, 2011.
En prensa.

PACI Seguimiento 2008, MAEC.

Pacto de Estado contra la Pobreza, firmado por los partidos politicos con
representacion parlamentaria y la Coordinadora de ONGD € 19 de
diciembre de 2007, B.l.c). Disponible en http://www.coordinadora-
ongd.org/uploads/descargas/libro_pacto.pdf

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 29. Afio 2012, pp. 39-62




EL CRECIENTE PAPEL DE LAS
INSTITUCIONES FINANCIERAS
DE DESARROLLO EN LA
PROMOCION DEL CRECIMIENTO
DE LOS PAISES MENOS
AVANZADOS; MODELOS
INSTITUCIONALES

MANUEL DE LA ROCHA VAZQUEZ*
Y GUADALUPE DE LA MATA**

PALABRASCLAVE

Instituciones Financieras de Desarrollo; Cooperacién financiera;
Instrumentos reembolsables; PYME; Crecimiento econdmico.

RESUMEN

En la Ultima década, las Ingtituciones Financieras de Desarrollo
(DFI) se han convertido en actores esenciales en la financiacion del
desarrollo, complementando los flujos de ayuda tradicional de las
agencias de desarrollo. Centradas en €l crecimiento econémico, las
DFI utilizan instrumentos financier os reembol sables para apoyar al
sector privado local en los paises menos avanzados. En Espafia, la
creacion del FONPRODE abre nuevas posibilidades para trabajar
en cooperacion financiera, de manera similar a como lo vienen
haciendo desde hace afios las DFI en Europa. Este articulo preten-
de mostrar algunas de las mejores précticas de las DFI y extraer
lecciones que sirvan para e FONPRODE en € futuro.

* Coordinador de Economia Internacional, Fundacion Alternativas.
** SeniorBanker, Banco Europeo de Inversiones (BEI).

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 29. Afio 2012, pp. 63-82

63




El creciente papel de |as intituciones financieras de desarrollo en la promocion del crecimiento de |os paises menos avanzados. ..

ABSTRACT

In the last decade, the Development Financial Ingtitutions (DFI) had
become key players in development finance complementing
traditional aid flows of devel opment agencies. Focusing on economic
growth, DFI uses refundable financial instruments to support local
private sector in less-developed countries. In Spain, the creation of
FONPRODE opens new possibilities for work in financial
cooperation, in a similar way as they have done for years DFI in
Europe. This article intends to show some of the best practices of the
DFI and draw lessons for the FONPRODE in the future.

RESUME

Dans la derniere décennie, les Institutions Financiéres de
Développement (DFI) sont devenus des acteurs clés du finan-
cement du développement, complémentant les flux d'aide des
agences traditionnelles de développement. Se concentrant sur la
croissance économique, les DFI utilisent des instruments
financiers remboursables par e secteur privé local dans les pays
le moins avancés. En Espagne, |a création du FONPRODE ouvre
de nouvelles possihilités pour la coopération financiére, comme
ilsl’ont fait durant des années les DFI en Europe. Cet article vise
a montrer quelques-unes des meilleures pratiques des DFI et tire
des lecons qui servent pour I'avenir du FONPRODE.

Introduccion, crecimiento econdmico, flujos financier os
y € papel fundamental delasPYME

El crecimiento econdmico es un elemento fundamental en lalucha contrala
pobreza. Asi lo demuestra la experiencia reciente y lo corrobora una exten-
sa literatura que incluye una serie de estudios sobre los niveles de pobreza
realizados en varios paises en vias de desarrollo en los 80 y en l0s 90 (Dollar
and Kraay 2002; Foster and Székely 2001; Kraay 2006; Ravallion y Chen
1997).

En este sentido, la agenda internacional de desarrollo apoyay aplica estra-
tegias basadas en el crecimiento econdmico, centrando su atencién en el
sector privado local como principal motor de crecimiento y de creacion de
empleo.
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Dentro del sector privado las Pequefias y Medianas Empresas (PY ME) mere-
cen especial atencion ya que representan algo mas del 60% del PIB y el 70%
del empleo total en los paises de bajo ingresoy casi un 70% del PIB y un 95%
del empleo total en los paises de renta medial. Sin embargo, a pesar de su
importancia, las PY ME tienen problemas de acceso a la financiacion, lo que
afecta su capacidad de crecimiento y en algunos casos su supervivencia. Por
ello la necesidad imperante de mejorar su financiacion para maximizar el
potencial de creacion de riquezay empleos desaprovechado.

El problema de lafinanciacion de las PY ME en paises en vias de desarrallo, seve
afectadoi) por lafatade acceso de acceso alafinanciacion loca (mercadosfinan-
cieros domésticos poco eficientes) y ii) por lavolatilidad de los flujos financieros
internacionaes. Por gemplo, lareciente crisis econdmicainternaciona hatenido
un impacto importante sobre los flujos financieros hacia los paises en desarrollo.
Especialmente notable fue la caida en 2008 y 2009 de los flujos privados (Mold
2010), especialmente los créditos bancarios, las inversiones en carteray lafinan-
ciacion del comercio, que afectan de una manera desproporcionada alas PYME.
Laimportancia relativa de cada fuente de financiacion del desarrollo difiere con-
Siderablemente dependiendo de laregion que se andice, siendo Africalazonaque
presenta mayor dependencia con la Ayuda Oficia a Desarrollo (AOD), y donde
se observa menos concentracion de los flujos de capital privado.

En general, se espera que las corrientes oficiales sean menos voléatiles, repre-
sentando una fuente més segura y constante de ingresos frente a los flujos
de capital privado, que pueden estar sometidas a variaciones bruscas. En este
contexto, la cooperacion financiera a través de las llamadas Instituciones
Financieras de Desarrollo (DFI) surge como un tipo de financiacion de impor-
tancia critica para inyectar liquidez directa en los sistemas financieros y sec-
tores empresariales de los paises en desarrollo, y para atraer de nuevo capital
privado mediante sistemas de garantias y apalancamiento.

Las siguientes secciones andizaran en mayor detalle el papel de dichas ingti-
tuciones y sus diferentes modelos institucionales y operativos. La reciente
aprobacion delal ey del Fondo paralaPromocion del Desarrollo (FONPRODE)
en Espafia abre nuevas posibilidades para trabgjar en operaciones financieras
reembol sables en paises en desarrollo, de manera similar a como lo vienen
haciendo desde hace afios las DFI. Lapuestaen marchadel FONPRODE cons-
tituird un reto de primeramagnitud parala Cooperacién Espafiola, paralo cual
las experiencias de otros paises pueden ser enormemente Utiles.

1. Ayyagari, M.; T. Beck & A. Demirguc-Kunt (2003), “Small and Medium Enterprises Across the Glo-
be”, Policy Research Working Paper, 3127. Washington DC: Banco Mundial.
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El valor afiadido de las DFI para los paises en desarrollo

Las estrategias de financiacidn oficial al desarrollo se pueden englobar en tres
grandes vias complementarias para canalizar recursos a los paises en desarro-
llo: la ayuda oficial (bilateral y multilateral), los bancos de desarrollo (BM y
regionales) y las instituciones financieras de desarrollo (hacionales y regiona-
les). Cada una atiende vias diferentes para apoyar al sector privado.

Cuadro 1. Estrategias complementarias de la politica internacional
de desarrollo

Ayuda al desarrollo Bancos de Desarrollo Instituciones Financieras
Internacionales

Donaciones, sector pablico Préstamos, inversion y Instrumentos financieros
y sociedad civil garantias asi como reembolsables
Asistencia humanitaria y de donaciones y subvenciones Financiacion del sector
desarrollo Sector publico y privado privado. PYME y

microempresas
Instrumentos financieros

La Ayuda Oficial, canalizada a través de las agencias bilaterales de desarrollo o
las agencias de Naciones Unidas, da mas peso al sector piblico mediante dona-
ciones para atender politicas publicas, especialmente en los sectores sociales.

Los Bancos Multilaterales de Desarrollo (BMD), como el Banco Mundial,
Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Africano de Desarrollo, el
Banco Europeo de Inversiones o el Banco Europeo de Reconstruccion y
Desarrollo, suelen atender al sector publico y privado en proyectos a gran
escala. Tradicionalmente los BMD utilizan préstamos concesionales y de
mercado para su financiacion.

Finalmente, la tercera via es las llamadas Instituciones Financieras de Desa-
rrollo (DFI), que proporcionan financiacion al sector privado, especialmente
a las PYME de los paises en vias de desarrollo, a través de préstamos e inver-
siones en sectores y proyectos que no tienen facil acceso a la financiacion por
parte de inversores privados, pero con gran importancia estratégica para gene-
rar crecimiento econémico. En este sentido, los sectores mas importantes sue-
len ser las infraestructuras (carreteras, energia, telecomunicaciones), el sector
financiero o el tejido productivo.

Las tres lineas de actuacion se complementan y tienen como objetivo comun la
promocién del desarrollo econédmico de los paises la reduccion de la pobreza.
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Principios de actuacion de las DFI en € apoyo al sector
privado: sostenibilidad, complementariedad, adicionalidad
y efecto catalizador

El crecimiento de las DFI en los Ultimos diez afios ha sido espectacular, par-
ticularmente en Europa. La cartera de inversiones de las DFI europeas ascen-
diaafines de 2010 a unos 18,5 miles de millones de Euros, invertidos en pai-
ses de rentamediay baja, siendo Africael continente que concentra el grueso
de su cartera (28%). Cada afio las DFI europeas financian nuevos proyectos
por valor de unos 4.000 millones de Euros, 1o que corresponde aproximada-
mente al 6% de toda la Ayuda Oficial a Desarrollo (AOD) que proporciona-
ron los gobiernos europeos (Dalberg, 2011). En términos de resultados por
ejemplo, un estudio reciente indica que en 2008 las DFI Europeas juntas sos-
tuvieron cerca de 2 millones de empleos directos e indirectos a través de sus
inversiones. Ademés, gracias a sus operaciones generaron cerca de 2 mil mi-
[lones de Euros en ingresos fiscales para los gobiernos de paises en desarrollo
(Dalberg, 2011).

La actividad de las DFI de apoyo a sector privado y alas actividades gene-
radoras de crecimiento econémico compone un elemento clave de la politica
internaciona de desarrollo, ofreciendo una estrategia distinta a la de las dos
primeras lineas de actuacion y complementandolas.

La caracteristica mas notoria de las DFI, que las diferencia de las agencias
bilaterales de desarrollo, es su naturaleza de instituciones financieras, es
decir ofrecen productos financieros que deben ser rentables y cubrir sus
gastos de funcionamiento para permitir el sostenimiento econémico de las
instituciones. Esta eslarazon por la que los instrumentos utilizados no son
afondo perdido, como es el caso en las donaciones tipicas de las agencias
bilaterales, si no que estan estructurados como productos financieros ban-
carios (préstamos, equity, garantias, etc.) que los receptores estan obli-
gados a devolver. La ventgja de estos mecanismos es que los fondos son
reciclables y una vez que un proyecto es repagado, o las acciones vendi-
das, los fondos se pueden utilizar para financiar nuevas empresas o pro-
yectos.

La estrategia de apoyo al sector privado llevada a cabo por las DFI también
se diferencia de las actividades de Financiacion a Sector Plblico (segunda
linea de actuacion) implementada por la mayoria de los bancos de desarrollo
multilaterales y regionales. En este caso, no tanto en los instrumentos, como
en los receptores de lafinanciacion (entidades y proyectos piblicos vs. sector
privado).
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Gracias a su naturaleza y capital publico o semi-publico las DFI pueden
tomar mayores riesgos y ser mas innovadoras que los inversores privados.
Precisamente esta funcidn pionera tiene el objetivo de detectar y corregir
fallos de mercado que a menudo sobrevalora los riesgos en distintos merca-
dos detrayendo a inversores comerciales de invertir en sectores con alto
potencial de desarrollo y en los que se pueden obtener también retornos
financieros. En definitiva las DFI buscan potenciar los siguientes tres ele-
mentos en sus actuaciones: adicionalidad, efecto catalizador y demostracion
y sostenibilidad.

Cuadro 2. Vaor de las DFI en la promocién del sector privado

Enfoque de las
DFI europeas

Adicional - It alli donde

los inver sores no van

Catalizador - Entrar
el primeroy que
los demés sigan

Sostenible - Reducir la

dependencia de la ayuda

¢Qué significa?

Invertir en regiones,

sectores 0 segmentos

de poblacion que estan mal

cubiertos. Por gemplo:

« PMA, Africa,
post-conflictos,

* Sector financiero,
agroindustria;

« PYME.

Demostrar a otros
inversores como operar
inversiones en entornos
de alto riesgo.

Ser los primeros en entrar
en sectores poco cubiertos.

Movilizar otros inversores.

Generar recursos fiscales
sostenibles y crecientes para
gobiernos.

Promover estandares
responsables de gobernanza,
derechos laborales,
medioambientales, etc.

¢Como funciona?

Enfoque de largo plazo
permite alas EDFI invertir
en segmentos de riesgo
mayor en paises en
desarrollo.

Laexperiencia, conocimiento
y know-how de las EDFI
permite a otros invertir

en paises en desarrollo.

Contribuye a generar
recursos fiscales sostenibles
para gobiernos locales.
Sirve como canal para una
gjecucion de politicas
responsable.

Fuente: adaptado de Dalberg 2011.

Sostenibilidad, ya que acomparian susinversiones de sélidos andlisis técnicos,
gue garantizan su viabilidad, incluyendo estrategias de salida, y ademas pro-
porcionan asistencia técnica a los gobiernos para que disefien las politicas
apropiadas para aumentar lainversiones en el sector.

Adicionalidad mediante inversiones pionera o innovadora en paises, regionesy
sectores que son considerados muy arriesgados por |os inversores privados.
Ademas delasostenibilidad de sus operacionesy delas complementariedad con
otros actores, las DFI buscan adicionalidad en sus intervenciones, es decir ac-
tlan ali donde otros inversores no entran. Paralograrlo centran su actividad en:
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1) las zonas geograficas y segmentos y tipos de empresas que més di-
ficultades encuentran para obtener financiacién, como las PYME,
agroindustria, o las zonas post-conflicto;

2) Los sectores con baja capitalizacion, como los servicios financieros, el
sector energético o lainfraestructura.

Efecto catalizador y demostracion logrando atraer inversores privados a
demostrar la viabilidad y rentabilidad de muchas de sus inversiones. Las DFI
tratan de movilizar otras fuentes de financiacion, siendo los primeros en apo-
yar empresas no servidas por € sector privado y demostrando cémo trabajar
con ellas, aportando asi su experiencia, sus conocimientosy su estandares (de
gobierno corporativo, laborales, medioambientales, etc.) para permitir que
otros también participen en lafinanciacion (efecto catalizador).

Razon de ser y prioridades de la actividad de las DFI
en € apoyo al sector privado

El apoyo directo a empresas del sector privado en paises en vias de desarro-
[lo sejustifica por la existencia de problemas de acceso alas fuentes externas
de financiacion (privadas) por parte de las empresas.

La falta de acceso ala financiacion depende de varios factores, fundamental-
mente del grado de desarrollo del sector financiero local y de su marco regu-
latorio asi como de algunas caracteristicas de las empresas, como su tamafio
o € sector en € que actlan.

Por g emplo, las empresas més grandes, propiedad de multinacionales o par-
te de grandes conglomerados domeésticos y las empresas involucradas en la
exportacion, tienden a tener mejor acceso a la financiacion, mientras que las
PYME y microempresas tienen mas problemas para obtener financiacién pri-
vada. Por sectores, las empresas minerasy petrolerasy el sector financierotie-
nen menos problemas de acceso a la financiacion. Las empresas situadas en
paises mas pobres y con sectores financieros y mercados de capitales més
desarrollados y liquidos tienen mayor y mejor acceso ala financiacion.

Cuadro 3. Actuacién de las principales DFI europeas en 2009 por sectores

DFI Sector Infraestructuras Agroindustria Industria/ Otros Numero
financiero manufacturas de proyectos

CcbC 23% 34% 6% 18% 19% 794

DEG 35% 19% 13% 2% 6% 670
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Cuadro 3. Actuacion delas principales DFI europess en 2009 por sectores (cont.)

DFI Sector Infraestructuras Agroindustria Industria/ Otros Numero
financiero manufacturas de proyectos

FMO 42% 24% 3% 30% 2% 904

Proparco 45% 36% 1% 12% 2% 354

Fuente: Kingombe (2011).

Diferentesinstrumentos de inversién de las DFI europeas:
inversién en fondos de capital riesgo, inversion directa,
project finance

Las DFI utilizan diversosinstrumentos parafinanciar proyectos del sector pri-
vado, principalmente capital, casi-capital, préstamos y garantias. La eleccién
de los instrumentos para las intervenciones depende de cada caso concreto y
de lamodalidad de la intervencion (directa o indirecta).

I nstrumentos y mecanismos de financiacién directa

Las DFI pueden financiar directamente a las empresas a través de préstamos,
inversiones de capital o garantias, también pueden participar y estructurar
algunos mecanismos hibridos u operaciones de titulizacion.

Los préstamos de las DFI, suelen tener plazos més largos y mayor flexibili-
dad en €l repago que la financiacion privada disponible en el mercado local o
internacional. La obtencién de financiacion de una DFI tiene como objetivo
no solo proporcionar parte del capital necesario parael desarrollo delaempre-
sa sino también atraer a otros posibles financiadores preferentemente priva
dos (efecto catalizador). En cuanto a los tipos de interés aplicables, en gene-
ral la estrategia de sostenibilidad de las DFI conlleva construir un modelo de
fijacién de precios que funcione para el prestatario y paralainstitucion y que
alavez sea capaz de volver a crear el modelo de negocios. Para que sea via-
ble, una DFI deberia reducir el uso de subsidios recurrentes o tener una clara
politica sobre su uso, siempre justificado por una necesidad no cubierta por
otros inversores y evitando intervenciones que rompan |os precios en merca-
do local. Las DFI tienen distintos enfoques en cuanto la politica de subsidios,
algunas los excluyen compl etamente, mientras que otras los aplican en deter-
minados casos.

Las inversiones en capital suponen un grado de involucracién més importante
en laestrategia de laempresa. En este caso las DFI se convierten en accionistas
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de laempresaloca asumiendo mayores riesgos que en caso de la concesién de
préstamos. En general, este tipo de inversiones también pretende atraer inver-
sores privados y aportar valor en cuestiones de estrategiay de gobierno corpo-
rativo. Las DFI suelen tener como objetivo invertir en empresas con alto poten-
cia de crecimiento, parasalir de lainversién en un margen temporal de entre
5y 7 afios.

Las garantias permiten reducir €l riesgo de operaciones bancarias locales y
asi mejorar e acceso @ crédito de las empresas.

En todos estos casos la DFI asume los riesgos de impago o de quiebra de las
empresas financiadas directamente y por ello realiza evaluaciones detalladas
de la empresa beneficiaria. Esto incluye el andlisis de la informacion finan-
ciera disponible en los Ultimos entre 3 y 4 afios y de los planes de negocio y
estrategia a 3-5 afios, asi como una visita para entrevistar a los responsables
de las &reas importantes de la empresa y los directores del comité de admi-
nistracion (el [lamado due diligence).

Utilizacion de instrumentos y mecanismos par a la financiacion indirecta

Para financiar Pequefias y Medianas Empresas y a microempresarios las DFI
canalizan sus fondos através de intermediarios financieros locales, que selec-
cionan y financian directamente alos beneficiarios finales. Estos intermedia-
rios pueden ser bancos, instituciones microfinancieras reguladas y no regula-
das, fondos de inversion y otros instrumentos y estructuras financieras como
latitulizacion. En general losintermediarios estan mucho mejor posicionados
gue las DFI para seleccionar y evaluar la capacidad de pago de las PYME y
las microempresas domésticas.

El objetivo en este caso es canalizar fondos a través de intermediarios finan-
cieros locales apoyando asi, d mismo tiempo, €l desarrollo del sector financie-
ro local. Las DFI apoyan distintos intermediarios segin si objetivo es facili-
tar el acceso de las PYME y microempresas a capital o al crédito.

Para favorecer €l acceso a crédito de las PYME locales, los intermediarios
financieros seleccionados suelen ser bancos locales o instituciones de micro-
crédito. Las DFI, proporcionan lineas de crédito para que los intermediarios
financien con ellas a beneficiarios finales especificos, que suelen ser PYME
0 microempresas. Ademas del criterio del tamafio de la empresa se pueden
afiadir algunos criterios relacionados con el sector de actividad (por gjemplo
préstamos al sector agricola, ganadero) la zona geogréafica (regiones mas des-
favorecidas) o tipo de emprendedor (mujeres o familias desfavorecidas, etc.).
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El andlisis de las DFI se centra en la capacidad de gestién de los interme-
diarios de lineas de crédito a PYME y microempresas y en su capacidad
para repagar la linea de crédito sin entrar a analizar €l riesgo crediticio de
los beneficiarios finales. En este caso, €l riesgo de impago de los beneficia-
rios lo asume directamente el intermediario.

Las DFI también pueden convertirse en accionistas de los bancos o insti-
tuciones de microcrédito invirtiendo en su capital. De esta manera consi-
guen reforzar la capitalizacion de las instituciones y también aportar
mejores practicas. Al convertirse en accionistas, los DFI tienen derecho a
votar en las Juntas Generales de Accionistas y en muchos casos seleccio-
nan a un consejero en los comités de administracion de los intermediarios,
aportando un gran valor en las decisiones estratégicas y de gobierno cor-
porativo.

En e caso de la mejora del acceso a capital las DFI invierten en fondos de
capital riesgo que inviertan en empresasy proyectos locales.

En todos estos casos, € objetivo es mejorar € acceso a la financiaciéon de
empresas sostenibles y rentables, apoyando asi |a creacion de valor, de empleo
y contribuyendo a la reduccion de la pobreza. Se trata no solo de atender las
necesidades no cubiertas por financieros privados, s ho de atraer otras fuentes
de financiacion (efecto catalizador).

Otros instrumentos no financier os

A menudo las DFI completan sus inversiones con otro tipo de instrumentos
mas tradicionalesy propios de |as agencias bilaterales, como la asistencia téc-
nica, el didlogo politico para apoyar y facilitar mejoras del marco regulatorio
y €l gobierno corporativo.

Diferentes modelos ingtitucionales de DFI

Se presentan brevemente las principales DFI

y los modelos que existen: CDC, Proparco, KFW-DEG,
Norfund, etc.

Las DFI aplican distintos modelos de negocio, estructuras organizativas y
productos para conseguir sus objetivos. Las areas que les diferencian son: la
estructura de gobierno corporativo y financiacion, la estrategia de inversion
(la eleccién de instrumentos financieros y focus geogréfico) y € modelo de
financiacién (directa o indirecta).
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Las diferentes estructuras organizativas y de gobierno corporativo
y de fondeo

Los marcos ingtitucionales y las estructuras organizativas de las DFI dependen
de la estrategia nacional, asi como del reparto de responsabilidadesy competen-
cias delas acciones de desarrollo anivel gubernamental. En este sentido, las DFI
son cas todas de titularidad publica, aunque en algunos casos presentan un
accionariado mixto. En genera, las DFI suelen ser empresas de capital publico,
cuyos propietarios son tota o parciamente las agenciasde desarrollo o los minis-
terios de desarrollo correspondientes. Este model o tiene la ventgja de que ofrece
autonomia a las ingtituciones, pero garantizando que operan bgo las mismas
prioridades'y directrices de la politica genera de desarrollo. Ver cuadro 4.

Cuadro 4. Rasgos institucionales de las principales DFI europeas

DFI Pais Afo Personalidad Propiedad Accionistas Competencia
creacion juridica estatal

BIO Bélgica 2001 SA. 51% Ministerio Cooperacion
de Cooperacion
51%, SBI (49%)

CcbC Reino Unido 1948 Public Ltd 100% DFID (100%) Cooperacion

Company

DEG Alemania 1962 SA. (GmbH) 100% 100% KFW Cooperacion
Banco Publico

FMO Holanda 1970 SA.(N.V.) 51% 51% Estado Ministerio
51% bancos de Economia
privados

PROPARCO Francia 1977 SA. 69% AFD59%

NORFUND  Noruega 1997 Compafiia 100% Ministerio de Cooperacion

Especia Asuntos Exteriores

SWEDFUND  Suecia 1978 SA. (AB) 100% Ministerio de AAEE
Asuntos Exteriores

SIFEM Suiza 2005 SA. 0% Private (mandato SECO -
publico) Ministerio

de Economia
COFIDES Espafia 1988 SA. 61% ICEX, ICO, Ministerio de

ENISA (61%), Comercio

BBVA, BSCH eIndustria
Fuente: Elaborado a partir de informacién de la European Financial Devel opment Institutions.

Ejemplos del primer modelo son el caso briténico en el que el DFID (laagen-
ciade cooperacion a desarrollo) es propietario del 100% de la EFD britanica
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(CDC group), o los modelos nérdicos, como €l noruego (Norfund), € sueco
(Swedfund), o €l finlandés en e que e Ministerio de Asuntos Exteriores es
propietario del 100% de NORFUND. DEG de Alemania es parte del banco
KFW, 100% de titularidad publica.

L os model os francés, holandés, espafiol o belga representan las estructuras de
accionariado mixto, la agencia Francesa de Desarrollo es propietario del 60%
de PROPARCO y el Ministerio de Cooperacion belga es propietario del 50%
de BIO, unadelas dos DFI belga. FMO de Holanda, es 51% de capital publi-
coy €l resto de titularidad privada pero proveniente de diversos ministerios.
COFIDES también tiene una parte de titularidad privada en manos de bancos.

El caso de Suiza es la excepcion, pues SIFEM es un fondo de inversion de
propiedad privada, que se encarga de administrar la carterade inversiones de la
Secretaria de Estado suiza para Asuntos Econémicos (SECO), asi como de
otras entidades privadas y publicas.

Al igua que las agencias de desarrollo tradicionales, las DFI tienen un
mandato de desarrollo, que debe equilibrar con su objetivo de rentabilidad.
Ademas, con pocas excepciones, las operaciones de las DFI no estan liga-
das a intereses comerciales o financieros de sus paises de origen. COFI-
DES, FMO y la norteamericana OPIC son algunas de las pocas excepcio-
nes, pues mantienen algun tipo de condicionante en relacion alos intereses
nacionales.

Las DFI se diferencian de las agencias bilaterales de desarrollo en varios
aspectos. En primer lugar, las DFI no suelen ser departamentos o agencias
publicas, sino que al ser ingtituciones financieras, son compafiias sujetas a
derecho privado. Este aspecto es fundamental que las DFI tengan autonomia,
flexibilidad y capacidad para tomar decisiones con cierta agilidad y contratar
profesionales preparados. Esto se debe a que aunque puedan ser capital publi-
co, las DFI trabgjan, invierten y operan con actores privados y por lo tanto
deben adaptarse a sus ritmos y necesidades para ser efectivas.

Al mismo tiempo las DFI son instituciones financieras que ofrecen productos
y servicios financieros més o menos sofisticados que requieren de conoci-
mientos, formacion y experiencia muy especializada, que hay que obtener en
el mercado con salarios y expectativas competitivas.

Por altimo, los consejos de administracion de las DFI suelen estar constitui-

dos por una combinacién de representantes del sector publico y privado con
la necesaria experienciay conocimientos para tener éxito.
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Lasestrategias deinversion

Las DFI también pueden clasificarse por su estrategia de inversién en cuanto
alae€leccién deinstrumentos y su enfoque geografico. Lamayoria de las DFI
tienen una estrategia que concentra su actividad en determinados sectores o
zonas geogréficas asi como en instrumentos y productos financieros especifi-
cos. Al mismo tiempo, parareducir €l riesgo, las DFI necesitan diversificar su
exposicién. El equilibrio entre la especializacion y la necesidad de diversifi-
cacion es mangjado de distinta formaentre las DFI. Por gemplo lainstitucion
financiera de desarrollo danesa (IFU) concentra una parte importante de su
actividad (el 63%) en un solo sector, industriay manufacturas. Sin embargo
su actividad estéa muy diversificada en cuanto a las zonas geogréficas en las
gue actla.

En cuanto alos productos utilizados, las DFI suelen combinar €l uso de prés-
tamos, capital y garantias. Un estudio realizado en el 2011 con datos del 2009,
muestra que las DFI europeas utilizan suelen combinar los tres productos, con
un uso preferente de inversiones en capital (55%), seguido de los préstamos
(43%) y muy de lejos de | as garantias (2%0)2.

Financiacion directa vs. financiacion indir ecta

Por dltimo, las DFI utilizan, como hemos mencionado anteriormente, distin-
tas modalidades de financiacion. Algunas actlian sélo de forma directa, otras
sblo de formaindirectay otras utilizan las dos. Por ejemplo, en Reino Unido,
CDC acttia como fondo de fondos que solo invierte en gestoras de fondos de
inversion, en Espafia COFIDEs opera fundamental mente ofrreciendo financia-
cion directa a empresas y proyectos, mientras que Alemania, Bélgica, Holan-
da, Francia, Noruega y Suiza operan con ambas modalidades.

La medicion del impacto en desarrollo de las I nstituciones
Financieras de Desarrollo

La medicion del impacto y los resultados de las operaciones financiadas por
las DFI es uno de los asuntos més complejos y espinosos en relacion a sus
actuaciones. Por un lado las DFI tienen que lograr un equilibro saludabl e entre
larentabilidad financiera de sus operaciones, que les permita obtener retornos
suficientes para mantener el valor real de sus inversiones en el largo plazo y
asi garantizar las sustentabilidad de lasinstituciones, y a mismo tiempo lograr

2. Véase Dalberg (2011).
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un impacto sobre los procesos de desarrollo de los paises o sectores en los
gue invierta.

Generalmente las DFI fueron establecidas con el objetivo de lograr resultados
de desarrollo amplios, entendidos como la contribucion a un mayor creci-
miento econdmico, hacerlo més inclusivo y mejorar las condiciones de vida
de las poblaciones.

Casi todas las DFI establecen otros objetivos mas concretos, como la creacion
de empleo, incremento de exportaciones que genera divisas, aumento de
ingresos fiscales, y la transferencia de tecnologia y valor afiadido. Algunas
DFI también incluyen entre sus objetivosla provision de mejores bienesy ser-
vicios paralas poblaciones mas desfavorecidas o desatendidas. También entre
las DFI suele figurar de manera prominente el objetivo de mejorar las condi-
cionesy entorno para el surgimiento y crecimiento del sector privado.

M etodologias para la medicion del impacto en desarrollo

Existen dificultades comunes a todas las DFI ala hora de medir los impactos
en desarrollo, algunos de los cuales son comunes a otras agencias de desarro-
llo tradicionales. Entre ellos estén:

» Tiempoy coste que conlleva una medicidn rigurosa que vaya més allé
del proyecto y tenga en cuenta las externalidades, spill overs.

» Problemas de comparabilidad entre costes y beneficiosy entre sectores.

» Problemas de atribucién de impacto, es decir, lograr aislar los resulta-
dos de los que no se habrian producido si lainversién no hubiera teni-
do lugar.

Generalmente las DFI tienden a ser muy pragmaticas en sus enfoques a la
hora de medir resultados concentrdndose en aquellos indicadores cuantitati-
vos mas facilmente cuantificables, como son el nimero de empleos genera
dos, directos o indirectos, el huméro de empleos para mujeres, el incremento
de las exportaciones, el aumento de los ingresos fiscales.

A lo largo de los afios se han desarrollado dos metodol ogias principales entre
las DFI paramedir e impacto en desarrollo amplio de susinversiones. Ambas
utilizan proxis o indicadores relacionados, que son ponderados de acuerdo a
cada metodol ogia para llegar a indicadores comparables.

» El enfoque de desarrollo sostenible es € utilizado por los bancos multi-
laterales de desarrollo y también por € CDC. Se basaen sistemaDOTS
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(Development Outcome Tracking System) del IFC para el monitoreo y
también por los estandares desarrollados por e Grupo de Cooperacion
en Evaluacion (ECG) del IFC, para evaluaciones ex post. Esta metodo-
logia establece indicadores sectoriales especificos para proyectos, con
un enfoque basado en val oraciones cuantitativas. Las ponderaciones uti-
lizadas paralos indicadores pueden variar y se determinan segin el con-
texto del pais.

» Lasegunda metodologia méas comun es la que se centra en la contri-
bucion al desarrollo amplio de los proyectos, através de puntuaciones
estarizadas y ponderadas. Este enfoque es el que utilizan lamayoria de
las DFI Europeasy se basa en € sistema GPR (Corporate-Policy Pro-
yect Rating) de medicion de efectos en desarrollados, creado por la
alemana DEG. Al tener una valoracion/medicion cuantitativa basada
en puntuaciones estarizadas de indicadores homogéneos, 10s proyectos
se pueden valorar comparativamente unos con otros.

L os dos enfoques comparten muchos puntos en comun, suelen examinar |os
efectos directos de las operaciones en cuanto a retornos financieros, nivel de
empleo creado, impuestos pagados y acceso de la poblacion a servicios basi-
cos (por gemplo lineas de teléfono o electricidad). La diferencia entre ellos
se refiere fundamentalmente a como tratan los impactos en desarrollo. El
ECG esta mas enfocado a medir resultados especificos (outcomes), mientras
gue el GPR puede pretende medir efectos en desarrollo més amplios, que se
valoran cualitativamente.

A pesar de que €l interés en el tema es cada vez mayor con un nimero cre-
ciente de investigaciones en curso, existen muchas lagunas en el conocimien-
to sobre € impacto directo a nivel macro de las inversiones de las DFI. La
mayoria de las DFI europeas estén adoptando el sistema PRG, lo cua permi-
te realizar comparaciones armonizadas de unas instituciones a otras.

Unade las limitantes de las DFI es que suelen medir sus impactos proyecto a
proyecto, para luego agregar todos los resultados. El reto es lograr medir €l
impacto sectorial, regional 0 macroecondmico que una determinadainversion
ha podido tener. Es decir, si se financia una carretera o una planta de genera-
cion eléctrica, el impacto econémico serd mucho mayor que los puestos de
trabajo generados en su construccidn y mantenimiento, pero esto no es facil-
mente medible, salvo através de sofisticados model os econométricos, que las
DFI no utilizan por su coste.

En cuanto al impacto medioambiental y social, las DFI reportan ex ante sobre
estos aspectos, lo que significa que verifican que los estandares establecidos
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se han cumplido. Es importante sefialar que las inversiones de DFI en
empresas privadas pueden tener un importante impacto sectorial en cuan-
to ala elevacion de los estandares sociales 0 medioambientales, o 1o que
es lo mismo, el efecto demostracién puede generar externalidades impor-
tantes y ayudar a una elevacion de dichos estandares en todo un pais o una
industria.

Algunas DFI llevan a cabo valoraciones exante antes de aprovar 10s pro-
yectos, a lo largo de la vida de estos, asi como evaluaciones posteriores,
otras por €l contrario solo realizan valoraciones ex ante. Por g emplo, €l sis-
tema DOTS del IFC permite realizar evaluaciones ex ante y monitorear los
indicadores durante la vida del proyecto, pero luego se complementa con
evaluaciones més profundas pasado un tiempo de conclusion del proyecto,
Ilevadas a cabo por €l dpto. de evaluaciones, que es independiente, y se apli-
ca a una muestra aleatoria de operaciones.

Laevidencia empirica sugiere que la agricultura, lainfraestructuray el sector
financiero y manufacturero son los que tienen mayor potencial de impacto en
desarrollo.

La mayoria de las DFI no reportan impacto en desarrollo por tipos de instru-
mentos, ya sea crédito o entradaen capital (equity), por lo que no es posible saber
de manera categdrica cudl delos dos es més conveniente. En principio pareceria
que la entrada en capita es un instrumento potente para tener mayor influencia
en empresas y proyectos y asi maximizar e enfoque de desarrollo, promover
mejoras en la gobernanza, estdndares medioambientales, sociaes, etc.

Lamejora dela medicion del impacto en desarrollo

La metodol ogia mas exhaustivay extendida de medicién de los impactos en
desarrollo es el llamado andlisis de coste-beneficio, que permite cuantificar
el impacto a través de rigurosos métodos de evaluacion, tales como los test
por control aleatorios, andlisis de sensibilidad, etc. Sin embargo, este tipo
de metodologias exigen un trabajo previo muy voluminoso en cuanto a
recogida de datos y tiempo, o cual no es muy propicio para organizaciones
pequefias.

A menudo las DFI suelen argumentar que sus operaciones tienen impor-
tante efectos catalizadores de atraccién de inversiones. Es tipico que repor-
ten como parte del impacto de sus operaciones el total invertido por otros
organismos en fondos de inversion o proyectos en los que invierten. Sin
embargo, es dudoso que esto esté justificado. La clave esta en desagregar

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 29. Afio 2012, pp. 63-82




Manuel de la Rocha Vézquez y Guadalupe de la Mata

si realmente las inversiones de otras DFI no se habrian producido sin la
presencia de la primera, o son simplemente una cantidad adicional. Es mas
podria ocurrir que la presencia de DFI en un proyecto o fondo de inversién
tenga un efecto atrayente de inversores privados, pero también puede ocu-
rrir lo contrario. Al mismo tiempo si todas las DFI contabilizan las inver-
siones de otros donantes como parte de su impacto, se produce una doble
contabilizacion a nivel agregado.

Esto mismo es extensible ala creacion de empleo, € crecimiento y expansion
de una empresa o0 la mejora de estdndares sociales 0 medioambientales. La
dificultad paralas DFI estd en medir el efecto adicional generado graciasasu
inversion, que no se habria producido solo con inversores privados. En el caso
del empleo, por gjemplo es muy dificil discernirlo.

Esta seccidn ha tratado de exponer algunas de las dificultades y limitacio-
nes existentes, ala hora de medir el impacto de las inversiones de las DFI
en los paises en desarrollo. Pero esto no significa, ni mucho menos, que no
se puedan mejoras los sistemas y metodologias. Muy al contrario. Una de
las claves reside en establecer buenos sistemas de monitoreo e identificar
buenos indicadores que son capaces de identificar el vinculo entre los resul-
tados del proyecto y los impactos en desarrollo, es decir en qué medida un
cierto proyecto de inversion a contribuido al desarrollo més amplio de una
region, pais o comunidad. La identificacion de los indicadores apropiados,
gue sean facilmente obteniblesy a un coste razonable, es clave para el esta-
blecimiento del sistema de monitoreo a lo largo de la inversion. Ademés,
estos indicadores pueden ayudar también si se lleva a cabo una evaluacion
€ex post.

Conclusiones

En la Ultima década, las DFI se han convertido en actores esenciales en la
financiacién del desarrollo complementando los flujos de la cooperacién mas
tradicional de las agencias de desarrollo.

Su papel se enmarca dentro de las estrategias de desarroll o basadas en fomen-
tar el crecimiento econémico através del apoyo a sector privado local en los
paises menos avanzados. El objetivo fundamental es apoyar e modelo pro-
ductivo y la creacién de empleo a nivel enddgeno y de manera sostenible,
aumentando asi el ingreso de las familias. De esta forma se pretende no sélo
mejorar la renta disponible sino también contribuir a la consecucién de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio.
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La reciente aprobacién del FONPRODE en Espafia abre nuevas posibilida-
des para trabajar en operaciones financieras reembolsables en paises en
desarrollo, de manera similar acomo lo vienen haciendo desde hace afios |as
DFI en Europay en otros paises industrializados. La puesta en marcha del
FONPRODE constituird un reto de primera magnitud para la Cooperacion
Espafiola. Ser& especialmente importante que Espafia aprenda de la expe-
riencia institucional y operacional de otras DFI de su entorno, como las
europeas, para aprovechar las buenas précticas y know-how adquirido por
estas Ultimas.
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RESUMEN

Dejando al margen el debate sobre si es necesario o no, implicar al
conjunto del sector privado en los objetivos de desarrollo humano
pretendidos por la cooperacién financiera, creemos que € CFR
deberia de haber estado basado sobre la premisa de si lo que es bue-
no para el sector privado es bueno para las personas en situacion de
pobreza, y haber programado en detalle soluciones (algunas de
caracter sancionador) a las posibles externalidades negativas que
puedan generarse con la actividad empresarial desde la gecucién
de actuaciones financiadas por €l Fondo.

ABSTRACT

Leaving aside the debate over whether is necessary or not to involve
the entire private sector in human devel opment objectives pursued
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by financial cooperation, we believe that the FCR should have been
based on the premise of whether what is good for the private sector
is good for people in poverty, and have programmed in detail
solutions (some of a penalty) to the possible negative externalities
that may arise from doing business with the implementation of
actions financed by the Fund.

RESUME

Laissant de coté le débat sur la nécessité, d' impliquer I’ ensemble du
secteur prive dans les objectifs du développement humain pour suivi
par la coopération financiére, nous croyons que le CFR devrait
avoir éé fondé sur la base de ce qui est positif pour la secteur privé
est positif pour les plus nécessiteux, et avoir programmeé des
solutions (certaines pénalisantes) en vers les possibles externalités
négatives qui peuvent résulter des affaires avec la mise en oavre des
actions financées par le Fonds.

Introduccion

“El FONPRODE tiene como finalidad la erradicacion de la
pobreza, la reduccion de las desigualdades e inequidades
sociales entre personas y comunidades, la igualdad de género,
la defensa de los derechos humanos y la promocién del desa-
rrollo humano y sostenible en los paises empobrecidos.”

(Art. 1, Ley 36/2010)

L as estrategias de lalucha contra la pobreza se insertan en una légica econé-
micaglobal que no es neutra, favorece a unos en detrimento de otros. El libe-
ralismo econémico considera a mercado como un hecho natural y no cues-
tiona su articulacion como construccion social .

Ta y como entendemos la lucha contra la pobreza, esta se contrapone a pensa
miento neoliberal, que considera a una parte de la humanidad inhdbil parainte-
grarse d mercado, con incapacidad para generar valor agregado. Paralos libera-
les sociales, se debe fomentar la incorporacion de las personas empobrecidas d
mercado, ya sea haciéndol as capaces de vender su fuerzadetrabgo, yaseatrans-
forméndolas en pequefios empresarios (esaidea de que todas | as personas pobres
tienen que ser emprendedoras...) lo que explica, entre otras cosas, € peso que se
le dad microcrédito integrado a sistema bancario.
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La pobreza es un problema social histéricamente construido. En e mundo
actual, debe ser analizado bajo laluz de | as relaciones social es existentes, tan-
to en € interior de cada sociedad, como en un plano global. Ciertamente, los
contextos climéticos, geogréficos, demograficos, tienen un rol importante y
limitante, pero siempre respecto de las formas en que se construyen econé-
micay politicamente |as sociedades.

Exigte cierto consenso en que lariqueza produci da puede satisfacer todas |as nece-
sidades; sin embargo, las dificultades para acabar con lapobreza no residen exclu-
sivamente en e reparto desigud de lariqueza, sino & hecho de que para generar
edta, es necesario apoyarse en la carencia de derechos y oportunidades. En pda
bras de F. Houtart, e crecimiento es posible gracias a los working poor de Esta-
dos Unidos o los paises anglosgjones, los desempleados en la de Europa conti-
nental, losmal pagados en las economias emergentes o lasmasasindtilesen € Sur.

Desde finadlesdel siglo XX y durante la primera década del siglo XXI & mun-
do ha comprobado como el crecimiento se ha posibilitado a costa de la reduc-
cién de las protecciones sociaes, la privatizacion de los servicios publicos y
el aumento de las desigualdades, todo ello agravado por una crisis que lejos
de acabar tiene visos de perpetuarse.

En el caso de la politica de cooperacion, los efectos de la crisis sobre nues-
tra AOD son directamente proporcionales a la apuesta de nuestra coopera-
cion por laayuda reembolsable. No porgue se piense que es més eficaz o que
su demanda haya aumentado por parte de |os receptores; sino, simplemente,
porgue en una época de restricciones presupuestarias se considera que, a no
provocar déficit presupuestario, podra escapar mejor a la reduccion de los
presupuestos y, mediante su utilizacion, se podra mantener o aumentar 1o
computable como AOD; gue es la mayor preocupacion de los dirigentes.

Tampoco podemos pasar por alto la capacidad que ofrecen estos instrumen-
tos y modalidades de ayuda de seguir bombeando dinero al exterior sin nece-
sidad de que se emplee paraago concreto. Los receptores de los flujos (reem-
bolsables 0 no) los guardan y los emplean en funcién de sus calendarios,
proyectos y politicast.

En definitiva, es sobre este tel6n de fondo, sobre €l que se inserta la estrate-
gia de lucha contra la pobreza de la cooperacién espafiolay e desarrollo de
nuevos instrumentos y modalidades de ayuda.

1. Mediante ese procedimiento se logra un instantaneo aumento dela AOD. Esa préctica es alin més repro-
bable cuando actualmente Esparia obtiene una parte importante de sus recursos presupuestarios endeudandose
adltas tasas de interés,
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Contexto

Uno de los instrumentos més controvertidos y caracteristicos de la coopera-
cién espafiola, fue el Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD).

Este archiconocido instrumento ha sido duramente criticado por su apoyo ala
internacionalizacion de las empresas espafiolas y por estar alejado de los obje-
tivos de las politicas antipobreza.

El 7 de diciembre del afio 2006 entré en vigor la Ley Reguladora de la Ges-
tion de la Deuda Externa (38/2006), que obligaba a Gobierno a reformar en
profundidad los dos grandes mecanismos generadores de deuda externay de
apoyo financiero alainternacionalizacion de las empresas espafiolas: e FAD
y los créditos que asegura la Compariia Espafiola de Seguros de Crédito ala
Exportacion (CESCE). El mandato de esta reforma tenia los objetivos de
minimizar su impacto sobre la generacion de deuda externa, eliminar la Ayu-
da ligada a los intereses comerciales espafioles y cumplir con los compro-
misos de la politica espafiola de cooperacion. En noviembre del 2009, €
Gobierno presenté dos proyectos de reforma de ambos instrumentos que con.
cluyeron con la aprobacién de dos leyes: la creacion del Fondo para la Pro-
mocion del Desarrollo —FONPRODE— y la Reformadel Sistemade Apoyo
Financiero a la Internacionalizacién de la empresa espafiola (que contempla
dos medidas: la creacion de un nuevo instrumento, €l Fondo para la Inter-
nacionalizacion de la Empresa —FIEM— y por otro lado, la reforma de
CESCE).

LaLey de Reformadel Sistema Financiero que reforma e FAD fue finamente
aprobada a lo largo del pasado afio. En junio se cred € Fondo parala Interna-
cionalizacion de la Empresa (FIEM), cuya gestion le compete a Ministerio de
Industriag, Turismo y Comercio (MITC), y en octubre se aprob6 el Fondo parala
Promocién del Desarrollo (FONPRODE), que seré gestionado por e Ministerio
de Asuntos Exteriores y Cooperacion (MAEC).

LaLey 36/2010, de 22 de octubre del FONPRODE, culmina por lo tanto, con
lareformadel FAD y supone un avance en la politica espafiola de cooperacion.

La creacion de un Fondo dedicado a desarrollo internaciona y desvinculado de
otrosintereses supone dar respuesta a una reivindicacion histérica de la sociedad
espafiolay, especiamente, de las entidades sin animo de lucro especializadas en
cooperacion internacional. Esta ley contempla la separacidn de las operaciones
ligadas a intereses comercial es espanoles respecto de la AOD, la nueva atribu-
cion a MAEC delosfondos canalizados a través de las instituciones financieras
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internacionales o lalimitacién aun méximo del 5% dela AOD paralaconcesion
de ayuda reembolsable.

Sin embargo pese a las bondades sefid adas, los cambios no han cumplido con
las exigencias de una cooperacion de calidad, tanto desde €l punto de vista de
la eficacia como desde e de la coherencia de politicas. En definitiva, més que
consolidar las reformas emprendidas en nuestro sistema de cooperacion hacia
politicas de desarrollo que cuestionen la base de la piramide, han traido de nue-
vo alapaestrael eterno debate sobre cud eslaresponsabilidad del Estado espa:
fiol en esta materia.

En linea con lo anterior y tal como sefidlan Ignacio Martinez y Pablo Marti-
nez, los principales aspectos criticos que no ha solucionado la reforma radi-
can en que se han algjado las posibilidades de construir una politica publica
de desarrollo que informe tanto a las politicas de internacionalizacion de la
empresa espafiola como a las politicas de la nueva cooperacion financiera 'y
reembolsable orientada a la lucha contra la pobreza.

La redidad muestra cdmo mientras € FIEM queda como un instrumento del
MITC, dedicado a la promocion de la internacionalizacion de la empresa espa-
fiola; e FONPRODE continta vinculado en su operacionalizacién alos criterios
del Ministerio de Economiay Hacienda (MEH), cuando su propdsito, sus fines
Y Su creacion se deben ala promocion del desarrollo humano y sostenible. Para
algunos expertos, el MAEC ha cedido la poca influencia que tenia sobre la poli-
tica de internacionalizacién, y a cambio no ha obtenido € control total del nue-
Vo instrumento de cooperacion financiera orientado alos fines del desarrollo.

Visto lo anterior, ¢podemos pensar realmente que el FONPRODE se confi-
gura como un instrumento completamente desligado de los intereses de la
politica de internacionalizacion espafiolay esta, por completo, a servicio de
la politica de cooperacion?

La respuesta a la anterior pregunta debiera de ser contundente e indubitada
sobre todo pensando que en |os presupuestos generales del estado del gercicio
2011, la AOD asciende a unos 3.600 millones de euros, de los cuales més de
2.000 estan gestionados desde la Agencia Espafiola de Cooperacion Interna-
cional parael Desarrollo (AECID) y correspondiendo, de ellos, ala Oficinadel
FONPRODE una cantidad cercana a los 950 millones de euros? (datos sumi-
nistrados por el responsable de la Oficina del FONPRODE).

2. Esto supone que el 68% de su presupuesto se destinara a Cooperacion para el Desarrollo sin impacto
en Déficit Pablico.
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Ambito de aplicacion

Durante € presente afio, se hadesarrollado lanormativa que regulad FONPRODE
Yy que tiene su traduccion en € Reglamento de funcionamiento del fondo. Este se
articula sobre cinco &mbitos fundamentales: i) instrumentos y competencias, ii)
implicaciones parala gestion, iii) capacidades técnicasy humanas, iv) principios
rectores de las operaciones financieras y v) transparenciay rendicion de cuentas.

El mencionado texto, contemplabala redaccion de un Cédigo de Financiacion
Responsable (CFR), exigiendo su aplicacion antes de la aprobacidn de opera-
ciones. Era por lo tanto necesario, un documento de obligado cumplimiento
que reflejara las pautas guia para la financiacion de carécter reembolsable de
la cooperacidn espafiola, haciendo imperativo que esta esté vinculada a crite-
rios estrictos de desarrollo humano, e insertdndose operativamente en los
objetivos y estrategias de la cooperacion espafiola.

El Cédigo de Financiacidén Responsable es la herramienta que deberia servir
para definir con garantias que las operaciones de que sea objeto e FONPRODE
en materia de cooperacion financiera reembol sable contribuyan a la finalidad
con que fue creado.

A tal fin e Cédigo de Financiacién debe: i) introducir garantias para que las
operaciones finalmente seleccionadas y aprobadas privilegien acciones y enti-
dades beneficiarias que de manera proactivaincorporen en su marco regulador,
su funcionamiento, €l disefio y gjecucion de sus operaciones, resultados e impac-
tos positivos en la reduccion de la pobreza, e cumplimiento de los derechos
humanos, laigualdad de género y la proteccion del medioambiente. ii) conte-
ner mecani Smos que permitan descartar operacionesy/o beneficiarios que arro-
jen alguna duda sobre la coherencia de sus acciones con los principios del
desarrollo recogidos en € |11 Plan Director de la Cooperacion Esparfiola

Andlisis especifico de CFR

Ademés de las consideraciones relativas d instrumento y la politica de la que es
parte, e CFR enfatiza sobre algunos aspectos éticos que merecen ser comentados.

Premisas fundamentales
Cuando una persona realiza cualquier tipo de accién dentro de unos parame-

tros de racionalidad y equilibrio, maneja para la toma de sus decisiones, cla
ves que inherentemente invocan a criterios éticos. En funcién de la finalidad
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de laaccion allevar a cabo, establece |os mecanismos pertinentes que hacen
gue se consiga el objetivo final dentro de un marco de légicay coherencia.

Por extrapolacion de lo anterior, la eticidad de los gestores publicos, aparece
pues como més fundamental, si cabe, que en e dmbito privado, dado que €
fin primordial de la Administracion es servir con criterios de objetividad alos
servicios generales de la sociedad.

No obstante lo anterior, debemos de pararnos a reflexionar segin comenta
Giraldo, sobre el hecho, de que cientos de veces, |0s criterios que manegja una
Administracion, tales como la eficiencia, la eficacia, la productividad, laren-
tabilidad, se quedan muy cortos en cuanto ala comprension del término “éti-
ca’, puesto que en la mayoria de los casos, solo propenden por desarrollar el
pequefio nlcleo o negocio en e cual participan, sin tener en cuenta un con-
texto mucho més amplio en & que se hallan inmersos.

Esen el anterior sentido en el que laaplicacion delaley no es suficiente, pues
dejaa margen importantes aspectos, dificiles de delimitar en reglas precisas.
Ha de ser por tanto la normativa, complementada y animada desde la Etica,
por un lado con medidas de autorregulaciény voluntad decididadeir masalla
del cumplimiento de lamisma; y por otro, sobre todo, con el deseo firme por
desarrollar habitos de conducta en quienes se ocupan profesionamente de
estos asuntos. Y es en el precitado ambito en donde, desde nuestro punto
de vista, el Codigo de Financiacion Responsable del FONPRODE, no consi-
gue elevarse por encima de un mero recopilatorio de posibles aplicaciones de
estdndares (por otro lado nada desdefiables aunque insuficientes), y dar un
paso adelante.

Se dice que muchas de las decisiones que se toman en temas financieros tie-
nen que ver no solo con medios, sino también con fines. Analicemos pues,
que finalidad tiene el FONPRODE para verificar que las decisiones financie-
ras que dimanen de su aplicacion se gjustan a objetivo de su creacion.

Dice &l Cédigo que “el FONPRODE tiene como finalidad la erradicacion de
la pobreza, la reduccién de las desigualdades e inequidades sociales entre
personas y comunidades, la igualdad de género, la defensa de los derechos
humanos y la promocién del desarrollo humano y sostenible en los paises
empobrecidos’.

Parece obvio que tan atafinalidad, que comporta los méximos deseos del ser

humano, debiera de estar sostenida ineludiblemente por una fuerte base ética,
y ¢qué mejor posibilidad de soporte ético para un instrumento de la politica
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de cooperacién que un Cédigo que sea una herramienta que garantice la con-
secucion de los fines y que se defina mas alla de laley y de los insuficientes
esténdares establecidos?

Aparecen, por lo tanto, entorno al Codigo cuestionamientos que la Adminis-
tracion debe obligatoriamente atender, sin los cuales el instrumento no cum-
pliria adecuadamente su fin. Asi la Administracion deberia de plantearse,
entre otras, algunas preguntas tales como: ¢se puede cumplir la finalidad es-
tablecida en el instrumento sin contemplar una financiacion responsable?
¢Sabemos con certeza cuales son los componentes de una financiacion res-
ponsable? ¢Podemos delimitar los parametros de RSC adecuados en las enti-
dades beneficiarias del Fondo? ¢Sabemos como y a quién transmitir lainfor-
macién relevante y oportuna sobre |as operaciones que se desarrollen desde e
Fondo?

Desde las anteriores premisas y desde la coherencia con los fines de desarro-
[lo expuestos en los apartados anteriores, es desde donde se debe de construir
la base de un Codigo de Financiacién Responsable. Nos debemos pues pre-
guntar ¢Es el CFR del FONPRODE un cédigo que atiende a las mismas?

Desarrollo del CFR

Sin &nimo de realizar un desarrollo analitico exhaustivo del Cédigo, trabajo
gue se extralimita de la intencién de este articulo, si parece oportuno realizar
unarevision del mismo que destaque | os aspectos més rel evantes segiin nues-
tra consideracion.

Lo primero que queremos destacar es la dificultad que hemos tenido para
tener acceso al CFR definitivamente aprobado. Seria importante recordar €l
articulo 32 del Reglamento del FONPRODE denominado Transparencia e
Informacién sobre la actividad del FONPRODE €l cual especifica que: “La
Agencia Espariola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo hara
publicas a través de sus memorias, de su pagina web o de cualquier otro
medio que considere conveniente, respetando la normativa vigente: a) El
codigo de financiacion responsable previsto en € articulo 11.2. b)...".

Finalmente tuvimos acceso al mismo, pero seria conveniente que la Adminis-
tracion fuese especialmente diligente en los temas de acceso publico a la
informacion.

A todos los efectos, € Cddigo se nos aparece como una herramientatibia que
se acerca a un documento, tedrico, en e gue se habla de principios y valores
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casi exclusivamente y que no avanza con determinacion sobre la gestion del
instrumento. Posibilidad, esta Ultima, que podria servir como elemento refe-
rencial en la seleccion de las operaciones financiables con cargo a Fondo.

Hubiera sido deseable que el documento aprobado hubiese dado “un paso
adelante” en el impulso de referencias propias, que apoyadas en los estanda-
res actuales, completara una herramienta potente que posibilitara el establ eci-
miento de umbrales que permitieran discriminar las valoraciones sobre prac-
ticas, riesgos, externalidades y resultados.

En cuanto a las consideraciones sobre la concepcion del desarrollo que se
anunciaen e CFR, las dimensiones social y cultural son de vital importancia
para el tipo de operaciones financiables por el Fondo y dependen de la parti-
cipacién de actores que son claves en la gjecucion de las actividades, sin los
cualeslaviabilidad de las intervenciones no estaria garantizada. Tal esel caso
de las organizaciones locales, las propias comunidades, lasfamiliasy lasy los
productores. Quiza el CFR podria haberse focalizado con mayor insistencia
hacia la participacion de los actores mencionados, generando de esta manera
unaguia de gestidn con participacién real de los afectados finales por |os pro-
yectos financiados por € fondo.

En este sentido, hay una serie de variables fundamentales que deberian ser
incorporadas a los procesos de toma de decisiones y a las evaluaciones de
factibilidad de operaciones. En concreto, hablamos de diversidad social,
reglas de las organizaciones y culturainstitucional, actores participantesy el
grado de participacion de los mismos, asi como los factores de riesgo tanto
interno como externos que pueden afectar en €l progreso de |as operaciones
y no son los tradicionalmente analizados cuando se valora €l riesgo (inclu-
yendo acts of god).

Dentro del apartado de Criterios Generales que se mencionan en el CFR nos
parece interesante sefialar algunas consi deraci ones sobre algunos de | os estan-
dares que el Cddigo establece como referencias basicas.

Asi, en primera instancia merece una mencion especia las indicaciones del
CFR con respecto ala aplicacion de las normas de la Corporacién Financiera
Internacional (CFI) para la elaboracion del impacto social y ambiental. Es
importante delimitar con claridad las mismas dado que la experiencia hasta
ahora adquirida muestra que €l principio bajo el que suele actuar la Corpora-
ciéon Financiera Internaciona se fundamenta principa mente en la promocion
delainversién privada, con independencia del tipo de inversion, y priorizan-
do en primerainstancia la viabilidad econdmica
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Debemos asi mismo recordar que, al margen de denuncias por la fata de
mecanismos de control, evaluacion, transparenciay participacion de la socie-
dad civil, las medidas de la CFl se han revelado como insuficientes en las
garantias con los Derechos Humanos (recordar que la evaluacion del Inde-
pendent Evaluation Group 2011 mostraba carencias en la lucha contra la
pobreza). Hay que recordar también, que la CFI ha sido denunciada por orga-
nizaciones de la sociedad civil debido a apoyo que la misma ha prestado a
empresas que operan o tienen sede en paraisos fiscales, fomentando asi la
fuga de capitales desde | os paises de intervencién.

Otro gpartado que nos gustaria destacar se encuentradentro delos Criterios Espe-
cificos, y es @ referente a las medidas para la prevencién del endeudamiento
insogtenible, cautelas con respecto d Marco de Sostenibilidad de la Deuda
(MSD). En ocasiones, |as evaluaciones sobre la sostenibilidad de la deuda reali-
zadas por €l Fondo Monetario Internacional (FMI) se han demostrado inadecua-
das. Por €lo, esimportante que e Cédigo hubiera definido criterios adicionales
de valoracion. En concreto, seriainteresante que la Oficina de FONPRODE da
borase los criterios a través de los cudles se van aredizar “la carga de la deuda
sobre e crecimiento del PIB y & cumplimiento delos Objetivos de Desarrollo del
Milenio”, debiéndose precisar s este andlisis seria complementario d MSD o
seria para aguellos casos en los que no se trate de créditos de Estado a Estado.

Un apartado que no queremos dejar de tratar es el denominado en e CFR
como Directrices para un “ Dialogo activo” con los gestores de Fondos. Lite-
ralmente dice “podran ser beneficiarias empresas que presenten un proyecto
viable de futuro, y acorde con las practicas establecidas en este codigo en
materia social, ambiental y de derechos humanos, aun cuando partan de defi-
cienciasiniciales de gestion. Por e contrario, se considera que el FONPRO-
DE puede aportar valor afiadido influyendo favorablemente en la gestion de
estos aspectos’ . Tras una redaccion adecuada en cuanto a tipo de proyecto
gue deberan presentar las empresas beneficiarias, y una intencién mas que
interesante por innovadora e incentivadora, aparece sin embargo como poco
delimitado en el CFR, €l alcancey forma en que el instrumento podra aportar
valor afiadido en lamejora de las deficiencias iniciales de gestion de las men-
cionadas empresas. Surgen, por tanto, debida ala anterior falta de definicion,
dudas razonables sobre la aplicabilidad real del concepto de Didlogo activo.

En consonancia con lo anterior, también observamos que el CFR adolece de
una mayor clarificacion y definicion de acance sobre los posibles mecanis-
mos de acompafiamiento a las pequefias empresas potenciales beneficiarias
del fondo por parte de la Oficina del FONPRODE, con relacion a su posible
participacion final en e mismo.
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Pese a las bondades (que las hay), estos fondos no suelen contar con las herra-
mientas de informacion, control y rendicion de cuentas, ni mucho menos meca-
nismos legales de sancidn y/o exclusién, que garanticen la total transparenciay
laparticipacion delasociedad civil. Y eseste quiza, en e caso del FONPRODE,
uno de los puntos significativamente més débiles de su Cédigo de Financiacién.

Asi, por giemplo, existe una carencia tanto de delimitacién como de desarrollo
apropiado, en la afirmacidn simplista (aungue de trasfondo complejo) ala que
hace referencia el Codigo de que la Oficina ddd FONPRODE adoptard “ un
procedimiento unificado de informacion que | os beneficiarios deberan aportar
para mostrar € cumplimiento de los criterios sociales, medio ambientales, de
promocion de derechos humanos, laborales, de igualdad de género y como
estos contribuyen a unos resultados de impactos en desarrollo” .

Asi mismo en relacion con las herramientas de informacién, control y rendi-
cion de cuentas, la existencia de un Mecanismo de Reclamacién, &gil y de
facil acceso, por parte de las personas o colectivos afectados (0 sus represen-
tantes) por las actuaciones del Fondo ante la Oficina de FONPRODE aparece
como un factor indispensabl e para dotar de lamayor transparenciaalas actua-
ciones financiadas. Este mecanismo deberia de haber sido susceptible de una
ampliay pormenorizada regulacion dentro del propio Codigo coninclusion de
procedimientos detallados de seguimiento, informacidn y sancion (en su caso)
gue en la redaccion actual no se vislumbran. La propuesta sobre €l procedi-
miento de tramitacion de reclamaciones que se muestra en € Cadigo es limi-
tada, imprecisay esta poco desarrollada, dejando un margen grande a que la
aplicacién del Mecanismo no tenga los resultados deseados.

Dado € tipo de operaciones y de entidades susceptibles de financiar por €l
Fondo, la calidad en la informacion de las mismas deberia de ser objetivo pri-
mordial del Cadigo.

Como complemento a los mecanismos de informacion, transparencia, control
y rendicion de cuentas seria interesante que €l CFR hubiera determinado un
procedimiento de sistematizacion de “buenasy malas’ précticas para mejorar
las operaciones a futuro gestionadas desde el Fondo.

Conclusiones
En nuestra opinidn constatamos la aprobacion del FONPRODE como un

importante paso para la politica espafiola de cooperacion, y creemos que tan-
to el Reglamento como e Cadigo de Financiacién Responsable reflgjan cierta
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voluntad de regular el nuevo instrumento, vinculando este con lafinalidad por
la que ha sido creado.

No obstante lo anterior, la creacion de una Oficina, con capacidades limita-
das, plantea serias dudas sobre el seguimiento y la valoracion de las distintas
operaciones.

Nos pareceria, sin embargo, muy interesante que la propia Oficina del
FONPRODE aprovechara la posibilidad normativa que se le ofrece para
realizar modificaciones, mejoras o adaptaciones del Cédigo, por lo que con-
sideramos que seria oportuno prever un proceso de revisién de los conteni-
dos del mismo, que permitiera la incorporacion de medidas propias que
potenciaran la herramienta de manera que la convirtieran en una verdadera
herramienta de gestion de |as operaciones financiadas por el Fondo.

También pensamos que seria aconsejable que el Codigo hubieraincluido indi-
cadores en el procedimiento para la aprobacion de las operaciones tal como
seindicaen el Reglamento del FONPRODE.

Dejando al margen el debate sobre si es necesario o no, implicar a conjunto
del sector privado en los objetivos de desarrollo humano pretendidos por la
cooperacion financiera, creemos que el CFR deberia de haber estado basado
sobre lapremisade si |o que es bueno para el sector privado es bueno paralas
personas en situacién de pobreza, y haber programado en detalle soluciones
(algunas de caracter sancionador) a las posibles externalidades negativas que
puedan generarse con la actividad empresarial desde la ejecucion de actua-
ciones financiadas por el Fondo.
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RESUMEN

El FRONPRODE se configura como instrumento financiero que a
pesar de su haturaleza, insiste en ser compatible con la contribucion
al desarrollo. Para hacer ese propdsito verificable se deben estable-
cer unos mecanismos especificos de rendicién de cuentas. Su mar-
cado enfoque multilateral y convivencia con instrumentos similares
en otras cooperaciones europeas, incluida la Comision, obliga a
incorporar los marcos inter nacional es de rendicion de cuentas sobre
su doble funcidn crediticia y concesional. En este capitulo se anali-
za como la agenda de la eficacia de la ayuda aborda la rendicién de
cuentasy qué cabria esperar del sistema espariol en su relacion con
este instrumento.

ABSTRACT

FONPRODE is configured as a financial instrument that despite
their very nature, insists on being compatible with the contribution

* Investigadora Principal de la Fundacion CIDOB.
** Responsable del Areade Cooperacion a Desarrollo del Observatorio de Politica Exterior de la Funda-
cion Alternativas.
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to development. To that purpose it should be established verifiable
specific mechanisms of accountability. Its multilateral approach and
coexistence marked with similar instrumentsin other European coo-
peration, including the Commission, requires international frames
that incorporate accountability for its dual role: credit activity and
concessional lending. This chapter discusses how the agenda of aid
effectiveness addresses accountability and what should be expected
from the Spanish systemin relation to this instrument.

RESUME

Le FRONPRODE est configuré comme un instrument financier qui,
malgré sa nature, insiste pour étre compatible avec la contribution au
dével oppement. Pour que cette fin soit vérifiable il doit é&re mis en
place des mécanismes spécifiques de responsabilité. Son approche
multilatérale et de coexistence avec des instruments similaires dans
la coopération européenne, y compris la Commission, exige que les
cadres internationaux intégrent la responsabilité de son double réle,
créditrice et de préts concessionnels. Ce chapitre explique comment
I"agenda d' efficacité de |’ aide aborde la responsabilité et ce que I’on
attendrait du systéme espagnol par rapport a cet instrument.

Con la aprobacion del Real Decreto 845/2011 que crea €l Fondo para la Pro-
mocion y Desarrollo (FONPRODE), el gobierno sociadista de Rodriguez
Zapatero cumple con una promesa largamente reivindicada, tanto del interior
de la sociedad civil espafiola como desde las ingtituciones internacionales
como el Comité de Ayuda a Desarrollo (CAD) de la Organizacion de Coo-
peracion y Desarrollo econdmico (OCDE). La creacion de este instrumento es
la consecuencia de la reforma del Fondo de Ayuda a Desarrollo (FAD). Un
polémico instrumento de cooperacion crediticia creado en 1976 que, a servi-
cio de lainternacionalizacion de la economia nacional, compartia el objetivo
de contribuir a desarrollo de los Paises empobrecidos. Su naturaleza hibrida
dej6 hace afios de ser adecuada para un pais que como Espafia, crecia en su
condicién de donante y en su compromiso con la eficacia de la ayuda.

Con estareforma, € FAD se separa en dos instrumentos financieros con obje-
tivos y modus operandi distintos en las relaciones crediticias con otros paises:
el FRONPRODE y € Fondo de Internacionalizacion de la Empresa (FIEM).
En términos concesionales y con carécter no ligado la Ayuda Oficia d Desa
rrollo (AOD) deja de estar sometida alos intereses comerciaes de las empresas
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espafiolas. Esta vinculacién era un trazo de la politica espafiola de cooperacion
que, junto alafalta de gestién por resultados y la ausencia de una estrategia de
evaluacion, fue objeto de observaciones en las revisiones periddicas por parte
del CAD. En € dltimo informe individua de pares de 2007, a pesar de recono-
cer la considerable reduccion del peso del FAD en la politica de cooperacion al
desarrollo espafiola, se planteaba la necesidad de una reforma inaplazable para
garantizar su plena alineacion con |os objetivos de desarrollo.

El FRONPRODE mantiene en parte la naturaleza financiera del instrumento,
pero regulando su uso para garantizar su contribucién al desarrollo y tratando
de evitar las malas précticas y |os peores resultados del pasado. Esto requiere
establecer unos mecanismos eficaces de rendicion de cuentas (RAC) que pre-
vengan posibles conflictos de interés ex ante y permitan aplicar correctores en
caso de detectarse ex post. Modificando a su predecesor, este fondo se define
como instrumento no ligado de la AOD y con impacto nulo en el déficit de
los PVD. Para responder a esta definicién, la propia regulacién del Fondo
sefiala la necesidad de definir el ciclo de gestion orientada para resultados de
desarrollo (GpRD), establecer un Codigo de Financiacion Responsable y
adoptar una Metodologia de Gestion adecuada. Estos instrumentos deben
garantizar un adecuado mecanismo de seguimiento con total transparencia en
su gestion. A pesar de que esta obligacion no es exclusiva del FONPRODE,
ya que se extiende a toda la cooperacién internacional, su caracter financiero
requiere de unos elementos especificos y adecuados a su naturaleza. El nue-
vo FONPRODE tiene ademas, un marcado enfoque multilateral siguiendo la
linea ya iniciada por su predecesor, e FAD, lo cua obliga a incorporar los
marcos internacionales de rendicion de cuentas.

Objetivos dela Rendicidn de Cuentas en la Cooperacion
Internacional al Desarrollo

Larendicién de cuentas (RAC) de las paliticas publicas es un elemento esen-
cial paraasegurar lalegitimidad del gercicio del poder en que se sustentan las
democracias representativas. Las acciones y decisiones de la Administracion
deben someterse a un control adecuado (juridico, econémico y politico) acor-
de con € objetivo perseguido y en € nivel que corresponda (horizontal, reci-
proco entre los poderesy las instituciones del Estado ofy vertical, si esde los
gobernantes hacia los gobernados). Rendir cuentas es un deber por el cual de
manera co-responsable, autoridades y gobernados dialogan acerca de la ges-
tién gubernamental Algo que deberia hacerse a partir de los compromisos
sobre prioridadesy con una mismainformacion paravalorar los avancesy las
dificultades a superar. A nadie se le escapa que ese marco ideal que sustenta
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el pacto socia de gobernabilidad entre las ingtituciones y la ciudadania dista
de ser facilmente aplicable en la préactica. Los desequilibrios de poder real
entre los distintos agentes sociales y politicos asi como los intereses contra-
puestos, tensionan los equilibrios institucionales y obligan a una continua
vigilanciaatravés de los mecanismos de control mutuo y de negociacion tran-
saccional. Para ello, las personas han de disponer del conocimiento suficien-
te para proponer y exigir. Por su parte, las ingtituciones han de tener capaci-
dad y voluntad politica de responder alas demandas ciudadanas (FORESTI et
al., 2007).

El control ciudadano sobre los poderes publicos requiere de una instituciona-
lidad que permita, no sdlo un control pasivo, sino también lainteraccion entre
laAdministraciény los actores sociales y econémicos implicados en la gober-
nanzalocal, nacional y global. Si el correcto encaje de todos estos €l ementos
resulta dificil en paises estables con tradicion democrética, es comprensible
gue sea alln mucho mas complejo en aquellos paises con conflictos sociales e
instituciones débiles como pueden ser los Ilamados “ estados frégiles’ o inclu-
S0 en casos extremos “estados fallidos’. Por ello los mecanismos de RdC
deben adecuarse a la situacion especifica de cada pais.

Trasladado a ambito de la Cooperacidn Internacional, la aplicacion del prin-
cipio de RAC se complica alin més. Hay que considerar la RAC de los paises
donantes hacia los socios y su ciudadania y de estos hacia los donantes y su
ciudadania; asi como a conjunto de socios y donantes de la esfera interna-
cional. Ampliar la responsabilidad y la transparencia en la utilizacion de los
recursos del desarrollo es, ademas de una manera de reforzar el apoyo publi-
co alas politicas nacionales, un imperativo de laayuda al oficia a desarrollo
(AOD) en un momento de crisis financiera que no debe dar lugar a un cues-
tionamiento de | as verdaderas prioridades.

Para garantizar una efectiva RAC se requieren a menos 6 elementos. 1) Infor-
macién transparente, accesible y clara; 2) Responsabilidad, que implica obli-
gatoriedad de rendir cuentas, exigibilidad y evaluabilidad de la informacion
aportada; 3) Participacion de los actores que genere la apropiacion, incorpo-
rando estimulos y mostrando oportunidades, 4) Justificacién estableciendo la
relacion de causalidad y la correlacidn entre accionesy resultados que permi-
tan la atribucion de estos; 5) Sanciones para las malas précticas mediante el
reparto de responsabilidades mutuas 6) I ncentivos que permitan identificar los
beneficios de las buenas précticas y premiar el buen desempefio.

Dada la relacion asimétrica entre donantes y receptores, hay que buscar 1os
equilibrios necesarios para responsabilizar a ambos de sus politicas en un
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marco de transparencia. Esa RAC debe degjar el menor espacio posible a la
arbitrariedad al tiempo que es flexible para incorporar la dimensién politica
del desarrollo y que corresponde determinar a cada gobierno. Esto exige el
establecimiento de canales especificos, que respeten los principios de repre-
sentatividad y division de funciones y una participacion efectiva abierta en
igualdad de condiciones paratodos |os agentes interesados en la definicion de
las prioridades. Pero también requiere que las instituciones nacionales e inter-
nacionales asuman responsabilidad haciala ciudadania. Entre los Estados par-
ticipantes en las relaciones de cooperacion para €l desarrollo, la RAC nece-
sariamente debe basarse en una aceptacién voluntaria en base a objetivos e
instrumentos libremente negociados y consensuados y no en imposiciones
unilaterales.

Cuando hablamos de instrumentos financieros que, como FONPRODE,
incorpora aspectos bilaterales y multilaterales se hace necesario trasladar ala
RdC esas dimensiones que se unen a las nacionales. En las relaciones bilate-
rales |las asimetrias se incrementan y dificultan los mecanismos de mutua res-
ponsabilidad. Asi, la RAC multilateral que incorpora multiples actores se pre-
senta como camino hacia una relacién més equilibrada, pero no sustituye la
responsabilidad de RAC a la ciudadania de cada pais. Un estudio realizado
para el FCD de Naciones Unidas (Matthiew, 2010), concluia que para avan-
zar en una RAC mutua es necesario mejorar en lostres niveles de mecanismos.
nacional, global y regiona colectivo mediante iniciativas internacionales que
contribuyan afacilitar la transparenciay se refuercen mutuamente.

Aunque cada nivel tiene sus especificidades, es necesario la definicion de
unos elementos comunes y se pueden extraer lecciones de las buenas précti-
cas para establecer un marco comun. Este marco esta vinculado, por una par-
te, alos cambios que se estén produciendo en la arquitectura de la ayuda con
actores e instrumentos cada vez mas diversos y, por otra a la agenda de efi-
cacia. El debate sobre la eficacia de la Ayuda se institucionalizo en el segun-
do Foro de Alto nivel sobre la Eficacia de la Ayuda de 2005 con la Declara-
cion de Paris (DdP) y desde ahi se fue desarrollando la necesidad de reforzar
la mutua RAC como uno de los principios fundamentales de la eficacia de la
ayudal. Para que la mutua RAC sea efectiva se necesita una autentica res-
ponsabilidad compartida de los objetivos y de los buenos y malos resultados.
Eso implica fortalecer lavoz de |os paises receptores y mejorar 10s mecanis-
mos de exigibilidad para ambos. Ademas para que los mecanismos de RdC

1. Los compromisos de Paris establecieron cinco principios paramejorar laeficaciadela Ayuda: a) Apro-
piacion de las estrategias por parte de los paises en desarrollo; b) Alineacion de los donantes con |as estrate-
gias nacionaes; ¢) Armonizacion de los donantes; d) Gestion basada en resultados; €) Responsabilidad mutua
de los compromisos.
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funcionen deben mejorar los niveles de democratizacion de la politica de
desarrollo y analizar las relaciones causales entre las acciones y |os resulta-
dos en los procesos de desarrollo. La pluralidad de actores del desarroallo,
publicosy privados, deben incorporar estos mecani smos tanto como sujeto o
como objeto de control, 0 ambas cosas a la vez. Eso es especiamente rele-
vante en el caso de los instrumentos financieros como el FONPRODE en los
gue la colaboracion publico-privada es mucho més estrecha.

Rendicién de cuentas para la eficacia de la ayuda: de Paris a Busan

Los instrumentos adecuados para la RAC varian en funcion del objetivo a
cual se dirigen, distinguiéndose entre e control juridico, € econdémico y el
politico. Los dos primeros suponen el control del cumplimiento de las normas
en cuanto a procedimientos y el uso adecuado de los fondos por parte de los
organismos de decision y gjecucién. Esto genera la necesidad de armonizar
las exigencias de los diferentes actores implicados en aquello que sobrepasa
los controles internos para evitar un exceso de carga. El control politico supo-
ne mostrar los logros obtenidos, demostrar que son atribuibles a las politicas
y justificar por qué se han elegido esos objetivos y no otros. Los érganos
encargados de hacer este control son de naturaleza politica 'y e resultado
implica una valoracion sobre la eficacia de las politicas. En €l caso de la coo-
peracion se trata de la eficacia en términos de resultados de desarrollo.

La DdP incorporé compromisos sobre; la necesidad de adaptar las modalida-
des de gestién de la ayuda a las estrategias de desarrollo, la armonizacion
y racionaizacién de las actividades de los donantes para evitar duplicidades y
la responsabilidad mutua. Sin embargo, la revision de la DdP de 2008, pre-
sentada en € 111 Foro de Accre? revel6, que menos del 25% de los paises
socios contaban con estrategias de desarrollo a largo plazo y menos de un
10%, contaba con un sistema de seguimiento por resultados. En consecuen-
cia, se recomendb mejorar los sistemas de RdAC, tanto internacionales como
nacionales, resaltando en estos Ultimos, la necesidad de dar credibilidad alos
presupuestos y responder ante la ciudadania.

Para aumentar €l nivel de transparenciay RdC en relacion con los resultados
obtenidos se acordd que los paises en desarrollo, potenciarian una mejor
supervision parlamentaria y una mayor transparencia en la gestion de las
finanzas publicas, incluida la publicacion de ingresos, presupuestos, gastos,
adquisiciones y auditorias. Los donantes por su parte, se comprometieron a

2. Mizrahi Simon 2008 Survey on monitoring Paris Declaration.EffectiveAid by 20107 What will it take.
Vol. 1 Overview, OECD-DAC, Paris 2008.
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publicar informacion oportuna y detallada con regularidad sobre volumen,
asignacién y, cuando estén disponible, resultados de los gastos en términos de
desarrollo. Todos |os paises que suscribieron la DdP deberian haber estableci-
do revisiones de evaluacion mutua antes de 2010. Eso implica hacer examenes
basados en los informes de resultados de los paises y en sistemas de informa-
cién complementados con los datos de donantes disponibles y pruebas inde-
pendientes creibles. Tanto los paises en desarrollo como |os donantes deberan
fortalecer los mecanismos internacional es existentes de RAC donde se evalle
conjuntamente e desempefio en relacién con € logro de los compromisos.

Paramejorar la previsibilidad de los flujos de la ayuda, los paises en desarro-
[lo se comprometieron a mejorar la planificacion presupuestaria para gestio-
nar recursos internos y externos, y asi vincular gastos y resultados a medio
plazo. Por su parte los donantes suministrarian informacion completa no solo
sobre compromisos anuales sino también sobre sus gastos recurrentes duran-
te los préximos tres a cinco afios y/o planes de gecucién que contengan, a
menos, asignaciones de recursos indicativas que los paises en desarrollo pue-
dan integrar en sus marcos macroecondmicos. Los donantes debian solucio-
nar todo inconveniente que impidiera proporcionar tal informacién. La eva-
luacion que realizo el Foro de Cooperacion a Desarrollo del ECOSOC sobre
RdC mutua en 2010 (DCF-ECOSOC, 2010) mostré que los avances habian
sido desigualesy que los paises donde se habian establecido auténticos meca
nismos de RAC mutua (pocos) habian mejorado su eficacia mucho respecto a
aquellos que no lo habian hecho o s6lo de forma parcial. También se identifi-
ca lafalta de transparencia como uno de los principales obstécul os a la efec-
tividad de la RdC, especiamente por la falta de datos de multiples actores.
Espafia ha establecido un marco de relacionamiento con |os paises prioritarios
para su cooperacién que institucionaliza un seguimiento continuado, pero los
aspectos metodol 6gicos aun deben mejorar.

Ante el proximo foro de la eficacia de la Ayuda que se celebrard en Busan
(Coreadd Sur) el proximo mes de noviembre de 2011, las organizaciones de
lasociedad civil reclaman la creacién de marcos de RAC mésinclusivosy cla-
ros a nivel naciona y mundial. Marcos que, liderados por los paises socios,
apliquen la Convencion de las Naciones Unidas contrala Corrupcion y estra-
tegias que promuevan la buena gobernanza y reduzcan la dependencia de la
ayuda. Los acuerdos de cooperacion al desarrollo deberén fijar objetivos
publicosy explicitos dirigidos a donantes individuales y gobiernos, que debe-
ran rendir cuentas con respecto a ellos. Para que estos mecanismos de RdC
sean democréticos, es hecesario gque los parlamentos tengan un control estric-
to sobre las politicas, se respeten los derechos de todos los actores del desa
rrollo y se cuente con la participacion inclusiva de todas | as partes interesadas.
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Esta propuesta viene a reforzarse con la intencion de elevar los estandares de
apertura 'y transparencia para todos los actores de la ayuda. Aplicar y hacer
accesibles los mecanismos para el cumplimiento de las normas de la Iniciati-
valnternacional de TransparenciadelaAyuda (IATI, por sussiglas en inglés)
paralarendicion de cuentas con respecto alos presupuestos publicos, que en
definitiva son los recursos gubernamentales para el desarrollo. Los donan-
tes se comprometieron a proporcionar informacion transparente, completa
y oportuna sobre | os flujos de ayuda para que, |as autoridades de paises socios
puedan presentar informes presupuestarios completos a sus parlamentos y
ciudadanos. Socios y donantes evaluaran a través de mecanismos nacionales
cada vez més objetivos los progresos de laimplementacion de los compromi-
sos acordados sobre la eficacia de la ayuda a desarrollo (Indicador 12, de la
DP 2005).

Un elemento esencia parala RdC politica de la Cooperacién Internacional es
gue todos los actores implicados incorporen en el disefio de sus politicas la
GpRD. Dicha gestion incorpora una cadena de efectos que combinan recursos
(financieros, humanos y materiales) por medio de actividades (politicas, pro-
yectos, programas) para producir cambios en el estado de desarrollo humano
de los paises en desarrollo. Los paises socios se comprometen a reforzar los
vinculos entre las estrategias de desarrollo nacional y procesos presupuesta
rios anuales y plurianuales a mismo tiempo que, establecen marcos de infor-
macién y de supervision orientados a resultados que miden el progreso. Estos
marcos seguiran un nimero de indicadores de facil gestién y los datos dispo-
nibles no deberian suponer costes excesivos.

L os donantes se comprometen a vincular la programacion y 10s recursos con
los resultados y alinearlos con los marcos de eval uacion del desempefio orien-
tado alos resultados de | os paises socios, evitando introducir indicadores que
no sean coherentes con las estrategias nacionales de desarrollo. Se trata de
armonizar la supervision y redizar los informes en formatos comunes hasta
gue puedan confiar plenamente en los sistemas de evaluacién estadistica y
supervision de los paises socios.

L os paises se han comprometido a trabajar juntos en enfoques participativos
para reforzar las capacidades de los paises para desarrollar una GpRD. Esto
requiere de diagndsticos adecuados que: 1) identifiquen |las necesidades efec-
tivas, 2) justifiquen con datos empiricos la necesidad de una determinada
actuacion, 3) prioricen los objetivos diseflados, 4) establezcan indicadores
verificables que permitan valorar el progreso; 5) sirvan para un monitoreo
continuo que incluya a todos los participantes; y 6) permitan adaptabilidad a
los cambios o desviaciones observados. Ello se aplica atodos |os instrumentos
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de cooperacion, pero en el caso de la cooperacion financieratiene sus especi-
ficidades debido a la natural eza de sus operaciones.

La mutua rendicién de cuentas politica en la cooperacién financiera
internacional

El FONPRODE combina una gran variedad de intervenciones de distinta
naturaleza, lo cual complica el establecimiento de los mecanismos de RdC.
Por una parte, estan las donaciones de Estado a Estado, que se encajan en las
relaciones bilateral es, antes comentadas. Por otra parte, estén las aportaciones
aorganismos internacionales, afondos globales y fiduciarios y las aportacio-
nes ainstituciones financieras que se enmarcan en los mecanismos de control
y RdC multilaterales®. Finalmente, esta la cooperacion financiera consistente
en créditos y lineas de financiacion concesionales e incluso la adquisicion
temporal de participaciones en empresas o capital semilla, que son coopera
cién financiera reembolsable y tienen unos mecanismos especificos de RdC.
Para este tipo de operaciones se suelen utilizar intermediarios financieros que
pueden ser publicos o privados. En cualquier caso, este tipo de operaciones
exige incorporar y hacer seguimiento de los principios de la responsabilidad
social corporativa (RSC) y una gran transparencia en la adjudicaciéon y ges-
tién de los fondos.

La medicién del impacto en términos de resultados de desarrollo de los ins-
trumentos de cooperacién financiera para el Desarrollo es un asunto muy
complejo. A diferencia de otros tipos de intervenciones la cooperaciéon finan-
ciera no solo debe tener un impacto positivo sobre |os procesos de desarrollo
enlos que seincide, sino que ademés laoperacion llevada a cabo debe ser ren-
table financieramente. Adicionalmente, dado que una gran mayoria de paises
en desarrollo necesitados de financiacion externa, tienen desequilibrios pre-
supuestarios importantes. Este tipo de cooperacion tiene que contemplar los
efectos sobre el endeudamiento a medio y largo plazo.

Como el FONPRODE, las ingtituciones financieras de desarrollo formulan
grandes objetivos que precisan de diferentes tipos de acciones como: el
aumento de recursos presupuestarios, la cooperacién sectorial, la transferen-
ciade tecnologia, la provision de servicios financieros alos mas pobres atra-
vés de fondos de microcréditos o e apalancamiento del sector privado, entre
otros. La medicion de los efectos y costes de toda esta gama de medidas en
términos de impacto confronta con una serie de obstaculos. Por un lado, una

3. Sobre |os mecanismos internacionales de mutua RAC ver el articulo de las mismas autoras resefiado en
labibliografia (A. Ayuso y K. Cascante, 2011).
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medicidn rigurosa requiere grandes costes, ya que no es suficiente evaluar €
proyecto, sino que tambien es necesario analizar |os elementos externos que
lo enmarcan ex antey ex post. Setrata por tanto, de conseguir medir el impac-
to sectorial, geografico o macroeconémico de una determinada inversién en
un pais, evaluando el impacto més alla de la accién concreta. Es decir, si se
financia por ejemplo unainfraestructuravial que facilitael acceso a unazona
remota, € impacto econémico sera mucho mayor que los puestos de trabajo
generados en su construccion. Este tipo de medicion tiene costes demasiado
elevados y por tanto raramente es utilizada.

Entre los sistemas de monitoreo del impacto de la cooperacién financiera
existen dos grandes modelos: uno es el Development Outcome Tracking Sys-
tem (DOTS) usado por las Instituciones Financieras Multilaterales (IFIs) y
otro es el Corporate-Policy Proyect Rating (GRD) que es el modelo europeo
desarrollado por la KFW Bankengruppe. Aunque los indicadores son seme-
jantes, el primero de ellos permite resultados méas especificos por proyecto,
pero el segundo permite una mayor comparabilidad al mantener indicadores
mas estandarizados. Es por ello que las instituciones europeas lo prefieren
porque permite valoraciones armonizadas de unas instituciones a otras y
escapar de la endogamia de los proyectos hacia la medicion de impactos
mayores. |ndependientemente de si las instituciones financieras de desarro-
[lo aplican una metodologia de medicidn de impacto u otra, las ponderacio-
nes utilizadas para los indicadores pueden variar y se determinan segin €l
contexto del pais.

Al intentar aislar los resultados de los que no se habrian producido s la
inversion no hubiera tenido lugar surge el problema de la atribucion. A
menudo las instituciones financieras suelen argumentar que sus operaciones
tienen importante efectos catalizadores de atraccion de inversiones. Es tipi-
co que reporten como parte del impacto de sus operaciones € total invertido
por otros organismos en fondos de inversion o proyectos en los que invier-
ten. Sin embargo, es dudoso que esto esté justificado y es casi imposible
desagregar si realmente las inversiones de otras Instituciones financieras no
se habrian producido sin la presencia de la primera, 0 son simplemente una
cantidad adicional. Es més, aunque la presencia de instituciones financieras
de desarrollo en un proyecto o fondo de inversion puede tener un efecto atra-
yente de inversores privados, también puede ocurrir lo contrario; € que la
cooperacion asuma los costes de una operacion rentable econémicamente
puede desincentivar a sector privado y en cambio se minan recursos para
otras acciones que precisan necesariamente de recursos publicos. Ademas, si
todas las instituciones financieras contabilizan las inversiones de otros
donantes como parte de su impacto, se produce una doble contabilizacion
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a nivel agregado. Eso solo se soluciona haciendo evaluaciones conjuntas y
pluridimensionales.

Por otra parte, lamayoria de las instituciones financieras de desarrollo no dis-
tinguen entre créditos e inversiones de capital cuando informan del impacto
de sus acciones en desarrollo, con lo que resulta muy aventurado diferenciar
la capacidad de impacto de una categoria u otra. A priori, las inversiones de
capital sobre una empresa pueden exigir més que los créditos dirigidos a
mejorar la gobernanza, elevar los estéandares medioambientales, o aumentar
los beneficios sociaes, etc.

Otro de los problemas de la cooperacién financiera es el riesgo de lainduccién.
Los paises en desarrollo que precisan de financiacion externa y tienen gran
dependencia de la cooperacion, son mas proclives a aceptar las sugerencias de
grandes proyectos de infraestructuras de parte de |os donantes aunque no sean
los prioritarios para € desarrollo del pais. Esto, por una parte, sustrae recursos
nacionales para proyectos socialmente mas inclusivos. Pero ademas esas inver-
siones frecuentemente van ligadas a intereses comerciales relacionados con la
exportacién de bienes o servicios procedentes del donante 0 sus empresas o pre-
tenden garantizar el acceso privilegiado a recursos estrategicos para dicho pais.
L as consecuencias negativas de dichas operaciones han sido largamente anali-
zadas y claramente denunciadas por organismos oficiades e independientes
(Edward J. Clay, et al, 2008). Pero siguen siendo una practica que precisade un
seguimiento y control para verificar e cumplimiento de la normativa interna
cional en materiade créditos ligadosy analizar 1os impactos de ese tipo de ope-
raciones. Dado e impacto de este tipo de operaciones, es necesario incorporar
mecanismos institucionalizados y efectivos de resolucién de conflictos.

En definitiva, la identificacion de los indicadores apropiados, que sean fécil-
mente accesibles y a un coste razonable, es clave para el establecimiento del
sistema de monitoreo alo largo de lainversién. Estos indicadores deben esta-
blecerse en e momento del diagndstico ex ante para hacer posible una ade-
cuada evaluacion ex post y deben contribuir a definir la institucionalidad
internacional delaRdC. Paraello, es esencia reforzar |as capacidades nacio-
nalesy solventar las carencias de laRdC y la GpRD en los paises en desarro-
[lo, pero también en las agencias donantes. En esta linea de trabajo Espafia
impulso, siendo la principal financiadora (10,4 m. €) & Spanish Trust Found
for Impact Evaluation en el Banco Mundial, cuyo principa objetivo es eva
luar el impacto de la Gestion por resultados en términos de Desarrollo Huma-
no. Las lecciones de estas evaluaciones deberian ser de gran utilidad para
gestionar y aplicar a la RAC de un instrumento como el FONPRODE que
incorpora gran variedad de lineas.

Revista Espariola de Desarrollo y Cooperacion n° 29. Afio 2012, pp. 97-118

107




El FONPRODE y larendicién de cuentas en |a politica espafiola de cooperacion a desarrollo

108

La RdC y d FRONPRODE como instrumento financiero
de la politica espafiola de cooperacién al desarrollo

Como se sefid@, una de las asignaturas pendientes que recogio € examen
individual del CAD de 2007 sobre la Politica Espafiola de Cooperacion es la
faltade un sistemade GpRD. Por un lado, en Espafia existen numerosos érga
nos que actlian de manera independiente dentro de un marco comun pero sin
coordinacion alguna. Esto significa que institucionalmente, las iniciativas en
el terreno de la RdC, no se sistematizan con € rigor suficiente y por tanto no
retroalimentan a sistema, impidiendo incluso conocer los avances en esta
materia. Asi que, a pesar de que nuestro sistema de cooperacion a desarrollo
cuenta con casi 50 mecanismos al uso paralarendicion de cuentas®, lo cierto
€S que aunque suponen avances en € terreno de la informacion, ninguno sir-
ve paramedir e impacto de desarrollo de nuestras acciones. Del mismo modo
tampoco existe una definicién contractual de las responsabilidades que per-
mitan un control juridico con las sanciones correspondientes en caso de su
incumplimiento.

Si bien en el plano econdémico y juridico los niveles de RAC se dan en insti-
tuciones como el Consgjo de Cooperacion, € Parlamento o e Tribunal de
Cuentas, no se puede decir lo mismo cuando acudimos a plano de las res-
ponsabilidades politicas. En Espafia contamos con mecanismos suficientes
para e control de recursos, pero no para medir resultados que signifiquen
cambios. Por otro lado, € ordenamiento juridico espafiol carece de un ele-
mento fundamental para el correcto desarrollo un auténtico sistema de RAC
de la politica espafiola de cooperacion a desarrollo, la transparencia. De ahi,
gue haya un claro predominio de la unilateralidad en nuestra relacién con
nuestros socios (efecto inductor) y una escasa capacidad de interpretacion y
participacion de la ciudadania. A 1o que hay que afiadir que, cuando la infor-
macién publica se facilita, esta suele emanar desde dentro del propio sistema
el cual regula cuando y cédmo se informa, careciendo por tanto de lainmedia-
tez y transparencia hecesaria.

Lafatade unaley de transparencia que garantice el acceso a lainformacion
publicahasido una demanda que pretendia sol ventarse con el anteproyecto de
Ley de Transparenciay Acceso de los Ciudadanos a la Informacion Plblica®
despachado in extremis por el gobierno de Rodriguez Zapatero en julio de
2011. Si ese anteproyecto llegara a hacerse realidad en la proxima legislatura
se daria un paso de gigante en las posibilidades de gjercer una autentica RAC

4. Ver relacion de todos ellos en € anexo 111 del libro Ayuso, A y K. Cascante (2009).
5. http://www.lamoncloa.gob.es/ConsejodeMini stros/Enlaces/290711-enl acetransparencia.htm
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yaque la transparencia es un elemento fundamental. El anteproyecto garanti-
za el acceso a toda informacion que haya sido elaborada o adquirida por los
poderes publicos en el gercicio de sus funciones, incluyendo la de entidades
0 sujetos que presten servicios publicos o gjerzan potestades administrativas
por delegacion o concesion. Ademés de fija un plazo de respuesta a los ciu-
dadanos de 30 dias salvo que €l nivel de complegjidad exija més, lo cua per-
mitiria ampliar a 30 dias més.

Ello se acompafia de la incorporacién del principio de silencio positivo que
supone dar por aceptada la peticién en caso de falta de respuesta y laincor-
poracioén de un mecanismo de arbitraje en caso de discrepancias entre la
Administracion y € ciudadano. Esta propuesta, que no est4 exenta de criticas,
esta basada en el Convenio para € Acceso a Documentos Oficiales del Con-
sejo de Europa de 2008 y supondra la obligacién de informar, aunque no
suplirdlafalta de informacién de calidad que requiere la GpRD que exige un
salto no solo cuantitativo, sino también cudlitativo.

La Rendicion de Cuentasy la creacion del FONPRODE
para la cooperacion financiera

En este contexto deficitario para la RAC de la Cooperacion espafiola se pro-
ducelareformadel FAD comprometida por el Gobierno actual desdelalegis-
latura anterior y como respuesta a una reivindicacién de la sociedad civil en
su lucha contra € endeudamiento ilegitimo de los paises més pobres del Pla-
neta. El nuevo Fondo parala Promocién del Desarrollo (FONPRODE), segln
establece el Plan Director actualmente en vigor (I1I PD 2009-2012,), nace
como un instrumento de cooperacion al desarrollo exclusivamente, gestiona-
do por e Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion y debe, inte-
grarse plenamente en los lineamientos de la politica espafiola de desarrollo,
excluyendo financiar aguell os sectores que af ecten negativamente a desarro-
[lo social, econémico y medioambiental.

Con esta reforma, se pretenden abarcar algunos de los &mbitos en los que la
cooperacion espafiola no habia podido actuar hasta el momento con el peso
gue deberia. Con cargo @ FRONPRODE, se podrén realizar aportaciones
destinadas a la financiacion para el desarrollo con carécter crediticio a la
pequefiay mediana empresa de |os paises socios a través de distintos instru-
mentos, entre ellos, participaciones de capital de instituciones microfinan-
cieras locales, fondos de capital riesgo para el fomento de la actividad mi-
crofinanciera, etc. Operaciones fundamentales para estimular la economia
y el desarrollo econdmico, que se regirén exclusivamente por criterios de
desarrollo.
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Como se sefid b, lareforma del FAD, viene ademas acompafiada de la crea-
cion del Fondo para la Internacionalizacion de la Empresa (FIEM), cuyo
objetivo es el apoyo a la internacionalizacion de la empresa espafiola. El
FIEM actuarg, fundamentalmente, mediante la concesion de préstamos y
créditos a Estados, Administraciones Publicas regionales, provinciales
y locales extranjeras, asi como a empresas publicas y privadas extranjeras
para financiar proyectos. No obstante el 111 PD establece que: “Cuando
estas actuaciones respondan a los principios de la politica de cooperacion,
recogidos en €l presente Plan Director y en los demés documentos de pla-
nificacién y estrategia de nuestra cooperacion al desarrollo, y que tengan
un impacto favorable sobre el desarrollo de los paises socios, se computa-
ran como AOD, cumpliendo siempre con las directrices del CAD de la
OCDE al respecto.”

Con la separacion de funciones de los dos fondos se deduce claramente la
necesidad de que el FRONPRODE tenga una clara orientacion a lograr un
impacto favorable en términos de resultados de desarrollo de los paises
socios. ¢Pero tiene nuestro sistema de cooperacion capacidad para pronun-
ciarse al respecto? La respuesta no viene exclusivamente del propio instru-
mento, Sino que esté relacionada con €l principio de coherencia de politicas.
Es este sentido, la RAC debe referirse a conjunto de la cooperacion financie-
raespafiolay el impacto de esta en lageneracién de deudailegitima. De hecho
el preambulo de la Ley de creacion de FONPRODE sefiala que este debe con-
vertirse en “uno de los principal es canales g ecutores de | os correspondientes
planos directores de la cooperacion espafiola’.

En lo que se refiere a pasado inmediato los antecedentes no son muy hala-
guiefios. Segiin € Informe de Realidad de la Ayuda 20106 el FRONPRODE se
aprueba en un contexto que claramente reflegja un cambio en la tendencia de
la financiacion al Desarrollo. Crece la ayuda reembolsable y se sitGa en sus
maximos desde 2005. Su peso en € total dela AOD supone un 6%y un 15%
de la AOD bilateral sin OMUDES (de 99 millones en 2005 a 302 millones
netos en 2009). Los cinco principales receptores de los créditos FAD en 2009
(Marruecos, Turquia, TUnez, Chinay Argelia) acapararon €l 70% del presu-
puesto siendo Turquiay China, los principales receptores a pesar de no ser
paises prioritarios. Para 2011, el FRONPRODE tiene un presupuesto previs-
to de 845 millones de €, delos que podran ser reembol sables hasta un 5% del
total de la AOD (unos 200 millones de €)”.

6. INTERMON/OXFAM, marzo 2011.
7. PACI 2011.
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Durante 2009 también se dio la paradoja de que paises como Cameriin y Hai-
ti, altamente endeudados, tuvieron que reembolsar a Espafia, mas dinero del
gue recibieron en ese afio. ¢Cabe confiar en que la reforma de este instru-
mento crediticio no siga suponiendo un riesgo de incremento de operaciones
generadoras de deuda externat?

El FRONPRODE sefidla limitaciones al respecto. No serén financiables ope-
raciones crediticias para aguellos paises menos adel antados en sectores bési-
cos, ni en general, para aquellos paises pobres altamente endeudados. Sin
embargo, el FIEM contard para 2011, con 500 millones de euros. Una parti-
da que a contrario que la mayoria, no ha sufrido recorte alguno y que como
instrumento crediticio de internacionalizacion de empresas puede generar
deuda en los paises empobrecidos. La prevision de un informe anua de la
oficina del FRONPRODE ala Direccion General de comercio e inversiones
de la Secretaria de Estado de comercio exterior del MITC y que este no sea
reciproco informando sobre el FIEM a MAEC, hace obligada una vigilancia
activa que evite contravenir el espiritu de la Ley de Deuda®. Sin duda, supo-
ne un gran avance el andlisis riesgo previsto por laley, € cual incluye un
estudio de impacto sobre la sostenibilidad de la deuda para aquell os casos en
gue se requiera garantia soberana o e endeudamiento del sector publico del
pais receptor. Sin embargo, sin un mecanismo de auditoria que verifique los
créditos otorgados, se puede contribuir peligrosamente al aumento de deuda
ilegitima que hipoteque el desarrollo futuro de los paises excesivamente
endeudados.

Al FRONPRODE y FIEM debe afiadirse la Compafia Espafiola de Seguros
de Crédito a la Exportacion (CESCE), responsable del 40% de la deuda que
el estado espariol viene reclamando y que a diferencia de los otros dos instru-
mentos, no ha tenido reforma alguna. Esto refleja la oportunidad perdida de
tener unalinea coherente con el desarrollo de los paises empobrecidos y entre
los instrumentos de nuestra politica exterior.

La necesidad de este gjercicio de RAC més amplio, no excluye la necesidad
de incorporar mecanismos especificos para FONPRODE como principal ins-
trumento de la politica de cooperacion financiera para el Desarrollo. Sea
como fuere todas estas agencias deberian tener un mecanismo de monitoreo
comparable queincorpore su impacto sobre |os paises en desarrollo aun aten-
diendo a los objetivos diversos. A este deberia unirse el seguimiento del

8. De los 8.568 millones de euros que terceros paises adeudan a Espafia en 2009, el 54% (4.599 €) pro-
ceden de antiguos créditos FAD o deuda concesional.
9. Ley 38/2006 reguladora de la Gestion de la Deuda Externa.
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cumplimiento de |os principios de RSC a través de instrumentos disponibles
como el grupo especifica establecido en el Consegjo de Cooperacion.

Seguimiento, evaluacion y control del FRONPRODE

El capitulo V del Reglamento de funcionamiento del FONPRODE (Red
Decreto 845/2011) se refiere explicitamente al seguimiento, evaluacién y
control del FRONPRODE. Esto supone, sin duda, un aspecto novedoso con
respecto a funcionamiento del FAD. Tanto e seguimiento como la evalua-
cién aparecen recogidos funcionalmente en el reglamento, estableciéndose en
genera los términos de plazos, presupuesto y responsabilidad orgénica para
su realizacion. Sin embargo, hay aspectos que no se han desarrollado del todo.

Es especiamente el caso del apartado d) del punto 2 del articulo 28 que sefia-
la“ La elaboracion de los informes de seguimiento y valoracion de las con-
tribuciones, especialmente en lo relativo al impacto en desarrollo de las ope-
racionesy su adecuacion a la politica de financiacién y de otrosinstrumentos
de planificacion de la Cooperacién Espafiola” cuya redaccién inquieta por su
indefinicién. Mas aln, cuando desde € 111 PD se advierte que solo computa-
ran como AOD aquellas operaciones crediticias “ que tengan un impacto favo-
rable sobre el desarrollo de los paises socios’ . En e caso de que se dispon-
ga de capacidad para determinar el impacto en desarrollo seguiin los criterios
establecidos en el Real Decreto: laadicionalidad que comportalacooperacion
espafiola, el desempefio social, de género y medio ambiente, la aportacion de
laoperacién a cumplimiento de los objetivos de la cooperacién espariolay la
viahilidad financiera; ¢quiénesy como se elaborardn los informes? ¢Quién
serd el responsable y como se valorarén las contribuciones? ¢Quién y como
se supervisara la adecuacion ala politica de financiacion y la coherencia con
el resto de instrumentos?

En & articulo 8 se prevé la creacion de un Comité Ejecutivo del FONPRODE
gue estudiaralas propuestasy su adecuacion ala politicade cooperaci 6n espa-
fiolay en € que participaran los otros organismos gque gestionan fondos que
computen como AOD, incluido €l Instituto de Crédito Oficia (ICO). En este
apartado deberia determinarse con detalle la participacion y responsabilidad,
no sblo de las instituciones de la Administracion espafiola implicadas, donde
laindefinicion al respecto de las encomiendas de gestidn a entidades del sec-
tor publico (COFIDES y P4R) es cuando menos sorprendente, sino del pais
receptor y resto de actores implicados. Deberian identificarse organismos
independientes que garanticen laveracidad de los datos y |a objetividad de las
valoraciones. Tal y como ahora esta secuenciado solo intervine el Estado des-
de los términos de referencia, definidos por la propia Administracion, hasta
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los resultados, que no se haran publicos hasta que el Comité Ejecutivo del
FONPRODE (compuesto por representantes publicos exclusivamente) asi 1o
decida. La participacion del Consegjo de Cooperacién (fueradel Comité) estan
sblo consultivay por tanto no vinculante. Ademés, aunque el reglamento pre-
vé la consultay lainformacion a Consgjo, no se especifica en qué términos
y plazos se llevaran a cabo. Por otra parte, para superar € nivel de la RdC
sobre el funcionamiento del instrumento (rentabilidad financiera'y sostenibi-
lidad del fondo) y profundizar en lacompleja medicidn deimpacto en el desa-
rrollo de estas operaciones se necesita incorporar un sistema de GRD con
diagnosticos de impacto y monitoreo, paralo cua haré falta mucha voluntad
politicay medios técnicos y humanos de los que en la actualidad € Ministe-
rio de Exteriores y Cooperacion no esta dotado.

Con respecto a control parlamentario, 10 més novedoso es que € informe
anual previsto se colgard en Internet. Dado que en Espafia seguimos con limi-
taciones en lainformacion plblica, resulta un avance positivo. Se podra acce-
der a Caodigo de Financiacion reembolsable, las operaciones anuales finan-
ciadas, los resultados de las evaluaciones y asistencias técnicas realizadasy el
informe anual, incluidos los dictdmenes de las Comisiones de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo del Congreso de los Diputadosy del Senado.
Sin embargo, siguen omitiéndose, al igual que todos los informes estableci-
dos de los distintos instrumentos de la politica espafiola de Cooperacién al
Desarrollo, los plazosy contenidos obligatorios parala elaboracion y entrega,
elementos que permitirian una minima supervisién por parte de la sociedad
civil.

De hecho, € propio Consejo de Cooperacion, durante el proceso de partici-
pacion en la elaboracion del Reglamento del FRONPRODE, recomend6
incluir en el Codigo de Financiacion Responsable y Metodologia de Gestion,
los elementos minimos y de calidad que han de contener dichos informes. Del
mismo modo, que se reclamo lainclusion de un Mecanismo de Reclamacion
por parte de las personas o colectivos afectados por las actuaciones del Fon-
do ante la Oficina de FONPRODE. Asi el Consgjo sefialé que “Se considera
necesario desarrollar un procedimiento de tramitacién de las reclamaciones,
en e que se concreten los requisitos formales, su proceso de admision y
seguimiento, asi como las medidas correctivas o sancionadoras a las que las
entidades beneficiarias del FONPRODE deberan enfrentarse en caso de ser
ciertaslas reclamaciones presentadas contra ellos. Seria aconsejable ademas
gue se sefiale si la reclamacién puede ser individual o colectiva, y si pueden
interponer la reclamacion otros organismos con 0 sin el mandato expreso de
las victimas. Asimismo, el Consejo desea sefialar que el Mecanismo de Recla-
macién debe ser de facil acceso para los reclamantes” .
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Como se sefial 6 d principio uno delosinstrumentos paragarantizar € buen fun-
cionamiento del fondo es la buena aplicacion del Codigo de Financiacion Res-
ponsable y Metodologia de Gestion. Es € cddigo que contiene los principios
generalesy los criterios que permiten definir el Ciclo de Gestion de este instru-
mento orientado a resultados de desarrollo. Como tal, pretende garantizar la
viabilidad financiera de un activo financiero sin impacto en déficit, a mismo
tiempo que los efectos concretos que debiera tener en términos de desarrollo (ge-
neracion de empleo, movilizacién del ahorro, diversificacion del sector finan-
ciero mediante la distribucién del crédito, relevancia en los ODM, etc.).

El Cddigo persigue con mucha insistencia que estas operaciones definan €
papel estratégico de la cooperacion espafiola con un “ADN” propio. Seria
conveniente precisarlas y garantizar que efectivamente e FRONPRODE no
seinstrumentalizara a servicio de otros intereses de la politica exterior espa-
fiola. De hecho, el enfoque de desarrollo que se recoge en el enunciado del
Cadigo sobre la Orientacion del instrumento para la reduccion de la pobre-
Za, resulta ambiguo en su vinculacion del desarrollo a crecimiento econémi-
co, omitiendo € sentido mas amplio que incluso contiene la Ley 23/1998 de
Cooperacion internacional para el Desarrollo.

Desde el Consegjo de Cooperacién, se hicieron unas recomendaciones para
gue el Cédigo de Financiacion Responsable no solo se definieramasy mejor
en cuanto a la seleccién de operaciones financiables sino también para que
estas fueran evaluadas con un enfoque de Derechos Humanos y criterios de
desarrollo integral equitativo. Se instd a incorporar la“Guia Préactica parala
evaluacion ex-ante del impacto sobre la pobreza’1© del CAD, para verificar
gue las intervenciones propuestas cumplen con la legislacién aplicable y son
coherentes con las politicas publicas locales. En lamisma lineay dado que
las medidas de Corporacion Financiera Internacional (CFl1)!! para la elabo-
racion del impacto social y ambiental son insuficientes en relacién a las
garantias para |os derechos humanos, desde el Consejo se recomendo excluir
las operaciones clasificadas en l1a “Categoria A” de la Politica de Sostenibi-
lidad de la CFI1?, 0 aquellas consideradas de riesgo “Alto” cuando setrate de

10. Practical Guide to Ex Ante Poverty Impact Assessment, OCDE 2007.

11. La Corporacion Financiera Internacional (CFl) forma parte del Grupo del Banco Mundia y su man-
dato esinvertir en proyectos del sector privado en paises miembros en desarrollo. Otorga préstamos directos a
compafiias privadas e invierte en el capital social de dichas empresas, sin garantia de los gobiernos, y procura
movilizar financiamiento de otras fuentes para estos proyectos. Ademas, la CFl presta servicios de asesoriay
asistenciatécnicaagobiernosy empresas. Esta politica abarca también proyectos financiados por el Fondo para
el Medio Ambiente Mundial.

12. Las operaciones clasificadas de grupo A corresponden a: i) las zonas protegidas existentes y las zonas
propuestas oficialmente por los gobiernos para ser declaradas zonas protegidas y ii) sitios identificados en lis-
tas suplementarias preparadas por el Banco Mundial o una fuente autorizada determinada por la Division del
Medio Ambiente de la CFI.
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intermediarios financieros. Se propuso incorporar a cambio, las Politicas de
Salvaguarda del Banco Mundial?3, tal y como se hace en el Reglamento del
FONPRODE, ya que son medidas més avanzadas en o que serefiere al cam-
bio climatico, la conservacion de la biodiversidad y los recursos naturales, la
participacion de las comunidades, |a proteccién de |os derechos humanos y
laigualdad de género.

Por otro lado, & Consgo también solicitd excluir de dmbito de aplicacion del
FONPRODE las operaciones que impliquen latransferenciaa sector privado de
los servicios publicos socides bésicos; garantizar que lasinversiones formen par-
te de acciones de evasion o elusién financiera o fiscal por parte de los receptores
findesy, enlo que concierne alas medidas parala prevencion del endeudamien-
to insostenible, redlizar “valoraciones cuditativas del nivel de ahorro, lacargade
ladeuda sobre d crecimiento del PIB, € cumplimiento delos Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio, e perfil de la deuda, indicadores de acceso afinanciacién pro-
ductivay capacidad estructural para absorber chogques exdgenos’.

Con respecto a los “Principios Rectores sobre Negocios y Derechos Huma-
nos’, el Consejo también hace hincapié en que todos son aplicables no sélo a
las empresas sino también alos Estados, aungue no aparezcan en el texto. Por
otro lado, deberia especificarse como asegurara su cumplimiento la Oficina
del FONPRODE Yy laresponsabilidad en la que incurriran las entidades bene-
ficiarias en caso de incumplimiento de tales principios.

Por ultimo y respecto alaRdC de las entidades beneficiarias del FRONPRODE,
se deben dar garantias de que informarén de cémo las operaciones realizadas
han contribuido a unos resultados con impacto en desarrollo. Para ello se pre-
cisa de capacidad para e cumplimiento con las obligaciones que se asumen,
algo que desde este Cédigo se debe facilitar. Las pequefias empresas de | os pai-
Ses socios tienen que generar informacion necesariay contar con mecanismos
de correccién de los impactos negativos. Por tanto, resultan imprescindibles
mecanismos de acompafiamiento o de asesoramiento externo asi como un pro-
cedimiento unificado de informacion. Asimismo, esimperativo que se prevean
mecanismos sancionadores y de exclusién para aquellas entidades beneficia-
rias que hayan actuado en contra de los principios establecidos en el Codigo de
Financiacién o tengan antecedentes en ese sentido.

13. El Banco Mundial ha creado en mayo de 2011, una serie de politicas de salvaguardia orientadas a ayu-
dar a personal aimpulsar enfoques de desarrollo sostenible en términos ambientales y sociales a tiempo que
garantizan que tales actividades no perjudiquen a personas o el medioambiente. Entre estas politicas de salva
guardia estén la Evaluacion Ambiental y las politicas que corresponden a su ambito: bienes culturales; zonas
en disputa; bosques y silvicultura; poblacion indigena, aguas internacionaes; reasentamiento involuntario;
hébitat naturales; gestion de plagas; y seguridad de represas.
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Conclusiones

Si se pretende que el FRONPRODE tenga un papel estratégico parala Coo-
peracién Espafiola se tendra que garantizar su integracion en todos 1os ins-
trumentos que definen su estrategia desde el nivel bilateral a multilateral.
Al comprender modalidades de financiacion tan diversas, desde las dona-
ciones a capital semilla, pasando por los créditos y aportaciones a fondos
internacional es, su gestion se complican, pues debe incorporar la gran diver-
sidad de métodosy sistemas de evaluacion existentes. Hay que asegurar que
las operaciones se adecuan a las prioridades geogréficas y politicas de desa-
rrollo sectoriales (incluyendo las transversales como la promocién de la
equidad de género), mantener una coherencia con los Marcos de Asociacion
Paisy con €l resto de instrumentos que impliquen la movilizacién de recur-
sos para el Desarrollo. Lainversion debe ser siempre responsable e inclusi-
va, promocionando €l trabajo Decente y garantizando la adicionalidad de los
fondos.

En cuanto a la RAC sobre los resultados de desarrollo obtenidos se refiere,
aunque existe el mandato, no existen garantias suficientes de cumplimiento
hasta que no se incorpore plenamente la GRD. Algo que debe ocurrir yaen €
momento del diagnostico y la planificacion. Mas alin cuando la modalidad de
ayuda reembolsable aumentay la crisis financiera traslada la prioridad hacia
criterios mas economicistas.

Ni el nuevo Reglamento del FRONPRODE, ni e Cddigo de Financiacion,
aportan mejoras sobre los elementos que definen una RAC suficiente. A la
espera de que se apruebe la esperada Ley de Transparenciay Acceso de los
Ciudadanos a la Informacion Plblica que cubra el conjunto de laaccion de la
Administracion, se hace necesario que sean los instrumentos especificos los
gue garanticen latotal transparencia de |os recursos publicos, tanto en lo refe-
rente a su uso como a los resultados de su accion.

En términos generales, resulta determinante un Parlamento més activo en €
seguimiento de la responsabilidad politica sobre resultados de desarrollo. Las
obligaciones y sanciones derivadas del funcionamiento del FRONPRODE,
deberian ser explicitas y concretas. Especificamente, habria avances signifi-
cativos en esta materia si existiese una homologacién de criterios para todos
los actores implicados (gestores y beneficiarios) del Fondo. Como institucion,
laAECID, através de las OTC deberia asumir un papel medular en el proce-
so de laRdC pararesultados de desarrollo de las operaciones dentro del ambi-
to de aplicacion del FRONPRODE y dotarse de los medios técnicos necesa
rios. Finamente, es importante la creacion y consolidacion de un grupo
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estable y plura de seguimiento y evaluacién de las operaciones con cargo a
este instrumento en el Consgjo de Cooperacion.

Como ocurre con toda la RdC del conjunto de instrumentos de cooperacion es
necesario que todas las operaciones del FONPRODE se inserten en los mar-
cos de relacionamiento bilaterales y multilaterales con los paises socios y
vayan dirigidas a fortalecer las capacidades internas y €l incremento de la
autonomia de las ingtituciones local es garantizando el buen uso de los recur-
sos. Eso supone que se tienen que incorporar 1os principios de la RAC mutua
y los métodos més avanzados de medicion de la eficacia de laayuda que estan
en proceso de elaboracién o reforma siguiendo la Agenda de la Eficaciade la
Ayuda. En este sentido una mirada atenta a Busan es obligada.
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RESUMEN

Este trabajo pretende aportar luz al debate sobre el impacto dife-
rencial de las donacionesy los créditos de ayuda en €l desarrollo.
Para ello se repasa e debate sobre la racionalidad econémica de
los créditos (comerciales y concesionales) frente a las donaciones,
y se exponen los factores de otra indole que explican la rapida
evolucion de la AOD hacia e componente de donacién y se plan-
tea un estudio de caso sobre el impacto diferencial de las dona-
cionesy los créditos de AOD en América Latinay el Caribe (ALC)
en el periodo 1992-2007.

ABSTRACT

This paper aims to enlighten the debate on the differential impact
of grants and loans in development aid. To this proposal it is done
a review of debate on economic rationality of loans (commercial
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and concessional) in opposition to donations, and outlines other
factors that explain the rapid evolution of ODA towards donation.
It also presents a new case study on the differential impact of
grants and ODA loansin Latin America and the Caribbean (LAC)
in the period 1992-2007.

RESUME

Ce document vise & éclairer le débat sur I'impact différentiel des
donations et des préts d’'aide au développement. Dans ce but, le
débat de la rationalité économique des préts (commercial et
concessionnel) est révisé par rapport aux donations, et d'autres
facteurs sont décrits pour expliquer la rapide évolution de I' APD
vis-a-vis de la donation, ainsi qu'il propose une nouvelle étude de
cas sur I'impact différentiel des donations et des préts d' APD en
Amérique latine et les Caraibes (ALC) pour la période 1992-2007.

“Las naciones, en sus relaciones internacionales, son mucho
mas crueles, despiadadas, egoistas e inmorales que la mayor
parte de la gente en sus relaciones personales, aunque si la
nacion como organizacion no ha de perder €l amor y €l respe-
to de sus propios ciudadanos debe crear un aspecto de su iden-
tidad que sea algo generoso, filantrépico y con las miras pues-
tas en el bienestar de la humanidad” (Boulding, 1976: 114).

Una de las confusiones mas extendidas entre los ciudadanos de los paises
desarrollados integrantes del Comité de Ayuda a Desarrollo (CAD) que
financian las politicas de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) es la de asimi-
lar “ayuda’ a “donacién”. No obstante, la ayuda internacional consiste tanto
en recursos no reembolsables (“donaciones’) como reembolsables (“créditos
concesionales’)!. Y, dada esta doble composicion de laayuda, €l debate sobre

1. De acuerdo con las directrices del CAD, la AOD desde 1969 consiste en donaciones y préstamos que
cumplen los siguientes cuatro requisitos: a) se dirigen a paises en desarrollo; b) son concedidos por el sector
oficial; c) tienen el objetivo principal de promover el desarrollo econémico y €l bienestar; y d) en €l caso de
préstamos, se otorgan en términos financieros concesionales, con un elemento de donacion de, a menos, el
25%, aplicando una tasa de descuento del 10%. Dicho elemento de donacién (Ed) se calcula por la diferencia
entre el valor nominal del crédito (Vn) y el valor presente del servicio de la deuda en la fecha de cancelacion
sumando todas las amortizaciones y los intereses (Vp). Por tanto, el elemento de donacion (Ed = Vn-Vp),
depende del tipo de interés del crédito en cuestion, de la duracién o vencimiento del mismo y del periodo de
gracia (la fecha hasta el primer desembolso del principal). El denominado elemento de concesionalidad (Ec)
del crédito se calcula como Ed/Vn. Finalmente, el Ec de todala AOD es la media ponderada del Ec de todos
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la conveniencia de las donaciones y los créditos de AOD esta vigente desde
los inicios del CAD de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE). En sus origenes, el grueso de la ayuda desembolsada por
los donantes bilaterales y multilaterales consistia en donaciones (mas del 94%
en 1960), pero tan pronto como se cuestion6 la conveniencia de este tipo de
ayudas, la ratio donaciones/créditos se redujo hasta ubicarse a finales de los
60 y durante la década de los 70 en una ratio 55:45 (grafico 1). Desde 1980
hasta la actualidad las donaciones han recobrado parte de la importancia con
la que iniciaron su andadura en el sistema de ayuda, suponiendo actualmente
en torno a tres cuartas partes del desembolso global de AOD. Ahora bien,
cuando se contabiliza el elemento de concesionalidad de cada uno de los cré-
ditos de ayuda y se pondera por el total de la AOD, el salto hacia la donacion
desde los 80 es mucho mas elevado, hasta situarse en la actualidad en un 96%
(gréfico 2).

Grafico 1. Evolucién de las cuotas de donaciones y créditos de AOD (%),
1960-2009
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Fuente: elaboracion propia con datos del CAD (2011a). Cuotas porcentuales de donaciones y créditos de

AOD respecto del desembolso bruto total de AOD de donantes bilaterales del CAD y donantes
multilaterales.

los flujos individuales de ayuda y un donante puede aumentar su Ec incrementando la proporcién de donacio-
nes sobre su programa de ayuda o incrementando la concesionalidad de sus créditos de ayuda. Véase OECD
(2011: 5-6, 14) y WHITE y WOESTAN (2011: 536-537).
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Gréfico 2. Elemento de donacién de la AOD total (%)
98
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Fuente: elaboracion propia. Para los datos de 1961, Pearson ed. (1969: 137); para 1965-66 y 1970-71,
Poats (1986: 106); para €l resto de datos, CAD (2011b).

Este trabgjo pretende gportar luz a debate —en ocasiones sesgado e ideologiza-
do— sobre e impacto diferencid de las donacionesy los créditos de ayuda en €

desarrollo. En la primera parte se andliza la transicion desde € concepto ayuda
econdmicainternaciona delosafios50y 60, caracterizada por € elevado peso del

componente reembol sable, hasta la definicidn dela AOD por parte del CAD y su
rgpida evolucién desde findes de los 60 hasta nuestros dias hacia @ componente
no reembolsable. En la segunda parte se repasa € debate sobre la raciondidad
econdmica de los créditos (comerciales y concesionales) frente a las donaciones,

y se exponen los factores de otra indole que explican la rdpida evolucion de la
AOD haciael componente de donacion, dada la falta de e ementos concluyentes
de la literatura acadé@mica sobre la racionaidad de los créditos frente a las dona-

cionesy € hecho de que alargo plazo |os créditos concesionaesy las donaciones
tienden a igudarse. En la tercera parte se plantea un estudio de caso sobre €

impacto diferencial de las donaciones'y los créditos de AOD en Améica Latina
y € Caribe (ALC) en € periodo 1992-2007 y se extraen propuestas de politica
econdmica Utiles para la correcta combinacién de ayudas reembolsables y no
reembol sables. El trabgjo termina con € resumen de conclusiones.

Ayuda economica internacional: desde el reembolso
ala donacion

Hastaque el CAD definieraen 1969 el concepto de AOD paradistinguirla de

otros flujos oficiales similares a crédito comercia y aprobaralas subsiguien-
tes decisiones sobre el establecimiento del minimo del 84% de elemento de
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subvencion para cada donante en 1972, que se elevard a 86% en 1978
(Dominguez, 2011), lamayor parte de la ayuda econémica exterior o interna-
cional se consideraba como ayuda financiera, es decir, subvencionesy crédi-
tos con diferentes grados de concesionalidad. A pesar de las ventagjas que la
literatura académica otorgd inicialmente alos créditos frente alas donaciones,
la proporcién de la ayuda reembol sable sobre la AOD neta no hizo otra cosa
gue descender desde los 70, como consecuencia del propio mandato del CAD
(gréfico 2) y de la incorporacion de algunos paises europeos y Canada al
reparto de la carga de la ayuda, con proporciones muy elevadas de subven-
ciones a fondo perdido en sus aportaciones?. Pero antes de que este organis-
mo implantase su disciplinay excluyeralos créditos de los bancos multilate-
rales de desarrollo en condiciones cercanas alas del mercado con la solucion
de compromiso de considerar como parte de la AOD |os créditos concesiona-
les ademas de |as donaciones (Thérien, 2002: 451), la ayuda econémica inter-
nacional fue en gran parte ayuda financiera con un elevado peso de los crédi-
tosy, por tanto, reembolsable.

Aunque el Plan Marshall se basd principalmente en donaciones (80% de la
ayuda, que llegd a superar el 2% del PNB de EEUU en aguno de los afios de
vigencia), lo que se entendié después de 1949 por ayuda econémica interna-
cional fue unatransferencia financiera de EEUU, en gran parte reembolsable,
para €l desarrollo de los llamadas “ &reas subdesarrolladas’, definidas precisa-
mente por |a escasez de capital®. Asi, el programa de los Cuatro Puntos de
Truman lanzado el 24 de junio de 1949 se fue perfilando en su Punto Cuarto
con dos pilares que se estructurarian con posterioridad: la cooperacion técni-
ca como transferencia de capital humano (o la tecnologia incorporada en
dicho capital para elevar las capacidades de absorcion de los créditos y las
subvenciones) y la cooperacion financiera, entendida sobre la base de incen-
tivar o apalancar la inversion privada en las areas subdesarrolladas a partir
recursos publicos (subvenciones y créditos), una tendencia que se acentuaria
con la administracién Eisenhower?.

2. Durante los 60 la incorporacion de estos paises sirvié para mitigar la caida de las donaciones. En esos
anos, el elemento de concesionalidad de los créditos se situd en el 75% con un tipo de interés del 5% (COF-
FIN, 1964: 196; PEARSON dir. 1969: 140).

3. Entre 1949 y 1952, las donaciones norteamericanas a Programa de Recuperacién Europea ascendieron
acas 12$ millardosy los créditos a 1,6% millardos. En cambio, paralas areas subdesarrolladas solo estuvieron
disponibles 1,2$ millardos en subvenciones a agencias dela ONU y otros programas multilaterales, y 1% millar-
do en créditos (MEIER, 1977: 659).

4. Véase KALIJARVI (1950: 6); HEILPERIN (1950); ROCKEFELLER dir. (1951: 78-86); HAYES
(1951); y PATERSON (1972-73: 121-122). Como sefial6 THORP (1950: 25), “cuando la politica del Punto
Cuatro fue anunciada, no habia programa’”. En todo caso, |as interpretaciones sobre lo que habia querido decir
Truman y lo que se debia hacer se multiplicaron de manera exponencial: en el trabajo de DANIELS ed. (1951)
se recoge una bibliografia con 95 libros, panfletos y documentos y 239 articulos en prensay revistas que se
refieren al famoso Punto Cuarto a dos afios vista de su enunciacion. En ese sentido, resultainsostenible la afir-
macién de RIST (2002: 17) de que el Cuarto Punto “paso casi desapercibido en su época’.
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La situacion a principios de la década de los 50 era simple. Dada |la escasez
del crédito privado internacional paralas “areas subdesarrolladas’, el conser-
vadurismo financiero del Banco Internacional de Reconstruccion y Desarro-
[lo (BIRD) y la preferencia de los prestatarios por el crédito oficial, e nime-
ro de potenciales prestamistas se reducia practicamente a EEUU frente a unos
50 prestatarios y las previsiones de préstamos eran de 1$ millardo contando
las aportaciones al Export-Import Bank (EIB) y € Banco Mundia®. Laidea
de co-responsabilizar alos paises receptores de la ayuda estaba tan extendida
gue hasta para las propuestas de cooperacion técnica del Consejo Econdmico
y Social, aprobadas por la Asamblea General de Naciones Unidas a fines de
1949 (35,8% millones € primer afio y 50$ millones para el segundo, de los
cuales |a Organizacion apenas pondria de su presupuesto regular el 2%), algu-
nos expertos norteamericanos exigian que los paises receptores pagaran “una
parte substancial de los costes de |os servicios prestados’®.

Quienes, como Han Singer, defendian la financiacién en condiciones conce-
sionalesatravés de lacreacion de un Fondo Especial de Naciones Unidas para
€l Desarrollo Econémico (SUNFED, en sus siglas en inglés), eran considera-
dos directamente como “visionarios irresponsables’ y “utopicos radicales’
(Singer, 1986: 296-297). Pero s e crédito se instrumentaba a través del
Export-Import Bank y el Banco Mundial, como planted Morris S. Rosenthal,
vicepresidente de la Cdmara de Comercio de los EEUU —que sugeria otor-
gar 10% millardos para €l quinquenio 1951-55 a paises en desarrollo en tér-
minos de elevada concesionalidad—, entonces se podia encgjar dentro de la
lineaoficial de favorecer el comercio’. Unavez que se comprobd que los cré-
ditos concesionales estarian mejor controlados politicamente dentro de la
oOrbita del Banco Mundial que la de Naciones Unidas, se abri6 €l camino para
identificar la ayuda con los créditos (considerando |as donaciones como algo
mas excepcional )8, aunque desde muy pronto quedd patente la imposibilidad

5. Véase VINER (1966: 155-157; HAYES (1951: 14); y JOHNSON (1968: 77).

6. WILCOX (1950: 45, 48). No obstante el Gray Report de 1950 ya planted que se usaran subvenciones
(grants) ali donde los “programas de desarrollo se necesitaran urgentemente y desde el punto de vista de los
objetivos de EEUU no pudieran ser financiados mediante préstamos, y donde |as subvenciones fueran un esti-
mulo efectivo para el desarrollo econémico” (Cfr. DANIELS ed., 1951: 74-75).

7. DANIELS ed. (1951: 136-138). La linea de crédito consistia en préstamos reembol sables en moneda
local, con plazos de amortizacion de hasta 70 afios, a un interés igual a los que prestaba el Tesoro més el cos-
te administrativo, y un periodo de carencia de 10 afios. Para situar la propuesta de Rosenthal en su contexto,
téngase en cuenta que en 1951 el Departamento de Asuntos Econémicos de Naciones Unidas calcul6 en 10$
millardos anuales |as necesidades de financiacion de los paises en desarrollo para crecer a 2% anual, a partir
de las “donaciones (grants-in-aid) para propdsitos especificos’ (UN, 1951: 79, 95). Y por supuesto, la racio-
nalidad comercial estaba fuera de toda duda, dado que, por definicion, la ayuda seria totalmente ligada a la
compra de bienes y servicios norteamericanos.

8. “lainversion de capital parael desarrollo... deberia ser provistaaun tipo de interés bajo. Nuestros pen-
samientos estan moviéndose incluso hacia un sistema sostenido de subvenciones directas (outright grants) por
parte de |os paises méas avanzados. El tipo de interés deberia ser més bajo que el aceptable parala empresa pri-
vada y, de acuerdo con ello, imaginamos que las agencias oficiales, nacionales o internacionales, juegan un
papel importante” (HARROD: 1955: 342). “[L]a ayuda exterior en forma de subvenciones deberia ser un
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de establecer una clara diferenciacion entre créditos blandos y subvenciones
reembol sables (Behrman, 1955: 59).

L os principios de la incipiente arquitectura de la ayuda también se inclinaban
en favor de la ayuda reembolsable frente a la generosidad del Plan Marshall:
habia empezado la época del “endurecimiento de los corazones’ (Myrdal,
1977: 411). Ante la iniciativa para crear un fondo de financiacion concesio-
nal vinculado a Naciones Unidas en 1949, calificada como “subversiva’ (Sin-
ger, 1986: 296), los norteamericanos maniobraron rapidamente para que
el crédito concesional multilateral recayera en el Banco Mundial. En 1951 el
Informe Rockefeller (Partnersin Progess) planteo la constitucion de la Orga:
nizacion de Desarrollo Internacional (IDO, en sus siglas en inglés), que se
retomd nuevamente en 1956 sobre el supuesto de que “la financiacion debe-
ria ser predominantemente en formade créditos’, eso si, “con términosy pro-
visiones para la devolucion flexibles y gjustados a las circunstancias de cada
paisy a su grado de desarrollo”, lo que implicaba la aceptacion del pago en
moneda local y la provision de asistencia técnica en forma de subvencién o
por debajo de coste para compensar la ortodoxia del Banco Mundial que ese
mismo afio habia puesto en marcha la Corporacion Financiera Internacional
(Cleveland, 1956: 74-76). En 1957, unainvestigacion, financiada por las fun-
daciones Ford y Rockefeller bajo la direccion de Max F. Millikany Walt W.
Rostow, proponia crear una “Asociacion para el Crecimiento Econémico”,
basada “en un concepto de actividad bancaria méas que en un concepto de sub-
sidio”, aunque este “Plan para €l crecimiento econdmico del mundo libre’
(con un fondo de dotacion por parte de EEUU estimado entre 10 y 12$ millar-
dos para el siguiente quinquenio, a completar por otros paises desarrollados
con 2-3$ millardos adicionales) incluia una parte subvencionable para coope-
racion técnica con € fin de elevar las capacidades de absorcion de los crédi-
tos (Millikan y Rostow, 1957: 57-58, 61, 127).

Frente a esta identificacion de la ayuda con préstamos oficiales, los lideres de
los paises receptores de las transferencias internacional es unilaterales inicial-
mente habian cifrado sus esperanzas en €l flujo de “masivas subvenciones a
fondo perdido [free grants], especialmente de EEUU” como parte de una
supuesta obligacién moral, un “suefio holgazan™ (Viner, 1955: 355), del que
despertaron cuando arrancé finalmente la version infrafinanciada del
SUNFED en 1957 como Fondo Especia de Naciones Unidas para Proyectos, con
solo 100$ millones porque su principal contribuyente no estaba por la labor

elemento esencial en un programa de ruptura del circulo vicioso de la pobreza. Pero incluso aqui, € papel de
las subvenciones no puede ser més que marginal y temporal, un expediente mediante el cual los avalistas de las
ayudas introducen, en asociacion con el divio ala afliccién extrema, lainiciacion de un programa practicable
de auto ayuda’. VINER (1955: 356).
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de facilitar fondos en los que la URSS podia acabar teniendo un cierto con-
trol®. Asi, después de que la administracion Eisenhower impulsara la ayuda
internacional mediante compras de excedentes agricolas norteamericanos a
crédito pagable en moneda local (la famosa Public Law 480 de 1954), era
cuestion de tiempo gque se pusiera en marcha un huevo banco norteamericano
paralafinanciacion del desarrollo en condiciones de elevada concesionalidad
(aunque con la prohibicion expresa de realizar subvenciones) y destinado al
sector privado de las areas subdesarrolladas: e Development Loan Fund
(1957)%°,

Paralelamente, alaPL 480y al DLF, laincipiente arquitectura de la ayuda se
reforz6 mediante la creacion del Banco | nteramericano de Desarrollo (1959)
y, finalmente, la apertura de una ventanilla blanda del Banco Mundial, alter-
nativa al SUNFED. La International Development Association (1960) era,
asi, la culminacion del la propuesta de 1951 de la IDO, pero mucho menor
dotada y su recurso a los créditos concesionales no estuvo exenta de polémi-
call. En esas condiciones la posicion de los prestatarios (que habian aumen-
tado con el proceso de descolonizacion hasta formar el Grupo delos 77 en la
Conferencia Econdmica del los Paises en Desarrollo de El Cairo de 1962) se
acomodd a favor de los créditos blandos pues, a finy a cabo y méas alla de
la retérica destinada a calmar a los congresistas norteamericanos del [obby
antiayuda, aquellos podian convertirse en subvenciones no reembolsables
durante mucho tiempo e implicaban tedricamente menos interferencias politi-
cas y economicas que las donaciones hilaterales!?. Es probable que también
hubiera otras razones de politicainterna por parte de los gobiernos de los paises

9. CLEVELAND (1959: 220-223); MORRAY (1958: 686-687); y PATERSON (1972-73: 126).

10. CLEVELAND (1959: 222); MORRAY (1958: 671-682, 690-691); BALDWIN (1961); PATERSON
(1972-73: 126); SINGER (1986: 297-303). Seglin datos de BALDWIN (1961), frente al tipo del 4,25-6% del
EIB, que sdlo admitia pagos en ddlares, |os préstamos del DLF eran a 3,25%, pagables en moneda local, con
plazos de amortizacion hasta 40 afios y periodos de carencia de entre 3y 5 afios. Por su parte la PL 480 carga-
ba un interés del 4% para los pagos en ddlares y del 5% para |los pagos en moneda local.

11. En ese periodo el BIRD operaba con un tipo deinterés del 5,625% y daba créditos hasta 25 afios paga-
bles sélo en divisas convertibles, siguiendo la pauta conservadora del Banco Mundial, que desde 1949 hasta
1962 tuvo como presidente a Eugene Black, anteriormente vicepresidente del Chase National Bank. El BIRD
cobraba en 1968 (el afio final del mandato de George Woods, otro ex banquero, en este caso de la Boston Cor-
poration) un 6,5-7% de interés. Véase HUDSON (1971: 110, 141); y HAYTER (1971: 48). No esta demas
recordar que todo este nuevo esquema de financiacion se movia dentro de los pardmetros de la Guerrafria, con
laURSS (que podia participar en el SUNFED, pero no en lafutural DA, dado su rechazo aincorporarse al Ban-
co Mundial) ofreciendo ayuda econdmicabilateral por valor de unos 800$ millones anuales afinales deladéca
da, casi en su totalidad en forma de crédito concesional, al 2,5-3% de interés, con periodos de amortizacion de
hasta 15 afios y con periodos de carencia cortos ya que parte de los créditos eran pagables en especie, esto es,
en exportaciones de commodities (JASTER, 1969: 456-457).

12. BENHAM (1961: 102-105); HAYTER (1971: 91) y MONTRIE (1973: 699). Cabe sefilar que entre
1959 y 1968 que los fondos concedidos por el Congreso de los EEUU parala IDA y luego €l BID correspon-
dieron a 100% de las cantidades solicitadas por |os sucesivos presidentes; en cambio, la Agencia Internacio-
nal de Desarrollo (USAID) sblo obtuvo el 81% de los fondos solicitados desde su fundacion en 1961, y eso
pese a que fue utilizando cada vez mas la ayuda reembolsable a través de los denominados créditos-programa
que implicaban la compra de bienes y servicios de EEUU (HUNTINGTON, 1971: 117).
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del “Tercer Mundo” —asi denominados para reafirmar su recién conguistada
independencia—, por gemplo, no aparecer ante la opinién publica naciona
como dependientes de la caridad internacional asociada a “subdesarrollo”, e
incluso podria caber |a estrategia adaptativa de anticiparse ala preferencia de
los congresistas norteamericanos y los parlamentos de otros Estados por los
créditos frente a las subvenciones!s,

Si setoma en consideracién la ayuda econémica exterior de EEUU alas areas
subdesarrolladas entre 1957 y 1960, las subvenciones (con una proporcion
reembol sable que desconocemos pero que cabe inferir era muy elevada) as-
cendieron a 6,7$ millardos, mientras que |os créditos se aproximaron a 4,7$
millardos. Frente a esta proporcién 60:40, laincipiente ayuda bilateral europea
a los paises en desarrollo entre 1958 y 1960 se manutuvo en 30:70 (Meier,
1977 659 y 662). Teniendo en cuenta que la ayuda de EEUU suponia a prin-
cipios de los sesenta €l 60% del total, la definicidn estdndar pre-CAD de ayu-
da econdémica internacional incluia una mayoria de elementos de reembol so*
y esta era una condicion fundamental para conseguir € compromiso del Con-
greso de los EEUU, siempre renuente a las donaciones (Montgomery, 1962:
210-212). En este contexto cabe entender |a propuestade Albert O. Hirschman
y Richard M. Bird en 1968 para asignar la ayuda econémica exterior alternati-
vaal predicamento que por entonces estaba alcanzando la ayuda programatica
y €l apoyo presupuestario financiados cada vez més en condiciones de eleva
da concesionalidad. Lainiciativa, precursora de otras que luego se han lanza-
do desde €l |obby académico antiayuda, compartia la filosofia del reembolso,
a partir de créditos fiscales otorgados voluntariamente por cada contribuyente
de los paises desarrollados a cambio de “participaciones en € desarrollo” que
devengarian un interés moderado (2,5% anual durante 40 afios)®.

Sin embargo, para entonces, la ayuda reembol sable, aunque habia aumentado
en los 60 frente a la no reembolsable, estaba muy alejada de las cifras de los
50, como consecuencia de la utilizacion masiva de los créditos blandos con

13. BALDWIN (969: 437); y MYRDAL (1977: 433). La asociacién entre el término Tercer Mundo y no
alineamiento se puede ver en WOLF-PHILLIPS (1987: 1312-1313); y BERGER (2004: 10). En contraste, pue-
de consultarse la asociacion entre subdesarrollo y ayuda en LACOSTE (1982: 35-38, 43-44).

14. ROSESTEIN-RODAN (1961: 107-110). En la definicion propuesta por este autor, la ayuda es un flu-
jo internaciona de capital, restringido “a aquellas partes del flujo de capital que los incentivos normales de
mercado no facilitan” e incluye créditos alargo plazo (més de 10 afios de amortizacion) en divisas internacio-
nales, subvenciones y créditos blandos (pagables en moneda local no convertible, con plazos de hasta 99 afios
de amortizacion y periodos de gracia de hasta 20 afios que les convierten en subvenciones de facto), venta de
productos a cambio de pago en moneda local no convertible, y asistencia técnica excluidala ayuda militar. Por
su parte, BENHAM (1961: 24, 28) lanzd una definicion similar, introduciendo la importante cudificacion
“entre o que se denomina ayuda que tiene que ser devuelta, tarde o temprano, y laayuda que es entregada gra-
tuitamente de una vez por todas’, y también la necesidad de considerar la ayuda en términos netos (una vez
deducidas las devoluciones del principal de los créditos).

15. HIRSCHMAN (1973: 208, 211). La propuesta tiene una clara conexion con los bonos de desarrollo
de EASTERLY (2006: 330-332).
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elevados porcentajes de concesionalidad y del reparto de la carga de laayuda
entre los paises del CAD, algunos de los cuales eran mas proclives alas dona-
ciones!®. Asi, lo que se habia entendido hasta entonces por “ayuda econémi-
ca’ se definié ahora normativamente como “grétis en e sentido de que no (o
no deberia) requerir ningun correspondiente quid pro quo por parte del recep-
tor” 1’y se multiplicaron las denuncias acerca de los términos de |a ayuda nor-
teamericana y su alto componente reembolsable y ligado'8, mientras que &
concepto de “Tercer Mundo” y luego el de “paises del Sur” acabaron asimi-
l&ndose al de “ paises en desarrollo” a partir de las relaciones en torno al nue-
vo régimen o arquitectura de la ayuda®.

Dentro de las nuevas reglas de juego, €l CAD seinclind por incluir la posibi-
lidad de la ayuda reembolsable en la definicién de AOD de 1969, fijando un
suelo del 25% de concesionalidad a una tasa de descuento (igual para todos
los donantes) del 10%. En medio de una formidable afluencia del crédito

16. Tomando en consideracion el periodo 1956-1968, el elemento de concesionalidad en los flujos de ayu-
da paralos paises del CAD y laURSS fue del 53%, con proporciones del 68% para EEUU y 52% para URSS,
90% para Australia, 58% para Canada, 38% para |os paises europeos como promedio (oscilando entre el 12%
para Austriay Suizay el 58% para Dinamarca) y 26% para Japon. Sin embargo, si se toma en consideracion
€l periodo 1966-1969, el elemento de donacién de la ayuda bilateral de todos los paises del CAD fue del 66%,
frente a 60% de EEUU, que en ese momento suponia apenas el 49% de la contribucién a CAD. Véase HOR-
VARTH (1971: 434); y SEN (1971: 769).

17. “Laayuda econdmicaes «gratis», por tanto, si el pais receptor no es obligado arealizar un pago finan-
ciero en devolucion o para cubrir alguna garantia relacionada con la liquidacion” (ABBOTT, 1970: 1214,
1220). Este autor resaltaladiferencia entre |as subvenciones que permiten llevar acabo al pais receptor un pro-
yecto especifico que, aunque deseable, no podria ser Ilevado a cabo sin la ayuda, y las subvenciones que per-
miten llevar acabo al pais receptor un proyecto especifico que el donante considera deseable. En el primer caso,
laayudaes gratuitaparael receptor, mientras que en el segundo deberia considerarse més bien como una adqui-
sicién por parte de este, y en ambos laayudatiene un coste real y de oportunidad. En ese sentido, parael donan-
te nuncaes gratis. Ademas, entre o que deberia ser (gratis para el receptor) y lo que es (reembolsable a través
de intereses y amortizaciones de |os créditos y de otras formas intangibles y en especie) sigue habiendo dife-
rencias que deberian ser eliminadas (ABBOTT, 1970: 1216, 1220, 1223). El llamamiento a que la ayuda fue-
ra totalmente “no reembolsable” también se encuentra en SEN (1971: 770) y MYRDAL (19777: 401), que,
aunque estuvo personalmente en contra de “la politica de ayuda como regalo” del Plan Marshall, en 1970 si la
consideraba pertinente cuando “el beneficiario sea un pais subdesarrollado”.

18. En particular, la ayuda alimentaria a través de la PL 480, causante de una deuda de més de 21,8%
millardos desde su puesta en funcionamiento en 1954 y que en el periodo 1954-1969 slo tuvo un componen-
te de donacién del 19%, frente al 81% de reembolso, del que, ademés, un 11% era crédito (como anécdota sefia-
lar que en este programa estabaincluida la venta de tabaco, considerado un factor de desarrollo econémico por-
que eliminaba el estrés o estimulaba a trabajar més duramente). Véase HUDSON (1971: 85-92) y, sobre la
ayuda ligada, HUDSON (1971: 93-97) y MYRDAL (1977: 414-421). En los afios 60 y primeros 70 la ayuda
norteamericana mantuvo una proporcion elevaday creciente del componente reembolsable (del 40 al 65% entre
1960y 1974), que le reporté un promedio de flujo neto positivo entre 1969 y 1974 de més de 1,4$ millardos
anuales entre 1969 y 1974 (RICHARDS, 1977: 50-51, 61, 67-68). Entre 1966 y 1968 la ayuda ligada nortea-
mericana alcanzo su techo del 91% del total (LUMSDAINE, 1993: 263).

19. Por régimen se entienden “los principios, normas, reglasy procedimientos de toma de decisién, impli-
citosy explicitos, arededor de los que convergen las expectativas de |os actores en un &rea determinada de las
relaciones internacionales” (KRASNER, 1982: 186). El CAD serefiere a este régimen internaciona de la ayu-
da con la meté&fora de la “arquitectura de la ayuda’, que define, siguiendo a Banco Mundial, como “un con-
junto de reglas e instituciones que gobiernan los flujos de ayuda a los paises en desarrollo” (CAD, 2011c: 5;
World Bank, 2008: 1). Por su parte, BAUER (1981: 87) considera que el Tercer Mundo y sus términos conse-
cuentes (el mundo en desarrollo, el Sur) y antecedentes (el mundo subdesarrollado) son “la creacion de la ayu-
da exterior. Sin ayuda exterior no hay Tercer Mundo” y “la caracteristica unificadora’ de esos paises es que
sus “gobiernos reciben y demandan ayuda occidental”.
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internacional a mercado privado de capitalesy de la creacién por parte de los
Bancos Africano y Asiético de Desarrollo nacidos en los 60 de sus respecti-
vas ventanillas blandas (Fondo Africano de Desarrollo de 1972 y Fondo Asia-
tico de Desarrollo de 1974), el CAD fij6 objetivos minimos para el elemento
de subvencion de cada donante del 84% en 1972, que se elevo luego a 86%
en 1978%, pese a que e debate donaciones versus créditos (comerciales pri-
mero 'y concesionales después) no llegd a conclusiones que apoyaran las sub-
venciones en porcentajes tan elevados.

Créditos (concesionales) frente a donaciones.
iguales a largo plazo

Durante los 50, aunque no toda la ayuda reembol sable se implement6 en for-
ma de créditos, la difusion de estos frente a las subvenciones a fondo perdido
permite considerar a los créditos oficiales en condiciones cuasi-comerciales
como €l tipo ideal de ayudareembolsable. Laliteratura de laépoca resalté dos
problemas principales de las donaciones (y de los créditos blandos que aca-
baban tendiendo a igualar las diferencias entre la subvencion y e préstamo)
frente al crédito comercia que implicaba reembolso asegurado por la capaci-
dad de pago del prestatario.

El primer problema de las donaciones era de escasez relativa: las donaciones
podian “limitar grandemente la tasa de desarrollo” porque tendian a ser més
escasas que € crédito?!. La razén es que las donaciones internacionales son
un bien rival de las nacionales® y |os receptores de |as primeras, a diferencia
de los receptores de los segundos, no controlan ningin poder de voto en el
pais donante (Nurske, 1957: 85).

El segundo problema de las donaciones era de eficacia/eficiencia. Las dona-
ciones a los gobiernos generaban incentivos perversos, bloqueaban el desa-
rrollo de las capacidades productivas privadas y tendian a desactivar el aho-
rro interno (Viner, 1955: 355; Friedman, 1958: 507). Para algunos autores,

20. Ademés, habia un objetivo adicional paralos paises menos adelantados, concepto creado en 1971 por
Naciones Unidas, del 90%. Véase POATS (1986: 108, 172); WHITE y WOESTMAN (1994: 539); y WORLD
BANK (2008: 33). Cabe sefialar que la propuesta final del CAD de 1969 vino precedida en 1967 por €l infor-
me de Naciones Unidas, The Measurement of the Flow of Resources to Developing Countries (1967). Véase
OECD (2011: 4).

21. BOULDING (1976: 125). El autor afiade: “muchas més personas se han hecho ricas pidiendo presta-
do que tomando limosna’.

22. “Ladisposicién de cuaquier gobierno para hacer donaciones afondo perdido a otros pueblos sobre la
base de la buena voluntad o un interés econémico a largo plazo es sumamente débil. Ningin pueblo se siente
tan préspero como para compartir voluntariamente un parte sustancial de sus riquezas. Ni como para respon-
der alas necesidades de gentes distantes o0 a aspectos no urgentes cuando la pobreza doméstica espera su ayu-
da’ (VINER, 1955: 355).
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empero, este era un falso problema, ya que, precisamente por no controlar
ningun poder de voto en el pais donante, |as transferencias internacionales en
forma de donaciones siempre serian una “fuente limitada y precaria de las
financiacién del desarrollo” (Nurske, 1955: 85). Sdlo cuando se puso en mar-
chalaIDA la polémica volvié a surgir a considerar la tendencia de los cré-
ditos blandos a convertirse de facto en donaciones®.

El vigio argumento de la (falta de) eficacialeficiencia de las donaciones se reac-
tualiz6 araiz del informe de la Comision Consultiva para la Ingtitucion Finan-
ciera Internacional (Comisién Meltzer) de 2000, que recomendaba a Banco
Mundia reemplazar € programa de créditos concesionales de la IDA por sub-
venciones destinadas a alivio ala pobrezay areformas estructuraes. La Comi-
sion, que se habia formado en época de Bill Clinton, estaba compuesta por una
mayoria de miembros apoyados por |os republicanosy, pese atodo lo que se ha
escrito sobre la neutralidad de sus intenciones, llegaba a conclusiones que lami-
naban € multilateralismo, como enseguida se pudo comprobar con la peticion
del George Bush en 2001 para que la mitad de los fondos de la IDA fueran en
forma de subvenciones. Tedricamente se trataba de no lastrar con deuda adi-
cional a los paises menos desarrollados, méxime porque las donaciones debe-
rian ir destinadas a programas sociales cuyos efectos positivos sobre e cre-
cimiento son a largo plazo. Pero, en la practica, la propuesta produjo un
desplazamiento de la ayuda norteamericana a favor de la bilatera, aplicada
mediante las subvenciones a ONG y empresas privadas en detrimento de la
politica publica, através de la nueva Millenium Challenge Account, con unos
criterios de selectividad que imponian multiples condicionalidades parala ayu-
da por medio de los correspondientes indicadores para las politicas correctas?*.

Por eso, la propuesta de Bush, que se concentraba en la Ultimatrinchera de la
concesionalidad dado que la practica totalidad de la ayuda bilateral del CAD
era donacién (Nunnenkamp, Thiele y Wilfer, 2005: 4), fue rechazada por los
demdcratas (Clinton no toma en cuentalas conclusiones de la Comision Melt-
zer) y por e Reino Unido sobre la base de que limitaria répidamente los fon-
dos prestables de la IDA a aminorar sus ingresos por intereses y amortiza-
ciones de créditos que ya eran de una concesionalidad muy elevada (0,75% de
interés a 20-30 afios y un periodo de gracia de 10)2. Adicionalmente, varios

23. BALDWIN (1961: 89). Como explica JOHNSON (1968: 96), “los plazos més largos de los créditos, los
periodos de aplazamiento y las bajas o nulas tasas de interés de | os préstamos significan realmente para el presta-
tario donaciones equivalentes a valor actua de la diferencia entre los pagos futuros segun las favorables condi-
ciones acordadas y |o que deberia pagar para la obtencién de préstamos semejantes en condiciones comerciales’.

24. SANDFORD (2002: 741, 750); ODEDOKUN (2003: 2); GUPTA, S. et al. (2003: 18); COHEN, JAC-
QUET y REISEN (2006: 4); y MORRISEY, ISLEI y M’ ANJA (2007: 1).

25. SANDFORD (2002: 751-752), y ODEDOKUN (2003: 1-2, 12). Como sefiala este Ultimo autor, “el
efecto inmediato [del desplazamiento de los créditos por las subvenciones] es una reduccion en el volumen de
ayuda... porque la subvencién equivaente de un délar de crédito es menos que 1" (ODEDOKUN, 2003: 28).
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autores también se mostraron contrarios a las subvenciones ante la evidencia
de larelacion positiva entre créditos y rendimiento fiscal (medido por la pre-
sién fiscal), frente ala negativa (si bien débil) entre donacionesy rendimien-
to fiscal, aunque en este Ultimo caso podria haber algunos efectos circulares
ya que las restricciones fiscales (las dificultades para elevar la presion fiscal)
en |os paises més pobres es |o que haria precisas las donaciones pese a peli-
gro cierto de fungibilidad de laayuda?®. Algunos autores sefialaron que la pro-
mesa de renovacion de las donaciones se podia utilizar como incentivo para
mantener la disciplina fiscal (Odedokun, 2003: 16, 18, 29; Cohen, Jacquet y
Reisen, 2007: 2). Sin embargo, otros consideraron que la contabilidad de la
AOD impide un uso més creativo de los instrumentos financieros para conse-
guir un adecuado mix entre créditos concesionales y subvenciones, de lo que
se derivalarecomendacion paraabrir el concepto de AOD con €l fin deincre-
mentar la eficiencia de la mismay ya se empieza hablar de “una tercera via
parala Ayuda Oficial a Desarrollo”?.

En cualquier caso, la pregunta que cabe hacerse es por qué, a la vista sobre
todo del problema de eficacia/eficiencia centrado en el impacto sobre el ren-
dimiento fiscal, e CAD impulso las donaciones frente a los créditos. La pri-
mera razon es que los créditos tenian algunos efectos no deseados. Si se tra-
taba de créditos concesionales pagables en moneda local podian elevar la
cantidad de dinero en circulacion al no encontrar mas uso para tales ingresos
por parte del sistema financiero que nuevos préstamos, generando inflacion,
por lo que seria necesario evacuar parte del excedente acumulado via sub-
venciones (Johnson, 1959: 10). Otra cosa era qué hacer con dichas donacio-
nes, que deberian ser “empleadas mejor para subvencionar a la inversion
extranjera en lugar de realizar donaciones directas’ (Boulding, 1976: 125).

Luego estaba la cuestion de la carga de la deuda que rompia la consistencia
del régimen de la ayuda, construido en parte sobre el “deseo del donante de
ofrecer una transferencia unilateral de renta’ (Meier, 1977. 663). La carga
empez6 a generar alarmas ya a finales de los 60 cuando el servicio de la

Dicho de otra manera, con las subvenciones se pierde la posibilidad de apalancar fondos que tienen los crédi-
tos concesionales, con los que se podian movilizar hasta un 30% més de capital por parte del receptor (ROGER-
SON, HEWITT y WALDENBERG, 2004 18). V éase también COHEN, JACQUET y REISEN (2006: 4, 11).

26. GUPTA (2003: 18); ODEDOKUN (2003: 16); NUNNENKAMP, THIELE y WILFER (2005: 10-11);
y MORRISEY, ISLEI y M’ ANJA (2007: 12-13).

27. COHEN, JACQUET y REISEN (2007: 13); y JAKELEN y ZIMMERMAN (2011). Estos aLttores pro-
ponen utilizar la AOD parafavorecer lainclusién financiera de los receptores de |os exitosos programas nacio-
nales de transferencias sociales condicionadas, mediante la creacién de cuentas de ahorro familiares, con car-
go a créditos concesionales de AOD que permitan apalancar nuevos fondos para €l desarrollo. Con este
esquema, las mujeres de las familias pobres podrian recibir directamente las transferencias sociales, estarian en
mejores condiciones para acceder ala economiaformal y disfrutarian de las sucesivas ventgjas de lainclusion
financiera. Y los fondos de AOD llegarian directamente a los beneficiarios, evitando problemas de fungilidad
de laayuda por corrupcién y burocracia estatal o de las agencias privadas (ONG).
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deuda publica de los paises en desarrollo superaba los 5% millardos (por
encima del 20% de sus ingresos por exportaciones que se utilizaba como
ratio de solvencia) sobre una deuda viva de 59,3% millardos (Sen, 1971:
771; Hudson, 1971: 107). Asi en €l Informe Pearson de 1969 se considerd
lanecesidad de reconocer el “alivio de ladeuda’ como “unaforma legitima
de ayuda’ y se incluy6 la recomendacion de que los términos de la AOD
reembolsable debian incluir un interés inferior a 2%, un periodo de amor-
tizacion de entre 25 y 40 afios y otro de gracia de entre 7 y 10 afios; adicio-
nalmente se propuso la préactica del blending con fondos de la DA y de los
préstamos bilaterales para reducir los tipos de interés del BIRDZ,

Este transito del crédito blando hacia la donacion de hecho —defendida por
el Centro de Desarrollo de la OCDE en 1966 y por pioneros de la economia
de laayuda como Mikesell (1968: 265-269)— fue denunciada por los criticos
de la ayuda como desencadenante del Unico y verdadero circulo vicioso: € de
la ayuda y e endeudamiento (Bauer, 1975: 165-166; Johnson, 1972: 140).
Asi, pese a que e porcentgje de donaciones sobre la AOD alcanzd en 1973-
1980 el 62% (74% de la AOD bilateral) y entre 1981-1990 el 71% (80% de
la AOD hilateral), y que el elemento de subvencion de los créditos concesio-
nales a mediados de los 80 era de un 60% (con un promedio del 3% de inte-
rés, a 28 afios y un periodo de gracia de 8 afios)?, para 1990 se esperaba que
€l servicio de la deuda consumiria el 90% de |os créditos recibidos ese afio y
los ratios de solvencia utilizados para la concesion de créditos (20% sobre €
total delas exportaciones como méximo) estaban ampliamente superados des-
de finales de 10os 60 (Lappé, Collinsy Kinley, 1981: 103-164).

Otro problema de los créditos, en conexidn con la carga de la deuda, era €l
empeoramiento del saldo de la balanza de pagos por el uso inadecuado de los
créditos concesionales, que, en vez de ser destinados a un uso productivo
(aumentar lainversion y la produccién: a finy al cabo esto es o que permi-
tiria devolver e dinero), se utilizaban para aumentar el consumo, de manera
gue el servicio de la deuda empeorariala posicion de balanza de pagos en vez
de mejorarla (Griffin, 1972: 117, 134). Este argumento estuvo entre |os prin-
cipales para justificar las iniciativas HIPC (1996) y MDRI (2005), que, para
algunos autores, simbolizan €l fracaso de los créditos concesionales frente a
las subvenciones, por la generacion de incentivos perversos de los préstamos
defensivos (agquellos que obligan a los prestamistas a conceder fondos a los

28. PEARSON dir. (1969: 18-19, 167, 222). Sobre el tema de la carga de la deuda, “ que empieza a pre-
sagiar las sombras ominosas de los afios treinta’ (SINGER, 1970: 156), [lamaron la atencién también THORP
(1970: 566), y MIKESELL (1968: 123).

29. HERTHOLM y WHITE (2004: 18, 31) paralos datos de donaciones y elemento de concesionalidad;
y POATS (1986: 106) para los datos sobre créditos.
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prestatarios para hacer frente al pago de otros créditos): sencillamente, can-
celando la deuda se acabaria con la condicion de volver a prestar, maxime
cuando €l elevado grado de concesionalidad era, desde el lado de la demanda,
un incentivo para pedir més dinero prestado (Cohen, Jaquet y Reisen, 2006:
13, 2007: 1; Odedokun, 2003: 26).

Finalmente estaba la cuestion de la condicionalidad. Frente a la suposicion
inicial de que los créditos, a diferencia de las donaciones, implicaban una
menor interferencia en la toma de decisiones nacionales acerca de como gas-
tar ese flujo de ayuda®, pronto se comprobd que realmente sucedialo contra-
rio. La gestion conjunta de los fondos contraparte equivalentes exigidos por
los acuerdos de ayuda de EEUU para entregar sus subvenciones fueron duran-
telos 50 el principal medio de interferencia. Pero la sustitucion progresiva de
los fondos contraparte por créditos blandos, que Ilevaron a una enorme acu-
mulacién de monedas locales, permitieron un nuevo intervencionismo con la
posibilidad de imponer unamayor disciplinaen e uso de laayuday determi-
nadas reformas. De hecho, 1os créditos concesionales facilitaban la interven-
cién en los asuntos internos durante el tiempo de repago de |os mismos sobre
la base de las expectativas por parte del prestatario de recibir en e futuro
algun tipo de subvencion incluida en la parte concesional de un nuevo présta-
mo (Baldwin, 1969: 435-437; Hudson, 1971: 77). Esta politica fue denuncia-
da como parte de un programa imperialista o heocolonialista de EEUU, desa-
rrollado através de su agencia (USAID) y del control directo que g ercia sobre
el Banco Mundial e indirecto sobre el BID y el Comité Interamericano de la
Alianza para €l Progreso (Hayter, 1971: passim; BY RES, 1972: 86). Luego,
los programas de la ayuda financiera vinculados a préstamos de gjuste estruc-
tural durante los 80 y primeros 90 demostrarian que la prediccion sobre la
relacién entre créditos concesionales y ampliacion de las condicionalidades
era penosamente cierta (Tharp, 2006: 23), como no o es menos la relacion
entre donaciones y nuevas condicionalidades democréticas a partir de la
selectividad aplicada por la nueva Millenium Challenge Corporation de 2004
en adelante (Clark, 2005: 32).

Pero, ademas de los problemas que suscitaron los créditos frente a las dona-
ciones, los racionalidad econémica que inclind al CAD a favorecer la ayuda

30. BENHAM (1969: 104). El mayor critico de las donaciones internacionales, Jacob Viner, consideraba
que “las donaciones intergubernamental es de indole recurrente estan llamadas a acumular protocolo, condicio-
nesy limitaciones humillantes, paraacatar por parte del receptor, y descorteses, paraexigir por parte del donan-
te”, de manera que la donacién es “mala economia, mala politicay, tal vez, dudosa ética’. (cfr. STREETEN,
1986: 348). Los trabajos de antropdlogos y socidlogos como Marcel Mauss, Marshall Sahlinsy Pierre Bour-
dieu corroboran que las donaciones simbolizan relaciones de jerarquia basadas en la obligacion de correspon-
der a donante, por lo que cabe extender este esquema a régimen de ayuda internacional, en donde la legiti-
macion de la jerarquia entre paises donantes y receptores no deviene del orden material, sino del moral (de la
superioridad virtuosa de los primeros sobre los segundos). Véase HATTORI (2003: 232-233, 237).
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no reembolsable se baso tanto en evitar una situacién de free riding (paises
gue aprovechaban las donaciones de otros para recuperar los intereses y
amortizaciones de sus créditos)3!, como el balance de los costes comparati-
vos entre donantes y receptores de la ayuda. La idea de que las donaciones
planteaban problemas de eficacialeficiencia presuponia que los receptores
eran agentes irracionales, pero si ello fuera asi no habia nada que permitiera
presumir una utilizacion més eficiente de los créditos que de las donaciones
por parte de estos. La clave para delimitar la superioridad de los créditos
frente a las donaciones estaba en los costes comparativos. Cuando el rendi-
miento del capital era méas (menos) elevado en el pais oferente que en €
demandante, el coste de oportunidad de la donacién era inferior (superior) al
crédito®2. Esta conclusion no significa que el rendimiento del capital en los
paises en desarrollo fuera necesariamente siempre menor gque en |os paises
desarrollados, pero desde luego influyd en la decision final del CAD afavor
de la ayuda no reembolsable.

Ahora bien, si el CAD finalmente se inclind por las donaciones y los ele-
mentos de | os créditos concesional es fue porque, de manera arbitraria, esta-
bleci6 una Unica tasa de descuento del 10% igual para todos los donantes y
fija en el tiempo como referencia del coste de oportunidad de la inversion
publica de los donantes en 1969, o que obviamente sobrestimé os rendi-
mientos del capital alargo plazo en un contexto que se caracterizaria a par-
tir de la década de los 80 por las innovaciones financieras y la reduccién
posterior de los tipos de interés. Finalmente, en otra manifestacion més de
lo que Myrdal denominé “diplomaciaatravés delaterminologia’ 33, el CAD
incluyé como AOD no la parte concesional del crédito, sino el valor nomi-
nal completo del mismo (lo que permitiria elevar las cifras de AOD merced
los programas de alivio de deuda de finales delos 90 y el primer lustro de
2000) y ademas, en vez de presentar el calculo del elemento de subvencion
dela AOD sobre el PIB, selimitd aofrecer en sus estadisticas la proporcion
de la subvencién sobre la AOD3.

31. El presidente del CAD entre 1963 y 1967 cuenta como la armonizacion del objetivo del elemento de
subvencion serealizo entre 1963 y 1965 sobre la actuacion de los paises més liberal es precisamente para afron-
tar el freeriding (THORP, 1986: 47).

32. SCHMIDT (1964: 388-391). En el segundo caso (rendimiento del capital menor en el oferente que en
el demandante), cuanto méas cuantiosos fueran los créditos, amayor interésy amenor plazo, menor seriael cos-
te de oportunidad para el oferente.

33. “se prescinde de |os hechos que plantean problemas agudos y esto se oculta bajo una inadecuada ter-
minologia econdmica’ (MYRDAL, 1977: 26-27).

34. LEIPZIGER (1983: 330-334); y RENARD y CASSIMON (2003: 656-657). Estos dos Ultimos auto-
res hablan de que el “CAD parece més interesado en intentar aplacar a los donantes con reglas bizantinas que
satisfacer al resto del mundo con datos consistentes” (RENARD y CASSIMON, 2003: 672). Sobre los progra-
mas de alivio de deuda como férmula para hinchar las cifras de AOD, véase SEVERINO y RAY (2009: 18).
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Impacto diferencial de créditosy donaciones de AOD: € caso
de América Latinay € Caribe

En esta seccion se analizan los diferentes impactos gjercidos por las donacio-
nesy los créditos de AOD sobre el ritmo de crecimiento de los paisesde ALC
en € periodo 1992-2007%. Para ello proponemos un modelo analitico del
impacto de la ayuda sobre el crecimiento, adaptado a las particularidades de
laregion americana, y basado en la nueva teoria de crecimiento®. El modelo
evalUa la eficacia de los recursos en relacion con la tasa de crecimiento del
PIB per capita de los nueve deciles poblacionales de menores rentas, al obje-
to de evaluar de manera precisa el impacto deseado de la ayuda en un &mbito
geografico de elevados niveles de desigual dad.

El objetivo es evaluar cabalmente los impactos macroeconémicos —poten-
cialmente distintos— de las donaciones y créditos de ayuda, y no tanto esti-
mar un modelo de crecimiento para la region. No obstante, para captar fiel-
mente la relacion ayuda-crecimiento es preciso integrarla en e marco més
amplio de ladindmica de crecimiento, incorporando las principales fuerzas (y
limitantes) de la dindmica de progreso de ALC; de modo contrario, las esti-
maciones se verian sesgadas por la omision de variables relevantes y por la
insuficiente capacidad explicativa del modelo®. A diferencia de otros traba-
jos, postulamos un modelo especifico para el caso de |os paises latinoameri-
canos, por entender que aplicaciones mas generales no consideran las pecu-
liaridades de |as dinamicas de crecimiento de cada region.

Modelo de impacto de la ayuda sobre €l crecimiento

Para analizar 1os mecanismos potenciales de impacto de laayuda sobre el pro-
greso econdmico de los paises de AL C utilizamos un modelo de crecimiento
gue es heredero de los estudios pioneros de Robert Barro (Barro, 1991) sobre
los “determinantes Ultimos” de la tasa de crecimiento a largo plazo. Desde
este enfoque se asume que |a tasa de variacion del ingreso per capita, G, ,, del
paisi entre los afios t, y T depende de su nivel inicial de ingreso per capita,
y de un vector de variables que determinan el estado estacionario, X ,, segin
la ecuacion: ’

Gi,t =a;+ /Byi,to + éXi,f +u,, [1]

35. Véase unarevision de la extensa literatura sobre eficacia macroecondémica de la ayuda en TEZANOS
(2010).

36. Véase TEZANOS y GUIJARRO (2010) para una explicacion més detallada del modelo analitico uti-
lizado.

37. Véase TEZANOS (Dir.) (2010) para un estudio exhaustivo de la AOD recibida por los paises de ALC
desde 1990.
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donde a, es €l efecto fijo asociado al paisi. De acuerdo con esta especifica-
cion, el parametro Rrevelalaexistencia de convergencia condicional entrelos
paises de ALC (esto es, la denominada 3-convergencia, siemprey cuando se
satisfaga la condicion R<0)38. El parametro § indica €l efecto de un conjunto
de factores que explican e crecimiento a largo plazo. Obviamente, la clave
para dotar de capacidad explicativa al modelo reside en la composicion del
vector de crecimiento, X; ,, que, al objeto de captar cabalmente larelacion ayu-
da-crecimiento, definimos, paracadai y t, como:

X, =64°,+6,4",,+6,R 4,-6,D,,+5Z, +e, [2]
donde A%, y A~ son las dos principales modalidades de ayuda: donaciones
y créditos, respectivamente (ambas expresadas como porcentgje de la renta
nacional); A, eslaayudaagregada (porcentaje de larentanaciona); R  esun
vector de variables relativas a las caracteristicas de las economias receptoras
que condicionan €l impacto de la ayuda; D,, es un vector de variables con-
cernientes alas practicas de gestion de los donantes gue determinan el impac-
to logrado por la ayuda; Z, es un vector de otras variables explicativas del
crecimiento; y e, es € terml no residual. Consiguientemente, los primeros
cuatro parametros de la ecuacion [2] explican la relacion ayuda-crecimiento:

0,y 6, indican las elasticidades ayuda-crecimiento de donaciones y creditos,
y o5y 64 recogen los distintos mecanismos potenciales de impacto de la ayu-
da sobre €l crecimiento.

Por lo tanto, el modelo contempla la existencia de coeficientes diferentes para
el impacto de donacionesy créditos de ayuda, 1o que —como se explicd en el
epigrafe 2— resulta coherente con las distintas implicaciones financieras que
estos recursos tienen para las economias receptoras. De una parte, las dona-
ciones de ayuda resultan financieramente menos onerosas que los créditos,
dado que no generan deuda externa; sin embargo, la probabilidad de destinar
estos recursos a fines no productivos es mayor, en parte porgque no tienen que
ser devueltos. De otra parte, los préstamos concesionales si generan deuda
externa, pero también gjercen un incentivo positivo ainvertir productivamen-
te los recursos al objeto de generar flujos futuros de renta que permitan hacer
frente a las obligaciones de repago®. Precisamente, el impacto de las dona-
ciones sera positivo (6, > 0) siempre y cuando su estimulo sobre el desarrollo
logre compensar e desincentivo que gercen sobre la inversién productiva.
Anaogamente, el impacto de |os préstamos sera positivo (6, > 0) siemprey

38. Véase GARCIMARTIN (2007) para un andlisis critico de las regresiones de convergencia.

39. Es mas, de acuerdo con COHEN, JACQUET y REISEN (2006) si se sustituyeran los créditos conce-
sionales por donaciones se limitarian los recursos disponibles paralos PED, se empeorarian sus incentivos fis-
calesy de eficiencia, y se aumentariala carga del gjuste a shocks externos.

Revista Espariola de Desarrollo y Cooperacion n® 29. Afio 2012, pp. 119-153




Rafael Dominguez Martin y Sergio Tezanos Vézquez

cuando el estimulo que g erzan sobre el crecimiento compense la carga finan-
ciera que generan en forma de deuda externa. En Ultima instancia, la estima-
cion de los parametros 6, y 6, permite comparar |os impactos potenciales de
donacionesy créditosy, asi, guiar la eleccion del reparto dptimo de los recur-
sos de ayuda entre estas dos modalidades. Se trata de un asunto relevante para
las economias de AL C, que reciben importantes cuotas de créditos concesio-
nales. Dos aspectos convierten a estos paises en candidatos adecuados parala
recepcién de este tipo de préstamos. De una parte, su mayor capacidad de
repago en comparacion con otros paises de menores ingresos; y, de otra par-
te, su ain fragil insercion en los mercados internacionales de capitales. No
obstante, no debe olvidarse que AL C tienen también un largo historial de pro-
blemas de insostenibilidad de su deuda externa —en ocasiones coadyuvado
por la concesion de créditos oficiales—, si bien las iniciativas multilaterales
de reduccion de la deuda estan conseguido un notable éxito en la region®.

Por su parte, el parametro d, recoge la interactividad entre la ayuda y las
caracteristicas de las economias receptoras que influyen positivamente en la
eficacia, detal maneraque el vector R . puede expresarse en funcion de diver-
sos factores que tienen una relacion directamente proporcional con el impac-
to de la ayuda (de acuerdo con la literatura especializada, se trataria de la
gobernabilidad, los shocks econémicos, las ventajas estructurales y 1os esce-
narios post-conflicto).

El parametro 6, recoge €l efecto perverso que gjercen las (malas) précticas de
gestion de los donantes sobre €l ritmo de crecimiento del pais socio; précticas
gue, en Ultima instancia, constituyen caracteristicas intrinsecas de los flujos
de ayuda que limitan su eficacia. Este es el caso de lavolatilidad de la ayuda,
gue penaliza el crecimiento a través de cuatro posibles vias: en primer lugar,
amplificando los ciclos econdmicos recesivos, especialmente cuando la ayu-
da se comporta de manera prociclica 'y se contrae en contextos de recesion
econdmica. En segundo lugar, distorsionando las decisiones de inversion,
especiamente cuando la incertidumbre de la ayuda sesga lainversion a cor-
to plazo e, incluso, alientala sustitucion parcial de inversion por consumo. En
tercer lugar, dislocando el comportamiento fiscal de los gobiernos socios,
sobre todo en aquellos paises en los que laayuda financia directamente €l pre-
supuesto publico, como sucede en buena parte de |os paises | atinoamericanos.

40. Siete paises de ALC participan en la Iniciativa para la Reduccion de la Deuda de los Paises Pobres
Muy Endeudados (PPME) del FMI y el Banco Mundial: Bolivia, Dominica, Granada, Guyana, Honduras, Nica-
raguay Haiti. Cinco de estos siete (exceptuando Dominicay Granada) participan en lainiciativa de aivio de
la deuda del Banco Interamericano de Desarrollo. En conjunto, €l servicio de la deuda de ALC como porcen-
taje de las exportaciones de bienes y servicios se ha reducido desde el 21% registrado en 1990, hasta el 8% de
2008 (WORLD BANK, 2009), lo que encamina a la region a cumplir la meta 8.12 de los Objetivos de Desa
rrollo del Milenio.
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Y, en cuarto lugar, generando fluctuaciones en los tipos de cambio que tien-
den a apreciar lamoneda local (en el caso de entradas de divisas extranjeras,
como es e caso de la AOD), lo que mina la competitividad de las exporta-
cionesy agrava el “sindrome holandés’.

Finalmente, 5, mide el impacto de otros factores relevantes para el creci-
miento de las economias latinoamericanas, tales como la gobernabilidad, €
capital humano, los shocks econdémicos, la conflictividad y la dotacion de
recursos naturales. Nétese que dos de estos factores (gobernabilidad y shocks
econdmicos) actlian simultaneamente como condicionantes del impacto de la
ayuda, y como factores enddgenos de crecimiento.

Estimacién econométrica

El model o de eficacia de laayuda definido en las expresiones[1] vy [2] se esti-
ma mediante el siguiente modelo de regresién con datos en panel:

Gi,t =a;+ ﬂyf,;o + 5Xt,z +Vv,
Ve =t U, (3]
E[ai ] = E[ui,f ] = E[aiui,t ] =0

Donde €l término de error, v, ,, €s suma de dos componentes ortogonales: los

efectos fijos asociados a cada pais, ;Y € efecto idiosincrético, U, .

El modelo incluye variables explicativas que no son estrictamente exoge-
nas (es decir, que estan correlacionadas con realizaciones pasadas, y/o
actuales, del término de error), lo que incumple los supuestos del modelo
clasico de regresion lineal y sesga las estimaciones. Este es el caso de la
ayuda, cuyadistribucién geografica esta negativamente rel acionada con los
ritmos de crecimiento de los paises socios, o que revela un problema de
endogeneidad entre ayuday crecimiento. De manera andloga, algunas de las
variables del vector Z  (gobernabilidad, shocks econdmicos'y renta per
capita inicial) pueden no ser estrictamente exdgenas, ya sea porque pre-
sentan un doble sentido de causacion con la variable dependiente (por
egjemplo, la relacién crecimiento-gobernabilidad), o porque estan relacio-
nadas con otra variable explicativa (por jemplo, laayuday los shocks eco-
némicos, en la medida en que estos Ultimos suelen atraer mayores cantida-
des de ayuda).

Para resolver este problema aplicamos € sistema GMM (método generaliza-
do de momentos) propuesto por Arellano y Bover (1995) y Blundell y Bond
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(1998), que congtituye un caso particular de los modelos con variables instru-
mentales. El modelo se estima mediante € software econométrico STATA,
implementandose cuatro comandos que optimizan la estimacion: i) errores
esténdar de White, que son robustos ante heteroscedasticidad arbitraria para un
mismo pais; ii) correccidn paramuestras pequefias en la estimacion de lamatriz
de covarianzas; iii) restriccidn de la matriz de instrumentos, creandose un ins-
trumento para cada variable y distancia de retardo, en vez de un instrumento
para cada periodo, variable y distancia de retardo, 10 que, en muestras pequefias
(como la nuestra) reduce & sesgo que surge cuando e nimero de instrumentos
se aproxima (o supera) e nimero de observaciones; v, iv) estimaciones en dos
pasos, aplicdndose la correccidn para muestras finitas de Windmeijer, que evi-
tael sesgo por defecto de los errores estandar. Finalmente, para comprobar si la
estimacién del sistema GMM es apropiada, realizamos |os contrastes de hip6-
tesis de Sargan y Hansen de restricciones sobre-identifi cadas para comprobar la
validez de la matriz de instrumentos en niveles, y el test de Arellano-Bond
de autocorrelacién del término de error ideosincrético (autocorrelacion que, de
exigtir, anulariala validez de utilizar los retardos como instrumentos).

Variables, muestray estructura temporal

La eleccidn de las proxies utilizadas para la estimacion del modelo trata de
maximizar la disponibilidad de los datos (reduciéndose asi € sesgo de selec-
cion debido ala omision no aleatoria de informacion®t), y de evitar la redun-
danciainformativa (que ocasionaria problemas de multicolinealidad). El Ane-
xo 1 ofrece informacion detallada de las fuentes y los procedimientos de
elaboracion de dichas variables.

Variable dependiente

L os estudios sobre eficacia de la ayuda han empleado generalmente la tasa
de crecimiento del PIB per capita como variable dependiente. Este proce-
dimiento permite contrastar |a eficacia agregada de |os recursos, pero plan-
tea un “problema de atribucion”: no es posible distinguir qué parte del
impacto de laayuda beneficiaal ritmo de crecimiento de las rentas més altas
delos PED, y qué parte favorece alas rentas méas bajas (que constituyen, en
realidad, la poblacién objetivo de las politicas de cooperacion). Dicha dis-
tincion resulta especialmente relevante para ALC, que registra las mayores
cotas de desigualdad del mundo en desarrollo, como revela el hecho de que
el 10% de la poblacidn con rentas més altas acapare, en promedio, €l 34,5%

41. Los paises més pobres carecen frecuentemente de informacion estadistica, por lo que su exclusion del
andlisis sesgaria sisteméticamente las estimaciones. Por esta razén es importante utilizar un conjunto de varia-
bles explicativas ampliamente disponibles en estos paises.
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de la renta regional*2. Como resultado, los 7.418 délares de PIB per capita
de ALC en 2008 se ven reducidos a uno exiguos 5.331 délares por habitan-
te cuando se descuenta la participacion del decil superior de renta. En este
contexto, la ayuda internacional deberia contribuir a aminorar semejantes
disparidades.

Dadas estas fuertes disparidades en la distribucion del ingreso en ALC, eva-
luamos el impacto de la ayuda sobre la tasa de crecimiento del PIB per capi-
ta correspondiente a la poblacion con rentas inferiores a noveno decil —en
adelante, el “PIB per capita gjustado por la desigualdad”.

Variables independientes

Los flujos de ayuda se analizan a través de los desembolsos netos de AOD
canalizados a ALC por los donantes bilaterales (del CAD y otros donantes
gue no son miembros de este Comité pero que si reportan informacion) y los
organismos multilaterales. Dentro de esta cantidad agregada de ayuda distin-
guimos dos modalidades: donacionesy créditos de AOD*,

Lavolatilidad de la ayuda se calcula mediante la ratio de los coeficientes de
variacién de la ayuda y de los ingresos tributarios (ambas expresadas como
porcentgjes del PIB). Por lo tanto, ratios mayores que 1 implican mayor vola-
tilidad de la ayuda que de los ingresos tributarios.

Dado que las variables de ayuda, renta per capita inicia, corrupcion, interac-
cién entre ayuday corrupcién 'y shocks econémicos no son estrictamente exo-
genas, la estimacion del modelo requiere lainclusién de sendos instrumentos.
No obstante, expandir el nimero de instrumentos puede resultar en estima-
cionesineficientes, por lo que aplicamos laregla préctica propuesta por Rood-
man (2008 y 2009) de limitar el nimero de instrumentos para que no supere
el nimero de paises analizados. Puesto que nuestro andlisis esté acotado a 20
paises, no resulta econométricamente posible estimar e modelo de creci-
miento compl eto, definido en las expresiones[1] y [2]. Paraaminorar las con-
secuencias de esta restriccion, estimamos varias ecuaciones reducidas, en las
gue se reformula e modelo mediante la sustitucidn sucesiva de una variable
(precisamente, aquella menos significativa estadisticamente). Este procedi-
miento nos permite evaluar, aternativamente, el impacto de cinco variables:

42. Célculos realizados con la media geométrica. Informacion disponible para 20 paises (CEPAL, 2009).

43. Los desembolsos netos de AOD son negativos cuando las amortizaciones de créditos pasados son
mayores que los nuevos desembolsos. Este es el caso de 48 de las 80 observaciones que componen nuestra
muestra.
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volatilidad de la ayuda, capital humano, homicidios, escenarios post-conflicto
y produccion de energia primaria.

La estimacién del modelo incluye dummies temporales para reducir el grado
de autocorrelacion entre los paises y el término de error ideosincrético, lo que
facilitalarobustez de los estimadores (Roodman, 2009).

Muestra de paises

La poblacién objetivo incluye a los 32 paises de ALC que son receptores de
AOD de acuerdo con las directrices del CAD. No obstante, 12 paises son
finalmente excluidos del andlisis por no disponer de la informacion necesa
ria*. Los 20 paises finamente analizados son: Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panam@, Paraguay,
Per(i, Uruguay y Venezuela®.

Estructura temporal

La literatura de eficacia de la ayuda ha recurrido frecuentemente a la compo-
sicion de paneles de datos consistentes en cuatrienios 0 quinguenios consecu-
tivos, con la mayor parte de las variables promediadas en esos periodos. Se
trata de un procedimiento alternativo a las regresiones de crecimiento tipo
Barro con promedios temporales més largos, en las que se afronta un proble-
ma de atribucién del efecto de laayuda. En Ultimainstancia, la eleccion entre
lapsos de cuatro o cinco afios no ha sido empiricamente justificada y resulta,
por lo tanto, arbitraria. Nosotros optamos por utilizar cuatrienios, por ser la
opcién mas frecuente utilizada, y porque maximizala dimensién temporal de
la muestra.

Respecto a la eleccion del periodo de estudio, 1992-2007, se ha tratado de
delimitar un lapso acorde con las circunstancias politicas y econémicas lati-
noamericanas, que supone € final de una era, antes de lairrupcién de la Ulti-
ma crisis econdmica internacional (Ocampo, 2009). En este periodo se con-
solida el modelo econdmico neoliberal en ALC —una vez superada la
“década perdida’ de los 80—, en un contexto en el que se combina la expan-
sién econdmica mundial con episodios de fuertes shocks financieros.

44. Se trata de paises con menos de un millén de habitantes, en su mayoria islas (Antigua y Barbuda,
Barbados, Belice, Dominica, Grenada, Guyana, San Cristébal y Nieves, Santa Lucia, San Vicentey las Gra-
nadinas y Surinam), y paises de los que apenas se dispone de informacion estadistica (Cuba 'y Trinidad y
Tobago).

45. Consiguientemente, limitamos el nimero de instrumentos a un maximo de 20.
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Resultados

En términos agregados, las donaciones y |os créditos de ayuda han contribui-
do a acelerar la tasa de crecimiento del “PIB per capita gjustado por la desi-
gualdad” de los paises de ALC en el periodo 1992-2007 (cuadro 1). Asi, los
coeficientes estimados de donaciones y créditos de AOD tienen signo positi-
VO Y son estadisticamente significativos, a igua que el coeficiente del térmi-
no interactivo entre ayuda y control de la corrupcién.

Cuadro 1. Ecuaciones de impacto de la ayuda sobre el crecimiento de ALC.

1992-2007
Variable dependiente Tasa de crecimiento del PIBpc
(90% de la pablacién)
[1] (2] (3] (4] [5]
PIBpc 90% 0,2000 0,1427 0,2653 0,2099 0,3635
(0,159) (0,68) (0,104) (0,02) (0,255)
Donaciones ayuda 0,3124 0,2638 0,2638 0,3052 0,3537
(0,064) (0,022 0,1) (0,067) (0,063)
Créditos ayuda 0,4457 0,3961 0,4045 0,4386 0,5022
(0,080) (0,094) (0,063) (0,082) (0,046)
Ayuda por control de corrupcién 0,4277 0,3603 0,389%4 0,4073 0,4981
(0,063) (0,065) (0,091) (0,105) (0,05)
Volatilidad términos de intercambio 0,0166 0,0201 0,0175 0,0266 0,0195
(0,839) (0,827) (0,842) (0,719 (0,778)
Control de corrupcion -0,8654 -0,5447 -0,7416 -0,8147 -1,4632
(0,494) (0,649) (0,628) (0,629) (0,339)
Volatilidad de la ayuda -0,0010
(0,958)
Capital humano 0,0103
(0,788)
Homicidios -0,0126
(0,626)
Post-conflicto 0,0416
(0,964)
Produccién de energia primaria -0,1482
(0,513)
F(10, 20) 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Sargan 0,33 0,289 0,297 0,244 0,267
Hansen 0,352 0,321 0,322 0,367 0,398
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Cuadro 1. Ecuaciones de impacto de la ayuda sobre el crecimiento de ALC.
1992-2007 (cont.)

Variable dependiente Tasa de crecimiento del PIBpc
(90% de la poblacién)
[1] (2] (3] (4] [5]
Arellano-Bond para AR(1) 0,003 0,004 0,003 0,003 0,003
Arellano-Bond para AR(2) 0,105 0,124 0,103 0,08 0,101

Muestra: N° observaciones = 78, N° de grupos (paises) = 20,

Ne periodos: 4 (1992-1995, 1996-1999, 2000-2003 y 2004-2007)

Obs. por grupo: min = 2, promedio = 3,9, max = 4, N° de instrumentos = 19

Instrumentos para las ecuaciones en diferencias:

Donaciones de ayuda, créditos de ayuda y control de la corrupcién: 2y 3 retardos (variables endégenas).
PIBpc, ayuda?control de corrupcion, volatilidad términos de intercambio: 2 retardos (variables endégenas).
Estimacion GMM de sistema en dos etapas, con errores estandar y covarianzas de White consistentes ante
heter oscedasticidad, matriz de instrumentos colapsada y correccién para muestras pequefias y correccion de
Windmeijer para muestras finitas. Se incluyen dummies temporales en todas |as regresiones; p-valores entre
paréntesis. Véase Anexo para explicacion de las variables.

Més concretamente, de acuerdo con nuestras estimaciones, un incremento de
un 1% en las donaciones de AOD puede elevar la tasa de crecimiento en tor-
no a 0,3 puntos porcentuales, y un incremento semejante de los créditos gjer-
ce un impacto aln mayor (aproximadamente de 0,44 puntos). Este impacto de
los créditos sugiere que la carga financiera que generan se ve ampliamente
compensada por su positivo efecto sobre el crecimiento. Andlogamente, la
eficacia de las donaciones sugiere que su estimulo sobre el desarrollo com-
pensa el desincentivo que puedan ejercer sobre la inversién productiva de
estos recursos. Ademés, € hecho de que los préstamos concesional es obten-
gan un mayor coeficiente estimado de impacto que las donaciones respalda el
uso de estos recursos en |os paises de renta media, aun a pesar de los proble-
mas de sostenibilidad de la deuda externa que han experimentado muchas de
las economias de ALC.

Respecto alas caracteristicas de |as economias receptoras que condicionan el
impacto de la ayuda, la variable interactiva entre ayuda y control de la
corrupcion tiene un efecto positivo, segiin revela el hecho de que €l estima-
dor del coeficiente sea estadisticamente significativo en cuatro de las cinco
regresiones, 1o que sugiere que la ayuda es mas eficaz en los paises menos
corruptos (aproximadamente, con una el asticidad respecto del crecimiento de
0,42)%,

46. Este resultado respalda |as tesis de otros estudios que defendieron laimportancia de las instituciones
para la eficacia de la ayuda (entre otros, BURNSIDE y DOLLAR, 2004; CHAUVET y GUILLAUMONT,
2004; y TEZANOS, et al., 2009).
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Finalmente, respecto a la existencia de [3-convergencia, 1as cinco regresiones
arrojan coeficientes estimados positivos, pero sélo uno resulta estadistica-
mente significativo, lo que refleja un posible escenario de divergencia (con un
estimador del parametro 3 aproximadamente igual a 0,25). Este resultado se
debe a lento ritmo de crecimiento de los paises més pobres de ALC, lo que
revelaria un ensanchamiento de la brecha que separa a las economias ameri-
canas de ingreso bajo y medio-bajo (los paises andinos, Paraguay, Republica
Dominicana, Haiti, Jamaicay los paises del istmo centroamericano, excepto
Costa Rica) de las economias de ingreso medio-alto (Costa Rica, México,
Venezuela, Brasil, Argentina, Uruguay y Chile).

Es mas, el andlisis de rangos entre las variables PIB per capitay ladiferencia
entre donaciones y créditos pone de manifiesto que |os paises de menores ren-
tas reciben comparativamente més donaciones que créditos, vy, por lo tanto,
pueden estar experimentado un menor impacto de la ayuda sobre € creci-
miento (cuadro 2). Asi, € estimador del coeficiente de orden de Spearman
resulta negativo y elevado, en términos absolutos, y significativo en todos los
periodos considerados.

Cuadro 2. Coeficientes de correlacion de orden de Spearman entre el PIB
per capitay la diferencia entre donacionesy créditos en ALC. 1992-2007

1992-2007 1992-1995 1996-1999 2000-2003 2004-2007
-0,8145 -0,7188 -0,7985 -0,8827 -0,8917
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000

N° de observaciones = 80
Variables de estudio: PIB per capita y diferencia entre donaciones de ayuda y créditos de ayuda.

Para el periodo 1992-2007, € estadistico ¢ = r/ J(=rY/n-2) sigueunadis-
tribucion t de Student con 78 grados de libertad; el p- valor se ha obtenido
considerando la hipotesis alternativa p < 0. Para €l resto de periodos €l p-valor
se ha calculado con los puntos de corte de la distribucién del coeficiente de
correlacion de orden de Spearman (OLDS, 1938), para un tamafio de muestra
igual @20y bajo la hipétesis nula p = O; p-valores entre paréntesis.

Conclusiones
Antes de la adopcion por parte del CAD de la definicion de AOD en 1969, la
ayuda econdmicainternacional a los paises en desarrollo, en contraste con la

ayuda para reconstruccién del Plan Marshall, fue en gran parte ayuda finan-
ciera con un elevado componente de crédito y, por tanto, reembolsable. Las
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subvenciones, ademés, tampoco fueron afondo perdido, ni siquieraen laayu-
da alimentaria implementada mayormente por €l PL 480 de EEUU. Ahora
bien, a medida que se fue construyendo la arquitectura internaciona de la
ayuda ante las demandas de los paises recién independizados integrados en
Naciones Unidas, crecid la demanda de ayuda en forma de donaciones, pero
en EEUU la presion del Congreso por mantener a raya los presupuestos de
ayuda incliné la balanza hacia los créditos concesionales, que eran més faci-
les de vender politicamente, aunque al final tuvieran un componente de dona-
cién muy alto.

Sin embargo, la situacién desde principios de los 70 cambi6 radicalmente. En
un contexto donde no habia problemas de financiacion privaday de crecien-
te endeudamiento publico con desequilibrios de balanza de pagos paralos pai-
ses en desarrollo, la AOD, por recomendacion del organismo coordinador de
los donantes (CAD), se fue convirtiendo cada vez més en donacion para evi-
tar situaciones de freeriding y porque paralos donantes el coste de oportuni-
dad de las donaciones era finalmente inferior al de los créditos.

De ahi que €l debate entre créditos y donaciones se realizara primero —en los
50— sobre la base de tipos ideales que 0 no existian (donaciones que en rea-
lidad eran subvenciones reembolsables) o enseguida —en los 60— dejarian
de exidtir (créditos comerciales que cuando se constituyd la IDA dieron paso
a créditos concesionales con un elevado componente de donacion). En todo
caso, e argumento més solido contra las donaciones (su falta de eficacialefi-
ciencia), descartado el de la falta de condicionalidad cuando qued6 claro que
esta era precisamente la nueva linea de trabgjo del Millenium Challenge
Account, volvié are-emerger con €l debate sobre la carga de la deuda a prin-
cipios de los 2000, pudiéndose establecer de manera bastante plausible que
existe una relacién positiva entre créditos concesionales y rendimiento fiscal,
frente a la negativa entre donaciones y rendimiento fiscal.

La parte empirica de este capitulo precisamente trata de cuantificar el
impacto diferencial que las donacionesy los créditos de AOD ejercen sobre
el ritmo de crecimiento de los paises de ALC. Para ello, proponemos un
modelo analitico del impacto de la ayuda sobre el crecimiento adaptado a
las peculiaridades de la region y basado en la nueva teoria del crecimiento.
El modelo evallia la eficacia de |os recursos en relacion con la tasa de cre-
cimiento del PIB per capita de la poblacién con nivel de renta inferior al
noveno decil (“PIB per capita gjustado por la desigualdad”), por entender
gue este procedimiento define de maneramas precisay restrictiva el impac-
to deseado de la ayuda en un ambito geogréfico de elevados niveles de desi-
gualdad.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 29. Afio 2012, pp. 119-153 145




Donaciones y créditos concesionales: impacto en e desarrollo

146

La estimacidn econométrica del model o ofrece resultados relevantes en rela-
cion con el impacto diferencial de las ayudas reembolsables y no reembol sa-
bles. De una parte se constata que tanto las donaciones como los créditos de
AOD han resultado eficaces en estimular |a tasa de crecimiento del PIB per
capita gjustado por la desigualdad de los paises de ALC. De otra parte €l ana
lisis revela que los créditos de AOD ejercen un estimulo sobre €l crecimiento
comparativamente mayor que el de las donaciones (con estimaciones de los
coeficientes de impacto que rondan el 0.3y e 0.44, respectivamente).

El hecho de que el impacto de los préstamos concesionales se estime mayor
gue € de las donaciones respalda el uso de estos recursos en los paises de
ALC, aun a pesar de los problemas de sostenibilidad de |a deuda externa que
han experimentado muchas de sus economias. Obviamente, de este resultado
no debe desprenderse la conclusién de que el uso de créditos concesionales
debe sustituir a las donaciones; por el contrario: las donaciones deben seguir
concentrédndose en aguell os paises de AL C con menores capaci dades de repa-
goy acceso a créedito, pero el uso de créditos concesional es debe potenciarse
en aquellas economias con necesidad de financiacién exterior para proyectos
y programas de naturaleza productiva que ofrezcan garantias de repago, sin
agravar posibles problemas de sostenibilidad de la deuda externa. Queda, en
todo caso, abierta unainteresante linea de investigacion para dilucidar en qué
condiciones socio-econdémicas resulta méas apropiado €l uso de créditos o
donaciones.
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Anexo
Cuadro Al. Descripcion de las variables y fuentes de informacion

Variable Descripcion Fuente

Tasa mediade Tasa media del periodo calculada sobre la variable PIB CEPAL (2009)
variacion del PIB  per capita una vez descontada |a participacion

per capita (90% en el ingreso total del 10% de la poblacién con mayores

delapoblacion  ingresos en cada pais.

con menores Precios constantes, délares de EEUU, base afio 2000.

rentas) Precios constantes, délares de EEUU, base afio 2000.

PIB per capita Logaritmo neperiano calculado sobre la variable PIB per capita CEPAL (2009)
(90% poblaciéon  del afio inicial una vez descontada la participacion en el ingreso

con menores total del 10% de la poblacion con mayores ingresos en cada pais.
rentas) Precios constantes, délares de EEUU, base afio 2000.
Ayuda Porcentaje que sobre €l total del PIB representa la suma CAD (20114)

de los desembolsos netos de la AOD del total de donantes
en cada periodo.
Precios constantes, délares de EEUU, base afio 2000.

Donaciones Porcentaje que sobre el total del PIB representala suma CAD (2011a)
ayuda de los desembol sos netos de donaciones de AOD del total

de donantes en cada periodo.

Precios constantes, dolares de EEUU, base afio 2000.

Créditosayuda  Porcentaje que sobre el total del PIB representala suma CAD (2011a)
de los desembol sos netos de créditos AOD del total de donantes
en cada periodo.
Precios constantes, délares de EEUU, base afio 2000.

Control Variable con valores entre -2,5 (minimo control de corrupcion) Kaufmann, Kraay y
de corrupcion y +2,5 (méximo control). Mastruzzi (2008)
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Cuadro Al. Descripcion de las variables y fuentes de informacion (cont.)

Variable

Descripcion

Fuente

Volatilidad
de los términos
deintercambio

Porcentaje que representa el indice de precios de exportacién
sobre el indice de precios de importacion (afio 2000=100)
(Variable corregida por la diferencia con el valor 100).

World Bank (2009)

Post-conflicto Variable dicotémica que toma el valor 1 durante los doce afios Center for the
posteriores a la finalizacion de un conflicto, segiin el programa Study of Civil War
de datos de Conflictos de Uppsala. (2009)

Capital humano  Media geométrica de los valores de la tasa bruta de matriculacion World Bank (2009)
combinada en educacion primaria, secundariay terciaria para cada
pais en €l periodo considerado.

Homicidios Ratio de mortalidad por homicidio y heridas infligidas por otra Organizacion
persona, asi como heridas causadas en intervencion legal Panamericana de
u operaciones de guerra, expresada por cada 100.000 habitantes. la Salud (2009)

Volatilidad ayuda

Ratio entre el coeficiente de variacion de la proporcion que
laayuda representa sobre el PIB y el coeficiente de variacion
de la proporcién que los ingresos tributarios representan sobre
el PIB, para cada pais en €l periodo considerado.

CAD (20118) y
CEPAL (2009)

Produccién
de energia
primaria

Logaritmo neperiano de la produccion de energia primaria
(10%° btu).

US Energy
Information
Administration
(2009)

Las tasas medias de variacion calculadas responden a la férmula general:

(F4lyr /7, ~1x100>

donde y;, e yr son, respectivamente, los valores de la correspondiente variable en los periodos inicial

y final. Los promedios de |as variables para cada pais en el periodo considerado se calculan mediante la
media geométrica por ser una medida de posicion mas adecuada en el tratamiento de ratios e indices y,
sobre todo, por ser menos sensible que la media aritmética a la existencia de valores atipicos o extremos.
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RESUMEN

Los aspectos relacionados con la financiacion han ido ganando
importancia en los debates sobre el desarrollo en los Ultimos afios.
Mientras las corrientes dominantes sitan a la financiacion priva-
da como protagonista, el articulo cuestiona esta vision estudiando
la realidad de la financiacion externa y la vulnerabilidad en Afri-
ca Qubsahariana, donde la AOD sigue resultando clave.

ABSTRACT

In recent years, financial aspects have gained importance in the
development debate. While mainstream have place private finan-
cing asthe protagonist, the article challenges this view by studying
the reality of external funding and vulnerability in Africa, where
ODA isproving crucial.
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RESUME

Dans ces derniéres années, les aspects financiers ont gagné de
I'importance au débat sur |e dével oppement. Tandis que le courant
dominant place le financement privé en tant que protagoniste,
I'article remet en cause ce point de vue en éudiant la réalité du
financement externe et de la vulnérabilité en Afrique, ou I' APD
savere cruciale.

Introduccion: importancia y tendencias de la financiacion
del desarrollo

Tal como se ha constatado historicamente, un adecuado andlisis sobre los pro-
blemas del desarrollo debe recibir necesariamente unaaproximacion mdiltiple,
gue incluye, ademés de aspectos econdmicos, cuestiones relacionadas con las
instituciones y la gobernanza, 1os derechos humanos, las relaciones de géne-
roy muchas otras. Con todo, esindudable laimportanciaquelo financiero tie-
ne en ese marco, como instrumento para garantizar los medios de subsisten-
cia de millones de personas, permitiendo el desarrollo de sus capacidades y
autonomia con equidad.

La financiacién internacional del desarrollo ha sufrido importantes cambios
en las Ultimas décadas, que han afectado tanto a aspectos conceptuales (en
relacién a su posible aporte y condiciones) como ala propia evolucién de los
diferentes tipos de flujos, que han mostrado tendencias muy diferentes.

Recientemente, y en especial desde €l inicio de la década de 2000, las cues-
tiones financieras han ido adquiriendo un papel central en los debates sobre
desarrollo, reflejado en la celebracion de conferencias como las de Monte-
rrey (2002), y su seguimiento en Doha (2008), en lo que suponia una conti-
nuidad l6gica a los planteamientos de la llamada Cumbre del Milenio
(2000).

La Conferencia Internacional sobre la Financiacién del Desarrollo celebrada
en Monterrey (México) supone un intento de redefinir este tema, y su docu-
mento final (NNUU, 2002) es clave para entender |as propuestas actuales de
financiacién desde € &mbito internacional.

Debe entenderse que, aunque el Consenso de Monterrey trata de forma

genérica sobre los problemas de financiacién del desarrollo, su planteamien-
to se deriva de la Declaracion del Milenio (NNUU, 2000) y de los objetivos
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planteados a partir de lamisma. En este sentido, puede interpretarse en bue-
na medida como un intento de superar las dudas planteadas previamente, en
particular durante los afios 90, sobre la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)
y su capacidad o no para contribuir a avance de las economias mas desfa-
vorecidas en la senda del desarrollo.

El Consenso propone 6 grupos de medidas, que abarcan propuestas sobre los
recursosinternos, lalnversion Extranjera Directa (IED), €l comercio, laAOD,
la deuda y € tratamiento de cuestiones sistémicas. El abordagje desde esta
perspectivaintegral, queincluye aspectos que van desde € ahorro interno has-
talos efectos de la deuda, supone una cierta novedad, y un posible cambio de
rumbo ante los graves problemas de pobreza que no se ven solucionados con
las tendencias actuales.

De este marco se desprende una apuesta por |os flujos privados de capital, y
especialmente por la IED. El Consenso de Monterrey se posiciona asi clara-
mente a favor de estas inversiones, entendiendo que contribuyen al creci-
miento a largo plazo, transfieren tecnologia, crean trabgjo y contribuyen (a
través del crecimiento) a disminuir la pobreza (NNUU, 2002). Consecuente-
mente, se propone facilitar y promover estos flujos con marcos adecuados en
los paises de origen y en los destinatarios, que deberian crear condiciones
establesy hacer cumplir los contratos, haciendo valer |os derechos de propie-
dad. Se apunta también a nuevos mecanismos publico-privados en esta mis-
malineay poco a poco, aungue sin una opinion unanime, va consolidandose
una tendencia que reconoce la supremacia de los flujos privados en la finan-
ciacion del desarrollo, entendiendo que estaviadebe constituir |abase de todo
el proceso, mientras flujos como los oficiales deberian tener un carécter com-
plementario.

Estos planteamientos se han correspondido y han influido en la propia practi-
cay laevolucién de los flujos financieros externos, que ciertamente han ido
caracterizandose por una presencia dominante de la IED, como fuente de
financiacion externa principal para el conjunto de los paises en desarrollo®.

Con todo, el propio documento de Monterrey reconoce que en paises como
los africanos, la AOD supone una financiacion fundamental, estimando que
puede preparar el camino para el desarrollo, y adoptando una postura ambi-
gua donde su papel, en todo caso secundario, se sitla entre la contribucién a

1. Utilizaremos el término Paises en Desarrollo (PeD), por ser el usado habitualmente por |os organismos
internacionales en cuyas bases de datos nos hemos apoyado, sin que ello suponga un alineamiento conceptual
con la dualidad paises desarrollados/paises en desarrollo.
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crear un entorno favorable (para atraer a los fondos privados) y el apoyo en
situaciones criticas de necesidad?.

Desde la perspectiva de este trabagjo, entendemos que, en el examen sobre la
financiacién del desarrollo planteado en Monterrey (y posteriormente profun-
dizado en Doha) se observan aspectos incompletos, o planteamientos dema-
siado generales o0 simples, que necesitan ser matizados y hacen necesaria una
profundizacién en funcién de los casos, y especia mente en las situaciones de
mayor vulnerabilidad (Unceta et al. (2010).

En este sentido, debe valorarse que se trata de documentos de consenso, sus-
critos por una gran mayoria de paises de todo tipo y en situaciones muy dife-
rentes de rentay desarrollo. Esta realidad, positiva en principio, influye tam-
bién en laredaccion, que a veces puede considerarse meramente declarativa o
tibia, por ser e producto de una confluencia entre intereses demasiado aleja
dos. Como consecuencia, tal como recoge Alonso (2009), los compromisos
adquiridos fueron muy poco precisos, y como es habitual se encuentra una
gran dificultad para pasar de las declaraciones a los hechos. Los planes de
aumento de la AOD como porcentaje del PIB fueron uno de los pocos com-
promisos de estas reuniones, aunque sin llegar a concretar cuando se llegaria
alametadel 0,7%. Menos claros fueron |os acuerdos rel acionados con otros
ambitos como el comercio, la estabilidad financiera, lalED o lamovilizacion
de recursos locales.

Otra cuestién relevante, derivada de laanterior, eslaescasaatencion aladiver-
sidad de situaciones que estos planteami entos recogen, pese a alguna mencion
en este sentido. Tal como veremos, € caso africano presenta caracteristicas
diferenciales con respecto a otras economias en desarrollo, asi como entre las
diversas economias africanas, que merecen un estudio mas detallado.

Por dltimo, la referencia a nuevos medios de financiacién, como las figuras
impositivas globales, es muy limitada, y los temas de evasion de capitales,
paraisos fiscales o fraude (fundamentales para €l desarrollo y de gran rele-
vancia cuantitativa) quedan en meras declaraciones. En este marco, también
las remesas reciben una atencidn limitada, pese a su evidente, aunque desi-
gual, relevancia para muchos paises en desarrollo.

2. “LaAOD puede ayudar alos paises a movilizar un volumen adecuado de recursos internos en un pla-
zo apropiado, y ala vez a mejorar su capital humano y aumentar su capacidad productiva y de exportacion.
También puede contribuir de manera decisivaamejorar €l entorno para las actividades del sector privado, y de
este modo, preparar €l terreno para un crecimiento vigoroso. Asimismo, es un instrumento de apoyo de impor-
tancia critica parala educacion, lasalud, el desarrollo de lainfraestructura publica, la agricultura, el desarrollo
rural y el aumento de la seguridad alimentaria’ (Naciones Unidas, 2002: 10).
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En el marco de estas carencias, abordamos en e trabajo una aproximacion a
la financiacion externa de los paises de Africa Subsahariana (AS), que se si-
tuan entre los més vulnerables. El estudio se centraen tresvariables (IED, AOD
y Remesas), estudiando su incidenciay evolucion en estos paises, en los que
lafinanciacion externa representa una cantidad significativasi se consideraen
relacion con el PIB.

Lafinanciacién externa africana en € marco de los paises
en desarrollo

En las dos Ultimas décadas, |os flujos financieros con destino a los Ilamados
paises en desarrollo se han venido sustentando sobre cuatro grandes gjes: las
inversiones extranjeras, los préstamos privados, laAOD y las remesas de emi-
grantes. A efectos de financiacidn del desarrollo, deberian sumarse | os relati-
Vos a las exportaciones y, por supuesto, las posibilidades de ahorro interno y
su canalizacion®,

El caso de las exportaciones supone un caso algo diferente, por su propia
naturaleza, que no es propiamente la de un flujo de capital, pero que es cuan-
titativamente muy relevante. En primer lugar, y como consecuencia de la
herencia colonial, la estructura productiva de la mayor parte de las economias
de laregion se caracteriza por su escasa diversificacion y su especializacion
en el sector primario exportador, principalmente agricola para muchos de
estos paises, y extractivo para otros. De hecho, en la comparativa con el res-
to de regiones en desarrollo, AS sigue acumulando con diferencia los mayo-
res indices de concentraci én de |as exportaciones sobre unos pocos productos,
asi como los més altos porcentajes de exportaciones en € sector primario y
los menores en el de las manufacturas (UNCTAD, 2008).

Por otro lado, y pese alaimportancia para las economias de la region de los
ingresos obtenidos por sus exportaciones, € peso de AS en € total de expor-
taciones mundiales es minlsculo. Ademas, estas exportaciones se concentran
fuertemente en un nimero muy limitado de paises. Concretamente, en torno
al 70% de las exportaciones del continente quedan concentradas en tan solo
tres paises. Sudéfrica, Nigeriay Angola. El primero es representativo de la

3. En este sentido, deben destacarse |as posibilidades de instrumentos como las microfinanzas, que repre-
sentan a largo plazo una alternativa para estructurar los sistemas financieros locales, sin generar la dependen-
ciade otros flujos. Si bien estas iniciativas no son tan frecuentes en Africa como en otras zonas, hay buenos
ejemplos de viabilidad en esta zona también, y trabajos recientes muestran que, pese a las dificultades, la aten-
cién alas poblaciones més pobres no esté necesariamente refiida con la sostenibilidad de los programas (Gutié-
rrez-Goiriay Goitisolo, 2011).
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economiamas diversificada eindustrializada del continente, y por tanto laque
protagoniza los flujos de exportacién intrarregionales a resto del continente,
y los otros dos estédn bésicamente caracterizados por su especializacion pro-
ductiva en € sector exportador de petréleo.

Laescasarelevanciaanivel mundial, y la concentracion, se unen en este caso
a la volatilidad de los precios de los productos primarios en los mercados
internacionales, o que nos lleva a que | as exportaciones supongan un recurso
ciertamente limitado e incierto paralafinanciacion del desarrollo de unagran
parte de las economias de AS, en particular paralas que siguen siendo fuerte-
mente dependientes de unas pocas materias primas agricolas, extractivas no
combustibles o0 de minerales no preciosos (UNCTADSTAT, 2011; UNCTAD,
2008).

En e caso de los créditos privados, otro de los rubros citados, su protagonis-
mo ha sido decreciente en las dos Ultimas décadas, muy marcadas estas por la
crisis de la deuda, que llevd a suponer saldos negativos (transferencias Sur-
Norte) durante algunos afios. En los momentos en que se ha producido un
cierto repunte, ademas, este se ha concentrado en paises en desarrollo como
los del Este de Asia, y, en todo caso, estos flujos suponen una opcidn muy
poco redlista para los paises de menor renta.

En e caso de AS, lafinanciacién externa en forma de préstamos ha supuesto
hi st6ricamente mas un problema que un aporte. Pese a ser el endeudamiento en
teoria una via de financiacién del desarrollo de estos paises, no cabe duda de
gue ladeuda externa se ha acabado convirtiendo en uno de los principales obs-
taculos a desarrollo que muchos paises africanos han padecido, como conse-
cuencia del alto coste de oportunidad del servicio de la deuda (Colom, 2006).

Desde comienzos de los afios 70 hasta mediados de los 90, € nivel de deuda
externa para los paises de AS experimentd una tendencia creciente muy desta-
cada. Posteriormente, como puede observarse en lafigura 1, € nivel de endeu-
damiento se ha mantenido en términos globales en torno alos 200.000 millones
de ddlares durante las dos Ultimas décadas, |0 que, dado €l aumento del PIB,
supone un ratio de stock en relacion d PIB decreciente. A elo han contribuido
iniciativas como la denominada HIPC-PPAE (Paises Pobres Altamente Endeu-
dados), la mayoria de cuyos paises pertenecen a AS (33 sobre un total de 40).

A lo largo de estas décadas una tendencia a destacar en cuanto a la deuda
externa es €l descenso de la participacion de una financiacién privada que se
siente poco atraida por AS, frente a aumento de la financiacion publica (bila
teral o multilateral), con un caracter mas concesional.
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Figura 1. PIB y stock total de deuda externa en Africa Subsahariana
(millones de ddlares)
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Fuente: Banco Mundial.

La cuestion de la deuda, por tanto, parece encauzada al menos en lo que se
refiere asus montostotales, y alareduccion de suimportanciarespecto a PIB
de las economias de la region. En cualquier caso, no deja de representar alin
una pesada carga que podria eliminarse en gran parte con la adecuada volun-
tad politica, y que deberia considerar la ampliacion de oportunidades a quie-
nes quedan fueradel programa HIPC, junto ala adopcién de medidas con una
vision més integral sobre el problema de la deuda (Hussain y Gunter, 2005,
UNCTAD, 2004).

En definitiva, y pese alarelevancia de |os aspectos que tienen que ver con la
deuday las exportaciones, nos centraremos a partir de ahora en e andlisis de
laevoluciény el potencial detres de los flujos externos més significativos en
los dltimos afios en AS (IED, AOD y Remesas). Parallevar a cabo dicho ana
lisis hemos tomado datos correspondientes a las dos décadas comprendidas
entre 1990 y 2009. Las fuentes utilizadas han sido el Banco Mundial (Reme-
sasy PIB), UNCTAD (Inversién Extranjera Directa) y OCDE (CAD, infor-
macién sobre Ayuda Oficial a Desarrollo) a partir de sus bases de datos on-
line (acceso en junio de 2011).

En primer lugar, estudiamos la evolucién de estos flujos para el conjunto de
los paises en desarrollo.

Tal como puede observarse en lafigura 2, la evolucion de los flujos interna

cionales en las dos Ultimas décadas ha supuesto un importante vuelco en
cuanto a laimportancia de unasy otras corrientes.
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Figura 2. Flujos de Inversién Extranjera, remesasy Ayuda Oficial a paises
en desarrollo (millones de dolares)
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Fuente: UNCTAD, Banco Mundial y OCDE.

Para comenzar, es claro € dinamismo y predominio de la IED, que se multi-
plica casi por 14 en el periodo, pese a brusco descenso final causado por la
reciente crisis. Sus montos cuadruplican losdela AOD en los Ultimos afios. La
AOD, por su parte, muestra un comportamiento estancado en la década de los
90, como consecuencia de la denominada “fatiga de la ayuda’, con una ten-
denciaal crecimiento desde principios de los afios 2000, a calor de la Cumbre
del Milenioy el marco de los ODM. En € total del periodo la AOD se dupli-
ca, pero las perspectivas y tendencia no muestran aumentos sostenidos ni sig-
nificativos. Las remesas, por Ultimo, muestran una tendencia creciente soste-
nida, interrumpida solamente en 2009, que ha llevado a multiplicar por 10
estos flujos en e periodo considerado. Sus montos superan a los de la AOD
desde mediados de los 90, pese a su presencia algo residua en los debates
sobre desarrollo y financiacién de las grandes cumbres internacionales.

Lastendencias en los paises en desarrollo, por tanto, dan idea de que, tal como
sereflejaba en Monterrey, efectivamente el protagonismo de unosyy otros flu-
jos esta variando. Entre otras consecuencias, esta situacién conlleva un nece-
sario replanteamiento del papel dela AOD, que progresivamente parece estar
dejando de ocupar un lugar relevante en la financiacién de muchas economias
en desarrollo.

Estas tendencias globales, sin embargo, esconden situaciones muy diferentes
que precisan ser matizadas, y que afectan especialmente al caso de Africa
Subsahariana, que aqui nos ocupa. De hecho, la evolucion de estos mismos
flujos y sus componentes resulta muy distinta en el caso del subcontinente.
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Figura 3. Flujos de Inversién Extranjera, remesasy Ayuda Oficial a paises
de Africa Subsahariana (millones de ddlares)
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Fuente: UNCTAD, Banco Mundial y OCDE.

En primer lugar, tal y como se observa en lafigura 3, la AOD esla corriente
mas importante para €l total del periodo, 1o que contrasta con el panorama
genera ya detallado para el conjunto de los paises en desarrollo. Tan solo en
el caso delalED sehalogrado superar puntualmente ala AOD en algin caso,
y sobre todo en los Ultimos afios. Con todo, y en paralelo con las tendencias
mas generales, también en AS se observa un rapido crecimiento delalED y
las remesas, que contrasta con el avance més lento de la AOD, que apenas se
ha duplicado en los Ultimos veinte afos.

La primeraimagen, por tanto, que se deriva de esta comparacion en términos
generales, muestra el diferente impacto que estastres fuentestienen en ASen
relacién alo que ocurre con € conjunto de los Ilamados paises en desarrollo,
lo que nos lleva a profundizar en la evolucién de estos flujos en e caso del
subcontinente.

Evolucion reciente de los flujos de financiacion externa
en Africa Subsahariana

Debe destacarse en primer lugar la mala situacion de partida de muchos paises
de AS en términos de desarrollo, que explican en parte las diferentes tendencias
en esta zona. Entre los 47 paises considerados (ver Anexo 1), ya se ha mencio-
nado & elevado nimero de paises altamente endeudados (33), alo que se une
una elevada proporcion de paises con desarrollo humano bajo (34 de los 42 pai-
ses con esta calificacion pertenecen a la region). También es significativa la
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elevada presencia de los denominados Paises Menos Avanzados (LDC/PMA),
gue cuentan con 33 paises de AS, entre los 48 que reciben esta clasificacién a
nivel mundia. Enlo que respectaalos niveles de renta, 29 paises se sitlian entre
los de bajos ingresos.

En este contexto, suficientemente conocido, nos planteamos estudiar la posi-
ble contribuciéon de los 3 flujos planteados, y sus posibilidades en el marco del
desarrollo de los paises de laregién. Paraello, en primer lugar, debemos des-
tacar la elevada dependencia de |os paises de AS en términos de captacion de
flujos respecto asu PIB. Asi, tomando el promedio de los ltimos cinco afios,
encontramos 21 casos donde la AOD supera el 10% del PIB (para el conjun-
to de paises en desarrollo e promedio no llega a 1% en el mismo periodo).
Si consideramos |ED, AOD y Remesas, son 34 paises aquellos donde la suma
delostresflujos superael 10% (en € conjunto de paises en desarrollo se sitGia
en torno a 6%). Tal como vemos, la ata dependencia externa, y la conse-
cuente vulnerabilidad, no es la excepcion sino laregla en laregion. Ademés,
esta tendencia parece creciente, y encontramos en 28 casos un aumento de la
dependencia si consideramos la evolucion desde e primer quinquenio al Ulti-
mo del periodo estudiado.

Esta elevada dependencia, sin embargo, tiene algunos matices en funcién de
los casos que merece la pena destacar, 10 que haremos estudiando en primer
lugar cadaflujo por separado. Posteriormente, profundizaremos en larealidad
de un grupo especialmente vulnerable de paises de la regién. Para definirlo
hemos seleccionado 1os 24 paises que simultdneamente forman parte de laiini-
ciativaHIPC, del grupo de PMA, tienen Desarrollo Humano Bgjo y pertene-
cen a grupo de Ingresos Bajos. En términos globales este grupo aporta préc-
ticamente la mitad de la poblacién, aunque no llegaa 17 por ciento del PIB
de laregion.

Inversién Extranjera Directa

Como puede verse en lafigura4, lalED ha experimentado unatendencia cre-
ciente durante casi una década en AS, intensificada en los Ultimos afios a su
vez por inversiones de paises no tradicionales en la regién, como los asiéti-
cos, y China en particular. Esta fue finalmente frenada en 2009 como conse-
cuencia de la contraccion en la demanda global y la reduccién del precio de
las materias primas tras la crisis financiera de 2008 (UNCTAD, 2010).

Este flujo es especialmente importante para tres paises, Angola, Nigeria
y Sudéfrica, que acaparan casi el 60% de la |ED que recibe toda la region
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subsahariana, comportamiento recurrente —con altibajos— durante los dltimos
veinte afios. Esto nos permite constatar que la tendencia en e entorno mun-
dia alaconcentracién delalED en pocos paises se replicaen esta zona, y de
manera mas acentuada. En términos relativos, encontramos que la|ED supo-
ne € 4,7% del PIB de la zona como promedio en los Ultimos 5 afios (como
referencia, en ese mismo periodo, € porcentaje es menor a 4% para el con-
junto de paises en desarrollo). En 18 paises las entradas por |ED superan €l
5% del PIB, y en 7 superan € 10% del PIB.

Figura 4. Inversion Extranjera Directa en Africa Subssharianay 3 paises
seleccionados (millones de délares)
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Aunque no sea el objetivo principal de este trabajo, conviene recordar algu-
nas claves en relacion alalED y su relacién con el desarrollo. En este senti-
do, pese alas frecuentes referencias ala capacidad de la IED como motor del
desarrollo (més alla de factores estrictamente ideol 4gicos vinculados a enfo-
gues anti-estado y pro-mercado), la evidencia empirica parala mayor parte de
los paises de la region como receptores de IED resulta controvertida. Como
yase haindicado, estos flujos de inversiones productivas privadas se han con-
centrado en las Ultimas dos décadas en un pequefio grupo de paises dejando a
la mayoria de los paises de laregidn, los més vulnerables, con escaso acceso
alos mismos (UNCTAD, 2005). Ademés, estas inversiones han sido atraidas
por sectores como la mineria, hidrocarburos o grandes proyectos energéticos,
por lo general poco intensivos en mano de obray, por tanto, con escaso efec-
to redistributivo directo para e resto de la economia local.

Siguiendo con los efectos potenciales de la|[ED como instrumento de promo-
cion del desarrollo en AS, mas alla de su desigual distribucion entre los
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paises de la region, seria fundamental tener en cuenta también la aplicacion
de “requisitos de desempefio”, es decir, un paquete de condiciones estableci-
das por los gobiernos africanos para hacer que estas inversiones tengan un
mayor carécter pro-desarrollo. No obstante, la tendencia de las Ultimas déca-
das parece ser la contraria, de tal forma que el proyecto del fracasado Acuer-
do Multilateral de Inversiones (AMI) de finales de los 90, vuelve ahora por la
puerta de atrés como “AMI encubierto” de la mano de tratados bilaterales y
acuerdos regionales abiertos, tipo Tratados de Libre Comercio (TLC) latino-
americanos o Economic Partnership Agreements (EPA) entre la UE y paises
de AS. Con €llo, se pretende defender prioritariamente los intereses de los
inversores extranjeros, frente a unos gobiernos que cuentan con un margen de
maniobra decreciente para establecer |as politicas que consideren mas favora-
bles para su propio desarrollo, ante la entrada de inversiones de las empresas
transnacionales en sus paises. Esto es |o que en la literatura especializada ha
venido a denominar normativa “OMC++", por su intencion de avanzar en el
ambito regional més all4 de los acuerdos acanzados y de las negociaciones
paralizadas en e marco multilateral de la OMC (Intermén-Oxfam, 2008;
Bidaurratzaga, 2008; Keet, 2007).

Remesas

En lo que serefiere alas Remesas, encontramos al gunos puntos en comin con
el caso delalED, en primer lugar en lo que se refiere a su répido crecimien-
to. Ademas, pese a que en los Ultimos afios se produce un aumento importan-
te, no todos | os paises tienen acceso a este tipo de financiacion.

En términos absolutos, Ilama la atencidn el monto que recibe Nigeria (précti-
camente dos tercios del total). Puesto que hablamos del pais mas poblado de
la region (més de 150 millones de habitantes), donde los flujos migratorios
son de gran importancia y donde las remesas proceden principalmente del
Reino Unido, su caracter excepciona requeriria un estudio separado (Her-
nandez y Chinyere, 2007). Por otro lado, debe matizarse que, si nos fijamos
en e monto de remesas en funcién del nimero de habitantes, quienes desta-
can son pequefios estados insulares como Cabo Verde o Seychelles, con par-
ticularidades diversas por su propia natural eza.

En todo caso, se trata claramente del flujo menos importante de lostresen e
caso de AS, lo que se reflejatambién en su minimo impacto en relacion al PIB
(ver Anexo ). Aungue presentan un comportamiento algo més estable en €l
tiempo, lasremesas, a igual que ocurre con lalED, constituyen unafuente de
financiacién reservada a muy pocos paises. En términos relativos, |as remesas

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 29. Afio 2012, pp. 155-175




Jorge Gutiérrez Goiria, |ratxe Amiano Bonatxea y Eduardo Bidaurratzaga Aurre

supusieron en los Ultimos 5 afios un 2,63% del PIB de la zona (para el con-
junto de paises en desarrollo en este mismo periodo, € promedio esalgo infe-
rior al 2%). Tan solo 5 paises en ASS recibieron en este periodo remesas por
valores superiores a 5% de su PIB, y €l nlmero se ampliaa 12 considerando
los que obtuvieron mas del 2% Las remesas, por tanto, muestran una concen-
tracién aln mayor aladelalED, y un gran nimero de paises paralos que su
relevancia es muy limitada.

Conviene recordar en este punto €l debate sobre el papel de las remesas, fre-
cuentemente cuestionadas por quienes las consideran fondos dirigidos al con-
sumo familiar, o en general a usos distintos de lainversién, lo que haria pre-
ferible la IED como fuente externa de financiacion, especialmente para
promover el crecimiento (Chami et a., 2005). Sin embargo, andlisis aterna-
tivos sugieren laimportancia creciente de las remesas para cubrir hecesidades
de salud o educacion, y la utilizacidn de las mismas para fines de inversion
(Ratha, 2003). Enfoques més recientes inciden en lanecesidad de profundizar
segun los casos, y asi Giuliano y Ruiz-Arranz (2009) han comprobado que las
remesas tienen efectos diferentes segin el nivel de desarrollo de los paisesy
sus sistemas financieros, concluyendo que las remesas han promovido el cre-
cimiento en los paises de ingresos baj os con sistemas financieros menos desa-
rrollados, proporcionando una aternativa a los ineficientes mercados locales
para financiar inversiones. También en esta linea, De Haas (2007) entiende
que la contribucién de las remesas a desarrollo depende del propio entorno
institucional de los paises receptores. Finalmente, Alonso (2009) recoge
aspectos positivos tanto a nivel macroeconémico (ayudando a financiar las
importaciones o completando el ahorro doméstico por g emplo) como micro-
econdmico, lo que incluye la relacion directa entre proveedor y receptor de
recursos, evitando intermediaciones més costosas de fuentes como la AOD.
Entre los aspectos negativos se encuentra la posible disminucién progresiva
de esta fuente, a medida que las migraciones se asientan, y la habitual duda
sobre el destino de los fondos. Entendemos que el cuestionamiento sobre los
fines resulta algo sobredimensionado, ya que estos flujos habria que estudiar-
los en cuanto a su efecto conjunto para poder valorarlos apropiadamente, vy,
por otro lado, es evidente la necesidad de profundizar en los andlisis de
impacto de esta variable, alin muy limitados.

Ayuda Oficial al Desarrollo

De las variables analizadas la ayuda oficial es sin duda la principal fuen-
te deingresos para los paises de AS que, como regién, acumulaen los Ulti-
mos afos el mayor porcentaje de recepcion dela AOD anivel mundial (en
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torno a 30%) seguida por Asia (OECD/DAC database). Esta realidad,
como veremos, es especial mente significativa para los paises més desfa-
vorecidos dentro de laregion. Asi, los flujos de AOD se convierten en la
principal fuente de financiacion externa para muchos paises africanos,
como alternativa a una |ED que sigue sin llegar a las economias més vul-
nerables de forma relevante (Oya & Pons-Vignon, 2010; Weeks, 2007;
Warren, 2005).

Tal como veiamos en lafigura 3, el crecimiento es claro a partir de la déca-
da de 2000, cuando se duplica en unos pocos afios. A ese respecto, debe
tenerse en cuenta el impacto que durante algunos afios ha tenido la condo-
nacion de deuda, que en promedio en esta década supone en torno a 15%
del total de la ayuda, Ilegando a picos més altos entre 2003 y 2006. Siendo
evidente la importancia de estas medidas, no deberian servir para detraer
recursos de la AOD neta desembolsada, sino més bien para afiadirse a la
misma.

Ademés de su tendencia creciente, la AOD se distribuye de formamucho més
equilibrada en el conjunto de la regién, en comparacidn con las otras varia-
bles analizadas. Asi, los principal es receptores de fondos en el periodo (Etio-
pia, Tanzania, Nigeriao Mozambique) Ilegan a montos que apenas superan €
6% del total en cada caso, frente a las elevadas concentraciones de |IED y
remesas antes mencionadas.

La AOD presenta asimismo un comportamiento relativamente més estable a
lo largo del tiempo, especialmente a compararlo con la |ED. No obstante, €
descenso provocado por laldgica de lafatiga de la ayuda en los 90, € incre-
mento posterior en el marco de los ODM, o la reduccién més reciente provo-
cada por la recesién econdmica actual, entre otros factores, son también clara
evidencia de su caracter més volétil de lo deseable.

En términosrelativos, el promedio de los Ultimos cinco afios respecto a PIB,
sigue mostrando una alta dependencia de la AOD en muchos paises de la
regién, representando el mayor flujo de los tres aqui analizados en dos de
cada tres casos (ver Anexo |). Si bien se observan fuertes diferencias entre
unos 'y otros paises, destacan varios casos de elevados niveles de dependen-
Cia, con porcentajes superiores al 15% (para €l conjunto de paises en desa-
rrollo este valor no llega a 1% en el mismo periodo). Esta situacién se con-
vierte en particularmente perniciosa en combinacion con lacitada volatilidad
de los flujos de ayuda, dificultando la planificacién a medio plazo del gasto
necesario paraimplementar sus estrategias y politicas (Oya & Pons-Vignon,
2010; Weeks, 2007).
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La situacion en paises especialmente vulner ables

Nos detenemos en este Ultimo punto en el caso de |os paises que hemos con-
siderado especiamente vulnerables y expuestos, a incluir las caracteristicas
de PMA, HIPC, desarrollo humano bajo y bajos ingresos, y que representan
casi lamitad de la poblacion del subcontinente.

En primer lugar observamos, en lafigura 5, la evolucion de los tres flujos
para este grupo, que resulta significativamente diferente a lo que observé-
bamos para el conjunto de paises en desarrollo (figura 2) e incluso para el
total de AS (figura 3). Asi, las tendencias muestran en este caso la escasa
relevanciade |ED y Remesas para este grupo, frente alaimportancia domi-
nante de la AOD durante todo el periodo. El estudio en detalle muestra una
distribucion algo menos concentrada de los fondos entre los 24 paises
seleccionados (en comparacion con el total de la regién). En todo caso,
la concentracion es mayor en el caso de Remesas e |ED, frente ala de la
AOD.

Figura 5. Flujos de Inversién Extranjera, Remesas y Ayuda Oficial en paises
especia mente vulnerables (millones de délares)
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Fuente: UNCTAD, Banco Mundial y OCDE.

Lafigura5, por tanto, refleja claramente larelevanciade la AOD en este
contexto de mayor vulnerabilidad, lo que contradice la general confian-
za en los fondos privados como receta Unica o como realidad preponde-
rante para el conjunto de las economias en desarrollo. A ello se une la
previamente mencionada inestabilidad en los flujos, especialmente des-
tacable en este caso parala AOD, con evidentes altibajos pese a su cre-
cimiento.
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Esta idea del imprescindible aporte de la AOD se refuerza a estudiar estas
mismas variables en términos relativos, como porcentgje del PIB de este
conjunto de paises més vulnerables (figura 6). El aporte de AOD se sitliaen
promedio en el entorno del 15% en estos paises, 10 que da idea de su depen-
dencia respecto a estos flujos. Con respecto a la tendencia, tal como se
observa en la figura 6, la dependencia en relacién a PIB aumenta en los
casos de lasremesas y la |IED para el total del periodo, aunque no de forma
drasticay con altibajos. Para el caso dela AOD respecto a PIB, estavaria-
ble disminuye ligeramente, a su vez, con significativos atibajos. En térmi-
nos agregados se observa que estos tres flujos suponen alrededor del 20%
del PIB de estos paises, o que indica una dependencia extrema con pocos
visos de solucién a corto plazo.

Laimportancia de seguir explorando y mejorando la obtencidn de otro tipo de
recursos de carécter interno, por la via de una mayor formalizacion de la eco-
nomia y un mayor volumen de ingresos fiscales, se hace fundamental para
revertir esta tendenciaa medio y largo plazo.

Figura 6. Flujos de Inversién Extranjera, remesasy Ayuda Oficial en paises
especia mente vulnerables (como porcentgje del PIB)
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Conclusiones
Los aspectos relacionados con la financiacién han ido adquiriendo mayor

relevancia en los debates sobre desarrollo, especialmente con la entrada en el
nuevo siglo.
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En este marco, parecen irse asentando algunas ideas comunes, como la del
progresivo protagonismo de los flujos privados, que se uniria al declive dela
AOD como promotora del desarrollo. Sin embargo, el auge de la IED se
encuentra muy concentrado en algunos paises, y algo similar sucede con las
remesas. Estos flujos, dinamicosy crecientes en términos agregados, no supo-
nen una opcién realista para paises con niveles de desarrollo bgjos y espe-
cialmente vulnerables. Por otro lado, entendemos que no se ha profundizado
suficientemente en la investigacion en cuanto a los efectos de |ED y remesas
gue posiblemente, mas alla de su monto, tengan efectos muy diferentes segiin
las circunstancias particulares de cada caso.

En el caso de Africa Subsahariana, encontramos en primer lugar una exposi-
cién muy elevada alos flujos externos de capitales. Esta situacion conllevauna
situacion de dependenciay una elevada vulnerabilidad, que se ve agravada por
la volatilidad de estos flujos, en funcién de una gran variedad de factores.

Pese a las voces criticas sobre la capacidad de la ayuda en Africa para contri-
buir amejorar las condiciones de desarrollo, consideramos que la mayoria de
los paises de la regidn siguen necesitando acceso a este tipo de financiacion
externa, ante la ausencia de otras alternativas. Ademas, su distribucién entre
los diferentes paises es mas equilibrada que las de otras fuentes de recursos.

No obstante, y més all& de aspectos estrictamente cuantitativos, la calidad de
la cooperacion a desarrollo es fundamental para mejorar los resultados y
mejorar las condiciones de vida en los paises de la regién. Los esfuerzos
por mejorar laprevisibilidad y reducir lavolatilidad delosflujos de AOD, por
enfrentarse a la atomizacion de agentes mediante la coordinacion y ainea-
miento de las agendas, asi como por reforzar las capacidades de los actores
africanos y aumentar su margen de maniobra (“policy space”) para disefiar e
implementar |as politicas que consideren més adecuadas parala promocién de
su modelo de desarrollo, son fundamentales en ese sentido.

Con la vista puesta en un plazo més largo, y en la sostenibilidad de los pro-
cesos, es necesario recordar que |os aspectos financieros no pueden reducirse
alaAOD, y que son imprescindibles abordajes mas integrales. En este senti-
do, la apuesta por la movilizacion del ahorro interno (mediante instrumentos
como las microfinanzas), se presenta como una opcion que puede ser apoya-
da y que podria disminuir la dependencia exterior reforzando los circuitos
internos de ahorro y crédito. Otro tanto cabria decir, respecto a la progresiva
formalizacion de laeconomiay lamejora de ingresos fiscales por parte de los
gobiernos de laregion, en ausencia de |os obtenidos por laviaarancelariaante
los progresivos procesos de liberalizacién comercial. También laimpostergable
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cuestion de la coherencia de politicas, que llamativamente ausente en plan-
teamientos de mejora de la AOD como |os de Paris, debe pasar a primer pla
no, mejorando por ejemplo las posibilidades de los paises africanos en rela-
cién a sus exportaciones, o afrontando seriamente la solucion definitiva de la
cuestion de la deuda. Lairrupcion de nuevas formas de financiacion interna-
cional para €l desarrollo, como las relacionadas con las emisiones de CO,, la
tasa Tobin u otras iniciativas, deberia también estudiarse para dar una res-
puesta mas all4 de la AOD.

En este contexto, las novedades en cuanto a los instrumentos de actuacion
como Fonprode, y la combinacion de aspectos subvencionables con otros de
apoyo netamente financiero, pueden suponer una contribucion sustancia para
lamejorade las condiciones de desarrollo de | os paises de AS que hemos ana-
lizado en este trabgjo.
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Anexo |. Clasificaciones y flujos recibidos 2005-2009 por paises

Pais Ingresos  PMA IDH HIPC IED REM AOD Total
05-09 05-09 04-09  05-09
(%PIB)  (%PIB) (%PIB) (%PIB)
Angola Medio-bgjo PMA  Bgo 18,77% 006%  049% 19,32%
Benin Bajo PMA  Bdo HIPC 2,28% 339%  9,04% 14,71%
Botswana Medio-alto Medio 3,40% 065% 207% 611%
Burkina Faso Bajo PMA  Bdo HIPC 2,11% 099% 1348% 16,58%
Burundi Bajo PMA  Bao HIPC 0,47% 0,62% 44,86% 45,95%
Cameroon Medio-bgjo Bao HIPC 1,41% 060% 518% 7,19%
Cape Verde Medio-bgjo Medio 1125%  1090% 1355% 35,71%
Central Afr. Republic Bajo PMA Bao HIPC 3,32% 10,46% 13,77%
Chad Bajo PMA  Bao HIPC 0,74% 597%  6,70%
Comoros Bajo PMA  Bago HIPC 1,09% 8,00%  9,09%
Congo, Dem. Rep. Bgjo PMA Bao HIPC  12,40% 20,00% 32,40%
Congo, Rep. Medio-bajo Medio HIPC  2353% 591% 29,43%
Coted'Ivoire Medio-bgjo Bajo HIPC 1,94% 001%  349% 545%
Equatorial Guinea Alto PMA Medio 5,60% 027%  587%
Eritrea Bagjo PMA HIPC  -0,01% 12,53% 12,52%
Ethiopia Bajo PMA  Bao HIPC 1,22% 133% 1349% 16,05%
Gabon Medio-alto Medio 1,84% 001% 051% 236%
Gambia, The Bajo PMA  Bago HIPC 9,76%  10,00% 13,50% 33,25%
Ghana Bajo Bao HIPC 4,11% 051% 581% 1043%
Guinea Bajo PMA  Bago HIPC 6,38% 124%  638% 1399%
Guinea-Bissau Bgjo PMA Bao HIPC 1,79%% 483% 1551% 22,13%
Kenya Bajo Bao 0,81% 230%  4,82%  7,93%
Lesotho Medio-bgjo PMA  Bgo 4,62% 079%  7,13% 12,55%
Liberia Bgjo PMA Bao HIPC  25,04% 4,67% 81,71% 111,42%
Madagascar Bgjo PMA Bao HIPC 8,02% 0,02% 10,73% 18,77%
Malawi Bgjo PMA Bao HIPC 2,47% 20,47% 22,94%
Mali Bajo PMA  Bao HIPC 1,83% 3,73% 12,50% 18,06%
Mauritania Bajo PMA  Bago HIPC 9,69% 9,62% 19,31%
Mauritius Medio-ato Alto 2,95% 101%  3,96%
Mozambique Bajo PMA  Bago HIPC 5,23% 029% 21,01% 26,52%
Namibia Medio-alto Medio 6,40% 007%  244% 891%
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Anexo I. Clasificaciones y flujos recibidos 2005-2009 por paises (cont.)

Pais Ingresos  PMA IDH HIPC IED REM AOD Total
05-09 05-09 04-09  05-09
(%PIB)  (%PIB) (%PIB) (%PIB)
Niger Bajo PMA  Bgo HIPC 6,87% 1,08% 12,09% 20,04%
Nigeria Medio-bajo Bajo 468%  10,72%  2,82% 18,23%
Rwanda Bgjo PMA Bagjo HIPC 1,81% 1,06% 19,42% 22,29%
Sa0 T.and Principe  Medio-bgjo PMA  Medio HIPC  20,98% 135% 22,66% 44,99%
Senegal Medio-bgjo PMA  Bgo HIPC 1,83% 914%  8,10% 19,08%
Seychelles Medio-alto 21,12% 119%  159% 2391%
Sierra Leone Bajo PMA  Bgo HIPC 3,95% 130% 24,77% 30,03%
Somalia Bajo PMA HIPC
South Africa Medio-ato Medio 1,96% 0,33%  2,28%
Sudan Medio-bgjo PMA  Bgo HIPC 6,24% 396%  4,78% 14,97%
Swaziland Medio-bajo Medio 2,03% 0,06%  186%  3,95%
Tanzania Bajo PMA  Bago HIPC 3,50% 0,05% 13,07% 16,63%
Togo Bajo PMA  Bgo HIPC 2,21% 915%  8,83% 20,19%
Uganda Bajo PMA  Bago HIPC 5,45% 434% 12,90% 22,69%
Zambia Bajo PMA  Bago HIPC  7,43% 050% 10,66% 18,59%
Zimbabwe Bajo Bajo 1,26% 9,65% 10,91%
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EL FONPRODEY LA LUCHA
CONTRA LA POBREZA:

UN DESAFIO ESTRATEGICO,
INSTITUCIONAL Y
METODOLOGICO

ALFREDO MACIAS*

PALABRASCLAVE

Impacto en desarrollo; Alianzas sociales y productivas;, Coopera-
cion financiera; Lucha contra la pobreza.

RESUMEN

La entrada en vigor del FONPRODE representa una oportunidad
para dotar de una mayor proyeccion estratégica a la cooperacion
financiera espafiola. En este &mbito, el debate sobre las metodo-
logias para evaluar e impacto en desarrollo de las operaciones
financieras concesionales juega un rol fundamental. Asi como, los
esquemas institucional es que se pongan en marcha en 1os sistemas
productivos locales para canalizar los recursos hacia la lucha
contra la pobreza.

ABSTRACT

The entry into force of FONPRODE represents an opportunity to
give greater strategic projection to Spanish financial cooperation.
In this context, the debate on methodologies for assessing the
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development impact of concessional financial operations plays a
key role. As well as ingtitutional arrangements that could start
local production systems to channel resources towards fight
against poverty.

RESUME

L’entrée en vigueur de FONPRODE représente une occasion de
donner une plus grande projection stratégique a la coopération
financiére espagnole. Dans ce contexte, le débat sur les méthodologies
permettant d’ évaluer I'impact sur le dével oppement des opérations
financiéres concessionnelles joue un role clé. Ains que des arran-
gements ingtitutionnels qui se mettent en place dans les systemes de
production locaux pour canaliser les ressources vers la lutte
contre la pauvreté.

Con independenciadel enfogquey de latematica concreta que aborden, lostra-
bajos que se presentan en este monogréfico tienen como finalidad interrogar-
se sobre la eficacia transformadora del FONPRODE, desde el punto de vista
de su potenciaidad como nuevo instrumento de la cooperacion espafiola para
generar un impacto positivo en e desarrollo humano y la lucha contra la
pobreza. En este articulo final de sintesis, intentaremos reflejar en esta linea
lo que para nosotros constituyen |os principales desafios metodol 6gicos, ins-
titucionales y estratégicos del FONPRODE. Como se explica en los articulos
anteriores, el FONPRODE no se compone solamente de instrumentos de
cooperacion financiera, pero laincorporacién de estos Ultimos —tanto por el
volumen de recursos que captan como por |as innovaci ones que incorporan—
representa la principal novedad del mismo. En este sentido, no cabe duda que
el FONPRODE abre una nueva etapa en la cooperacion financiera espafiola
gue es necesario pensar y proyectar estratégicamente, siendo interesante inda-
gar también si en la interaccion de estos instrumentos financieros con otros
incorporados a Fondo se podria mejorar €l impacto en desarrollo de los pri-
meros.

Después de la controvertida experiencia del FAD, esta nueva etapa de la coo-
peracion financiera espafiola tiene que marcar elementos claros de ruptura con
el pasado. En primer lugar, es importante no repetir los errores de antafio.
Pero también es necesario no generar problemas nuevos, en definitiva los
retos van encaminados alograr hacerlo mejor que en el periodo anterior. Ade-
mas, y esto resulta especialmente relevante, seria preciso encontrar esquemas
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institucional es que permitan la participacién de ladiversidad de actoresimpli-
cados en el desarrollo de las sociedades donde se pretende actuar. Esta parti-
cipacién es fundamental en la etapa de rendicion de cuentas, pero debe pro-
yectarse en formulas institucionales donde se abarquen fases anteriores en la
definicidn de las actuaciones, incluyendo las actividades de estudio paraiden-
tificar oportunidades de inversion.

Por consiguiente, €l trabajo se divide en cuatro apartados. En €l primero, bus-
caremos identificar los criterios estratégicos para que la asignacion de los
recursos financieros concesionales impacte favorablemente en e desarrollo
delas zonas beneficiarias. En segundo lugar, nos enfrentaremos a desafio que
supone disefiar nuevas alianzas sociaes y productivas que permitan orientar
la promocion del tejido econdmico hacia las necesidades de las capas més
empobrecidas de la poblacion local. En latercera parte, trataremos una cues-
tién relacionada: cOmo mejorar la metodologia para evaluar € impacto en
desarrollo de dichas operaciones financieras. Por Ultimo, expondremos unas
reflexiones finales.

Una estrategia de crecimiento para la cooperacién financiera
espaiola

En los dltimos afios, como parte de un proceso de revalorizacion del rol del
sector privado en la agenta multilateral del desarrollo, los fondos financieros
no ligados destinados a desarrollar €l tejido de PYME en los paises en desa-
rrollo han ido jugando un protagonismo creciente en los sistemas publicos de
cooperacion a desarrollo (OCDE, 2006). En e caso del FONPRODE, las
intervenciones operativas pueden tomar tres formas concretas. 1) através de
aportaciones a fondos multilaterales de caracter financiero, 2) mediante li-
neas crediticias concesionales a PY ME (con o sin garantia soberana), 3) por
medio de participaciones de capital, directamente en PYME o indirecta-
mente en ingtituciones de “segundo piso” (como pueden ser fondos de capi-
tal-riesgo, entidades aseguradoras, sociedades promotoras del desarrollo
local, etc.). Por lo tanto, queda atrés el periodo histérico marcado por el pro-
tagonismo exclusivo de los créditos concesionales de carécter ligado (Gémez
Gil, 2008), que ocultaban los intereses comerciales de |os grupos exportado-
res de cada pais bajo discutibles acciones de cooperacion y que ademas redu-
cian las opciones de financiacion a las de carécter crediticio con garantia
soberana. En Espafia, con cierto retraso sobre otros paises de nuestro entorno,
laentradaen vigor del FONPRODE representa el comienzo de una nueva eta-
pa gque plantea nuevos desafios estratégicos, metodol 6gicos e institucionales
a la cooperacion espafiola.
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Como planteamos, estos desafios se encuentran relacionados con la nueva
agenda de la comunidad internacional a partir de la tltima década del siglo
pasado, donde el papel jugado por el sector privado en el logro de los obje-
tivos de desarrollo en los paises pobres resulta cada vez mas relevante.
Entre otras declaraciones multilaterales, la Cumbre del Milenio de Nacio-
nes Unidas (2000), la Conferencia de Financiacién para el Desarrollo de
Monterrey (2002) y su revision en Doha (2008) y la Declaracion de Paris
(2005) y su revision en Accra (2008) han contribuido muy centralmente a
esta concepcion general, estableciendo un nuevo contexto paralos sistemas
publicos de cooperacion. En el caso de la Cumbre del Milenio, se constata
gue la evolucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), espe-
cialmente el Objetivo 1 (“reducir ala mitad, entre 1990 y 2015, el porcen-
taje de personas cuyos ingresos sean inferiores a un délar por dia’) y los
contenidos concretos del Objetivo 8 (“fomentar una asociacién mundial
para el desarrollo”), se conecta muy estrechamente con el crecimiento eco-
nomico y lapromocion del tejido empresarial. En esalinea, el Consenso de
Monterrey y la Declaracion de Doha advierten de laimportancia de buscar
nuevas fuentes de financiacién del desarrollo adaptadas a estas nuevas fér-
mulas, alavez que se abordan nuevos compromisos sistémicos en el &mbi-
to de la gobernanza econdmica mundial. Por otro lado, las nuevas pro-
puestas en materia de reforma del sistema internacional de cooperacion
hacen hincapié en los problemas de la calidad y la eficacia de la ayuda, 1o
gue pone en discusion cuales serian los instrumentos mas idoneos para
lograr ambas metas.

En este nuevo marco normativo, surge la necesidad de preguntarse sobre la
contribucién que los proyectos financiados por vias concesionales, pueden
realizar al logro de los objetivos especificos de desarrollo en los paises
receptores. En un sentido amplio, las lecciones extraidas por la comunidad
internacional de la experiencia de los Ultimos afios revelan que los efectos
gue el crecimiento econémico y la promocion del tejido empresaria tienen
en lareduccion de la pobreza estan altamente condicionados por €l patron de
crecimiento adoptado. El impacto en desarrollo de dichas operaciones finan-
cieras concesionales parece ser mayor cuando €l crecimiento econémico por
ellas impulsado se produce con una amplia base socia y cuenta con la parti-
cipacion de las capas més vulnerables de la sociedad. No obstante, este enfo-
gue tedrico provoca cierta polémica en su planteamiento: a la par que se
aleja de la “teoria del goteo”, no considera el rol decisivo de las politicas
redistributivas y sociales para avanzar en lalucha contrala pobreza. En rea-
lidad, este punto de vista ha intentado convencernos de que lo que es bueno
paralos empresarios “pobres’ es bueno también para los pobres en general,
ignorando que muchas operaciones financieras destinadas ala promocion del
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tejido empresarial local pueden terminar incrementando los niveles de desi-
gualdad social, incluso de extrema pobreza.

Ante estas incoherencias cada vez mas evidentes, las agencias de desarrollo
han intentando responder oscilando entre dos enfoques alternativos (Sinha,
Bortesy Grettve, 2011): por un lado, aguellas que sitdian el desarrollo del sec-
tor privado en el marco de estrategias de crecimiento econémico y de lucha
contra la pobreza y, por otro lado, las agencias que asumen la promocion de
la actividad productiva como prioridad especifica de intervencién en si mis-
ma. En el primer blogue, donde se inscriben de forma especifica la agencia
danesa, la norteamericana, la australiana y la alemana, se le da importancia
entre otras cuestiones alas condiciones institucional es que favorecen el desa-
rrollo del tejido empresarial. En el segundo, donde se localizan el PNUD, la
agenda suiza y la britanica, se busca la formacién de “mercados inclusivos’,
gue ofrezcan alos pobres més productos para su consumo 'y que alavez gene-
ren un empleo productivo y digno para los mismos.

En ambas orientaci ones estratégicas, |a problematica que da pie a este tipo de
opciones es idéntica: se produce una correlacion relativamente débil entre la
obtencién de elevados beneficios privados en los proyectos financiados con
carécter concesional y la consecucion de un impacto amplio y profundo en
términos de desarrollo humano y lucha contra la pobreza. En ambos casos, se
considera que esta evolucion dispar tiene que ver con un entramado comple-
jo de fallos del mercado, contra los que seria necesario plantear respuestas
mas solidas: por un lado, dotando de mayor proyeccién estratégica a las deci-
siones de inversion que se lleven adelante para promocionar €l tejido empre-
sarial y, por otro lado, transformando las condiciones institucionales para que
un crecimiento econdmico inclusivo sea realmente factible en estos paises.

Efectivamente, mejorar en ambos aspectos podria mejorar significativamente
los resultados en términos de lucha contra la pobreza de |a financiacion con-
cesional. En el ambito de las decisiones de inversion, conviene fortalecer las
labores de estudio de las carencias que | os sistemas productivos locales tienen
para satisfacer |as necesidades bésicas de |a poblacion, analizando también las
capacidades potenciales que los sistemas poseen de sustituir las importacio-
nes de bienes de primera necesidad por produccién local. Por otra parte,
las decisiones de inversiéon deberian de considerar también las posibilidades
de desarrollar encadenamientos productivos en la estructura econémicaloca, de
tal manera que unainversioninicial puedatraer aparejada ciertos efectos mul-
tiplicadores sobre otros negocios. A la par, habria que evitar latoma de deci-
siones de inversién que no generen vinculaciones productivas con las PYME
locales, convirtiendo dichas operaciones financieras en la*“ cartade invitacion”
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para la entrada en los sistemas productivos de entidades empresariales con
demasiado poder de mercado en el contexto territorial. Para evitar esto, resul-
tatambién importante trabajar en la subsanacion de aguellos “ cuellos de bote-
[la" que presentan las cadenas productivas locales en alguno de sus eslabones.

Con respecto a las opciones tecnol égicas incorporadas a dichos proyectos de
inversion, conviene adoptar aquellas que mayor potencial poseen de impac-
tar favorablemente en el desarrollo local y poder ser difundidas ampliamen-
te en los territorios. Sin embargo, abordar esta cuestion, constituye un pro-
blema compl gjo. Para empezar, porgue diversos actores pugnan por encauzar
el proceso de difusion tecnolégica en funcion de sus intereses particulares.
Asi, las casas comerciales suelen introducir tecnol ogias de forma indiscrimi-
nada, pero solamente a quien tiene capacidad de pagarlas. No importa si son
tecnol ogias adecuadas en las condiciones concretas de desarrollo del sistema
productivo, lo que importa es que haya mercado para ellas. Conseguir que la
adopcién de nuevas tecnol ogias responda a criterios de equidad socia y res-
peto al medio ambiente, requiere de la consolidacidn de entramados institu-
cionales que trabajen estratégicamente con esta l6gica. En este plano, seria
importante apoyar financieramente la constitucion de centros tecnol 6gicos
orientados al desarrollo local y también de fondos de capital-riesgo en la
misma linea. Por otro lado, seria conveniente facilitar el acceso de los secto-
res econémicos mas marginados a conocimiento y a la financiacion de las
tecnologias que podrian resultarles Utiles para agregar valor a sus peguefias
producciones, mediante la constitucién de lineas de crédito especificas para
tal cometido.

En relacion al mercado laboral, la proteccion de los actores estructuralmente
mas débiles pone en juego muchos elementos: nivel de los ingresos, nivel de
ocupacion, tipos de contrato, riesgos laborales, formacidén y negociacion
colectiva. Dada esta variedad de componentes, dificilmente vamos a encon-
trar un entramado ingtitucional que responda eficazmente a las diversas
inquietudes (CEPAL, 2010). No obstante, la prioridad fundamental es trans-
formar la economiainformal de los pobres en puestos de trabajo mejor remu-
nerados y con los derechos sociales reconocidos. Dados los costes que impli-
ca la formalizacion, seria importante que dicho proceso no incrementase los
niveles de desigualdad social, pues entre los negocios informales no todos
estén en condiciones econdmicas de asumir dichos costes (Tokman, 2008). En
aquellos que tuvieran mas dificultades, los apoyos financieros podrian ser
vitales para proceder a una formalizacion que sin duda tendria efectos positi-
vos més generales. Por otro lado, algunos colectivos especialmente margina
dos requieren de medidas especiales para fomentar su insercién en el merca-
do laboral. En €l caso de las mujeres, es necesario crear servicios sociales
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vinculados con €l cuidado de las nifiasy los nifios. Mientras que €l caso delos
jovenes, e fortalecimiento de los sistemas educativos resulta crucia para que
se puedan integrar en mejores condiciones al mercado laboral.

En muchas de estas iniciativas, como ya estamos reflejando, conviene combi-
nar la utilizacion de los instrumentos financieros con las ayudas no reembol-
sables. Tanto para enfrentar los desafios existentes en el mercado laboral
como ante la difusion de las nuevas tecnologias, resulta de extraordinaria
importanciarecurrir alas donaciones para proveer servicios socialesy empre-
sariadles que satisfagan funciones informativas, distributivas y de asesora
miento técnico. En este sentido, o que parece una desventgja podria con-
vertirse en una fortaleza. Es decir, en lugar de considerar a la variedad de
instrumentos incorporados en el FONPRODE como un héndicap para el fun-
cionamiento eficaz del mismo, tal vez se podriatraducir tal diversidad en una
oportunidad paramejorar su impacto en lalucha contralapobreza. Para avan-
zar en esta posibilidad, lo importante seria planificar de forma conjunta las
ayudas reembolsables y no reembolsables, de tal manera que en los espacios
locales concretos la gestidn de los recursos del FONPRODE respondiese a
unaestrategia de desarrollo integrada que incluyese en su interior tanto la pro-
vision de servicios sociales y empresariales como las inversiones propiamen-
te dichas para la promocién del tejido productivo entre los sectores sociales
mas vulnerables.

Por otro lado, tomar decisiones de inversién con caracter estratégico obliga
a pensar detenidamente como asignar las partidas presupuestarias y cémo
disefiar el trabajo de los equipos técnicos que trabajan en la Oficina del
FONPRODE. En primer lugar, es preciso tomar conciencia de la relevancia
de las fases de estudio de las posibles actividades econémicas a financiar.
Como plantedbamos anteriormente, financiar proyectos productivos en zonas
marginadasy pretender que dichas operaciones tengan un impacto positivo en
el nivel de vida de la poblacién més débil es algo muy complicado. No sélo
porque hay que esforzarse en identificar las actividades concretas que po-
drian ser objeto de este tipo de ayudas, sino porque hay que tener en cuentalas
dindmicas del mercado y analizar como estas pueden repercutir en que los
resultados econdémicos de las nuevas empresas se traduzcan en una mejora de
los indicadores de desarrollo a escala local. En una buena cantidad de casos,
este esfuerzo previo de andlisis puede evitarnos muchas decepciones poste-
riores. En consecuencia, la Oficina del FONPRODE deberia ser dotada con
los recursos humanos necesarios para cumplir tales funciones. De nada sirve
disponer de un volumen considerable de recursos financieros, si [os mismos
son asignados de forma apresurada en fondos sobre los cuales se tiene escasa
capacidad de decision.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 29. Afio 2012, pp. 177-195 183




El FONPRODE y lalucha contrala pobreza: un desafio estratégico, institucional y metodol égico

184

Lasalianzas sociales y productivas en los procesos
de desarrollo local

Si se avanza en todos estos &mbitos de forma coordinada, los resultados
podrian ser esperanzadores. Pero estos avances son condiciones necesarias,
en ningun caso suficientes. Definir una estrategia de crecimiento en funcion
de una vaga oposicién a la “teoria del goteo” (DGPOLDE, 2010) no repre-
senta en si misma una alternativa con garantias suficientes en la lucha con-
tralapobreza. Las reformas “ epidérmicas’ para subsanar los fallos del mer-
cado no son eficaces en estos casos. Se necesita edificar alianzas socialesy
productivas, que incidan sélidamente y de forma duradera en la estructura
econdmica de los sistemas productivos concretos, impidiendo que el creci-
miento econdmico y la promocion del tejido productivo se traduzcan en
mayores hiveles de desigualdad social y creciente marginacién de “1os pobres
entre los pobres’. En realidad, este es el verdadero desafio.

En el mundo de la cooperacion para el desarrollo, se viene hablando en los
ultimos afios de las alianzas publico-privadas para el desarrollo (Mataix et
al, 2008). Las mismas comprenden una gran variedad de formulas de rela-
cion entre agentes privados (empresas y organizaciones del tercer sector),
administraciones publicas (instituciones vinculadas al sistema nacional
e internacional de cooperacién y ministerios prestadores de servicios) y
empresas parapublicas. En estas alianzas, las motivaciones pueden ser
muy diversas paralos distintos actores, desde la necesidad de financiacién
para los actores publicos hasta el reparto de los riesgos en el caso de las
empresas de los paises donantes. En general, se intenta que las mismas
promuevan el desarrollo del tejido empresarial y de los servicios basicos
a escala local. No obstante, en la préctica suelen poseer una naturaleza
ligada demasiado evidente, lo cual las invalida como ejemplo a seguir en
nuestro caso.

Aunque el esqguemaformal de las aianzas publico-privadas para el desarrollo
puede servirnos en parte como ejemplo préctico en € cual inspirarnos, las
alianzas sociaes y productivas deberian de responder a una légica 'y a una
naturaleza distintas. En primer lugar, seria recomendable que tuvieran un
caracter mas enddgeno, que fuesen € resultado de las iniciativas de la socie-
dad civil aescalalocal. Por consiguiente, el papel de las agencias de desarro-
Iloy de otros actores externos deberia ser subsidiario. En segundo lugar, den-
tro de los espacios locales las organi zaciones sociales comprometidas con el
desarrollo territorial deberian de tener un protagonismo significativo. Entre
estas organizaciones, las Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo
(ONGD) podrian realizar una contribucion importante ala hora de identificar
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las vinculaciones entre necesidades bési cas insatisfechas y posibles proyectos
de inversion afinanciar en los mencionados espacios econémicos.

Lo decisivo es que estas aianzas sociales y productivas tengan la capacidad
de promover transformaciones estructurales en |os sistemas socioeconémicos
locales, pues la misma constituye la Unica garantia para que |os procesos de
crecimiento econdmico y promocion del tejido empresarial impacten positi-
vamente en la reduccién de la pobreza, y ademas este impacto adquiera un
carécter permanente y progresivo. Para que estas alianzas puedan plantearse
estas decisiones estratégicas en términos de desarrollo, necesitan fortalecer
dos facultades. En primer lugar, la gobernanza territorial. A lo largo de las
Ultimas décadas, € debate sobre la gobernanza ha adquirido relevancia en e
campo de los estudios sobre €l desarrollo, centrandose en particular en las
relaciones entre gobierno y gobernanza. Mientras que € primero se refiere a
la presencia del poder estatal, organizado a través de una serie de poderes
publicos jerérquicosy procedimientos burocréticos, |a gobernanza se referiria
alaemergencia de un nuevo sistema de relaciones mas complejo que incluye
nuevos actores emergentes en la arena politica. Lagobernanza representa, por
tanto, un modelo alternativo de gestionar los asuntos publicos que podria
superar |as limitaciones que las formas tradicionales de gobierno sufren en los
entornos territoriales complejos. De esta manera, la toma de decisiones de
inversion podria mejorar su impacto en términos desarrollo.

Las condiciones para articular una buena gobernanza territorial son la partici-
pacion de los diversos actores e ingtituciones que componen un espacio loca
y €l establecimiento de relaciones de cooperacion entre los mismos. Entre los
principios basicos de la buena gobernanza, destaca uno que ya hemos sefiala-
do en anteriores articulos de este monogréfico: el principio de coherencia en
la aplicacion de las decisiones politicas. Por otro lado, es muy importante
desarrollar un entramado institucional capaz de desplegar funciones que los
mecanismos del mercado y del Estado cubren con grandes dificultades. Entre
ellas, podriamos sefidar: la capacidad para ofrecer informacidn estratégica
sobre la evolucion del sistema productivo local, la coordinacion de los dife-
rentes actores e ingtituciones, la formacién y e asesoramiento técnico, la
adopcién y ladifusion de innovaciones, la proteccion juridica de losintereses
econdmicos locales y la capacidad para articular sistemas locales de precios
con implicaciones redistributivas entre los distintos sectores de la sociedad
local.

En segundo lugar vy tal vez la facultad més importante, la reflexividad estra-

tégica juega un papel fundamental en estas alianzas socialesy productivas. En
el mundo globalizado de hoy en dia, especular sobre un hipotético desarrollo
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enddgeno desde el dmbito de las comunidades locales puede parecer una qui-
mera. Argumentos no sobran parallegar a esta conclusiéon. Ante este panora-
ma desolador, tal vez la solucion subdptima consistiria en adaptarse a los
cambios estructurales, asumiendo las précticasy las|6gicas exégenas, e inten-
tando minimizar los costes econémicos y 10s riesgos sociaes y ambientales
vinculados a dichas transformaciones. No obstante, la pregunta fundamental
gue agui nos hacemos consiste en analizar si o existe otro camino estratégi-
co para enfrentar reflexivamente los desafios que la globalizacion impone a
las comunidades locales.

Desde una concepcién ortodoxa de la cooperacion para e desarrollo, seriabas-
tante complicado encontrar respuestas a esta pregunta decisiva. En las Ultimas
décadas, hay que tomar en consideracion la crisis de confianza en los “siste-
mas expertos’ de cooperacién, que no obstante contindan a ser promovidos por
los actores estatales e multilaterales que conforman la comunidad internacio-
nal. Paralelamente, |as teorias tradicionales sobre € desarrollo han defendido
que las capacidades reflexivas son un patrimonio exclusivo de estos “sistemas
expertos’. En consecuencia, dichas explicaciones tedricas no pueden aportar
herramientas metodol égicas para fortalecer el protagonismo y las capacidades
reflexivas de las comunidades, cuando se produce explicitamente un fracaso de
las estrategias de desarrollo en los ambitos ambiental y socioecondmico.

Desde el &mbito tedrico de lamodernizacion reflexiva (Beck, Giddensy Lash,
1997), se haintentado ofrecer unarespuesta masinteligente aestacrisisdelos
“sistemas expertos’, que afecta a los aparatos cientifico-técnicos de desarro-
[lo que elaboran los conocimientos tedricos, las innovaciones ingtitucionales
y las orientaciones politicas que alimentan | as estrategias de | 0s estados nacio-
nales y los organismos internacionales para mejorar el bienestar material de
los paises en desarrollo. Desde dicho enfoque, existe una preocupacion tedri-
ca por incorporar ala comunidad en los procesos reflexivos, o que pasa fun-
damentalmente por una profundizacion de las ingtituciones democréticas
locales. En € caso de Ulrich Beck, inventando una dimension institucional de
la “subpolitica’ que otorgue un espacio de participacién a los nuevos movi-
mientos sociales, mientras que Anthony Giddens sostendra la necesidad de
transformar los “ sistemas expertos’ en esferas publicas dialGgicas y politicas.
En ambos autores, |as capacidades reflexivas que generarian estas nuevasins-
tituciones més democréticas (como podrian llegar a ser las aianzas socialesy
productivas a las que estamos haciendo referencia), permitirian a los territo-
rios adecuarse més eficazmente a los acelerados cambios de las coordenadas
espacio-temporales que se relacionan con e proceso de globalizacién, y alavez
poseerian facultades suficientes para penetrar significativamente en la vida
cotidiana de las comunidades locales.
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La evaluacion del impacto en desarrollo de la financiacion
concesional

En el Reglamento del FONPRODE, se reconoce la necesidad de desarrollar
en el préximo periodo “una metodol ogia de gestion para resultados de desa-
rrollo especifica en materia de cooperacion reembolsable”. El estableci-
miento de dicha metodologia resulta fundamental para desenvolver en el
futuro una estrategia integral de cooperacion financiera para el desarrollo, y
no contentarse con una desviacion excesiva y poco meditada de los recur-
sos hacia aportaciones indirectas en fondos multilaterales que justificaria
desistir en este intento. Por otro lado, después de un largo periodo donde la
cooperacion financiera ha marginado alas PYMES, seriaimportante focali-
zar este debate metodol 6gico en la evaluacién del impacto en desarrollo que
se puede producir en sistemas de pequefias y medianas empresas. Cierta-
mente, existiria la posibilidad de analizar el impacto en el desarrollo de
otros &mbito de actuacion en la cooperacion financiera, como puede ser la
financiacién de infraestructuras, pero —al igual que ocurre con los préstamos
de carécter contraciclico en la actual crisis global— no estimamos signifi-
cativos los resultados para €l caso espafiol, dada la restriccion presupuesta-
ria establecida en la legislacion sobre ed FONPRODE en el ambito de la
ayuda reembol sabl €2,

Problemas metodol 6gicos relevantes

Un primer problema metodol égico consiste en cOmo vamos a relacionar en
términos |égicos el output, los resultados y el impacto en € desarrollo. Inten-
taremos explicarlo introduciendo un gjemplo. Imaginemos que tenemos que
valorar la posibilidad de realizar un préstamo concesional para instalar una
planta de fabricacion de hornillos de gas en Addis Abeba (Etiopia). Primero,
identifiquemos la problemética desde el punto de vista del desarrollo huma-
no. En Addis Abeba, una ciudad por encima de los 2500 metros de atura
sobre el nivel del mar y con una poblacién cercanaalostres millonesy medio
de habitantes, las familias recurren ala combustién de lefia para calentar sus
viviendas y para cocinar. Por un lado, esto genera un problema de deforesta-
cién de los bosgues cercanos, como resultado de la tala de arboles para satis-
facer la gran demanda de lefia. Por otro lado, o més dramético es que € tra-
bajo de arrastrar los troncos de los érboles (de gran tamafio, como | os eucaliptus)

1. En realidad, este desafio metodol égico no se reduce a @mbito de |as operaciones financieras concesio-
nales, sino que las dificultades analiticas para evaluar el impacto en desarrollo se amplian también a otros flu-
jos financieros internacionales. Con respecto a la Inversién Extranjera Directa, una importante contribucién
metodol 6gica se puede consultar en el trabajo de Olivié, Perez y Macias (2010).

2. EnlaLey sobre el FONPRODE, se plantea que la cooperacién reembolsable no puede superar €l cin-
co por ciento del total de la AOD espafiola.
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desde los bosques hasta las inmediaciones de |a ciudad, es efectuado mayori-
tariamente por nifias cuya edad oscila alrededor de los diez afios. Efectiva
mente, si finalmente aprobamos el crédito para instalar la planta de horni-
[los tendremos varios tipos de resultados. En primer lugar, 1o que llamamos
output, es decir, el nimero de hornillos fabricados por la planta. En segun-
do lugar, dicha empresa tendra unos beneficios econémicos como resultado
de vender dichos hornillos. Por dltimo, tendremos varios impactos en el
desarrollo: la cantidad de &rboles que dejamos de talar como resultado de
cocinar y calentar las viviendas con gas, €l nimero de nifias que dejaran de
trabajar arrastrando enormes troncos de érboles, el empleo formal y digno
generado por la empresa de hornillos y, entre otros posibles, los servicios
sociales financiados con los ingresos fiscal es imputados a los beneficios de
laempresa, y que entre otras opciones pueden concretarse en plazas escola-
res para que las nifias que hasta ahora trabajaban puedan incorporarse a
colegio.

Aunque conceptos claramente diferentes, parece claro que existen vinculos
causales entre los tres, de tal manera que incluso podriamos utilizar como
indicadores proxy del impacto en desarrollo ciertos resultados y outputs del
proyecto de inversion, especialmente cuando resulte demasiado costoso eva-
luar e impacto en €l desarrollo directamente. Por otro lado, es importante no
olvidar que estamos hablando de cooperacion reembolsable, 1o cual hace de
ciertos resultados —como los rendimientos financieros— una variable critica
en la sostenibilidad de las inversiones. Es decir, sin beneficios la empresa no
puede devolver el crédito concesional. De hecho, ciertas instituciones finan-
cieras de desarrollo han utilizado |os resultados financieros de las empresas o
las instituciones apoyadas como un indicador del impacto en desarrollo, pues
—ademés de garantizar la sostenibilidad financiera del negocio— suelen
implicar un incremento de los ingresos fiscales y del empleo generado.

Sin embargo, este enfoque adolece de varias limitaciones. En primer lugar,
no tiene en cuenta que los efectos externos negativos que puedan generarse
en la actividad empresarial representan impactos contraproducentes en el
desarrollo. Por gjemplo, la contaminacion generada por la empresa. En
segundo lugar, dependiendo del marco institucional y social, no siempre los
mayores ingresos fiscales y los empleos generados benefician ala poblacién
mas pobre. En este caso, sin duda la corrupcion es uno de los principales
handicaps, pero también la falta de cualificacion de los trabajadores pobres
ante los cambios tecnol 6gicos. En consecuencia, seria importante incorpo-
rar estas dimensiones analiticas a la hora de evaluar el impacto en el desa-
rrollo de las inversiones, especialmente desde el punto de vista de la pro-
fundidad del mismo.
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Ademas, un segundo problema metodol égico tiene que ver con laforma de
considerar |os objetivos més generales de la cooperacién financiera, que se
refieren alanecesidad deimplicar a conjunto del sector privado en el desa-
rrollo local. En este sentido, es relevante analizar €l carécter estratégico de
las decisiones de inversién. Aunque algo bésico, la seleccion de los proyec-
tos que se deben apoyar financieramente no debe basarse exclusivamente en
buscar un impacto profundo en el desarrollo de la operacién en si misma.
Ciertamente, alcanzar un impacto favorable en el desarrollo humano de la
inversién es una condicién importante, pero los potencial es efectos externos
positivos de dicha inversion generan la necesidad de evaluar el impacto de
la misma en un sentido més amplio. Por un lado, debemos considerar el
carécter pionero de las inversiones a nivel sectorial y territorial (adicionali-
dad), ademas del efecto de catalizacién ala hora de promover nuevas inver-
siones.

De este andlisis, surgen otras dimensiones adicionales a considerar en laeva-
luacién, que nos dan una idea del protagonismo que el sector privado puede
jugar en el proceso de desarrollo, siempre y cuando se hayan seleccionado
correctamente los proyectos de inversion (Daberg Global Development
Advisors, 2009): la vinculacion con cadenas productivas globales, la genera
cién de eslabonamientos productivos hacia adelante y hacia atrés, la difusion
de innovaciones, conocimientos y saber-hacer; la mejora del clima de nego-
ciosy € efecto demostracion sobre potenciales emprendedores; los efectos
indirectos sobre el mercado laboral, especialmente sobre los colectivos més
vulnerables; la reactivacion de ciertos sectores estratégicos en el proceso de
desarrollo, aunque a menudo marginados (particularmente, la agricultura); o,
entre otros aspectos, la ampliacion de la oferta complementaria de bienes y
servicios que cubran necesidades insatisfechas por parte de la poblacidn
pobre.

Por dltimo, un tercer problema metodol dgico tiene que ver con la manera de
analizar e grado de preparacién de las condiciones institucionales y de poli-
tica para reforzar los vinculos positivos entre el output, los resultados y el
impacto (tanto en profundidad como en amplitud) en el desarrollo. En este
caso, existen tres &mbitos analiticamente relevantes. En primer lugar, es
importante trabajar en un enfoque multilateral de la sostenibilidad de la deu-
da que incentive los procesos de financiacién de los ODM. En segundo lugar,
seriainteresante proponer reformas macroecondmicas y financieras naciona
les que, especialmente en paises que han incrementado significativamente sus
ingresos fiscales como consecuencia del boom reciente de los precios de las
materias primas, canalicen los recursos financieros més eficazmente hacia
las necesidades de desarrollo. Por ultimo, nos referiremos especialmente alas
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economias externas y alareduccion de costes de transaccidn que surgen de la
accion colectivalocal y de laimplantacidn de ciertas reformasinstitucional es,
gue ayuden acorregir ciertos fallos del mercado (incluyendo los problemas de
informacion imperfecta, que impiden tomar decisiones de inversién adecua-
das), en muchas ocasiones agravados por las reformas estructural es acometi-
das a nivel macroecondmico en los ultimos afos. En este ambito, es impor-
tante analizar la evolucién de dos tipos de condiciones institucionales. Por un
lado, las que se relacionan con € fortalecimiento de las dindmicas de accion
colectiva en e plano de la comercializacion y de la organizacion de la cali-
dad, y méas en general en la promocion del desarrollo local. Por otro lado, son
cruciaes las reformas institucionales orientadas a la creacion de un mercado
de capitales de medio y largo plazo con criterios de equidad a nivel econémi-
co, socia y territorial.

Discusion de las aproximaciones analiticas

La comunidad internacional se haido decantando por dos tipos de aproxima-
ciones analiticas en €l @mbito de la evaluacion del impacto en el desarrollo de
las operaciones financieras. La primera es la mas cominmente utilizada entre
labancamultilateral de desarrollo, y se basaen el sistema de indicadores esta-
blecido por la Corporacion Financiera Internacional, [lamado “ Devel opment
Outcome Tracking System (DOTS)” (Banco Mundial, 2005). En este caso, se
opta por una estandarizacion de los indicadores para obtener resultados que
puedan ser comparados entre distintos territorios y sectores productivos, sin
por ello mermar supuestamente la capacidad de adaptacidn de los indicadores
al andlisis del impacto més especifico de un determinado proyecto. Los indi-
cadores son identificados antes de la aprobacion de los proyectos de inver-
sién, y se incorporan como metas a alcanzar en plazos determinados. El pro-
posito de estos indicadores es capturar de manera significativa los resultados
claves que afectan a impacto en el desarrollo, intentando combinar lo que es
esencia mente relevante con lo que resulta factible de controlar en la practica.
Concretamente, se establecen indicadores agrupados en cuatro tipos de resul-
tados:. financieros, econémicos, ambientales y sociales. Sin embargo, aunque
los indicadores del DOTS se refieren alos resultados globales de los proyec-
tos de inversion en los que se participa, hay que tener en cuenta que no pro-
porcionan una estimacion de los resultados atribuibles exclusivamente a la
aportacion (casi siempre parcial y minoritaria) de las instituciones financieras
de desarrollo.

La segunda aproximacion es frecuentemente usada por |as instituciones euro-

peas de financiacion del desarrollo, siguiendo el sistema elaborado por la
agencia demana, denominado “Corporate Policy Project Rating (CPPR)”
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(DEG, 2010). En este caso, ademés de reconocer que se necesita tiempo para
evaluar e impacto, el andlisis se refiere a la contribucion de los recursos
financieros especificos que se han aportado por la agencia financiera de desa-
rrollo y se pregunta hasta qué punto se ha hecho todo lo posible para lograr
los resultados previstos, y de ahi seintentan extraer |ecciones paramejorar las
intervenciones sobre la marcha. Su objetivo es encontrar unaformacreible de
demostrar que se harealizado un esfuerzo diferenciado paralograr |os objeti-
vos del proyecto. No existe ninguna expectativa de que el grado en que € pro-
grama ha contribuido alos resultados se pueda cuantificar, mas bien se inten-
ta aborda un enfoque analitico mas amplio basado en la identificacion de
“asociaciones plausibles’. Esta aproximacion analitica se compone de seis
pasos: 1) se muestrael vinculo 16gico entre inputs, output, resultados e impac-
to, y los factores externos que af ectan a cada eslabdn de la cadena; 2) se eva
[Ga la evidencia existente sobre los resultados, intentando utilizar varios indi-
cadores en el caso de que existan dudas sobre la evidencia de los mismos; 3)
se evalUan las explicaciones aternativas, y se presentan pruebas para descar-
tarlas; 4) se propone una historia creible del rendimiento obtenido en la ope-
racion, que expondra el contexto de los vinculos causales, los logros previs-
tosy reales, y las lecciones aprendidas; 5) cuando una explicacion aternativa
no puede ser descartada, los vinculos deben ser revisados y |os datos adicio-
nales recopilados y evaluados; y 6) se revisa y se fortalece la historia del
desempefio y, cuando esto no se puede hacer, se realiza una nueva evaluacion
de la contribucién de la operacion a desarrollo.

Tal vez, lo idéneo seriaintegrar el ementos de estas dos aproximaciones, pero
también recoger criterios distintos. De la primera aproximacion, nos interesa
retomar la necesidad de alcanzar cierto grado de estandarizacion en los indi-
cadores utilizados, sin condicionar por ello la capacidad de adaptarse a cada
caso concreto. De la segunda aproximacion, nos parece interesante rescatar la
dimensién temporal del proceso, la necesidad de generar una dindmica de
retroalimentacion en el andlisis de los resultados y, por Ultimo, de considerar
ciertas variables de esfuerzo —vinculadas especificamente a la cooperacion
financiera— como indicadores de la contribucion propia de dicho dmbito de
la cooperacion al proceso de desarrollo. De esta Ultima, nos interesa también
destacar larelevancia que se le otorga al estudio de caso y los indicadores de
carécter cualitativos. En realidad, dadas las caracteristicas propias de los sis-
temas de pequefias y medianas empresas, simpatizamos en mayor medida con
esta segunda aproximacion gque con la primera.

No obstante, posiblemente el desafio metodol 6gico consista en poner en evi-

dencia la necesidad de una perspectiva analitica en cierta medida diferente a
la planteada en los enfoques anteriores. Ademés de intentar adaptar ambas
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aproximaciones alos casos particulares, seria muy interesante intentar elaborar
adicionalmente un marco analitico para determinar la influencia que las condi-
ciones ingtitucionales tienen en e impacto de las operaciones financieras sobre
el desarrallo territorial. Para cumplir este objetivo, pensamos necesario seguir
las siguientes fases metodol dgicas. En primer lugar, identificar en cada pais en
desarrallo la tipologia de sistemas productivos locales que en términos desea
bles serian objeto de estudio. Entre |os criterios que deberian ponderarse para
su seleccion, nos parece necesario tener en cuenta los siguientes: 1) tratarse de
territorios historicamente marginados, donde existan importantes obstaculos
estructurales a desarrollo, con una significativa presencia de colectivos socia-
les vulnerables; 2) tratarse de territorios donde se hayan desarrollado acciones
de cooperacidn financiera por parte de agencias de desarrollo o0 se hayan apli-
cado programas de promacién de PY ME por parte de los gobiernos nacionales
o regionaes; y 3) que dichos territorios cuenten con un entramado institucional
comprometido con el desarrollo local, donde los diversos actores participantes
en el mismo mantengan relaciones de cooperacion entre si.

En segundo lugar, unavez seleccionados los territorios, se deberia de abordar
los estudios de caso con laintencidn de analizar 1as siguientes cuestiones con
mayor detalle. Por un lado, € proceso histérico de desarrollo local, con refe-
rencias a contexto internacional, nacional y regional. Es preciso deconstruir
hist6ricamente |as estrategias de desarrollo que insertaron alas comunidades
locales en los mercados, aungue dicha insercion haya sido muy precaria para
las mismas (Garcia Canclini, 2001). Ademas, seria importante identificar los
elementos cultural es propios —tanto autéctonos como apropiados— que ver-
tebran la matriz tecnoldgica y de saber-hacer de los territorios, aunque dicha
meatriz tenga un carécter hibrido. Este andlisis debe evitar una explicacion
reactiva del comportamiento de los sistemas productivos locales, como s las
mismas solo fuesen capaces de adaptarse o resistir frente a las estrategias de
agentes exdgenos que actlan o influyen en dicho territorio. Las comunidades
no solo reaccionan resistiendo, también son capaces de resignificar y rein-
ventar las dindmicas estructurales en marcha. Precisamente, € andlisis
deconstructivo permite valorar la existencia de una base econémico-cultural
latente, que puede tener una importancia mayor que las acciones estratégicas
del mercado y del Estado.

Por otro lado, dentro de esta segunda fase, seriaconvenienteintroducir el ana
lisis del marco institucional del sistema productivo, realizando dos adverten-
cias respecto a la actitud que suelen tomar las ingtituciones financieras de
desarrollo. En primer lugar, cabe preguntarse en qué medida las intervencio-
nes auspiciadas por la cooperacion financiera, creadoras de institucionalidad
o de figuras altamente reglamentadas bajo canones ajenos a las comunidades
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locales, dificultan la sostenibilidad de su proceso de desarrollo. Para Ostrom
(2000), este tipo de transferencias de ingtitucionalidad (como puede ser el
caso de las Alianzas Publico-Privadas o de ciertas instituciones de “segundo
piso”) serian potencialmente ineficientes, aunque no por elo destructivas en
todos los casos. En segundo lugar, cabe interrogarse sobre la centralidad que
juega la capacidad empresarial como articuladora territorial de los procesos
de desarrollo, prestando mucha menos atencién a otras subjetividades pro-
ductivas que sostienen los mismos (Gimeno, 1999).

Reflexiones finales

Sin afan de marcar directrices, lo que pretendemos en este articulo de sintesis
€s poner en evidencia que es necesario debatir sobre estrategias, sobre esque-
mas ingtitucionales y sobre metodol ogias posibles alrededor de la problema-
tica relacionada con el impacto en desarrollo de las operaciones financieras
concesionales que se pongan en marchaen el marco del FONPRODE. No pre-
tendemos estar en lo cierto. Lo que intentamos es emprender una labor de
concienciacion sobre la necesidad de discutir sobre estas cuestiones cuando
enfrentamos problemas tan complejos como |os que nos convocan en esta
ocasion. Pensamos que planteando propuestas concretas, sean 0 no correctas,
sean mas 0 menos realistas, contribuimos de mejor manera a colocar el deba
te en laagenda del desarrollo.

Para la discusion y la eaboracion de las mencionadas estrategias, seria impor-
tante integrar en dicho proceso alos agentes sociales (como las ONGD), que en
muchas ocasiones son |os actores que mejor conocen las carencias de los Siste-
mas publicos de cooperacion y suslimitaciones paraactuar en los contextosloca-
les. Somos conscientes de que muchas de las criticas y la enorme desconfianza
gue existe en la sociedad civil espafiola en torno a este tipo de instrumentos
financieros, se encuentra bastante justificada. La experienciadel FAD habla por
si sola. Pero seriaimportante que los agentes sociaes se implicasen en este nue-
Vo debate. Primero, porque nada garantiza que las cosas se vayan a hacer mejor
gue antes. Ciertamente, yano setratade un instrumento financiero de ayudaliga-
da, pero esto no implica que € impacto en desarrollo vaya a ser positivo. No
existe ninguna garantia de que ello sea asi. De hecho, |os nuevos problemas que
pueden surgir pueden ser tan importantes como los del pasado. Para evitarlos,
seria importante avanzar ingtitucionalmente en los problemas estratégicos y
metodol égicos vinculados con la puesta en marcha del FONPRODE.

Segundo, porgue la participacion de los agentes sociales podria representar un
componente fundamental para activar unaldgica diferente en las comunidades
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empobrecidas, especialmente si logramos que se pongan en marcha nuevas
alianzas sociales y productivas en los sistemas productivos locales de | os pai-
ses en desarrollo. Particularmente en el caso de las ONGD, su cauda de expe-
riencia sobre el terreno y su compromiso en la lucha contra la pobreza repre-
sentan activos importantes a poner en valor en estas nuevas iniciativas de
desarrolloy en estos huevos esquemas institucional es que buscan fortal ecerlas.

Para lograrlo, es importante que las ONGD avancen més all4 del papel que
jugaron durante de la épocadel FAD (lo cual no implica desmerecer laimpor-
tante labor que realizaron durante este periodo). Cuando decimos avanzar mas
all&, nosreferimos a que en las actual es condiciones de globalizacion y de cri-
sis de los “sistemas expertos’ de cooperacion para € desarrollo, las ONDG
no pueden continuar desempefiando una mera funcion de “fiscalizadores’ de
la actuacién de la cooperacion espafiola en materia de financiacion concesio-
nal. No pueden continuar enarbolando una funcion simplemente critica y
reactiva ante las acciones gubernamental es. ES necesario dar un salto ubican-
dose en un terreno diferente. ¢Cudl podria ser ese terreno? Es dificil imagi-
narlo de antemano, la experiencia seré proverbia parair ofreciendo pautas de
comportamiento. Pero, intuitivamente, podemos arriesgarnos a plantear una
hipotesis: las ONDG podrian redlizar una contribucion més importante a
desarrollo de estos territorios si logran incorporarse en las nuevas aianzas
sociales y productivas que, a raiz de las nuevas inversiones concesionales u
otros impulsos similares del desarrollo, puedan comenzar aconstruirse en sis-
temas productivos locales de paises en desarrollo.

Para ello, ademés de contar con el apoyo de la administracion, deberian de
comenzar a plantearse su reorientacion como actores de desarrollo, apostan-
do en mayor medida por desarrollar capacidades estratégicas en sus lugares
de intervencién y ante el conjunto del sistema publico de cooperacién. Tal
vez, la “pequeiia revolucion” que ha supuesto la entrada en vigor del FON-
PRODE, junto con la merma significativa de recursos econdmicos que esta
crisis ha implicado, podrian ser una oportunidad para abrir este debate ne-
cesario.
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RESUMEN

Este articulo profundiza en los discursos sobre accountability
de actores del sistema de cooperacion espafiol (Adminitracio-
nes Publicasy ONGD) y los examina a la luz de distintas inter -
pretaciones tedricas sobre accountability en el desarrollo. La
investigacion evidencia una concepcion restringida de la
nocion de accountabilty, asi como practicas limitadas y exis-
tencia de barrerastécnicasy politicas. El articulo concluye con
algunas recomendaciones para fortalecer procesos de cambio
€en curso.
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ABSTRACT

This paper dealswith discourses on accountability from actors of the
Fpanish aid system (Public Administration and NGO) and discusses
them fromthe point of view of different theoretical interpretations on
the idea of accountability in development. The research evidences a
restricted conception on the notion of accountability, as well as
limited practices and the existence of technical and political barriers.
The paper concludes with recommendations for underpinning
ongoing processes of change.

RESUME

Cet article a pour bout d'analyser les discours sur |"accountability
des acteurs du systeme de coopération espagnol (Administrations
publiques et ONGs). L"auteur évalue ces discours a la lumiere des
différentes interprétations théoriques sur la reddition de comptes
dans |e développement. Notre recherche fait visible une conception
restreinte de la notion d’' accountability dans leurs discours, ainsi
gue des pratiques limitées par de barriéres techniques et politiques.
L'article propose quelques recommandations sur le sujet, ayant
pour bout renforcer des processus de changement qui sont d§ja en
cours en I’ univers de la cooperation.

Introduccion

La puestaen marcha de procesos recientes como el delamejorade laeficaciade
laayuda, que tiene en la Declaracion de Paris de 2005 su principal instrumento,
hace que desde los @mbitos més oficiales de la cooperacion a desarrollo se plan-
teen principios como los de apropiacion, armonizacion o rendicion de cuentas
mutua (mutual accountability en su terminologia inglesa) como aquéllos que
deben regir las intervenciones de cooperacion y las relaciones entre donantes y
paises socios. Estas declaraciones internacionales, que tratan explicitamente de
relaciones intergubernamentaes, ofrecen una oportunidad también para que €
sector ho gubernamental participe de los principios que inspiran la nueva arqui-
tecturade laayuda, en particular, en lo que serefiere alaaccountability (en ade-
lante, ACC). En nuestra opinion, se trata de uno de los principios més rel evantes
y pertinentes para repensar @ sistema de cooperacidn puesto que se refiere ala
relacién entre contrapartes, ala responsabilidad ante los financiadores y ante las
bases sociaes, ante |os destinatarios Ultimos de las acciones, etc.
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Este articulo presenta las principal es evidencias de un estudio realizado entre
junio de 2008 y noviembre de 2009 por un equipo interdisciplinar de investi-
gadoras e investigadores del Grupo de Estudios en Desarrollo de la Universi-
dad Politécnicade Valencia, del Instituto de Gobierno y Paliticas Publicas de
la Universidad Autonoma de Barcelonay del Grupo de Participacion, Poder
y Cambio Social del Institute of Development Studies, del Reino Unidot. El
objetivo del estudio era profundizar en los distintos discursos sobre ACC de
los diferentes actores del sistema de cooperacidn internacional espafiol y exa-
minarlos alaluz de las distintas interpretaciones tedricas sobre la ACC en €
desarrollo. Concretamente, se pretendia analizar hasta qué punto |os actores
del sistema de cooperacién espafiol incorporan la ACC a nivel tedrico y a
nivel de mecanismosy précticas, asi como identificar barrerastécnicasy poli-
ticasala ACC y procesos de acercamiento del sistema de cooperacion espa-
fol alos estéandaresy précticas de ACC internacionales. En cuanto ala meto-
dologia, se analizaron la bibliografiay los debates criticos sobre la ACC y se
realizaron 37 entrevistas a personas pertenecientes a 32 organi zaciones perte-
necientes de Gobiernos Central, Autonémicos 'y Municipaes, de ONGD, del
sector privado, de Universidades, asi como miembros de la academiz?.

La estructura del articulo es la siguiente. Comenzaremos por describir diver-
sas concepciones de ACC encontradas araiz de larevision bibliografica. Tras
ello, pasaremos a analizar como entienden y como gjercitan la ACC los acto-
res gubernamentales y no gubernamental es espafioles y qué barreras encuen-
tran para su realizacién. Por Ultimo, describiremos algunos procesos de cam-
bio que estan aconteciendo en €l sistema de cooperacion espafiol, y cémo
estos procesos de cambio tienen potencial para mejorar la concepcion y la
préctica de la ACC entre los actores de la cooperacion.

La nocion de accountability

Goetz and Jenking definen ACC como *“ the relationship where A is accounta-
bleto B if Aisobliged to explain and justify his actionsto B, or if A may suffer
sanctions if his conduct, or explanation for it, is found wanting by B” (Goetz
and Jenking, 2005: 8). Esto permite distinguir entre dos dimensiones de ACC.
La answerability, como obligacién de dar respuestay derecho a obtenerla; y la

1. Siloslectores de larevistaquisieran profundizar en mayor medida en los contenidos del articuloy en
la metodologia de la investigacion, pueden consultar un working paper en la siguiente direccion electronica:
http://masterdesarrollo.upv.es/mppd/index.php?option=com_wrapper& view=wrapper& Itemid=28 [fecha
de consulta 4 de marzo de 2011].

2. Lametodologia empleada nos ha permitido tener una muestra sobre | os discursos, mecanismosy préc-
ticas de la ACC en una serie de actores de la cooperacion espafiola, aunque presenta limites puesto que los
resultados no pueden ser generalizados a todo el sector.
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enforceability, como capacidad de exigir y hacer cumplir larealizacién de una
accion y a acceso a mecanismos de correccidn (y penalizacion) cuando falala
propia ACC (Goetz and Jenkins, 2005; Newell and Bellour, 2002b).

En consecuencia, la capacidad para pedir y ejercer ACC requiere poder. Por
lo tanto, la ACC no puede ser reducida a una perspectiva puramente técnica
relacionada con los sistemas de gestion e inspeccion (Goets and Jenking,
2005; Newel, 2006; Eyben, 2008), sino que debe ser comprendida desde la
perspectiva de las relaciones de poder que se establecen.

En sintonia con esto, Eyben (2008) destaca el carécter relaciona de la ACC
poniendo el énfasis en lasrelaciones entre |os actores por encimade las carac-
teristicas de los actores en si mismos, relaciones que se producen en términos
de poder y estan condicionadas por trayectorias historicas especificas.

Ademés, la ACC debe ser entendida en un marco de las obligaciones y dere-
chos democréticos, 10 que en el ambito de la cooperacion ha sido formulado
desde los enfoques basados en derechos, que ponen el énfasis en la capacidad
de la ciudadania para reclamar sus derechos, asi como en |os mecanismos de
ACC Yy lacapacidad institucional pararesponder a ellos (Piron, 2004).

En relacion a los actores involucrados, la ACC ha sido tradicionamente
entendida desde la perspectiva de |a ciudadaniay |os medios a su disposicion
para controlar € comportamiento del Estado. No obstante, la transformacion
y reconfiguracién de las relaciones entre ciudadania, sector privado, estados,
sociedad civil e instituciones internacionales en el marco de la globalizacion
apuntan a la necesidad de incluir un mayor rango de actores en los procesos
de ACC (Goetz and Jenkings, 2005; Newell, 2006).

En ese sentido, es Util la distincién entre agent, como actor obligado a rendir
cuentas, y seeker, como actor con derecho a exigirlas en tanto fuente legitima
del poder, pues permite categorizar de manerafluidalos roles de los diversos
actores del sistema internacional de cooperacion. En esencia, este se caracte-
rizaria no solo por el incremento de agents y seekers, sino también por €
aumento de los métodos y ambitos donde se exige y ofrece ACC asi como la
diversidad de roles que puede desempefiar cada uno de los actores especificos
(Goet and Jenkings, 2005: 77-102).

Surgen asi diferentes tipos de ACC. La ACC palitica esté relacionada con la
democracia representativa y toma como actor principal a Estado en sus rela
ciones con la ciudadania y entre sus propias ingtituciones. La ACC social se
legitima en los discursos basados en derechos y explora las formas en que la

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 29. Afio 2012, pp. 199-211




Alejandra Boni, Jordi Peris, Miriam Acebillo Baqué, Rose Mary McGee, Carola Calabuig y Andrés Hueso

accion de la ciudadania redefine las relaciones entre ciudadanos y sus repre-
sentantes politicos. La ACC financiera esté vinculada con € funcionamiento
de las organizaciones, sus resultados o su contabilidad; se autoproclama apo-
liticay técnica. La ACC civil es expresion de ciudadania activa, esta menos
dirigida a las ingtituciones del Estado y se refiere a diferentes tipos de acti-
vismo (Newell, 2006; Newell and Bellour, 20024).

A su vez, estas formas de ACC pueden relacionarse con la distincion de
Newell y Wheeler (2006) entre ACC activa, continuamente negociaday basa-
da en el derecho y la capacidad de articular demandas, y ACC pasiva, en la
gue lainiciativa corresponde a aquellos en los que se ha delegado la autori-
dad, o agents.

En cuanto a la implementacién practica de mecanismos y espacios de ACC,
se evidencian diferentes tipos de barreras en forma de vacios, como espacios
de autoridad no sometidos a ACC; sesgos, como practicas que sin ser ilega-
les benefician a grupos ya aventagjados; o captura por parte de las dlites, o uso
ilega del poder publico en forma de clientelismo o corrupcion.

En el marco de la ayuda a desarrollo, Eyben (2005) plantea que una organi-
zacion que utiliza su poder paraevitar la ACC (como es el caso de los donan-
tes) no se ve forzada ni tiene interés en aprender, con lo cua no se produce la
necesaria reflexion sobre sus propias practicas, comportamientos y actitudes.

¢Como entienden la accountability los donantesy ONGD
espanolas?

A continuacion vamos a exponer algunas de las evidencias obtenidas del estu-
dio en relacion con la naturalezay alcance del concepto de ACC de los acto-
res de la cooperacion gubernamental (estatal, autonémicay local) y no guber-
namental.

Se constata que la traduccién més empleada del término ACC esrendicién de
cuentas y transparencia, y que aquellaincluye principalmente la justificacion
econdmica de los fondos invertidos. Para la gran mayoria de los actores, €l
concepto se limita a eso, vinculandolo a la idea de auditoria o control finan-
ciero. En algunos casos, el concepto de ACC se asimila aimpacto o evalua-
cién, entendiendo que rendir cuentas implica dar explicaciones no solo sobre
en qué se han gastado |0s recursos, sino también sobre qué repercusiones tie-
ne. Relacionado con esto, |0s sistemas de gestion de calidad son propuestos
como mecanismos de rendicién de cuentas, o que implica una concepcion
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concretade lo que en el andlisis bibliografico se consideraba ACC financiera.
Algunos actores estatales, en su vocacion por acercarse alos estandares inter-
nacionales, hablan de mutua responsabilidad con los paises del Sur para
ampliar el concepto de ACC. No obstante, se suele referir alo que en €l mar-
co tedrico denominamos ACC politicay no tanto social o civil.

La fundamentacion de la ACC es una fundamentalmente legal y en algunos
casos ética, pero en ningun caso se menciona el poder como elemento clave
en las relaciones de ACC. En ese sentido, la ACC se plantea como un pro-
blema de gestion de las relaciones, pero ala hora de profundizar en los meca-
nismos de ACC, no se hace referenciaalarevision de las relaciones de poder
gue se establecen entre agquell os que podrian exigir rendicion de cuentasy los
gue tienen € deber de ofrecerla.

Respecto a qué actores son incorporados en relaciones de ACC, existe un
consenso generalizado de que hay que rendir cuentas a los financiadores.
Es frecuente la mencion de la obligacién y necesidad de mejora de la ren-
dicién de cuentas a la ciudadania del Norte y quien los representa: parla-
mentos, consgjos... Las ONGD incluyen en sus relaciones alos sociosy a
los patronatos. Sin embargo, en la mayoria de los casos, la ACC hacia los
socios del Sur, asi como los destinatarios Ultimos de las acciones, no es
tenida en cuenta.

También se ha podido constatar que, cuanto mayor es el grado de reflexion
gue parece haber habido en la organizacion o institucién en torno al asunto de
laACC, mésinterés existe sobre este temay mas experiencias piloto de meca-
nismos hay (sobre todo en Gobierno Central, representantes de CCAA y
ONGD grandes).

Otro objetivo de la investigacién era detectar qué elementos del contexto
espafiol podian condicionar lavision de la ACC de los actores entrevistados.
En este sentido, se encontraron cuatro elementos que estan siendo relevantes
alahora de entender la ACC como son la descentralizacion, 1a dependencia
de fondos publicos, lajuventud del sistema de cooperacion y los espacios de
reflexién existentes.

En relacién con la descentralizacion, Espaia tiene un sistema plura y diver-
so de cooperacion al desarrallo, y los Entes Locales abogan por la no jerar-
quizacion y por redes més horizontales de poder. Asi, aunque la cooperacion
estatal percibe que la cooperacion autonémica ocupa espacios reservados al
Estado, los entes de la cooperacion descentralizada estén legitimados tanto
por marcos legales como por su ciudadania.
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Por lo que se refiere a la dependencia de fondos publicos, en el sector no
gubernamental, las bases de financiacién independientes de fondos publicos
son muy escasas. Esto incide sobre la independencia de las organizaciones y
su capacidad para exigir rendicién de cuentas del Estado y los Gobiernos
Autondémicos, hasta €l punto de que, desde algunas instancias, se sefidlaalas
ONGD como €l instrumento parala puesta en marcha de politicas publicas de
cooperacion al desarrollo. El aumento de la financiacion a las ONGD y un
mayor control de los fondos deberian de mejorar la ACC de caracter finan-
ciero. Sin embargo, esta ha supuesto un mayor trabajo paralas propias ONGD
al no existir una estandarizacion de los procedimientos. Esto incide negati-
vamente tanto sobre la eficacia de la ayuda, como sobre la calidad de las re-
laciones entre los actores, redundando en el empeoramiento de otros tipos
de ACC.

En relacion a todo o anterior, también es necesario tener en cuenta que las
administraciones publicas (sobre todo la estatal) constituyen de facto un orga-
nismo regulador, aunque sean instituciones ejecutivasy no legislativas o judi-
ciales. Esta idea hace referencia a que, aunque no estén sustentadas por nor-
mas o leyes, los agentes publicos de cooperacién a desarrollo acaban en
buena parte estableciendo los criterios que rigen la calidad y las actuaciones
de cooperacion a desarrollo del sector de las ONGD. En ese sentido, pode-
mos afirmar que la dependencia de fondos publicos genera retos a la hora de
profundizar en concepciones més amplias de ACC.

Otro elemento del contexto espafiol analizado ha sido lajuventud del sistema
de cooperacion y los (escasos) ambitos de reflexion de los que disponen los
actores. Ambos elementos presuponiamos que eran limitantes en las concep-
ciones de la ACC de los actores entrevistados. De hecho, las evidencias del
estudio demuestran que los procesos de mejora y debate en torno ala ACC
estan relacionados con la madurez que se va adquiriendo, la adquisicién de
una cultura de evaluacion orientada al aprendizajey la participacion en deba-
tes en foros internacionales. Todos estos son elementos que retomaremos en
el dltimo apartado del articulo, cuando nos refiramos a las propuestas dirigi-
das amejorar la concepcion y el gercicio dela ACC.

¢Cdémo practican la ACC los actores del sistema espariol?
En relacion con la ACC financiera, |as practicas no difieren mucho delos dis-
cursos. Si que podemos afirmar que en el sistema de cooperaci én espafiol se

practica una ACC de este tipo. Sin embargo, cuando pensamos en ACC poli-
tica, si aparecen fricciones en la rendicion de cuentas entre los diferentes
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organismos de cooperacion en Espaiia. Ademés, la rendicion de cuentas a la
ciudadania por parte de las diferentes instancias de la administracién publica
es muy pobre.

Aunque en €l discurso de la ACC social si aparecen las sociedades y Gobier-
nos de los paises sociog/destinatarios de las ayudas, esto no se refleja en las
précticas. Los mecanismos o bien son inexistentes, o bien estdn muy poco
definidos. La cooperacion estatal habla de ACC social refiriéndose bésica-
mente ala sociedad espafiola, planteando como mecanismos |os informativos,
es decir, manejando espacios con una participacion poco activa de la socie-
dad. A nivel gubernamental, la participacién de la sociedad se plantea tam-
bién a través de 6rganos mixtos, como los Consejos de Cooperacion. Estos,
sin embargo, reducen la participacién a la de tipo consultivo, o incluso mas
basica, la de tipo informativo.

Otra manera bastante generalizada de entender la ACC es como transparen-
cia, asumiendo que dar visibilidad es rendir cuentas, sin importar los proce-
sos subyacentes. Esto ocurre también cuando se confunde ACC con informa:
cion. Es mas, en estos casos, la informacion puede entenderse como
publicidad, llevando a pensar que se informa ‘ para ponerse lamedalla . A su
vez, en el contexto de los paises socios, la visibilizacion vinculada ala rendi-
cién de cuentas es problematizada en cuanto a que puede incluso debilitar ins-
titucionalmente (desinstitucionalizar) € Gobierno del pais.

L os actores manifiestan la necesidad, tanto de ampliar €l discurso dela ACC,
como de mejorar las précticas. En el caso concreto de la AECID, la DGPOL -
DE y los organismos autondmicos entrevistados, se asume que: (a) se rinden
muy pocas cuentas a la sociedad civil; (b) existen asimetrias de partida, que
condicionan la rendicién de cuentas; y (c) la rendicion de cuentas financiera
estd ampliamente asumida, a menos en la Administracion Pablica, y habria
queir masaléa

¢Qué barreras encuentran?

A raiz de las evidencias del estudio, se sugiere que el sistema descentralizado
espafiol conlleva grandes dificultades para la ACC efectiva, principalmente
para la que se promueve desde los dmbitos estatales. Aparecen fricciones en
la rendicién de cuentas entre los diferentes organismos de cooperacién en
Espafia, como consecuencia de un modelo descentralizado y no jerarquizado.
También se detecta que el sistema politico descentralizado espafiol produce
vacios de ACC. Las CCAA entrevistadas perciben que hay rendicidn de cuentas
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desde las Autonomias hacia el Gobierno, pero no desde el Gobierno a las
Autonomias. La descentralizacion genera dinamicas en las que las Comuni-
dades Autonomas y los Entes L ocales tienen bases de legitimidad pararecla-
mar ACC del Estado Central, y aportarla a sus habitantes y contribuyentes.

Seguidamente, encontramos i nteresantes reflexiones en torno alos organismos
de coordinacion de carécter estatal como son e Consgjo de Cooperacién al
Desarrollo y la Comision Interterritorial de Cooperacion para € Desarrollo.
Pese a su potencial, no son siempre suficientemente Utiles para rendir cuentas.
L os entrevistados destacan tres cuestiones: 1) disfuncionalidades debidas a su
carécter simultaneo de coordinacion interministerial y de grupo de expertos; 2)
dependencia financiera de fondos gubernamentales por parte de los miembros
no gubernamentales y 3) fortalecimiento de las relaciones bilaterales con
ONGD sin considerar los espacios abiertos y multilaterales. Los intereses par-
ticulares, € clientelismo y € uso individual de las diferencias de poder entre
organizaciones dificultan la ACC en 6rganos como los Consegjos de Coopera-
cién, asi como lamejora genera de los propios mecanismos de ACC.

En e ambito delas ONGD, |as coordinadoras funcionan como € emento de con-
trol en e sentido positivo, aunque la fragmentacién y proliferacion de ONGD
dificultala articulacion de los diferentes intereses en las dindmicas colectivas.

Otro elemento que se destaca es € conflicto entre los objetivos de la coope-
racion al desarrollo y otros como la proyecciédn internacional del Gobierno o
las agendas comerciales y econdmicas. Lavisibilizacidn de |las actuaciones de
la Ayuda Oficial a Desarrollo para obtener una rentabilidad politicaimplica
realizar inversiones en cuestiones que son menos estratégicas para € pais
socio, pero més visibles.

Por dltimo, sugerimos que existen barreras técnicas para unamejorade laACC
como son lafalta de recursos financieros o € hecho de que |os proyectos sean
la unidad de medida de la ACC, impidiendo ampliar la mira a los procesos de
desarrollo masintegraesy compleos. La dependencia de fondos plblicos para
larealizacion de intervenciones aparece también como una limitante importan-
te, asi como los escasos espacios de reflexidn dentro de las organizaciones.

Implicaciones para los procesos de cambio en curso
A pesar de las limitaciones expuestas en cuanto a concepcionesy préacticas de

ACC, d estudio evidencia la existencia de procesos de cambio en el sistema
de cooperacion a desarrollo espafiol, que inciden de manera directa en algunos
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elementos centrales de la forma de concebir la ACC. A continuacion presen-
tamos algunos de estos elementos tal como han sido analizados en el trabajo
de investigacion realizado y apuntamos de qué manera podrian reforzarse las
dinamicas de cambio en curso.

La primeratendencia clara es la voluntad de converger alos estandares reco-
gidos en las declaraciones internacionales y, como consecuencia més rele-
vante, de incluir alos actores del Sur como actores principales alos que ren-
dir cuentas. No obstante, aunque el concepto de rendicion de cuentas mutua
de la Declaracion de Paristiene e potencial de poner sobre la mesa esta cues-
tién, la ACC que realmente se practica esta muy viciada por las relaciones de
poder inherentes a sistema de cooperacion internacional. Es importante, por
tanto, que los actores de dicho sistema sean conscientes de estas barreraseini-
cien procesos de revision organizacional que consideren como algo central las
relaciones de poder entre socios del Nortey del Sur.

En segundo lugar, las valoraciones de algunos actores muestran como la cali-
dad de las relaciones empieza a ser reconocida como un elemento estratégico
para la eficacia de la cooperacion. En ese sentido, un paso importante hacia
una verdadera rendicion de cuentas mutua seria ir més all4 de la ACC de
caracter técnico y financiero e incorporar componentes de ACC poalitica,
social o civica. Un punto de apalancamiento clave para generar un cambio en
este sentido, serian las convocatorias de cofinanciacion de acciones de coo-
peracion a desarrollo donde concursan las ONGD para la obtencién de fon-
dos. En €llas, los agentes publicos de cooperacion a desarrollo tienen la
potencialidad de establecer los criterios que rigen la calidad y las actuaciones
de cooperacion a desarrollo. Un cambio de criterio en los tipos de rendicion
de cuentas exigidos, que incorpore la perspectivade la ACC socia y politica,
tendria un efecto multiplicador inmediato. En esta misma linea, un cambio en
las convocatorias de cofinanciacién que pase de apoyar procesos alargo pla-
zo en lugar de proyectos puntuales, contribuiria a reforzar la importancia de
las relaciones de partenariado y confianza mutua entre las ONGD del Nortey
sus contrapartes del Sur.

En paralelo, se detecta un auge en la valoracién de los sistemas de calidad
como mecanismos de rendicidn de cuentas. Asimismo, y a pesar de las limi-
taciones en cuanto a las practicas existentes, se evidencia una cierta voluntad
de pasar de una ACC centrada en € control del gasto a una ACC relativa a
objetivos y resultados. Todo esto convierte los sistemas de calidad en un
importante factor de cambio en las formas de ACC, aunque de cara a incor-
porar las consideraciones anteriores, seria recomendable introducir la refle-
Xién acerca de los indicadores de proceso y de como considerar la calidad de
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las relaciones que se establecen en las intervenciones de desarrollo, como un
aspecto inherente a la calidad de las mismas. Asi, € actual marco de gestion
basada en resultados deberia recoger € aspecto de la rendicién de cuentas,
enfatizando no sblo los resultados materiales y visibles de la intervencion,
sino también €l acance en las relaciones entre |os actores que participan en la
intervencion.

Otro factor de cambio es la actual valorizacion de laevaluaciony € crecien-
te reconocimiento de la importancia de sistematizar las experiencias. Enten-
demos que esto deberia ir acompafiado de una cultura del aprendizaje en las
organizaciones. Tanto en €l seno de las propias ONGD como en relacion con
otros actores publicosy privados, seriainteresante que se promovieran accio-
nes orientadas a la evaluacién, no con &nimo fiscalizador, sino para activar
procesos reflexivosy de cuestionamientos de las précticasy valores dela pro-
pia organizacion en los diferentes contextos en los que trabgja. Esto requiere
de considerar la evaluacién no como un trabajo de consultoria externa sino
como un proceso inherente a la dindmica organizativa.

Asimismo, cobra importancia creciente la necesidad de ganar legitimidad y
credibilidad, y para ello resulta esencial mejorar los mecanismos de transpa-
rencia de las actividades de las entidades dedicadas a la cooperacion interna-
cional, potenciando e acceso a la informacidn y la comunicacion y some-
tiéndose a escrutinio publico por parte de la ciudadania. No obstante, es de
capital importancia diferenciar 1a*“ publicitacion” de las accionesy proyectos,
de la rendicién de cuentas puesto que la comunicacion con la ciudadania
requiere de honestidad sobre |0 que se pretende hacer en cada caso.

Sin embargo, esto choca con las evidencias del estudio en las que se constata
una cultura politica en Espafia no excesivamente proclive a movilizarse para
exigir ACC, lo que en el caso de lacooperacion al desarrollo se acentla, a no
ser percibida por la ciudadania como un &rea de central importancia para su
vida cotidiana. Por tanto, si queremos ir més alld de una ACC de carécter téc-
nico y financiero, administraciones publicasy ONGD deberian promover una
pedagogia de la ACC en el marco de las acciones de sensibilizacion y educa-
cion para el desarrollo que incorporen la perspectiva de la ACC politica,
social y civil. Solo de esta manera se podra avanzar hacia una ACC mas acti-
vaque permitala apertura de espacios de participaci 6n efectivos paralasocie-
dad civil y la ciudadania.

Otro aspecto que aparece claramente en la investigacion, es la importancia

para las organizaciones de contar con persona especializado y con una bue-
naformacion. De caraaincorporar una perspectivaampliadela ACC, esto no
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se refiere solamente a una formacion técnica, sino también a conocer précti-
cas y enfoques diferentes a los de la cooperacion espafiola, tal como estén
siendo implementados en otros contextos. Por ello, seriadeseable que las enti-
dades dedicadas a la cooperacion tuvieran una politica de recursos humanos
gue primara la formacion continua en entidades del Norte y del Sur con un
planteamiento innovador de la rendicidn de cuentas. Resaltar aqui la impor-
tancia de la participacién en foros internacionales, el intercambio de cuadros
técnicosy laformacion con mirasinternacionales, asi como las posibles alian-
zas con universidades y centros de investigacion.

La investigacién destaca también el papel de los espacios de coordinacion
como espacios donde articular la ACC y replantear su significado. Por una
parte, las coordinadoras de ONGD, deberian ser el espacio en el que no sélo
exigir ACC alos Gobiernos, sino también reflexionar sobre qué se entiende
por rendicion de cuentas en el seno de las ONGD, a quién se debe rendir
cuentas 'y como puede llevarse a cabo. Ademas, habria que considerar cémo
extender este debate alas ONGD pequefias que no estan representadas en ese
foro. En el caso de los érganos de coordinacién de la ayuda oficial que
dependen de la Administracion Central, urge revisar su funcionamiento y
pensar en cdmo pueden convertirse en espacios de rendicién de cuentas
mutua.

En relacion alasintervenciones en terreno, parece importante pasar de pensar
en clave de proyectos a pensar en clave de procesos de transformacién y cam-
bio a largo plazo. Esto tiene implicaciones sobre los términos en los que se
planteala ACC pues, més alladerendir cuentas sobrelos objetivos o las estra-
tegias, se pone €l foco en las organizaciones con las que se establecen aian-
zasy en lared de relaciones como recurso central de una organizacién para
apoyar procesos complejos de transformacion. S6lo considerando la diversi-
dad de actores que intervienen, la diversidad de formas que puede adoptar 1a
ACCy € papel de las relaciones de poder, podremos construir consistente-
mente nuevas ideas, dinamicas y précticas de ACC.
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RESUMEN

Hasta ahora, las acciones de Naciones Unidas y de los Estados
frente a los problemas globales no habian tomado en considera-
cién alas ciudadesy gobiernoslocales. No obstante, de una mane-
ra descentralizada y espontanea, estan empezando a actuar frente
a estos problemas. El proposito del presente trabajo es precisa-
mente ponerlo de manifiesto en los tres mas importantes: cambio
climatico, hambre y biodiversidad.

ABSTRACT
Up to now, Sates and United Nations do not have pay attention to

Cities and Local governments for solving the global problems.
Nevertheless, they are beginning, in a way descentralized and
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opens up, to act set against these problems, The purpose of the
present work is exactly to show it in the three most important: cli-
mate change, hunger and biodiversity.

RESUME

Actuellement, les actions des Nations Unies et des Etats en face
des problémes globaux n’'a pris en compte des Villes et des gou-
ver nements locaux. Cependant, ceux-ci sont en train d’ agir, d' une
maniér e décentalisée et spontanée, en face de ces problémes. L'in-
tention de ce travail est de voir les trois le plus importants: le
changement climatique, la faim et la biodiversité.

La necesaria mayor atencion alasrespuestas locales
en la actual grave crisis global

El proceso globalizador, con su considerable fuerza expansiva, estabalogran-
do acercar y establecer conexiones entre todas las partes del planeta. Ello
habia sido considerado generalmente como una virtud, pero también entrafia-
ba un riesgo, definido como sistémico y que significaba que una crisis podia
extenderse con facilidad, teniendo un alcance global.

Las previsiones més pesimistas, como es sabido, se han cumplido y nos
encontramos ahoraen unacrisis de estas dimensiones, con varias vertientesy con
graves problemas mundiales. Ella est4 afectando ademés con mayor intensi-
dad y gravedad alas partes del sistema més débiles, en este caso |os paises en
vias de desarrollo.

Ladeclaracion de la cumbre sobre los efectos de la crisis en € desarrollo, del
mes de junio de 2009, asi |0 ha manifestado, indicando expresamente que esta
crisisestdvinculadaamdaltiples crisisy problemas global es interrel acionados,
como & aumento de la inseguridad alimentaria, la volatilidad de los precios
de laenergiay los productos basicos y € cambio climético®.

La comunidad internacional, naturalmente, ha estado obligada a tomar me-

didas para combatir estos problemasy la crisis. Como es conocido, en junio
de 2008, la FAO convocd, en Roma, la conferencia de alto nivel sobre la

1. A/Conf.214/3 Conferencia sobre la crisis financiera y econémica mundial y sus efectos en el desarro-
Ilo, New York 24 a 26 de junio de 2009, documento final de la conferencia.
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seguridad alimentaria mundial: 1os desafios del cambio climatico y la bioe-
nergia. Las Naciones Unidas también establecieron un grupo de tareas para
hacer frente a la crisis aimentaria que todavia continua se trabajo. Ya
hemos sefialado ademas la reciente conferencia sobre los efectos de la cri-
sis en el desarrollo y recordemos también la decision de la cumbre del G8
de primeros de julio de 2009 en L’ Aquila en pos de la seguridad alimenta-
ria mundial y la cumbre sobre la seguridad alimentaria mundial de 2009,
también auspiciada por la FAO.

Por lo que respecta a cambio climético, también se estan intensificando
las negociaciones e iniciativas por la mayor urgencia sentida del proble-
ma. El secretario general Ban Ki Moon ya convoc6 una reunién de alto
nivel en la sede de Naciones Unidas para ello y ahora se esta llevando,
hasta el 9 de diciembre, la conferencia negociadora en Durban para con-
sensuar y avanzar en medidas contra los efectos negativos de este cambio
climatico.

Como regla general, todas estas iniciativas estan basadas en un enfoque des-
de arriba, uniforme y pensado en exclusiva paralos Estados, sin otorgarle un
espacio a la respuesta que puede darse a estos problemas desde lo local, con
SUS propios actores.

El reconocimiento e impulso que se dio a este espacio en la Cumbre de Rio
sobre el medioambiente, sobre la base de la bien argumentada maxima
“pensar globalmente y actuar localmente” no ha estado hasta ahora presen-
te. Ademés, como es conocido, las ciudades y poderes locales ya vienen
desarrollando, desde hace algunos afios, una accion internacional conside-
rable y estimable?. Sin embargo, la misma no ha sido suficientemente reco-
nociday menos en esta crisis.

No obstante, la accion surgida desde abajo, desde el propio plano local en res-
puesta a los problemas globales més importantes aludidos, como vamos a ver
a continuacion, ya se esté produciendo y ha de ser potenciada como acciones
revulsivasy transformadoras.

2. Un examen reciente del estado del arte de esta accion puede verse en la obra recientemente publicada:
Martin Lépez, Miguel Angel y Oddone, Nahuel (coord.): Las ciudades y los poderes locales en las relaciones
internacional es contempor aneas, Granada, Uni6n | beroamericana de Municipalistas, 2010. En é puede encon-
trarse una bibliografia amplia sobre latemética. Merece destacarse como obrapionerael trabajo de Alger, C.F.:
“Lelocal et le mundial: comment pergevoir et assumer leurs interconnexions?’, Revue Internacional de Scien-
ces Sociales, 1988, vol. 117, pags. 359 y ss.
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Laaccién delas ciudadesy los gobiernos locales ante
las amenazas del cambio climético

El primer &mbito donde ello aparece es el cambio climético®, donde empieza
a verse una considerable accion de los gobiernos locales. En este sentido, es
interesante resaltar la conferencia internacional sobre € liderazgo de los
gobiernos locales en el cambio climatico que tuvo lugar en la ciudad de
Copenhague entre los dias 2 a 4 de junio del presente afio 2009 con la parti-
cipacién de representantes de méas de cien paisesy de la organizacion mundial
de ciudades, Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU). En €lla, los po-
deres locales quisieron poner de manifiesto la importancia que tiene la bus-
gueda de soluciones locales para combatir e cambio climatico, asi como rei-
vindicar el papel que estos poderes pueden desempefiar en ello.

La conferencia* ha puesto de manifiesto muchos ambitos en los que esta actua-
cién puede ser deinterésy deimpacto, como en el secuestro de carbono, lamiti-
gacion, las estrategias de desarrollo con bajo nivel de carbono, la movilidad
sostenible, 1os sistemas de financiacion, € comercio de carbono o las maneras de
involucrar alos sectores privados. También se ha puesto de manifiesto las cone-
xiones locales con las otras graves crisis mundiales y la necesidad de atender a
lajusticia climética, haciendo esfuerzos para prestar atencién alos sectores que
se vean més perjudicados por € referido cambio climético. Asimismo, en esta
conferencia se ha presentado una e proyecto de web ClimateActionMap.org
concebido para recoger y ofrecer informacion de las soluciones mas innovado-
ras de los gobiernos locales y las ciudades contra el cambio climético y enten-
dido como un instrumento de primera utilidad para € trabajo de aquéllas®.

Previamente a esta conferencia, ya podian encontrarse también acciones dirigi-
das aarticular este movimiento de las ciudades y poderes locales frente a cam-
bio climatico. En este sentido, es de gran relieve el compromiso para la protec-
cién del climaquelanzaron acaldesy gobiernoslocales en unareunion paralela
ala conferencia de Naciones Unidas sobre e cambio climético que tuvo lugar
en la ciudad indonesia de Bali en diciembre de 20076. En este compromiso se

3. En materia medioambiental la accion de las ciudades y los gobiernos locales ya ha tenido una accion
destacada en otros ambitos diferentes al cambio climético, siendo especial mente interesante la labor del con-
sgjo internacional para las iniciativas locales de medioambiente, Iclei, segin su acrénimo en lengua inglesa
(www.iclei.org).

4. El documento de conclusiones de la conferencia puede verse en la pagina web www.kl.dk/localclima-
tesummit.

5. Véase www.climateactionmap.org

6. The World Mayors and Local Governments Climate Protection Agreement, launched at the United
Nations Climate Change Conference by ICLEI-Local Governments for Sustainability, the World Mayors
Council on Climate Change (WMCCC), United Cities and Local Government and the C40 Climate Leadership
Group in Bali, Indonesia, 12 december 2007.
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abogaba por reducir las emisiones de gases de efecto invernadero, por ahorrar
energiay por reducir la dependencia de los combustibles derivados del petréleo
y de la energia nuclear.

En esta labor la voz de los poderes locales esta siendo Ilevada por |a organi-
zacion de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU) y por ICLEI, una
organizacion de poderes locales especializada en la sostenibilidad medioam-
biental. Primordialmente, el propésito de ellas es influir en las negociaciones
intergubernamentales para que se les reconozca su papel y se recojan sus
aportaciones. Ya ante la cumbre de diciembre de 2009 en Copenhague pre-
tendi6 este acogimiento. L as referidas organizaciones han estado muy activas
en las rondas negociadoras que se estadn desarrollando, particularmente en la
de Bonn, de primeros de junio de 2009, donde han conseguido que el texto
recoja el papel de los gobiernos locales en todos |os capitulos del texto accion
de cooperacion alargo plazo, adaptacion y mitigacién, accion de financiacion,
tecnologiay construccion de capaci dades.

Los frutos de este trabajo ya estan llegando y un reconocimiento explicito y
contundente a esta labor ha sido dado en la cumbre de Estados de Cancun
sobre el cambio climético del pasado afio 2010. Previa a ella fue la cumbre
mundial de alcaldes sobre € clima (noviembre de 2010) que avanz6 conside-
rablemente en crear un marco de accion eficaz de los gobiernos locales antes
el cambio climatico, quedando ello plasmado en el llamado Pacto de la Ciu-
dad de México. Este es un pacto voluntario abierto alafirmay adhesion de
los gobiernos locales para comprometerse en adoptar medidas y normativas
parafavorecer reduccién de gases y demas que generan calentamiento global.
También seincluye en este pacto €l registro de carbono, unade lasiniciativas
mas interesantes y elaboradas y que pretende crear una herramienta precisa
con criterios de medicion y evaluacion del impacto de cada ciudad en el cam-
bio climético’.

Aparte de este esfuerzo por entrar en la agenda de los Estados y de |las nego-
ciaciones mundiales no puede olvidarse que los entes locales también estén
adaptando y poniendo en préactica ya iniciativas para aminorar los efectos
adversos del cambio climético®.

Una de las més conocidas en este sentido es la promovida por 1a Union Euro-
pea, referidaa Pacto delos Alcaldes contralos efectos del cambio climético®.

7. Puede verse més informacion en la pagina web www.uclgmexicocity2010.0rg.

8. Losdias 28 a 30 de mayo de 2010 se llevé a cabo en la ciudad alemanade Bonn, la conferencia de estu-
dio de la adaptacion de las ciudades al cambio climético: “resilient cities 2010”.

9. Informacion sobre esta iniciativa puede verse en la pagina web www.eumayors.eu
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Por él, los ayuntamientos y gobiernos locales firman un compromiso publico
para reducir las emisiones de carbono asi como para hacer un plan de accién
para asumir la energia sostenible. El texto del Pacto también incluye la reali-
zacion por los gobiernos locales de un inventario de emisiones, la moviliza-
cion de la sociedad civil para esta cuestion, la prevision de medidas de efi-
ciencia energética o el seguimiento de los modelos de excelencia en esta
materia, como aspectos destacados. Otra iniciativa interesante digna de rese-
fiar la reciente conferencia europea celebrada en la ciudad onubense de Punta
Umbria, entre los dias 23 y 25 de septiembre de 2009, dedicada la promocion
de acciones locales frente a cambio climéatico™.

Otro gemplo que podemos citar es la labor que rediza el World Wildlife
fund, laimportante organizacion no gubernamental de defensa de la naturale-
zay que tiene como una de sus lineas prioritarias €l trabajo con las autorida-
des locales en la lucha contra el cambio climético. En este sentido ha ela-
borado una muy interesante guia dirigida a las autoridades locales para la
reduccién de las emisiones de carbon, titulada the right climate for change.
También ha establecido una modalidad en los premios Beacon para premiar
la excelencia e innovacion de los gobiernos y comunidades locales frente a
cambio climético.

Ante | os efectos cada vez més acusados del cambio climatico en las economias
locales, lo previsible es que estas iniciativas se incrementaran considerable-
mente con lafinalidad de buscar alternativas a las economias de los territorios
excesivamente dependientes del carbon y del petréleo y que se verian afecta
das por la crisis energética. Un gjemplo ilustrativo es Michigan, que tiene ya
prevista una conferencia para buscar su futuro loca ante e nuevo escenario.

En definitiva, lo que se pone de manifiesto en los parraf os anteriores eslanece-
sariaimportancia de las ciudades y de los poderes locales frente al cambio cli-
mético. Recientemente, incluso lo ha reconocido €l propio Banco Mundial.

En consecuencia, no cabe esperar a que el cambio climético se manifieste de
forma uniforme y homogénea en todas las partes. Més bien a contrario, sus
efectos, fisicos y sobre todo sociales, se presentan de forma heterogénea y

10. También esinteresante sefialar que el Consejo de Europa, através del Congreso de Autoridades Regio-
nalesy Locales de Europa, ha mostrado |a necesidad de que los municipiosy poderes local es sean activos fren-
te a cambio climético. En este sentido y atitulo de gjemplo son interesantes las resoluciones y recomendacio-
nes 262 (2008), 248 (2008), 243 (2008), 235 (2007 y 215 (2007). En ellas se aboga por una nueva cultura
energética, la construccion de capacidades para la adaptacion a cambio climético o alos nuevos acercamien-
tos locales.

11. Asi se ha sefiadlado en el quinto Urban Research Symposium del Banco Mundial realizado entre los
pasados 28 y 30 de junio en la ciudad de Marsella.
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bien diferente para cada lugar, de ahi que sea importante respuestas singula-
resy adecuadas a cada medio desde |os poderes publicos mas cercanos.

También es interesante, por Ultimo, destacar que las organizaciones del siste-
ma de Naciones Unidas comienzan en sus acciones y estrategias, a dar cabi-
da timidamente a las ciudades y poderes locales en la lucha contra los pro-
blemas que entrafia el cambio climético.

Asi, por gemplo, en lareciente iniciativa del Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo titulada “hacia territorios con menos emisiones de gases
de efecto invernadero y més resistentes al cambio climético” ya se cita la
importancia de trabajar con las ciudades y gobiernos locales en la materia,
aungue, ciertamente, la referida iniciativa se cifie més al trabajo con las
regiones. Otra interesante y muy reciente iniciativa en este ambito proviene
de la Comisién para Europa del Consejo Econdémico y Socia de las Nacio-
nes Unidas, quien esta promoviendo seminarios y acciones para conseguir
ciudades neutras con € clima (Climate Neutral Cities) que persigue fomen-
tar la eficiencia energética y la reduccion de los gases de efecto invernade-
ros en las ciudades. El fundamento de esta iniciativa, segin se deduce de sus
documentos®?, es interesante y desvela que, segin estimaciones existentes,
las ciudades son responsables del cuarenta por ciento de las emisiones de car-
bono y solos edificios suponen €l quince por ciento de dichas emisiones,
siendo casi € diez por ciento los residenciales y el cinco con cuatro los
comerciales!. Para ello, esta linea identifica las &reas en las que deben tra-
bajar |as ciudades, como son la eficiencia energética en los hogares, el trans-
porte sostenible, los espacios verdes urbanos, la gestion de las infraestructuras
urbanas y la proteccion de los espacios abiertos y la gestion del crecimiento y
la densidad urbana.

Ademés, actualmente, los gobiernos locales, con e concurso de la organiza-
cion Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), estén reforzando sus
posturas ante la conferencia sobre el cambio climético que se va a desarrollar
entre los dias 28 de noviembre y 9 de diciembre de 2011 en la ciudad suda-
fricana de Durban. Piden que se les reconozca urgentemente la necesidad de
tomarlos en consideracion y quieren también demostrar la eficacia de sus
acciones, sobretodo através de lainiciativa sobre €l registro de emisiones de
carbén que lanzaron el pasado noviembre de 2010.

12. ECE/HBP/2009/2, 15 july 2009, Economic and Social Councial, Economic Commission for Europe,
Committee on housing and land management, Consideration of the outcomes of the seminar on “ Climate neu-
tral cities” . Towards climate neutral cities: a regional perspective, note by the secretariat.

13. Se indica también que una gran proporcion de las emisiones se produce durante la construccién de los
edificios.
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Laaccion delas ciudadesy los gobiernos locales en la lucha
contra e hambrey la seguridad alimentaria

Otro grave problema mundial es € hambre y lainseguridad alimentaria, agu-
dizada fuertemente en los Ultimos afios por €l alto precio de los alimentos
basicosy las crisis alimentarias, unas crisisen laque hainfluido y vaa seguir
haciéndolo & cambio climético, que amenaza una menos productividad agrico-
la, y la propia crisis energética y de subida de precios del petréleo, dada la
considerable necesidad de su consumo que exige €l transporte de la alimenta-
cién. Como se observa, todo esta interrelacionado.

En esta materia, la aportacion de lo local puede ser iguamente revulsiva y
tener gran impacto. No obstante, su recurso no ha sido hasta ahora invocado
con mucha profusion; ademas, sin duda, mucho menos que en €l caso del
cambio climatico, antes visto.

Sin embargo, la verdad es que empiezan incluso a encontrarse movimientos
gue abogan por ser localvores (local y de la palabra latina vorare que signifi-
ca comer, devorar), esto es defensores de alimentarse solo con productos de
cerca del lugar en cuestion.

Naturalmente, es deseable reducir la cadena de produccion alimentaria cuando
esta sea demasiado larga entre € lugar de produccion y de consumo, sin razén
justificativa. En el seno de la organizacion mundial del comercio, en las nego-
ciaciones sobre comercio de productos agricolas, aparece esta idea, sin que
haya sido aceptada alin, parala ayuda alimentaria humanitaria. Se deseaquela
misma se adquiera preferentemente en |os mercados locales, para no dafiarlos.

La idea podria, por tanto, ampliarse en las referidas negociaciones pudiendo
desincentivarse los productos con excesivo coste de transporte y consumo de
CO,, sin que hayan razones que lo puedan justificar.

De todas formas, cabe esperar en el futuro un notable incremento de esta ten-
denciaair aloloca. Lagran industria alimentaria, siempre con mayor capa-
cidad de adelantarse a los acontecimientos, conoce bien que la demanda de
productos locales va a acrecentarse considerablemente en |os proximos afios.
Asi lo ponian de manifiesto en el anuario del afio 2007 del CIES food bussi-
nees forum (laorganizacion que agrupalamayor parte delagran industriaali-
mentaria), mostrando que seré una de las nuevas exigencias del mercadoy de
los consumidores’4.

14. Cies Annual Outlook, may 2007, a year in the world of retail, the Food Bussiness Forum, p. 9.
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Todas estas razones debieran obligar a reforzar el papel de las autoridades
locales para favorecer la produccidn de alimento en sus territorios, una cues-
tién que debiera ser mas estudiada y, sin duda, reforzada. Ello debiera reali-
zarse con un alcance mundial. Ahora bien, naturalmente, los mayores esfuer-
zos y énfasis han de ponerse en las zonas donde hay mayor dependencia
alimentarial® y hambre en e mundo.

Hay que reconocer, no obstante, que la FAO ya ha reconocido laimportancia
de trabajar con las autoridades y funcionarios locales. De hecho, ha habido
varios encuentros y seminarios promovidos por la FAO donde se ha puesto de
manifiesto esta necesidad y se havalorado €l papel de las autoridades locales
en el aprovisionamiento y mejora de la seguridad alimentaria urbana. Este es
el caso de la declaracion de Dakar, Meknés, Bangkok o Addis Abbebat®.

Ademés, desde 1995, la FAO cuenta con una iniciativa denominada abasteci-
miento y distribucién de alimentos para las ciudades, a través de la cud
fomenta la participacion de aquellos en aras de mejorar la seguridad alimen-
taria. De hecho, los referidos encuentros y declaraciones han tenido su base
en estainiciativa.

Como rasgo fundamental, esta es una iniciativa eminentemente técnicay que
prevé una participacion de los poderes locales con este caracter, en concreto
mejorando dicha distribucion, facilitando la llegada, acopio y acceso a los
mercados de los aimentos, asi como el fomento de la agricultura'y su pro-
duccion en los alrededores y cerca de las ciudades.

Ciertamente, se parte de un diagndstico de los problemas de lainseguridad ali-
mentaria urbanal’ y se muestran muchas medidas y acciones concretas que los
gobiernos locales pueden hacer con lafinalidad de mejorar €l abastecimiento 'y
distribucion de dimentos. Este es € caso de la concesion de crédito, lamejora
del transporte interurbano de alimentos, la salubridad en la manipul acidn de ali-
mentos, |as metas sanitarias y ambientales, € tratamiento de desechos, la pro-
vision de agua, de espacio y servicios alos mercados minoristas, la vigilancia

15. Como es conocido, hay una categoria especial de Estados importadores netos de alimentos.

16. Estas declaraciones pueden verse en www.fao.org/af/sada, Declarations on Urban Food Security and
Food marketing. En concreto, eran Alimentaer lesvilles de |’ Afrique du Nord, Meknés, 2003; Alimentando las
ciudades de América Latina, La Habana, 2003, Feeding citiesin the Horno f Africa, Addis Abbeba, 2002; Fee-
ding Asian Cities, Bangkok, 2000; Approvisionnement et distribution alimentaire des villes de I’ Afrique fran-
cophone, Dakar 1997.

17. Como bibliografia sobre estas cuestiones y sobre lalabor de la FAO con las ciudades puede verse Fee-
ding the cities, excerpt from 1998 The State of Food and Agricultura, Food and Agricultura Organization of
the United Nations, Rome, 1998; Alimentos para las ciudades, politicas de abastecimiento y distribucion de ali-
mentos para reducir lainseguridad alimentaria urbana, Guia informativa para alcaldes, responsables de ciuda-
desy planificadores urbanos en paises en desarrollo y paises en transicion, FAO, Roma, 2000.
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de los procesadores de alimentos, la intervencion de mercados y mataderos, la
creacion de mercados rurales de acopio, la provisién de terrenos para abasteci-
miento y accionesy politicas de apoyo a tenderos, transportistas y consumido-
res con dificultades de acceso, etc.

Son cuestiones, evidentemente, importantes, necesarias y que son tratadas por
laiiniciativa con una perspectiva eminentemente técnica. No obstante, pode-
mos pensar que las autoridades locales pueden tener un papel mas amplio,
activo y, sobre todo, de liderazgo en la lucha contra el hambre y la malnutri-
cién de sus éreas, urbanas o rurales. No debe quedarse en este papel eminen-
temente técnico que subyace de lainiciativa, debe ir mas ala

Asi, primordialmente el énfasis hade ponerse, en linea con lo expuesto al ini-
cio de epigrafe, en la produccién de alimentos en el espacio local, dando faci-
lidades para ello y llevando politicas en este sentido. Ademés, € enfoque ha
de cubrir no solo ala ciudad como zona urbana, como parece ser hasta ahora,
sino también alos municipios y gobiernos locales rurales.

Pero, amayor abundamiento, es conveniente que |os gobiernos locales tengan
también competencia paratrabajar en pos de hacer efectivo el derecho alaali-
mentacién, 1o que conllevaque a concepto de seguridad alimentaria se le afa-
dalamayor carga que implica obrar en el ambito del derecho y se configure
ademas como una politica publicalocal.

Las directrices voluntarias para la realizacion progresiva del derecho alaali-
mentacion, aprobadas por laFAO en 1995, de hecho, también se acordaron de
los municipios y gobiernos locales y, aunque solo fuera en una ocasion, se
refirieron a las mismas, En concreto, en la directriz duodécima, donde se les
encomienda a que destine fondos en sus presupuestos para |os propésitos de
lucha contra el hambre y seguridad alimentaria. Desde nuestro punto de vis-
ta, bien puede ampliarse e campo de accion y no limitarse simplemente a
dador de fondos. Los gobiernos locales podrian afiadir a dichos recursos fi-
nancieros, otros, como recursos humanos, liderazgo, organizacion, concerta-
cion y promocion de la participacion de todos los actores locales para el fin
de la seguridad alimentaria en su ambito.

Naturalmente, para que, en esta materia, la participacion de los gobiernos
locales sea real y efectiva debe haber una estrategia de accidn continuada en
el tiempo y una participacion y ampliaimplicacién de la ciudadania. En otras
palabras, se ha de tratar de crear una verdadera politica publicalocal dirigida
a hacer efectivo el derecho aalimentaciony la seguridad aimentaria. Un muy
buen gjemplo pionero de buen hacer en este sentido es el Politica Plblica de
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Seguridad y Soberania Alimentaria y Nutricial aprobado por el Concejo de
Medellin, Colombia, por acuerdo municipal nimero 38 del afio 2005. Este
acuerdo consta de diez articulos y su primero deja bien claro lafinalidad pre-
tendida: “ se establece e institucionaliza en e municipio de Medellin la politi-
ca publica de Soberaniay Seguridad alimentariay nutricional, que garantice
el acceso de la poblacion a una alimentacion suficiente, equilibraday sana’.
En los que siguen se establecen unos principios firmes sobre los que se basa
la political® y se crean los 6rganos y mecanismos apropiados para su puesta
en préctica real, como son un comité municipa de participacion plural, un
plan de gjecucion municipal y una gerencia especifica.

Es, sin duda, una préctica interesante y que podria extenderse. Seria muy
recomendable gue los gobiernos local es adopten una carta de esta natura-
leza, asumiendo el compromiso de cumplimiento y larealizacion de todos
los esfuerzos locales para hacer realidad el derecho a la alimentacién en
su territorio. Un enfoque local, sin duda, puede aportar mucho a esta
labor. Por su parte, Naciones Unidas, FAO y la comunidad internacional
debieran darle apoyo y sustento, en particular aportando recursos y for-
macion, necesariamente amplia e interdisciplinar, a los cuadros técnicos
de aplicacion.

La accién delas ciudadesy gobiernos locales
en la preservacion y defensa de la biodiver sidad

Por ultimo, es interesante también hacer referencia a la accién de los gobier-
nos locales en un ambito, como es la biodiversidad, estrechamente relaciona-
do con los dos anteriores vistos, € cambio climético y el hambre. Ciertamen-
te, hay una estrecha correlacion entre ellos; la biodiversidad es esencial para
combatir e hambre y ambos estan amenazados por los riesgos del referido
cambio climatico.

Nuevamente, podemos encontrar una activa accion de los gobiernos locales,
reivindicando dichabiodiversidad. Ademés, incluso se pueden encontrar ante-
cedentes bien legjanos en e tiempo, como la defensa que hicieron, alla por
1850, una unién de municipalidades de paises andinos frente a sus gobiernos
y empresas extranjeras contralaexportacion de sus plantasy variedades vege-
tales!®.

18. En estos principios se reconoce €l derecho a la alimentacion, la soberania alimentaria e incluso a la
biodiversidad y equidad ecolégica

19. Referencia tomada de Muschita, Andrew, Thompson, Carol B.: Biopiracy of biodiversity, global
exchange as enclosure, Asmara, 2007, ed. AfricaWorld Press Inc., p. 27.
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Aqui, ademas los avances estan siendo mayores. De hecho, la conferencia de
Estados partes de la Convencion de las Naciones Unidas sobre la diversidad
biolégica, en algunas reuniones, ha reconocido expresamente la aportacion
gue puedan hacer las autoridades locales, considerdndolas como socios para
laimplementacion de la convencion. Este es caso de laresolucion | X/28 dedi-
cadaaalentar y promover € compromiso de las ciudadesy poderes locales en
esta materia?°.

Asimismo, los gobiernos locales, particularmente el antes citado ICLEI, estan
siendo muy activos en reivindicar su papel como guardianes més cercanos de
labiodiversidad. Desde el afio 2006, se esté trabajando por conseguir un par-
tenariado global sobre ciudades y biodiversidad, involucrando a mayor
nimero de ciudades del mundo y a las instancias de Naciones Unidas con €l
secretario de laaludida convencion de Naciones Unidas ala cabeza, todo ello
con vista al afio 2010, que, como se sabe, ha sido €l afio de Naciones Unidas
dedicado a la biodiversidad y donde tuvo lugar la Ultima cumbre sobre el
tema, en octubre, concretamente en la ciudad japonesa de Nagoya.

A fortiori, con motivo de la conferencia de alcaldes por la biodiversidad el
mes de mayo de 2008 en la ciudad de Bonn, han lanzado una llamada a la
accion local?t. En ella piden un apoyo sustancial y el esfuerzo politico de
todos, gobiernos nacionales y comunidad internacional inclusive, para hacer
realidad € potencial que tiene lo local para proteger la biodiversidad global.
En €l texto se expresa, asimismo, como ideas originales, que ellos son lains-
tancia mejor situada para educar a la ciudadania sobre la importancia de la
biodiversidad y que esimportante que los gobiernos local es desarrollen estra-
tegias alargo plazo para proteger dicha biodiversidad urbana, integrandola en
todos los aspectos de la planificacion de las ciudades y en la provision de los
servicios municipales.

Todas estas acciones descritas merecen, sin duda, una critica positiva. Deben
entenderse como sefialamiento del camino a seguir. Lo importante ahora es
concretar y llevar a cabo acciones sostenidas y continuadas en al tiempo. Hay
pues que conseguir y consolidar el compromiso del mayor nimero de go-
biernos locales, grandes, pequefios, también rurales, en todo €l mundo, parala

20. Se dice que es la primera Conferencia de Estados partes a una Convencion de medioambiente que ha
adoptado una decision con este reconocimiento de las ciudades y poderes locales. Ademas, en la pagina web
de la conferencia de Estados partes a la convencion sobre la diversidad biol 6gica puede verse més informacion
sobre este papel de |los gobiernos locales (www.chd.int/authorities). De otro lado, €l titulo completo de la deci-
sién es UNEP/CBD/COD/DEC/1X/28, 9 october 2008, Conference of the parties to the Convention on Biolo-
gical Diversity, Bonn, 19-30 may 2008, Promoting engagement of cities and local authorities.

21. Cities and Biodiversity. Bonn Call for action, Mayors conference, local action for biodiversity. Para-
Ilel event to the conference of the parties to the UN_CBD, Bonn, Germany, 26-28 may 2008.
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preservaciéon de la biodiversidad. Hay también, como necesario préximo
paso, que dotar de contenido técnico a esta labor, intentando maximizar las
acciones locales, innovando, capacitando y difundiendo buenas préctica.
Afortunadamente, en esta materia, ya se trabagja en este sentido a partir del
estudio de los llamados indices de Singapur paraevaluar y valorar esta biodi-
versidad en las ciudades??. Hay que entender, por Gltimo, que trabajando en
esta senda también se contribuye alalucha frente alos problemas del cambio
climético y la defensa de la seguridad alimentaria, dada |a estrecha correla-
cién entre todos ellos.

El referido indice de Singapur fue presentado en la segunda conferencia sobre
ciudades y biodiversidad celebrada en Curitiba (Brasil) en 2010. El mismo se
basa en tres grandes &reas, que son la biodiversidad en la ciudad, |os benefi-
cios que presta la biodiversidad nativa a la ciudad y la gobernanza 'y gestion
de dicha biodiversidad. Cada uno de estos apartados cuenta con varios indi-
cadores para su medicién, conocimiento y evaluacion. Por tanto, se esta
haciendo un esfuerzo considerable para crear un marco valido de andlisis que
sea préctico y aplicable. Ademas, lo més importante es que ha sido acogido
expresamente este indice y € plan de accién de los poderes locales en la con-
ferencia de Estados parte de la Convencion sobre la diversidad biol6gicalle-
vada a cabo en Nagoya el pasado octubre de 2010. Un avance sin dudaimpor-
tante para el afio internacional de la biodiversidad.

Conclusiones

La crisis mundial actual ha dejado bien de manifiesto la existencia de pro-
blemas globales que requieren, para ser salvados, de cambios estructurales
profundos en |as relaciones internacionales. Ante ello tiene mucho que apor-
tar el @mbito local através de las ciudades y sus gobiernos locales. Su parti-
cipacion en ello viene gestdndose desde hace tiempo, pero deberia entender-
se que la actual crisis global debiera ser un punto de inflexion para reforzar
y consolidar esta accién en la respuesta mundia alos més graves problemas,
laamenaza del cambio climético y el hambre e inseguridad alimentaria mun-
dial. Asi lo hemos podido comprobar y constatar a lo largo del presente tra-
bajo en las acciones que ya estan en camino, muchas de ellas esponténeas,
asi como en las potencialidades que puede tener una accion mas profunday
estructurada.

22. Esinteresante ver al respecto la pagina web www.cbd.int.
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EL DESARROLLO DE SERVICIOS
SOCIALES COMO FORMA DE
PROTECCION DE LOS MENORES
EN LA CIUDAD DE TANGER

YOLANDA MARIA DE LA FUENTE ROBLES
Y EVA MARIA SOTOMAYOR MORALES*

PALABRASCLAVE
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RESUMEN

En Marruecos, y situandonos de forma especifica en la ciudad de
Tanger, € concepto de Servicios Sociales, tal y como esta estruc-
turado en el sistema espafiol, no existe. Sn embargo, asistimos a
un importante proceso de modernizacién, donde se conjugan al
mismo tiempo estrategias iniciadas por € propio gobierno, la
sociedad civil, 0Organizaciones Nno Ggubernamental es extranje-
rasy Agencias de Cooperacion Internacional.

ABSTRACT

In Morocco, and located specifically in the city of Tangier, the con-
cept of Social Servicesasit isstructured in the Spanish system does
not exist. However, we withess a major modernization process,
which combines both strategies initiated by the government, civil

society, foreign NGOs and international cooperation agencies.

* Universidad de Jaén.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 29. Afio 2012, pp. 227-239

227




Acciones futuras para el desarrollo de servicios sociales como forma de proteccion de los menores en laciudad de Tanger

228

RESUME

Au Maroc, et trouvé précisement dansla ville de Tanger, la notion
de services sociaux telle qu'elle est structurée dans le systeme
espagnol n’existe pas. Cepedant, nous assistons a un processus de
moder nization, qui combine les deux stratégies mises en place par
le gouverment, la société civile, les ONG étrangéres et agences de
coopération internationale.

L os comienzos de cambio

El conocimiento de las necesidades sociaes es el punto de partida de toda
accion social. Las necesidades estan condicionadas a tiempo, espacio, facto-
res econdémicos, sociales, culturales, politicos e ideol6gicos. Las hecesidades
No son estaticas, son dinamicas, el satisfacer una necesidad significariael sur-
gimiento de otra.

Todos los procesos de cambio estén |lenos de cortapisas e incluso de ciertos
retrocesos que luego hacen que el avance sea mas importante, porque en estos
aspectos influye la cultura administrativa y burocrética, la falta de planifica-
cién, organizacion y sobre todo la estrategia para ese cambio, haciendo nece-
sario corregir continuamente el arco direccional (De La Fuente, 2002).

Por ello si atendemos a |as necesidades actuales en Marruecos, podemos des-
tacar entre sus prioridades: la cobertura de las necesidades sociales bésicas, la
gobernanza democrética, la promocion del tejido econdmico y empresarial, y
cuestiones de género y desarrollo.

Para ello, una intervencién bien orientada a través de la cooperacion podria
contribuir a insertar més plenamente la Iniciativa Nacional del Desarrollo
Humano (INDH) en el proceso de transicion politicay econémica que vive
Marruecos y asegurar que los avances en la gobernanza democrética —no
sblo en términos de participacion ciudadana, sino también de desarrollo insti-
tucional, especiamente de los municipios— acompafian la mejora en la
cobertura de las necesidades bésicas, y que esta va acompafiada a su vez de
un desarrollo equilibrado y sostenible del tejido econémico que absorba las
enormes necesidades de creacion de empleo.

Los tres gjes de la INDH consisten en reducir el déficit social tanto urbano

como rural mediante un mejor acceso a infraestructuras y servicios sociales
basicos como “lasalud, laeducacion, laafabetizacion, el agua, laelectricidad,
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la vivienda salubre, €l alcantarillado, la red de carreteras, las mezquitas, 1os
centros juveniles y las infraestructurales culturales y deportivas’; promover
las actividades generadoras de ingresos y de empleo, y ofrecer asistenciaalos
grupos sociales més vulnerables para ayudarles a salir de la precariedad.

Finalmente, “teniendo en cuenta la imposibilidad material de garantizar una
cobertura exhaustiva y simultdnea de todas las regiones y todas las catego-
rias’, se designan como beneficiarios prioritarios 360 municipios rurales y 250
barrios marginales o medinas antiguas de las ciudades y se encargaba al pri-
mer ministro la elaboracion de un plan de accidn para su aplicacion.

La INDH marca sin duda un punto de inflexion en la politica econémica y
social de Marruecos desde su independenciaen 1956, en lamedidaen que apa-
rentemente refleja una prioridad sincera de la Corona por el desarrollo social,
como s después de cincuenta afios de independencia admitiera que su legiti-
midad no puede estar ligada Unicamente a elementos como la autoridad reli-
giosa, la continuidad histérica de lamonarquia o la“integridad territoria” y la
vinculara a las condiciones de vida de su pueblo, otro aspecto muy positivo de
laINDH es precisamente su metodol ogia participativa, lainvolucracién expre-
say real delasociedad civil aescadlalocal, y laintegracion en un mismo pro-
ceso de todos |os agentes politicos, econdmicosy sociaes aescalalocal.

Ademés, se ha querido establecer un procedimiento relativamente transpa-
rente de definicién de prioridades y seleccion de proyectos, con licitaciones
publicas para la presentacién de proyectos abiertas tanto a las colectivida-
deslocales como alas camaras profesionales, |os sindicatos, |as cooperativas
y las asociaciones como entidades ejecutoras, algo bastante novedoso en
Marruecos.

Después de la firma de la convencién de las Naciones Unidas en relacion con
los derechos de lainfancia en 1993, la proteccion de los nifios y nifias marro-
quies, es uno de los objetivos prioritarios del gobierno marroqui, siendo la
mejora de la educacion y la prevencion de situaciones desfavorecidas, inicia-
tivas muy importantes dentro del Plan de Accién Nacional: “Pour un Maroc
digne de ses enfants (2002)” por las que apuesta el gobierno y la sociedad
civil marroqui para paiar graves situaciones de riesgo y marginacion.

Es competenciadel Ministerio de Desarrollo Social, Familiay Solidaridad de
Marruecos, gestionar, desarrollar y coordinar en la ciudad de Tanger un siste-
ma de proteccion y atencion alainfancia, contando para su disefio con la par-
ticipacion de agentes sociales, ante un déficit social y politico como es e caso
de la atencion especializada de menores en situacion de riesgo social.
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El Ministerio de Desarrollo Social, Familiay Solidaridad a través de Entrade
Nationale cuenta con recursos econdémicos para gjecutar y diseflar un sistema
de proteccion alainfancia que permita garantizar lainsercién de los menores
marroquies més vulnerables en la sociedad, actuando a su vez como método
de prevencién de la migracion infantil no acompafiada.

En este sentido es interesante sefidlar igualmente la iniciativa del Gobierno,
poniendo en marcha las llamadas UPES (Unidades de proteccién a la Infan-
cia) que ha derivado en un auténtico canalizador de la accidn social y como
puerta de entrada a la atencion social de lainfancia.

La puesta en marcha de este proyecto de creacién de (UPE) segiin el Plan
Nacional de Proteccion de la Infancia del SEFEPH (Secrétariat d’ Etat chargé
de la Famille, de I'Enfance et des Persones Handicapées), permite fortalecer
una politica publica local en proteccién de la infancia, ya que tienen como
mision la proteccion de menores victimas de violencia, la orientacion, laasis-
tencia médico legal, la informacion a la policia, acompafiamiento familiar,
seguimiento del menor, y coordinacion con otros sectores que desarrollan
actividades y programas en beneficio de lainfancia. El encargado de desarro-
[lar dichas unidades es el INAS (Instituto Nacional de Accidn Social) depen-
diente orgénicamente del citado Ministerio y que se encuentra ubicado en
Tanger.

Dicha Unidad, orgénicamente forma parte del SEFPEH y ha comenzado
teniendo una estructura asociativa, para que unavez que esté en marchay fun-
cionando, pase a ser una estructura del SEFPEH y del Ministerio de Desarro-
Ilo Social. Basicamente la UPE ser& un centro que permita coordinar y siste-
matizar €l derecho de proteccion de lainfancia desde un ambito puablico.

En lafrontera del cambio: la ciudad de Tanger

En la ciudad de Tanger, existen recursos sociales y educativos que protegen
a los menores, todas las asociaciones que trabajan con la infancia en Tanger
son entesimprescindibles en lacreacidn y disefio de un sistemade proteccidn, son
estas entidades quienes gestionan la mayoria de recursos existentes en esta
tematica. De hecho el papel que desempefia el movimiento asociativo en
Marruecos es muy importante, ya que existe un nimero significativo de aso-
ciaciones gue tienen como finalidad fundamentalmente detectar la situacion
en la que se encuentran los menores de edad en Marruecos en € interior de
sus familias. Muchas de estas asociaciones desarrollan una funcién de pre-
vencién de la marginalidad de los menores y, en ocasiones evitan que traten
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de emigrar a territorio espafiol como consecuencia de una existencia conti-
nuamente vinculada a la extrema pobreza.

El circuito de proteccion de la ciudad de Téanger, debe incluir a todos los
menores en las siguientes situaciones:

¢ Abandono (menores que viven en lacalle, en el puerto de Tanger, etc.).

* Negligencia (familias desestructuradas, abandono escolar, menores no
escolarizados, menores no inscritos en e Registro, etc.).

e Situacion de dificultad o violencia (abusos sexuales, maltrato, meno-
res subsaharianos, trabajadores, etc.).

e Menores en conflicto con laley.

L as redes de deteccidn con las que cuenta este circuito de proteccion son:

La Delegacion del Ministerio de Educacion Nacional: Las situaciones que se
detecten en | os centros escol ares deberan ser comunicadas ala UPE delaciudad.

La Delegacion de la salud: Los servicios de urgencias del hospital Mohamed
V y Mohamed VI advertiran a sus servicios sociaes que deberan informar a
la UPE. Ademés, cubriré las necesidades médicas de los menores.

La Seguridad Regional: La coordinacion entre la seguridad regional y laUPE
serd asegurada por labrigada de infancia. La brigadade infancia canalizarala
informacion de los casos de |os menores que estén en otros distritos de la ciu-
dad de Ténger, através de registros documental es que se complementaran en
los diferentes distritos y que se enviardn a la jefatura de de policia de los
menores. Un trabagjador social de la UPE, sera la persona encargada de des-
plazarse alajefatura de policia de menores para recoger los formularios com-
pletados. La Seguridad Regional eslaresponsable deinformar alaUPE atra-
vés del sistema de fichas de los casos siguientes:

e Menores que ha sufrido casos de maltrato, abuso sexual o maltrato psi-
col6gico de agun tipo.

« Menores que se encuentran solos en la calle en situacion de vulnerabi-
lidad.

¢ Menores que han cometido un delito.

Los Fiscales: El fiscal interviene en las siguientes situaciones:

¢ Cuando un menor comete un delito.
* Un menor esvictimade violenciao esta en situacion de vulnerabilidad.
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Losfiscalestrabajaran en colaboracion con la UPE, orientado su intervencion
hacia los recursos establecidos.

Las asociaciones: Las asociaciones detectaran los casos de urgencia a través
de los educadores de calle y las asociaciones de vecinos através del contacto
director con los menores.

Unidad Mévil: Una unidad mévil parala deteccion de los casos de urgencia.

Notificacion por telé&fono (incluidos|os menores): Detodas formas, cualquier ins-
titucién designara un punto foca que se encargara de candizar lainformacion.

L as nuevas herramientas para € cambio: coordinacion
y colaboracién

Lalinea de actuacién que se propone através del presente articulo estaintrin-
secamente relacionada con la elaboracién de un protocolo de actuacion que
proponga el desarrollo de servicios sociales comunitarios en Marruecosy de
forma muy especial en la ciudad de Tanger a partir del movimiento asociati-
VO existente, estableciendo € disefio de equipos mixtos hispanos-marroquies
deatencién alasfamiliasy en particular parad caso de menores marroquies que
Se encuentran en centros de proteccion de la Comunidad Autonoma de Anda
lucia. Y todo ello en el marco de la Iniciativa Nacional para el Desarrollo
Humano anteriormente referenciado.

Entre los recursos existentes en la actualidad en Tanger, de los que se podria
partir para su desarrollo y lo més importante su consolidacién, es € caso de
la guia de recursos que adjuntamos a continuacion:

Cuadro 1. Servicios especiaizados

Organismos Objetivos Prestaciones

Servicio de urgencias de los  Cuidado de los problemas de salud « Atencion médicay de emergencia
Hospitales Mohammed V graves o urgentes. paralos nifios menores.
y Mohammed VI, Delegacion ~ « Informar inmediatamente alasUPE ~ Referenciaalainvestigacion de
del Ministerio de la Salud através del servicio social servicios sociales parala hoja
del hospital. répida de informacion social y de
laindituciony € enlace parala UPE.
« Informacién de la UPE.
« Informacién alos fiscales en caso
de maltrato de menores.
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Cuadro 1. Servicios especializados (cont.)

Organismos

Objetivos

Prestaciones

Asociacion Paideia/Entrade
Nationale

Desarrollo de programas terapéuticos
con los menores en situacion

de urgencia.

Vivienda, terapia, alimentacion

y formacion.

OPALS Tanger
Organismo Panafricano
de Luchacontrael Sida
(seccién de Téanger)

Asistencia médicay psicosocial.

Sensibilizacion.
Prevencion.
Deteccion.
Consulta

Asociacion El Khansae para
el Trabajo Socia
y laafabetizacion

Preparar alos menores de familias
pobres para |la escolarizacion.
Fortalecimiento de |os nifios pobres
en laescuela

Jardin de infanciay preescolar.

Asociacion AMNA para
la Defensa de las mujeres
y menores victimas de

violencia

Reinsercién y reintegracion

de los menores victimas de abusos
sexuales y ayuda de una asistencia
psicosociad y juridica de calidad.

Acompafiamiento psicosocia
y juridico de los menores victimas

de abusos sexuales.

Asociacion 100% Oumahat

Lamisién de la Asociacion es
de 100% Oumahat permitir

larehabilitacion de las madres solteras

en situacion de exclusion y de su
identidad y la reconstruccion social.

El | refugio de emergencia
durante lanochey el apoyo
amadres solteras y sus hijos en
situacion de exclusion haciala
reinsercion social, la salud,
legales y profesionales.

Prevencion del abandono infantil
através de estaintervencion.

Lacapacitacion y larendicion de
cuentas |o més pronto posible ala
madre con su hijo.

La promocién de la condicion

juridicay social de madre soltera.

Unién Nacional de Mujeres

Marroquies

Acogimiento de menores de madres
pobres para que estas puedan trabajar.

Guarderiay Jardin de Infancia.

ALCS

Prevencion del VIH / SIDA y delas
enfermedades de transmision sexual
de la ciudadania en general
(incluidos los menores).

* Deteccion.
» Apoyo alos enfermos (incluidos

|os menores).

Asociacion Chifae

Prevencion de la emigracion
clandestina de |os menores.

« Programas de prevencién en los

distritos escolares de alto riesgo.
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Cuadro 1. Servicios especializados (cont.)

Organismos Objetivos Prestaciones

Hnos. Franciscanos Atencion sanitaria a personas Programa de Educacion para

De la Cruz Blanca Sin recursos. la Salud: Atencion socio-sanitaria

CASA NAZARET para los menores beneficiarios del
Proyecto AL BASMA y sus
familias.

Fuente: Guia interna del Ministére de Développement Social, de la Famille et de la Solidarité,
traduccion propia.

Cuadro 2. Programa de intervencion familiar

Organismos Objetivos Prestaciones
Asociacion PAIDEIA/Entrade  Mejorar la calidad de vida Actividades formativas.
Nationale Intervencion domiciliaria

Intervencion en lafamilia.

Hnos. Franciscanos de Cruz Integracion familiar de los menores  Intervencion domiciliaria
Blanca en situacion de vulnerabilidad Intervencion en lafamilia.
CASA NAZARET y riesgo social.

Fuente: Guia interna del Ministére de Développement Social, de la Famille et de la Solidarité,
traduccion propia.

Cuadro 3. Centros de primera acogida

Organismos Objetivos Prestaciones

Asociacion hispano-marroqui Proteger alos menores en situacion ~ Vivienda, atencién socio educativa,

ningun nifio sin techo de vulnerabilidad y riesgo social. intervencion sanitariay de la salud
psicol6gica.
ASOCIACION PAIDEIA Proteger alos menores en situacion  Vivienda, atencion socio educetiva,
de vulnerabilidad y riesgo social. meédicay psicolégica

Fuente: Guia interna del Ministére de Développement Social, de la Famille et de la Solidarité,
traduccion propia.

Cuadro 4 Centros de dia, intervencion educativay de ocio

Organismos Objetivos Prestaciones

Centro de Servicio parajévenes Emancipacion de los jévenes para Clubs de cine, teatro y deportes.
Al Majd las actividades deportivas y de ocio.

(Délégation de la Jeunesse

et Sport de Tanger Assilah
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Cuadro 4 Centros de dia, intervencién educativay de ocio (cont.)

Organismos

Objetivos

Prestaciones

Asociacion PAIDEIA/Entrade
Nationale

Mejorar la calidad de vida de los
menores, de los jovenesy prevenir
las situaciones de fracaso escolar
y familiar.

Apoyar y fortalecer la educacion,
ocio, deporte, teatro y animacion.
Colonias de vacaciones.

Asociacion Chourouk paralos
jovenesy la proteccion
delainfancia

Prevencion de la emigracion
clandestinay la delincuencia

de los menores.

Actividades de acompafiamiento

en el tiempo libre.

Hogar Lerchundi

Apoyo ala escolarizacion de los
menores de 6 a 16 afios, promocién
de sus familias y educacion no formal
en valores.

Centro de jévenes con: apoyo
escolar, servicios de comida
y ducha.

Colonia de vacaciones.

Hnos. Franciscanos
de Cruz Blanca.
CASA NAZARET

Integracion escolar y social
de menores en situacion

de vulnerabilidad y riesgo social.

Actividades educativas
y de ocupacion del tiempo libre.

Fuente: Guia interna del Ministére de Développement Social, de la Famille et de la Solidarité,

traduccion propia.

Cuadro 5. Programas de educacion no formal y alfabetizacion

Organismos

Objetivos

Prestaciones

Asociacion INTELAKA

Reinsercion escolar.

Educacion no formal.

ASOCIACION PAIDEIA/
Entrade Nationale

Reinsercién de los menores en
situacion de riesgo para la educacion
no formal y profesional.

Clases de educacion no formal.
Clases de alfabetizacion
(solo las nifias).

Unién Nacional de Mujeres

Marroquies

Reinsercién de menores en situacion

de riesgo.

Clases de educacion no formal.

Asociacion AL Wafae para
las mujeres, el desarrollo
y la solidaridad

Reinsercién de los menores

en situacion de riesgo.

Educacion no formal.

Fuente: Guia interna del Ministére de Développement Social, de la Famille et dela Solidarité,

traduccion propia.

Cuadro 6. Formacion e insercidn profesional paralos menores de mas de 15 afios

Organismos

Objetivos

Prestaciones

Asociacion PAIDEIA /Entrade  Capacitacion de los jovenes parala

Nationale

insercion social y profesional.

Talleres de confeccion.

Talleres de hosteleria

Talleres de electricidad.

Talleres de mecanica del automovil.

Fuente: Guia interna del Ministére de Développement Social, de la Famille et de la Solidarité,
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Cuadro 7. Centros residenciales

Organismos Objetivos Prestaciones

Asociacion Paideia /Entrade Proteger alos menores en situacion ~ Residencia para los menores

Nationale de desamparo o abandono. en situacion de abandono
(vivienda, ropa, atencion educativa,
social, psicolégica, etc.).

« Entrade Nationde/AMB Lalla Alojamiento y apoyo
Hasna alaescolarizacion de los huérfanos
« Entrade Nationde/AMB y menores en situacion precaria.

Dar Al Atfal Asilah

Entrade National e/Association
des CEuvres Sociales

Centre Ziaten

Entrade Nationale/AMB
Meloussa:

Dar Attdiba Gzenaya

Dar El Hana para los menores
con discapacidad

Fuente: Guia interna del Ministére de Développement Social, de la Famille et de la Solidarité,
traduccion propia.

Cuadro 8. Centro de Reforma de Menores

Organismo Objetivos Prestaciones
Centro de Reforma de Menores Reinsercion social de menores « Alfabetizacion.
en conflicto con laLey. « Taller de carpinteria.

Fuente: Guia interna del Ministére de Développement Social, de la Famille et de la Solidarité,
traduccion propia.

En este sentido, seria preciso analizar de formamas detenida cual serialacon-
figuracion de dicho equipo mixto de atencion a las familias, que tendria un
caracter preferentemente técnico y, que pudiese estar integrado por personas
gue intervinieran en Espafiay en Marruecos al mismo tiempo y sobre € mis-
mo colectivo, de manera que se pudiese intercambiar informacion acerca de
la situacion de estos menores cuando llegan a Espaiia.

En orden a conocer de formamucho més detenidalas circunstancias que con-
curren en el dmbito de atencion a los menores, para decidir si es convenien-
te que regresen con sus familias, o si por el contrario, €l interés del menor
consiste en que permanezca en Espafia, bien ingresado en algun centro de
proteccién de menores o bien al cargo de alguno de los familiares que resi-
dan en € territorio nacional. Ello permitiria desarrollar un auténtico sistema
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transnacional de proteccion de menores entre Espafiay Marruecos haciéndo-
se propuestas para la tutela del interés del menor marroqui migrante toman-
do en cuenta |as anteriormente mencionadas UPES.

Es interesante destacar, que para proteger mejor alainfancia es necesario for-
jar un consenso social colaborando con los agentes locales, incluida la socie-
dad civil, y fortaleciendo su capacidad, en apoyo de los derechos de protec-
cion de la infancia, siendo cada vez un hecho més aceptado que la accion
colectiva es la que mas probabilidades tiene de cambiar la dindmica socid,
por lo que es fundamental que todos los interesados e interesadas participen a
fin de propiciar un cambio fructifero.

El cambio de las actitudes y las formas de conducta de la sociedad puede ser
lento pero existen gemplos de que en algunos casos se han logrado avances
rapidos, es el caso de UNICEF, que esta aplicando este modelo colectivo para
acelerar la transformacion socia a nivel de la comunidad, en particular
mediante el empoderamiento. Siendo lineas a seguir las siguientes:

e Desarrollar y aplicar un marco sobre los sistemas de proteccion de la
infancia en situaciones de emergenciay de transicion.

e Apoyar la incorporacion de medidas de preparacion y respuesta ante
situaciones de emergenciaen relacion con la proteccidn delainfanciaen
los mecanismos nacionales de planificacion, y contribuir a la capacita-
cién delos gobiernosy otros agentes para determinar problemas nuevos
0 agravados en materia de proteccion de lainfanciay darles respuesta.

e Formular y aplicar model os de sistemas de proteccion de lainfanciade
base comunitaria en situaciones de emergencia.

La escasa existencia de iniciativas que se coordinen de forma eficaz en
Marruecos, hace que multitud de proyectos que se repitan, otros que carecen
de una viabilidad econémica, social y/o politicay que distintas instituciones,
destacando diversas asociaciones marroquies no pueden asumir una vez fina
lizados los fondos extranjeros y que € gobierno tampoco se haga cargo de
ellos, situacion que complica méas la situacion en relacion ala proteccién y a
los derechos de los nifios y nifias marroquies.

Todos estos cambios descritos, estédn dando lugar a situaciones que requie-
ren nuevos model os de atencidn social, asi como nuevas solucionesy recur-
sos. El trabajo social estd adquiriendo mayor complejidad en el marco de la
evolucion de los contextos de intervencion. La actuacion de los profesiona-
les en el &mbito social se perfila dificil en la medida en que intervienen en
situaciones de riesgo y vulnerabilidad social, donde habra que actuar con
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urgencia asimilando circunstancias imprevistas y problemas novedosos.
Ello requiere una alta capacidad de andlisis de los hechos sociales a partir
de los elementos que les transfiere la realidad socia (De La Fuente y Soto-
mayor, 2009).

Se hace necesario una reflexion, un asesoramiento técnico y un trabajo que,
en el marco de las ingtituciones responsables, pueda organizarse un sistema
capaz de coordinar recursos, centralizar demandas, contar con todos los agen-
tes, crear protocolos reales y circuitos con apoyos profesionales destinados a
menores, e ir profesionalizando una eficaz intervencion en diversos &mbitos,
siguiendo la estrategia de proteccion de lainfanciay reconociendo la necesi-
dad de trabgjar con las comunidades y de contribuir ala concienciacion de la
opinién publicay el didlogo socia. Iguamente son especial mente importan-
tes determinar y promover mecanismos para tratar las dindmicas familiaresy
comunitarias que influyen en diversos aspectos de la reintegracion.

Dichareflexién, asesoramiento técnico y trabajo puede prestarse por personas
gue actualmente estén trabajando y realizando esta labor de prevencién de la
emigracion que son principalmente las asociaciones y a mismo tiempo crear
un equipo de personas expertas conformado por docentes de las Universida-
des de Jaén y de Tanger-Tetuén, para prestar €l citado asesoramiento e inclu-
so para la formacion de persona cualificado que pueda intervenir con las
familias y de forma concatenada con los menores.
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RESUMEN

El articulo que presentamos incluye algunos de los resultados pre-
liminares de un proyecto de cooperacién e investigacion financia-
do por la Universidad de Jaén dentro de su Convocatoria Propia
de Cooperacion Internacional al Desarrollo 2010, denominado
“Intervencién sobre la mutilacién genital femenina (MGF) a tra-
vés del trabajo con mujeres lideresas en movimientos asociativos
de Mali”. La MGF constituye una manifestacion cultural de la
violencia de género, entendida esta como “ cualquier acto o inten-
cién que origina dafio o sufrimiento fisico, sexual o psicolégico a
las mujeres’ (NN.UU. 1993). Desde un posicionamiento tedrico-
metodol 6gico construccionista y cualitativo (Berger y Luckmann,
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1994; Maqueira et a, 2010; Van Dijk, 2003), e presente articulo
muestra algunos resultados preliminares en torno al  proceso de
construccién social de la lucha contra la MGF a través de los dis-
cursos de mujeres lideresas de Mali. Nuestras fuentes las consti-
tuyen 14 entrevistas en profundidad realizadas a mujeres de
Bamako en lucha contra la MGF.

ABSTRACT

The present article includes some of the preliminary results of a
cooperation and research project funded by the University of Jaen
inits Call for International Development Cooperation 2010, enti-
tled “ Intervention on Female Genital Mutilation (FGM) through
work with women leaders in associative movements of Mali” . The
FGM isa cultural manifestation of gender violence, understood as
“any act or intention that causes harm or physical, sexual or psy-
chological suffering to women” (NN.UU., 1993). From a theoreti-
cal and methodological constructionist and qualitative position,
this paper shows some preliminary results about the social cons-
truction process of combating FGM through the discourses of
women leaders in Mali. Our sources are made by 14 in-depth
interviews to women from Bamako in fight against FGM.

RESUME

Le présent article comprend quelques-uns des résultats préliminai-
res d' un projet de coopération et de recherche financés par I’ Uni-
versité de Jaén dans sa Convocation de Coopération au Dévelop-
pement International 2010, intitulé “Intervention sur les
Mutilations Génitales Féminines (MGF) a travers le travail avec
des femmes leader s des mouvements associatifs du Mali” . La MGF
est une manifestation culturelle de la violence de genre, entendu
comme “ tout acte ou intention qui cause un préudice ou des souf-
frances physiques, sexuelles ou psychologiques aux femmes’

(NN.UU. 1993). A partir d'un positionnement théorique et mého-
dologique constructiviste et qualitative, cet article montre quelques
résultats préliminaires sur le processus de construction sociale de
lalutte contre les MGF a travers le discours des femmes leaders du
Mali. Nos sources sont éablies par 14 entretients en profondeur
avec les femmes de Bamako dans la lutte contre les MGF.
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Introduccion
Justificacion

El articulo que presentamos incluye algunos de los resultados preliminares de
un proyecto de cooperacion con componente de investigacion financiado por
la Universidad de Jaén dentro de su Convocatoria Propia de Cooperacion
Internacional a Desarrollo 2010, denominado “ Intervencién sobre la muti-
lacion genital femenina (MGF) a traves del trabajo con mujeres lideresas
en movimientos asociativos de Mali” (N° Expediente CPC-2010-A-03). Los
resultados que aqui presentamos corresponden a proceso de construccion
social de lalucha contrala MGF, através de los discursos de mujerest lide-
resas gque actualmente trabajan en distintos movimientos asociativos por la
salud de las mujeres desde posicionamientos feministas diversos.

El interés por la cuestién de la ablacion o mutilacion genital femenina
(A/IMGF) en laliteratura es relativamente reciente, aunque este se remonta a
la Resolucién adoptada por Naciones Unidas sobre €l tema en 1952 (Unicef,
2005). Posteriormente le han seguido otras como la Convencion sobre la eli-
minacion de todas las formas de discriminacién contra la Mujer (NN.UU.
1979), la Convencion sobrelos Derechos del Nifio (NN.UU. 1989) o la Decla-
racion Conjunta en 1997 entre la Organizacién Mundial de la Salud (OMS),
el Fondo de Naciones Unidas paralalnfancia (UNICEF) y el Fondo de Pobla-
cion de las Naciones Unidas (UNFPA). Todas €ellas, expresan el fuerte com-
promiso internacional en torno a temade la A/IMGF.

LaA/MGF es una expresion cultural de un problema global delasalud delas
mujeres, es una forma de manifestacion cultural de la violencia de género,
entendida esta como “ cualquier acto o intencién que origina dafio o sufri-
miento fisico, sexual o psicolégico alas mujeres” (NN.UU. 1993), que refle-
jael simbolo mas brutal de la desigualdad existente entre hombres y mujeres.
En este sentido se manifiestan distintas Conferencias Mundiales sobre la
Mujer como la celebrada en Nairobi (1985), pero especialmente la celebrada
en Beiging (1995). Asi, la AIMGF como violencia de género, esta ligada a
condicionantes sociales y culturales de género y constituye unaviolacién fla-
grante de los derechos de las mujeres y de las nifias: € derecho ala salud, la
seguridad, la integridad fisica, €l derecho a no ser sometidas a tortura, tratos
crueles, inhumanos y degradantesy, €l derecho alavida

1. Utilizamos aqui el genérico femenino para referirnos a conjunto de personas entrevistadas, ciertamen-
te la mayoria mujeres, pero también hombres que desde hace tiempo trabajan y se identifican con los posicio-
namientos feministas y el trabajo de las mujeres contrala MGF en Mdli.
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Mas recientemente, la Declaracion del Milenio (NN.UU., 2000) ha compro-
metido internacionalmente a los distintos paises en esta misma lucha a través
de distintos objetivos, los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM): la
lucha por laigualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer (ODM 3),
lareduccién de lamortalidad infantil (ODM 4) y lamejora de la salud mater-
na (ODM 5). En este contexto y en Europa (2001), la resolucion 1247 de la
Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa supone un avance sobre el
tema de la MGF pues insta a los gobiernos a emprender distintas acciones
entre las que se incluyen la elaboracion de legislaciones nacionaes, la pro-
mocion de la sensibilizacion o la flexibilidad en la concesion de asilo a
madres e hijas con miedo a ser sometidas a MGF, lo que da cuenta de la
importante dimensién global del problema (Unicef, 2005; Lavender, 2009).

Como ya sabemos, la A/IMGF es un procedimiento de excisién sobre el cuer-
po delamujer queincluye “unaampliavariedad de précticas que suponen la
extirpacion total o parcia de los genitales externos o su alteracién por razo-
nes que no son de indole médica” (Unicef, 2005), muchas veces realizado con
instrumentos rudimentarios y no esterilizados, |o que da lugar a serias com-
plicaciones en el estado de salud de las mujeres, problemas a menudo croni-
ficados que comprometen seriamente su salud y la de sus hijos e hijas, pero
también la de su comunidad de origen y €l futuro desarrollo de su pais.

Segln Unicef en € citado Informe Cambiar una convencion social perjudi-
cial: la ablacién o mutilacién genital femenina (2005), cada afio tres millo-
nes de mujeres y nifias son sometidas a A/IMGF. Se calcula que en e mundo
hay entre 100 y 140 millones de mujeresy nifias que sufren las consecuencias
de la MGF. Este procedimiento, que segiin la OMS (2008) no aporta ningun
beneficio a la salud de las mismas, puede producir complicaciones como
hemorragias gravesy problemas urinarios, complicacionesen el parto y muer-
te del recién nacido de madre mutilada, por no citar el evidente peligro para
lavidade nifiasy mujeres sometidas a M GF, pero siempre asociado aun nivel
de sufrimiento fisico y mental dificil de tolerar, que compromete seriamente
su salud alo largo de la vida. En la mayoria de las ocasiones la préctica de
MGF se produce durante la infancia, en algin momento entre la lactancia y
los 15 afios.

El reciente Informe Les femmes et |a Santé (OM S, 2009) pone de relieve que
la préctica de MGF sigue siendo unarealidad en e mundo. Concretamente en
Africa 92.5 millones de mujeres de més de 10 afios viven con secuelas de la
MGF, de las cuales 12.5 millones tienen entre 10 y 14 afios. Aunque existen
muchas lagunas en la informacion y los datos sobre la AIMGF, la OMS
advierte que la MGF no solo no se esta abandonando sino que viene ganando
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terreno en los Ultimos afios a costa de ser practicada por |os propios profesio-
nales de lasalud. Asimismo advierte que la edad media alaque se practicaha
disminuido y que la proporcion de nifias que sobreviven ala practica antes de
los cinco afios ha aumentado, |0 que constituye un potente argumento en el
que se refuerza.

De todas las regiones del mundo, Africay Oriente Medio son regiones cuya
tradicion contemplala préctica de MGF. Pero de acuerdo con Unicef (2005),
lgjos de ser un problemaregional este es un problema global, pues se extien-
de no solo a dichas regiones sino a todas las comunidades inmigrantes alre-
dedor del mundo. La fuerza cultural de dicha préctica le viene del hecho de
gue laMGF conformaun sentido importante de laidentidad cultural de géne-
ro de las nifias y mujeres. El sentido de orgullo ante lamayoriade edad y €l
sentido de pertenencia a una comunidad es alcanzado culturalmente cuando
dichas mujeres son mutiladas. Por otra parte, €l rechazo y la discriminacién a
las que son sometidas las chicas y sus familias y la pérdida de estatus social
de la familia consecuente a la decision de no mutilar, son una fuerza disuaso-
ria mas que suficiente para cumplir con € ritual, conformando asi parte de las
expectativas sociales.

El reciente Informe de Naciones Unidas sobre Desarrollo Humano (NN.UU.,
2009) nos sitiaen un contexto desde el que es posible entender mejor |os con-
dicionantes socioculturales de la préctica de la AIMGF. El Informe pone de
relieve que, a pesar de los grandes avances habidos en los Ultimos afios,
siguen existiendo grandes desigualdades en salud, riqueza y educacion entre
los distintos paises del mundo. Asi, mientras |la tasa de alfabetizacion en las
mujeres malienses es del 18.2%, latasa paralas mujeres espariol as (por ejem-
plo) roza el 98%, diferencias definitivas s consideramos la influencia positi-
va que tiene la afabetizacién y la educacion en la busqueda de las mejores
condiciones de salud de las mujeres para si mismas. |nvestigaciones en otros
paises de Africa subsahariana como la dilatada experiencia de M édicus Mun-
di Andaluciaen Burkina Faso o lamésreciente en Togo (Machado et al., 2008)
indican que es necesario seguir abordando desde |os proyectos de cooperacion
internaciona el tema de la MGF y hacerlo desde el conocimiento de cada
pais, su poblacion y sus peculiaridades étnicas y culturales.

Ademés de los informes internacional es de referencia en materia de A/IMGF,
larevisién de la literatura identificada en las bases de datos consultadas (Isi
Web Knowledge, Pub Med y Cinhal) pone de relieve un tratamiento de la
A/MGF en € que predomina e dmbito salud, concretamente desde el abor-
daje de los problemas de salud en mujeres inmigrantes en los paises ricos o
en los paises de origen. Asimismo existe una amplia produccién en lo relativo
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alos temas legales en distintos paises donde se practicala A/IMGF, asi como
en €l tratamiento legal que se le da en los paises receptores de mujeres inmi-
grantes. Dentro de las investigaciones cualitativas, existe una parte de lalite-
ratura que aborda laidentificacion de creencias cultural es que estén en labase
de la préctica de la A/IMGF (Kaplan et al, 2010; Whitehorn et al, 2002; Sala
y Manara, 2001), pero son minoritarias las que con enfoque cualitativo abor-
dan la A/IMGF en €l contexto propio de realizacion de la AIMGF y ninguna
gue aborde desde la perspectiva cualitativa el proceso social de construccion
de lalucha de mujeres contrala MGF. Por €llo, el presente articulo responde
aesanecesidad y se planteacomo objetivo general analizar €l proceso de cons-
truccion social de la lucha contra la MGF que aparece en los discursos de
mujeres lideresas de Mali. Como objetivo especifico, pretendemos identificar
algunas de las principales estrategias de construccion discursiva de la lucha
contrala MGF.

Marco tedrico, fuentesy metodologia

El articulo que presentamos se encuadra en el marco tedrico construccionista
(Berger y Luckmann 1994), desde un enfoque de “género y derechos huma-
nos’ (Magueira et al, 2010). En é analizamos & proceso de construccion
social de lalucha contrala MGF através de los discursos de mujeres lidere-
sas, concebidos estos como préactica social contextualizada (Van Dijk, 2003,
2005). La aproximacion metodol 6gica empleada en e mismo ha sido cualita-
tiva, recurriendo a la entrevista en profundidad como fuente principal que ha
generado nuestros datos.

El enfoque cualitativo utilizado en el proyecto resulta especialmente Gtil pues
permite indagar y comprender las percepciones y vivencias de las mujeres
entrevistadas en su lucha contra la MGF. Desde este marco, la utilizacién de
laentrevista en profundidad concebida como “espacio reintegrador de lapala-
bra’ (Alonso, 2003) reconoce lainmensa valia de dichos testimonios, 1o que
nos ha permitido identificar latrayectoriavital y asociativa que ha hecho posi-
ble la visibilizacién y consolidacion del discurso critico en torno ala MGF,
asi como laidentificacidn de las principal es estrategias que desde sus miradas
concretas son fundamentales en la lucha contrala MGF.

Desarrollo
La A/MGF congtituye un proceso de construccién social de laidentidad cultu-

ral en aquellas regiones del mundo donde sellevaacabo la préctica. Como deci-
mos, es una realidad construida en tanto que se manifiesta como peculiaridad
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cultural que atraviesa las relaciones de género, manifestando las relaciones de
poder y desigual dad entre hombres y mujeres en aguellos paises donde se prac-
tica. Dicho proceso de construccion socia de lapréacticade laMGF culminaen
todo un conjunto de conocimiento institucionalizado o creencias ampliamente
compartidas socialmente que legitiman dicha préctica. De la misma maneray
desde hace varias décadas, en Mali y ainstancias del trabgjo de movimientos
asociativos de mujeres, se esta construyendo todo un edificio de conocimiento
institucional que cuestiona 0 deconstruye dicha préactica ancestral. Dicho pro-
ceso dternativo de deconstruccion de las creencias ancestrales sobre laM GF se
identifica con la creacién de un nuevo discurso critico que también como pro-
ceso de construccion socia sigue las fases ya especificadas por Berger y Luck-
man (1994) de tipificacion, objetivacion y legitimacion.

En este sentido, la externalizacion o tipificacion hace referencia atodas aque-
[las acciones identificadas o reconocidas por € conjunto de la comunidad
como caracteristicas o pertenecientes en sentido amplio alarealidad en torno
ala AIMGF. Més concretamente se refiere a reconocimiento de que dicha
préctica afectala salud de las mujeres. Por su parte, |a objetivacion hace refe-
renciaal proceso por el cual dichas accionesidentificadas o reconocidas como
condicionantes de salud de las mujeres cobran entidad através del lenguaje y
por tanto, comienzan avisibilizarse en el discurso publico de las mujeres que
tienen acceso a mismo. Finalmente, lalegitimacién hace referenciaa proce-
so por €l cual todas las acciones o realidades implicadas en la MGF (la prac-
tica propiamente dicha, las motivaciones haciala practica, |as personas encar-
gadas de redlizarla o las consecuencias derivadas de no redlizarla) acaban
siendo cuestionadas en términos de salud, de salud publica, de género y de
derechos humanos, consolidando un discurso aternativo que deconstruye el
conocimiento ancestral en € que estd anclado la propia précticadelaMGF y
gue alcanza también a discurso institucional de organismos internacionales
de referencia e ingtituciones del pais. Asi, este proceso a que denominamos
de “construccion de la lucha contra la MGF desde los discursos de mujeres
lideresas’ esta anclado en distintas estrategias discursivas que identificamos
en las entrevistas realizadas.

El guidn de entrevista en profundidad utilizado ha sido elaborado tras la revi-
sion del estado de la cuestion en torno ala A/IMGF. Dicho guion se articula
en torno a las estrategias principales que segin Unicef (2005) son fundamen-
talesen lalucha contrala A/IMG, a saber, la bdsqueda de un enfoque no coer-
citivoy respetuoso, que no juzgue, laimportanciade lacomunidad en lalucha
contra la A/IMGF, la importancia de la difusién y divulgacion del trabajo
sobre AIMGF y la importancia de la creacién de entornos que permitan y
apoyen e cambio. Teniendo en cuenta estas estrategias de aproximacion ala
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A/MGF, hemos desarrollado un conjunto de preguntas méaximamente abiertas
gue configuran nuestro modelo de entrevista en profundidad.

Traslarealizacion de las entrevistas en lafase de campo y latranscripcion de
las mismas, hemos identificado el proceso de construccién discursiva de la
lucha contrala A/IMGF en las mujeres malienses entrevistadas e identificado
algunas de las principales estrategias que configuran la lucha contra la MGF
desde su mirada concreta. Este proceso es sumamente importante teniendo en
cuenta que las mujeres entrevistadas estédn en una situacion de visibilidad
social y por tanto de poder, ocupan espacios de poder y disponen del acceso
al discurso publico, por tanto, tienen la capacidad de transmitir un discurso
alternativo en materia de MGF. En este sentido y de acuerdo con Virginia
Maqueira“es clave € estudio de las estrategias desarrolladas por |as mujeres
para impugnar el orden existente, su capacidad de maniobra en contextos
especificos, pero también las fuerzas que constrifien su accién y que reprodu-
cen la desigualdad” (Magueira, 2010: 54). Como decimos, €l andlisis de las
entrevistas nos ha permitido identificar dos estrategias discursivas principa-
les, a saber: 13) Derechos Humanos versus Salud y 2% Sensibilizacion versus
reflexion, que pasamos a analizar.

Como hemos dicho, €l contexto esimportante para entender 10s discursos que
hablan de problemas sociales (Van Dijk, 2003, 2005), no solo los contextos
locales de producci6n sino también los contextos socia es més amplios (Alon-
so, 2003; Van Dijk, 2003, 2005; Hernandez-Padilla, 2010). De ahi que sea
necesario recordar que Mali es un gran pais de Africa Occidental (1.240.000
km?, con una poblacion estimada de arededor de 12 mill. de habitantes),
constituido por ocho amplias regiones, muy diversas entre ellas. Cada una de
estas regiones esta poblada por distintas etnias con tradiciones culturales pro-
pias. De hecho, la MGF como préctica cultural no esta presente en todas las
etnias que pueblan e pais. Asi, en las etnias que pueblan €l norte la préctica
es escasa 0 ausente. Como préctica cultural, la M GF esta claramente consoli-
dada en € sur del pais, en las regiones de Kayes, Koulikoro, Ségou o Sikaso
y entre determinadas etnias. Por ello, no todas las mujeres de Mali, especial-
mente las que proceden del norte del pais, conocen la préctica de la MGF, si
bien, algunas de €ellas entre las mujeres entrevistadas han conocido la précti-
caaraiz de su traslado de domicilio ala ciudad de Bamako, donde se han rea-
lizado las entrevistas?. En este caso, la puesta en contacto con la realidad de

2. La€leccion de Bamako tiene que ver con dos razones. Primera, la capital representa un mosaico de gru-
pos étnicos y tradiciones cultural es representativas del conjunto del paisy segunda, relacionada con el momen-
to en que serealiza el proyecto y el trabagjo de campo (primavera-verano 2010), pues la situacion de seguridad
en la zona es comprometida (terrorismo de Al-Qaeda), sobre todo lejos de la capital y en lafrontera con Mau-
ritania
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laMGF, ha sido un punto de arranque en la militancia feminista por los dere-
chos de las mujeres. Pero ya sea por una u otras vias, por el conocimiento
vicario, por la experiencia propia o cercana o por la sensibilizacion recibida
desde digtintas instancias, la cuestion es que las mujeres lideresas entrevista-
das identifican o reconocen la préctica de la MGF como préctica cultural-
mente condicionada que afecta a la salud de las mujeres y de las nifas. Las
mujeres entrevistadas han establecido desde hace tiempo una claray directa
relacién entre la préctica cultura y los problemas de salud de las mujeres,
relacion que a menudo esté ausente en la poblacion:

E 1: “la gente no relaciona los problemas de salud de las nifias con la
excision...”

A pesar de que desde hace varias décadas distintas i nstituciones internaciona
les han reconocido en la MGF un problema de salud para las mujeres, este
problema se reconoce como tal en Mali desde e momento en que los movi-
mientos asociativos de mujeres empiezan a hablar de él, pero esta visibiliza-
cion através del lengugje es un fenémeno relativamente reciente. Aunque la
cuestion delaMGF y todo lo quetiene que ver con la sexualidad de las muje-
res es un tematabu influido por lareligion (Unicef ,2005), no es hastalainde-
pendencia del pais que no se empieza a hablar con claridad y a visibilizar
socia e institucionalmente® la MGF como problema de salud de las mujeres.
Por €ello, las mujeres entrevistadas reconocen un antesy un después en lavisi-
bilizacion de laMGF como problema de salud de las mujeresen Mali. Si bien
el miedo ha estado presente en todas aquellas convenciones sociales legiti-
madas por las creencias religiosas y por el patriarcado presente en la sociedad
maliense, incluida la MGF, la desmitificacion de la MGF llevada a cabo en
Mali ha permitido que € tema surja

E 2: “antes no se podia hablar y ahora todo el mundo habla, todo el
mundo...”

La principal estrategia discursiva identificada que contribuye a legitimar la
lucha contrala A/IMGF en Mali eslaque considerala cuestion en términos de
derechos humanos o en términos més concretos del derecho ala salud, consi-
derada esta mayoritariamente en términos de salud publica. Desde esta estra-
tegia principal se derivala otra estrategia mencionada

3. No obstante, la visibilizacion institucional es bastante posterior: Plan National de Action de Lutte con-
tre les violences faites aux femmes et aux filles. Rapport Provisoire (2005); Politique Nationales pour |’ aban-
don de la pratique de I’ excision (2007); Programme National de Lutte contre la pratique de I’ Excision-PNLE
(2008) y Plan National pour I'abandon de la pratique de I’ excision au Mali 2008-2012.
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La cuestion de los derechos humanos de las mujeres en paises pobres es un
asunto polémico pues el patriarcalismo esté en el corazén de la ausencia de
derechos de las mujeres (Lagarde, 2010). Este hecho remite alaconsideracion
dela A/IMGF como un asunto global que compromete no solo el interés de las
mujeres sino e de toda la humanidad, pero de manera especial compromete
el trabgjo realizado hasta ahora en pro de los derechos de otras mujeres en
ausencia de las libertades més basicas, asi como €l futuro de las mujeres tan-
to anivel local como global:

E 3. “d trabajo de nuestro Centro una herramienta pedagdgica, pero
también una herramienta juridica para defender lo que la lucha de muje-
res de manera global ha obtenido por las mujeres de Mali desde la inde-
pendencia de nuestro pais. Mi generacion, de mujeres universitarias de mi
edad, nosotras somos vigjas ya, nosotras empezamos a estar enfermas,
algunas estan muriendo ya, entonces es preciso el relevo. Yo estoy muy
contenta de tener e mismo concepto que ustedes. Yo soy mas mayor y
estoy preocupada por el relevo y es en este espiritu en el que yo estoy for-
mando a estas dos universitarias [ sus asistentes]” .

E 4: “ la MGF es una cuestion humana que necesita de la solidaridad de
unosy de otros en este mundo” .

El patriarcalismo, presente todavia en muchas sociedades, también en la
sociedad maliense, emerge en €l centro mismo de sus instituciones, en o poli-
ticoy enloreligioso, legitimando asi el poder de los hombres sobre las muje-
res en este pais.

E 5: “ Nosotros hemos trabajado mucho porque las mujeres que estén en
el poder puedan defender sus ideas, pero es muy dificil. Cuando tienes
mujeres que estan en el gobierno o en la Asamblea Nacional, ellas estan
todo € tiempo dirigidas por los hombres del partido. Ellas llegan al
gobierno, a la Asamblea Nacional, gracias a los partidos politicos, por 10
tanto son dirigidas por |os partidos politicos. Solo si una mujer no ha sido
nombrada por el partido politico, ella puede ser independiente y libre
para actuar en funcion de sus ideas o bien a nivel asociativo, si ella esta
convencida del trabajo que ella hacia en la asociacion, si no, de manera
general ellas estan sometidas a la voluntad de los responsables politicos” .

De manera que plantear el debate sobre la A/IMGF en términos de derechos
humanos resulta todavia hoy complicado pues e discurso social dominante
esta impregnado de unaretérica misodginay binaria de confrontacién entre lo
occidental y o no-occidental (Lagarde 2010) que relaciona artificialmente la
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cuestion de los derechos humanos de las mujeres con una idea de moderni-
dad occidental que amenaza la identidad cultural y las précticas tradicionales
de las etnias presentes en el pais, entre ellas, la MGF.

E 6: “ Ah!! S, si, el fundamentalismo, ¢qué es el fundamentalismo? Es la
utilizacion de la politica de las creencias religiosas, de la creencia en
Dios, la utilizacion politica. En un pais donde la gente es analfabeta, se
le explota, se explota al ser humano desde el plano intelectual. Nosotros
pertenecemos a una sociedad creyente, de musulmanes, cristianos... pero
el fundamentalismo es de la politica, es de gente que utiliza la religion
para entrar en la politica” .

E 7. “ nosotros difundimos el Informey la Cooperacion Suiza nos ayudo a
realizar un video ... para desmitificar la excision y decir a las personas
gue esto no tiene que ver con la creencia en Dios, que no es necesario
practicar la excision para ser un buen creyente, un buen musulman” .

De estamanera, justificando y argumentando |as précticas tradiciona es como
laMGF en laley isldmica* se crea un supremacismo inverso donde lo patriar-
cal propio es superior alos derechos humanos que no son propios’ (Lagarde,
2010: 480), amenazando asi la pureza de las tradiciones. Supremacismo
inverso y retdrica de confrontacion que hemos identificado en una de las per-
sonas entrevistadas, responsable institucional del gobierno de Mali donde
el concepto “derechos humanos’ ha estado absol utamente ausente, pero supre-
macismo Y retdrica de confrontacion a la que contribuyen las actitudes y €l
trabajo de algunas ONGD' s occidentales:

E 8: “ Entre las cosas mal hechas, yo resaltaria la actitud de prepotencia
gue han tenido algunas ONGD'’s occidentales aqui en Mali” .

Que han contribuido al debate artificial que sitlia ala mujer entre su identifi-
cacion cultura y laledtad a sus tradiciones por una parte y la reivindicacion
de sus derechos como mujeres modernas por otra.

La cuestion de los derechos humanos se vincula directamente con la estrate-
gia de sensibilizacion. El nexo entre una y otra estrategia es el fenémeno
migratorio hacia paises europeos presente en Mali, movimientos de poblacion
gue han sido, son y seguiran siendo un fendmeno mundia habitual (PNUD,
2009). Dichos fenémenos migratorios presentes en Mali como en otros paises
de Africa Subsahariana, estan dirigidos a paises desarrollados lingtiistica-
mente afines, sobre todo Franciay paises adyacentes, entre ellos Espafia. El
contacto de la poblacion inmigrante maliense con otras realidades culturales,
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la adquisicion de conocimientos y nuevas perspectivas en materia de salud y
derechos humanos, hacen que esta poblacion migrante permee la sociedad de
origen convirtiéndose asi en potencial e importante agente de sensibilizacion
en la comunidad de origen en materia de salud y derechos humanos de las
mujeres:

E 9: “ Kayes envia muchas personas a Francia y Espafia, para la inmi-
gracién, hay muchos inmigrantes alli procedentes de Kayes... luego, ellos
ayudan a desmitificar” .

En genera y en la mayoria de |os discursos aparece la estrategia de sensibi-
lizacién, si bien no todos ellos conceden la misma importancia o prioridad
alamisma, en favor de la estrategia de reflexion necesaria en e momento
actual sobre el trabajo hecho. Al igual que en otros ambitos de la salud (Her-
nandez-Padilla, 2010) participar de una u otra estrategia no est4 exento de
posicionamientos ideoldgicos en torno ala MGF. Mientras la sensibiliza-
cion se dirige fundamentalmente a la concienciacion individual de las con-
secuencias de laMGF paralasalud de las mujeres, |a estrategia de reflexion
es mas abarcadoray plantea el objetivo de la sensibilizacion-desde-1a-refle-
xion (lainvestigacion-accion). Mientras la primera estrategia centra su obje-
tivo en la conciencia individual y en las acciones que a nivel individual se
pueden llevar a cabo para contribuir a erradicar la MGF, acciones por otra
parte muy limitadas en el contexto de una sociedad donde impera el poder
patriarcal, la estrategia de reflexion pone el acento en la MGF como pro-
blema de salud publica, visibilizando todos aquellos factores de caracter
individual, relacional, comunitario o sociocultural (Heise y Gottemoeller,
1999) implicados en la MGF y subrayando las responsabilidades que a
propio sistema politico democrético y a sus instituciones |e corresponden
(Huertas, 1999).

Conclusiones

La principal estrategia discursiva de construccion de la lucha contrala MGF
en las mujeres entrevistadas tiene que ver con su consideracion como un asun-
to de derechos humanos vs. como un asunto de salud. El abordaje directo
como cuestion de derechos humanos es entendida como necesaria en lamayo-
ria de las mujeres entrevistadas, aungque algunas de €ellas entienden que se
debe priorizar la estrategia de considerar la MGF como un asunto de salud
publica, evitando asi posibles resistencias para, a continuacion abordarlo
como un asunto de derechos humanos que compromete el derecho de las
mujeres a la salud.
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La estrategia de sensibilizacion vs. reflexidn se identifica en nuestros discur-
s0s como dos momentos de un mismo proceso. Existe un acuerdo general en
gue la sensibilizacion es necesaria, pero desde las posiciones més reflexivas
se impone la necesidad de evaluar 1o ya hecho para poder seguir avanzando
en lalucha, es decir, sobre la necesidad de evidencias que permitan profundi-
zar en el temade laMGF.

De los resultados preliminares analizados podemos concluir que es necesaria
la reflexion entre grupos de mujeres lideresas con intereses comunes en la
lucha contralaMGF. La creacién de nuevos espacios entre mujeresy lainves-
tigacion-accion del trabgjo realizado hasta ahora en lalucha contrala MGF ha
de servir parareactivar un debate que esta en el corazdén mismo de la vulnera-
cién de los derechos de las mujeres en e mundo y a configurar nuevos espa-
cios no solo locaes sino globales de trabajo del feminismo contemporaneo.
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RESUMEN
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desarrollo ha sido determinada, de manera particular por la Pri-
mavera Arabe, asi como por la crisis econdmica global, especial-
mente europea. Ambos fendmenos han propiciado que € respaldo
politico y financiero de varios actores de la cooperacion desde la
perspectiva tradicional Norte-Sur se haya debilitado. Consideran-
do tales consideraciones, el propdsito de este articulo es analizar
los elementos mas representativos de la agenda de la cooperacion
internacional para e desarrollo, explicando de manera sintetizada
Sus causas, retos e impacto durante e referido afio.
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ABSTRACT

During the year 2011 international cooperation for development has
been determined, in particular, by the Arab revolution in the Southern
and Eagtern Mediterranean Basin, as well as the global economic cri-
sis, especially in Europe. Both phenomena have led to a weak political
and financial support to thisactivity. Consdering these preiminary con-
siderations, the purpose of this paper isto analyze the most representa-
tiveissues of the 2011 agenda of international development cooperation,
explaining its causes aswdll asits main impact during that year.

RESUME

Durant I'année 2011 la coopération internationale pour le dévelop-
pement a été déterminée, en particulier par le printemps arabe ainsi
que par la crise économique mondiale, notamment en Europe. Ces
deux phénomenes ont conduit a I’ affaiblissement du soutien politique
et financier des différents acteurs de la coopération dans la perspec-
tive traditionnelle Nord-Sud. Compte tenu de ces considérations, le
but de cet article est d'analyser les @émentsles plus représentatifs de
I"’agenda de la coopération internationale pour le développement, en
expliquant ses causes, les enjeux et I'impact au cours de cette année.

Introduccion

En el afio 2011 sobresalen dos factores que han determinado en buena medi-
dael devenir delaagenda de cooperacion internacional a desarrollo: laRevo-
lucién Arabe en la Cuenca Sur y Este mediterraneay Golfo Pérsico, asi como
la crisis econdmica de buena parte de los paises OCDE. Este articulo, consi-
derando tales sucesos, analiza los elementos mas representativos de la citada
agenda, procurando explicar en buena parte de ellos de manera concisa sus
causas e impacto en € endeble sistema de cooperacién internacional para el
desarrollo durante el afio referido.

L asrevoluciones democratizadoras'y su impacto
en la cooperacién internacional

El 4 deenero de 2011 Tariq Tayyib Mohammed Bouazizi muere en TUnez como
consecuencia de las quemaduras autoimpuestas tras un eercicio de protesta
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socia. A partir de entonces se desatan crecientes movimientos populares que,
tras su incremento, ampliacion e impacto en otros paises arabes, han conseguido
que en d citado pais, asi como en Egipto, Libiay Y emen sus respectivos dicta-
dores hayan dgjado el poder, mientras que en Siriay otros paises de laregion los
movimientos no han disminuido, a pesar de la represion gubernamental. Ante
esta Situacion, la Unidn Europea (UE) y Estados Unidos han reaccionado, sefia-
lando que, tras su apoyo politico adichas sublevacionesy alasubsiguiente reno-
vacién en las estructuras de poder en la Cuenca Sur y Este Mediterrénea, otor-
garan a ese pais respaldo politico y por consiguiente cooperacién en multiples
sentidos.

Si bien este hecho es razonable, resulta consecuente sefidar que los regime-
nes de Zine El Abidine Ben Ali de Tunez (24 afios en el poder), Hosni Muba-
rak (30 afios en el poder como presidente), Mahomar Gadaffi (42 afios en €l
poder) y Ali Abdulld Saleh (33 afios en €l poder) no se explican sin el reco-
nocimiento, respaldo y cooperacion politica, ayuda militar e, inclusive, coo-
peracion (intergubernamental) para el desarrollo por parte de Europay Esta-
dos Unidos, durante décadas, a los regimenes de dichos dictadores!, quienes
acambio de tales apoyos otorgaron a sus aliados en € Norte un climade esta-
bilidad politica anti islamista, venta permanente y a precios aceptables de
hidrocarburos, ciertos controles migratoriosy anuencia a conformar una zona
euromediterranea proclive a libre comercio regional .

El asunto es que cuando los movimientos sociales rebasaron el poder amasa-
do por sus citados opresores, |0s donantes se vieron en laimperiosa necesidad
de respaldar |os referidos cambios politicos en esta region de prioritaria rele-
vancia estratégica paralos primeros. De ahi que en este estudio hagamos men-
ciéon aque e 8 de marzo la UE haya aprobado la “ Asociacién parala Demo-
craciay laProsperidad Compartida’, que aportara un fondo de 6.000 millones
de euros para“ contribuir ala democratizacion del Norte de Africa’. El fondo
incluye 240 millones para Tunez (con la posibilidad de otorgarle 17 millones
mas para organizar elecciones) y 445 para Egipto, mientras que 30 millones
serén destinados para asistencia humanitaria y unos 25 més en control de
fronteras y apoyo para refugiados. Ante esta abrupta ateracion del contexto
en esta parte del mundo (el peor escenario en términos geopoliticosy de segu-
ridad, en especial parala UE, particularmente de cara a la crisis econémica
interna), es evidente que la cooperacién europea (de la UE y sus estados
miembros) de forma reactiva a tal suceso vera aumentar sus presupuestos de
ayuda hacia esta region. Aqui la pregunta a responder es la siguiente: ante la

1. A este respecto, sobre el caso egipcio, véase, del primer autor: “Laayuda de Estados Unidosy laUnién
Europea alsrael y Egipto: Cooperacion... ¢al desarrollo?’, Revista Espariola de Desarrollo y Cooperacién, n°
14, Madrid, 2004, 169-186 pp.
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referida situacion y aumento de ayuda a Norte africano y oriente proximo en
un contexto de crisis econdmica, ¢a qué otros paises y/o regiones del mundo
les ser& disminuidala cooperacion? Larespuesta a esta pregunta se darden la
parte final de este articulo.

De ahi en parte que & 13 de octubre del 2011, la Comision Europea hayalanza-
do & documento “ Agendaparad cambio” (nétese que la tnicaregién del mun-
do alacual se hace mencion explicitaes el Norte de Africay € Medio Oriente),
el cual se conforma por las directrices més relevantes en las que la politica euro-
pea de cooperacion al desarrollo se basaré en afios venideros, de caraa cumpli-
miento de los ODM en & 2015, en donde los derechos humanos, la democracia
y otros elementos del buen gobierno resultan prioridades teméticas del mismo.

LaONU y los Objetivos de Desarrollo del Milenio

El 19 de febrero, en e marco de Dia Mundia de la Justicia Social, el Secre-
tario General de la ONU sefiald que el 80% de la poblacién en el mundo no
cuenta con una proteccion social adecuada, al tiempo que aumenta el nimero
de personas pobres y la inequidad; noticia desalentadora con miras a 2015:
afo en que deben cumplirse, en principio, los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM) sobre los cuales se hara referencia en pérrafos posteriores.

Es posible que en algunamedida araiz de ello Ban Ki-moon sefidlara que para
el 2011 las prioridades de la Organizacion que preside consistirian en la pro-
mocion de un desarrollo inclusivo y sostenible, e cambio climético, laigual-
dad de género y € fortalecimiento de la paz. En este sentido, el funcionario
nimero uno de la principal institucién multilateral del mundo indic6 en €
Foro Econdémico de Davos del presente afio que el actual modelo econémico
es un pacto global parael suicidio ecolégico, por lo que “si se quiere lograr €l
desarrollo sostenible, esimprescindible cambiar estilos de vida, model os eco-
noémicos, la politicay la organizacion social del planeta’.

¢Coémo transformar, entonces, estilos de vida, model os econémicos, la politi-
cay la organizacién socia global, si quien dirige ala ONU ha enfriado las
discusiones parareformar a dicho Organismo, a efecto de que este se encuen-
tre en mayor capacidad de contribuir alaatencion de las necesidades en mate-
ria politicay de desarrollo del planeta? Evidentemente la responsabilidad de
tal circunstancia no recae en una sola persona, sino en el empefio de las grandes
potencias a favor de mantener dormitando a las urgentes reformas en el Siste-
ma de Naciones Unidas. Ello con d fin de mantener € estatus quo en un siste-
ma internaciona inequitativo, aunque afin a sus intereses, en donde organismos
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y mecanismos de adscripcion selectivay por ende no representativa (como la
OCDE, asi como el G-7 y G-20, respectivamente), se van apoderando del con-
trol de la agenda global. Considerando este argumento, quizés sea méas senci-
[lo comprender la reeleccion en junio pasado de Ban Ki-moon como Secreta-
rio General dela ONU en julio pasado para €l periodo 2012-2016.

A pesar de lo anterior y dado a que la ONU a pesar de sus multiples desafios
No €S un organismo estatico, en febrero fue inaugurada la primera agencia de
dichainstancia dedicada alas mujeres: la Entidad de Naciones Unidas parala
Igualdad de Género de las Mujeres (ONUMujeres), la cua es encabezada por
la ex presidenta chilena Michelle Bachelet.

Paramarzo la Organizacion delas Naciones Unidas parala Agriculturay laAli-
mentacion (FAO) anuncio que se ha batido un nuevo récord en € precio delos
alimentos?. Esto debido a factores externos como & precio del crudo, lainesta-
bilidad politicay la cotizacidn de divisas (tomando en cuenta €l impacto de la
revuelta &rabe, entre otros asuntos). Sin duda ello se trata de un fenémeno de
causas multidimensional es con multiples efectos. Por giemplo, € estudio “Esta-
do de lainseguridad alimentaria en el mundo”, editado en e 2011 por la FAO,
sefiala que, de no tomarse medidas urgentes en materia de produccion de ali-
mentos, 100 millones de personas en extrema pobreza pasaran a estado de ina-
nicion3. Por otro lado, |os paises exportadores de alimentos han visto aumentar
sus divisas por laventa de dichos productos, logrando enfrentar la crisis econ6-
mica global con mayor agilidad. Una vez més los efectos ineguitativos de los
fendmenos global es inciden en sentidos antagonicos en los paises y respectivas
poblaciones, dependiendo de sus fortalezas o debilidades estructurales, asi
como de sus niveles de integracion y/o vulnerabilidad con respecto a exterior.

Como ocurre cada afio, Naciones Unidas publicd su Informe sobre los Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio (ODM), donde se presentan los avancesy los
retrocesos en la consecucion de dichos propésitos globales. El Informe 2011
indica que a pesar de la grave crisis econémicay financiera internacional, se
tiene previsto que para 2015 la tasa mundial de la pobreza en e mundo seréa
menor a 15% (cuando se pensaba que seria de 23%). A pesar de los avances
en esa materia y en temas como la reduccion del indice de mortalidad por
enfermedades como el paludismo y la malaria, un mayor acceso a agua pota-
ble o la disminucién de la inequidad de género.

2. Dos meses después, Intermén-Oxfam advirtié que 1os precios de los alimentos se duplicaran en 2030, por
lo que los gobiernos deben tomar medidas para no tener unainsostenibilidad del sistema aimentario mundial.

3. A mediados de afio la ONU declar6 estado de hambruna en diversas regiones de Somalia, la cua se
extiende por €l resto del Cuerno de Africa, en donde méas de 12 millones de personas de aquella region necesi-
tan ayuda aimentaria.
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Ademés, el estudio referido sefiala que para que se consigan los ODM se debe
tener “una coordinacién mundia revitalizada, e cumplimiento diligente de
los compromisos asumidos y una veloz transicion hacia un futuro ecol 6gica-
mente mas sostenible’.

Acciones representativas de la agenda de cooperacion
internacional al desarrollo

En e primer minuto del afio 2011 entr6 en funcionamiento la Agencia Uru-
guaya de Cooperacion Internacional (AUCI). A mediados de febrero, El Sal-
vador inauguré el Sistemade Informacién sobre la Cooperacion parael Desa
rrollo (SICDES). En el mismo sentido, € 16 de abril del 2011 entrd en vigor
la Ley de Cooperacion Internacional para €l Desarrollo de México, entre
cuyos efectos destaca la creacion de la Agencia Mexicana en la materia
(AMEXCID)* En una dindmica similar, en noviembre fue constituida la
Agencia Presidencial paralaAccion Socia y la Cooperacion Internacional de
Colombia (APC). Como es evidente, tales acciones reflejan e creciente inte-
rés por parte de varios paises del Sur de regular de mejor manera sus respec-
tivas politicas de cooperacion exterior, con miras a propiciarle mayores opor-
tunidades de éxito.

El 9 de marzo Hillary Clinton y Melinda Gates presentaron un programa de
cooperacion internacional denominado “ Saving Lives at Birth: A Grand Cha-
Ilenge for Development”, que pretende salvar vidas de mujeres embarazadas
y de recién nacidos en areas rurales y empobrecidas. En este programa parti-
cipan la Agencia Estadounidense para el Desarrollo Internaciona (USAID),
€l gobierno de Noruega, la Fundacién Bill & Melinda Gates, Grand Challen-
ges Canaday el Banco Mundial, quienes han aprobado invertir 50 millones de
ddlares en un lapso de cinco afios en estainiciativa.

El 11 de marzo la comunidad internacional desperté con la noticia de que
Japdn habia sufrido el més grande terremoto en su historia, el cual fue segui-
do por un tsunami con olas que alcanzaron los 10 metros y que provocd un
estado de emergencia nuclear en la central de Fukushima.

El seismo de 8.9 grados Richter registré mas de 6.900 muertosy 10.300 desa-

parecidos, |o que detoné grandes movilizaciones de ayudainternacional hacia
lainsula asi&tica. Al menos 70 paises ofrecieron ayuda a Japén tras €l citado

4. Considerando tal hecho, el nimero 28 de la Revista Espariola de Desarrollo y Cooperacion analiza, en
exclusiva, las caracteristicas de la cooperacién mexicana.
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desastre, entre los que se incluyen Australia, India, Corea del Sur, Esparia,
México y Francia, entre muchos otros. Ademés, ante la catéstrofe, Chinay
Rusia (con quienes Japén ha mantenido en distintos momentos desencuen-
tros) también destinaron ayuda. He aqui un claro giemplo de ayuda interna-
ciona hacia un pais desarrollado, que en afios pasados ocupd €l primer lugar
como donante de AOD?, y que tras estos fatidicos hechos se sumara alos pai-
ses que reduzcan su cuantia de este rubro de apoyo a desarrollo. No cabe
duda de que “nadie es tan poderoso como para ho requerir algo de otros, ni
tan pobre como para no tener nada que aportar”®.

La Asstencia Oficial para e Desarrollo del 2010

La Organizacién parala Cooperacion y €l Desarrollo Econémicos (OCDE), a
través de su Comité de Asistencia parael Desarrollo (CAD), publicd —como
cada aflo— las cifras de Asistencia Oficial para el Desarrollo (AOD) para
2010 (véanse gréaficos 1y 2), que reflgjan las aportaciones de los paises
donantes a estos recursos. La principal novedad en esta ocasion a este respec-
to ha sido la portada de dicho Informe anual, e cual conmemora los 50 afios
del CAD y que en 2010 la AOD lleg6 alos 128.73 millones de ddlares, tal y
como se muestra en la siguiente gréfica

Gréfico 1. Asistencia Oficial para el Desarrollo (AOD) totales, 2010
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Fuente: OCDE, AOD en 2010, 6 de abril, 2011. Disponible en:
http://mww.oecd.or g/dataoecd/54/41/47515917.pdf

5. Esto ocurri6 en 1996. Véase CAD-OCDE, Development Co-operation Report, DAC-OECD, Paris,
1998, p. 77.

6. AGCI: “Documento base paraladiscusion del primer Encuentro de la Cooperacion Internacional”, San-
tiago, 1987.
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Si bien el monto 2010 aumenté ligeramente respecto al 2009, el porcentagje de
los recursos totales respecto a PNB de los miembros del CAD no superd en
esta ocasion € 0,32%.

Gréfico 2. AOD como porcentaje del PNB, 2010

12 92 8
g
1 2
Q S
£ 08 3 Objetivo de Naciones Unidas 0,7
Q S8
; 0,6 I : : ‘_8 F) 2 o Esfuerzo promedio de los paises 0,49
g TCo8 dyg B
5 047 || SS2384 . 3
(6] S s N ]
o
A RRRNRARRRNNAREN] |||‘|‘IH
WO P\ @ AP 2 0
'b

Fuente: OCDE, AOD en 2010, 6 de abril 2011. Disponible en:
http: //www.oecd.or g/dataoecd/54/41/47515917.pdf

Mas all& de estos datos tradicionales proporcionados por € CAD, un grafico
gue puede evidenciar el déficit de coordinacion y de impulso consensuado y
corresponsable por parte de los miembros del CAD respecto ala AOD total
anual (en otras palabras, ausencia de convergencia en cuanto a la conforma-
cion de un sistema de CID cohesionado), es el siguiente, que distingue entre
aquellos donantes que aumentaron su AOD respecto a aquellos que la dismi-
nuyeron en el mismo afio, cuyos resultados también se explican (como no
puede ser de otra manera) en buena medida con base en el impacto de la cri-
sis econdémica sufrida en los paises del Norte.

Un dato revelador y quizés aentador es que en €l referido Informe del CAD,
por primera vez ha sido incluida la ayuda financiera otorgada por la Funda-
cién Bill y Melinda Gates cuyas contribuciones en el @mbito a favor de la
salud fueron de 1.800 millones de ddlares; una cuantia en el ramo superada
solamente por Estados Unidos, y € Fondo Global, por encima de lo que otor-
gan en ese sector, por gemplo, a Reino Unido, Banco Mundial, Canada, 1a
Comision Europea, Alemania, Esparia, etc.’.

7. OECD-DAC, “Statistical Reporting by the Bill & Melinda Gates Foundation to the OECD DAC”, Paris,
April 2011, http://www.oecd.org/dataoecd/5/60/47539494.pdf .

Revista Espariola de Desarrollo y Cooperacion n® 29. Afio 2012, pp. 257-270




Juan Pablo Prado y Diana Elizabeth Tadeo

Gréfico 3. El “subey bgja’ dela AOD, 2010

Variacion % AOD

o
<
B
2

8GRSO P (DS @ PP PR R
&8 Qp 379:50? ;@“’ é‘%o é@f;@ ?\’/'5‘ L XAy
oo‘%?’ ¥ O s

& <

Fuente: Elaboracion propia con base en OECD, “ Net Official Development Assistance in 2010”, April, 2011.

Maés actores en € sistema de cooper acién internacional para
el desarrollo, cumbresy sancionesala UNESCO

Pasando a otro tema, el 3 de mayo la Asamblea General de Naciones Unidas
aprobd la Resolucion A/RES/65/276 que otorga voz a la UE en la ONU. Al
respecto, Herman Van Rompuy, presidente del Consegjo Europeo, sefialé que
“gracias a esta resolucion la UE alcanza un importante reconocimiento como
actor global”.

El 9 dejulio el mundo dala bienvenida a un nuevo pais: Sudan del Sur, con-
virtiéndose en el primer Estado donde se aplicard un programade cooperacion
conjunto de la UE (donde sus 27 miembros estarén involucrados). Al parecer
el nacimiento de este pais (entre las revoluciones del Norte de Africay la cri-
sis econdmicaen los paises del Norte) llega en una coyuntura no favorable, lo
cual seguramente le restara posibilidades para que reciba el apoyo que urgen-
temente requiere por parte de la comunidad internacional .

A mediados de mes, el Consegjo de Seguridad de Naciones Unidas declar6 que
“el cambio climatico constituye una verdadera amenaza paralapaz y la segu-
ridad internacional”, ya que se ha generado una lucha entre comunidades y
paises por la escasez de recursos naturales —como el agua— representando
un nuevo reto para la cooperacion internacional en materia de seguridad.

El 28 y 29 de octubre se Ilevo a cabo la XXI Cumbre Iberoamericana de
Jefes de Estado y de Gobierno en Asuncién, Paraguay. En esta reunién, solo
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asistieron 11 mandatarios de los 22 que integran la Cumbre, los cuales
aprobaron 37 acuerdos relacionados con el tema“ Transformacion del Esta-
do y Desarrollo”. De ahi que se concuerde con Celestino del Arenal, quien
sefiala que “las Cumbres |beroamericanas se han transformado casi exclu-
sivamente en un Util mecanismo de cooperacion multilateral iberoameri-
cana, como se pone de manifiesto en los programas de cooperacion pues-
tos en marcha a lo largo de su historia, para cuyo funcionamiento no es
necesariala presencia de | os principales mandatarios iberoamericanos’ 8. El
ultimo dia de octubre la Organizacion de las Naciones Unidas para el Edu-
cacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) aprobé —en una decision sin
precedentes— el ingreso de Palestina como Estado miembro. Como reac-
cion ante esta resolucion, Estados Unidos notifico que dejard de financiar
a este organismo internacional, por lo que la UNESCO perdera el 22% de
su presupuesto. Ante este boicot financiero, la UNESCO manifesté que
cancelaria todas sus actividades hasta 2012, incluyendo los programas en
gjecucion. He aqui un claro ejemplo de condicionalidad y sanciones unila-
terales por parte de Estados Unidos a un organismo multilateral, a pesar de
gue la resolucién de bienvenida a Palestina a la UNESCO se realiz6 de
manera democrética, con base en la anuencia de la mayoria de sus Estados
miembro.

Ese mismo dia se anuncié que la poblacién mundial ha superado los 7.000
millones de habitantes. Esto implica un enorme reto para la comunidad inter-
nacional en la lucha contra la pobreza, la desigualdad y para los propios
ODM, especialmente en un contexto de crisis econémica, € cual no facilitala
generacion y reparticion equitativa de recursos a favor de la cooperacion en
aquellos paises mas necesitados, quienes coinciden en el hecho de distinguir-
se por concentrar |as tasas de natalidad mas elevadas®.

Lleg6 noviembre y la emergencia alimentaria en Africa se ha acentuado.
Segun un informe del Instituto Internacional de Investigacion sobrelaAli-
mentacion (IFPR), veintiséis paises, en su mayoria de Africa subsaharia-
na y Asia del Sur, siguen mostrando niveles de hambre “alarmantes’,
incluso “muy alarmantes’. Aquellos paises que muestran niveles de ham-
bre “muy alarmantes” son Burundi, Chad, Eritreay Republica Democrati-
ca del Congo.

8. DEL ARENAL, Celestino: “La Cumbre Iberoamericana de Asuncién: ¢El agotamiento de un proyecto
iberoamericano?’, Nombres propios, Fundacion Carolina, Madrid, 2011, p. 6.

9. En 12 afios la poblacién mundia se ha incrementado de 6.000 millones (en 1999) a 7.000 millones en
2011, lo que implica el mayor crecimiento demogréfico de la historia en el menor plazo de tiempo.
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Desde la eficacia de la ayuda en Busan hacia la colaboracién
ambiental en Durban

El Cuarto Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda se realizo del 29
de noviembre a 1 de diciembre en Busan, Corea del Sur. El documento que
emand del tal encuentro “ Paternariado de Busan por una efectiva cooperacion
parael desarrollo” 19, setrata de un texto diploméaticamente correcto queinclu-
ye los temas mas representativos de la cooperacion internacional, sin mayo-
res compromisos ni cuestiones trascendentales en correspondencia con los
enormes retos que enfrenta su sistema en la actualidad.

Entre los elementos mas destacados de dicho documento se encuentra que en
el punto dos se indica que “la naturaleza, modalidades y responsabilidades
correspondientes ala Cooperacién Sur-Sur difieren de aquellas que aplican en
la cooperacidn Norte-Sur”. Sefialamiento rel evante que posiblemente respon-
day corresponda a los multiples planteamientos por parte de los representan-
tes de varios paises en desarrollo respecto a que la Agenda de Eficacia de la
Ayuda, disefiada en una primerainstanciaen el Norte, no atiende con claridad
a las visiones o perspectivas que sobre este tema sostienen los donantes “no
convencionales’ o demés socios de la colaboracion exterior. En este sentido,
es claro que ante la dificultad que la OCDE ha enfrentado para dar cabida a
las opiniones, sugerencias y posturas sobre la eficacia de la ayuda por parte
de los paises no adscritos a dicho organismo, la Declaracion de Busén ha sido
configurada de tal manera que reflegje, méas que consenso en temas clave o
puntuales de la agenda de eficacia, la diversidad de los nuevos actores del sis-
tema de cooperacion (como paises en desarrollo, organizaciones de la socie-
dad civil, a sector privado y a otras organizaciones), a quienes se lesinvitaa
“fomentar practicas que fortalezcan larendicion de cuentas y su contribucion
alaeficaciaafavor del desarrollo...” (22 b).

La declaratoria no escapa al tradicional llamado de pasar del precepto de la
“ayuda eficaz” hacia la instrumentacion de la “cooperaciéon a favor de un
desarrollo eficaz” (no precisando directrices definidas ni claras respecto a
cémo hacerlo) sin superar la postura procreada por el Banco Mundial en los
noventa respecto a que “las instituciones publicas eficaces y sus politicas son
esenciales para € desarrollo sostenible” (29)!, sefidando que los donantes

10. 4th High Level Forum on Aid Effectiveness, “Busan Partnership for Effective Development Co-ope-
ration, 29 november-1 december 2011, www.busanhlf4.org

11. El planteamiento que le dio sustento a la eficacia de la ayuda y su orientacion hacia aquellos paises
“aptos’ para recibirla se encuentra en €l trabajo de Dollar y Burnside, donde se asienta que la eficacia de la
ayuda depende de |as condiciones en que se produce |a asignacion de los recursos. Segln esta postura, la ayu-
daal desarrollo esfuncional cuando es destinada a paises que ya cuentan con un determinado estatus de las pre-
condiciones de desarrollo; esto es, en los paises del Sur relativamente més estables y avanzados. DOLLAR,
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apoyaran “la instrumentacion de cambios politicos e ingtitucionales en los
paises en desarrollo...” (294). Estosy otros preceptos son configurados en €l
citado documento através del establecimiento de una“Asociacion Global por
una Cooperacion al Desarrollo Efectiva’ lacua incluyelos compromisos asu-
midos por los firmantes, que pueden sistematizarse en:

a) Promover “principios comunes’ como la apropiacion de las priorida-
des de los paises en desarrollo, el enfoque basado en resultados, aso-
ciaciones de desarrollo inclusivas, mutua transparenciay rendicion de
cuentas. (11 a b, cy d.).

b) Principios que guiaran acciones encaminadas a la profundizacion,
ampliacion y apropiacion democrética de politicas y procesos, fortale-
cimiento de esfuerzos paralograr y concretar resultados sostenibles, y
ampliar y apoyar ala Cooperacién Sur-Sur y triangular (12 a, b,c).

¢) Aceleracion de esfuerzos para reducir la ayuda atada (18c).

d) Informar sobre las acciones de cooperacion, su financiamiento, los tér-
minos y condiciones establecidas para su instrumentacién, estableci-
miento de gestiones transparentes afavor de larendicidn de cuentas de
la ayuda, difusién, mediante mecanismos consensuados acerca de los
recursos destinados a la cooperacién (en donde se tomara en cuenta
como referente |as estadisticas del CAD) (23 &, b, ¢).

€) Aumentar la predictibilidad de la ayuda (24a).

f) Para e 2012, promover con mayor decision la cooperacion delegada,
divisiones de trabajo, etc. (que podria, quizés, legitimar la huida de
varios donantes en distintos paises), mejorar la coherenciay aumentar la
oferta de ayuda a paises que reciben insuficiente asistencia (25 a, b, c).

0) (Nuevamente) Promover unamayor utilizacion de la Cooperacién Sur-
Sur y Triangular (31b).

h) Impulsar la participacion del sector privado en el disefio e instrumen-
tacion de politicas de desarrollo y estrategias para fomentar creci-
miento sostenible y reduccién de la pobreza (32b) .

i) Establecimiento, en junio de 2012, se indicadores y objetivos clave
para monitorear € progreso de los compromisos asumidos (35a).

David, BURNSIDE, Craig: “Aid, Policies and Growth”, American Economic Review, 90 (4), September, 2000.
Asi, parael BM, “dirigir la asistencia hacia los paises con instituciones politicas acertadas aprovechard a maxi-
mo |os recursos escasos de la ayuda para alentar lainversion, incitar €l crecimiento y reducir la pobreza. BAN-
CO MUNDIAL: Evaluacion dela Ayuda al Desarrollo, Informe del Banco Mundial sobre investigacionesrela-
tivas a politicas de desarrollo, Mundi Prensa México, Banco Mundial, 1999, México, p. 49. Sin embargo,
estudios como los de Hadjimichael o Dubarry, en plenadiscordancia con Dollar y Burnside, asientan que laayu-
da por si misma genera crecimiento, incluso cuando las variables politicas son incorporadas de forma indepen-
diente”. En ALONSO, José Antonio y FITZGERALD, Vapy (Eds.): Financiacion del desarrollo y coherencia
en las politicas de los donantes, Ed. Catarata, Madrid, 2003, p. 172. De ahi que el debate sobre la eficaciade la
ayuda continGe abierto, hecho que llevaaHansen y Tarp a aseverar que “el irresuelto tema acerca de la evalua-
cién de la eficacia de laayuda no es si la ayuda funciona, sino como lo hace, y si se puede hacer que los diver-
sos instrumentos de la ayuda funcionen mejor adaptandose a las circunstancias de cada pais’ (Ibid. 6).

268 Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 29. Afio 2012, pp. 257-270




Juan Pablo Prado y Diana Elizabeth Tadeo

En sintesis, a parecer, Busén ha decantado en unamayor diversidad de compromi-
s0s vertidos en unamayor cuantiade actores dd sistema de cooperacion internacio-
na, sin directrices claras o prioridades respecto alos mismos. Esto puede, quizés,
generar gque quienes accedan a poner en marcha tales preceptos, terminen sdeccio-
nando discrecionalmente aguellos rubros en donde se sSientan “ més comodos’ y ren-
dir cuentas positivas de manera mas holgada, d momento de que losindicadoresy
las encuestas repecto a su cumplimiento vuevan a hacer acto de presencia. Posible
escenario que, en todo caso, resultaria contraproducente respecto alas aspiraciones
afavor de una gobernanza globd de la cooperacion, através de lacua, con base
en propdsitos concretos y consensuados, 10s paises participantes unan esfuerzos
colectivos a favor de cumplimiento gradual de metas sucintas que incidan de
manera mas directa en la calidad de vida de los beneficiarios de la cooperacion.

Dd 28 de noviembre a 9 de diciembre tuvo lugar en Durban la COP-17 de la
Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climético, bajo un cli-
ma adverso respecto a logro de acuerdos vinculantes en la materia que secun-
den a protocolo de Kyoto, cuyavigencia terminaen 2012. Esto en esencia por-
gue la grave crisis econdmica ha provocado que se olvide invertir en politicas
verdes. Empero, Canada, Japon, Estados Unidos y China, entre otros, anuncia
ron gque no aprobarian una extensién del Protocolo de Kioto, en caso de que
otros paises no hagan o propio, lo cua no fue conseguido. Unavez maés, lanota
eslaendeble voluntad politicade los paises (en especial |os que ostentan mayo-
res responsabilidades en cuanto a generacion de contaminantes se refiere), para
enfrentar mediante colaboracién responsable € desgaste ambiental que &l actual
patron de consumo desmedido y desigual genera, afectando alos habitantes del
planeta, en especial a los mas vulnerables. Ya lo sefialo e propio Secretario
General dela ONU en su discurso en Durban: “ Debemos ser redlistas. Tener un
acuerdo vinculante puede estar fuera de nuestro a cance ahora mismo”.

Debilitando € stio de Europa en € mundo

Y bueno, se intentd cerrar con una noticia alentadora, pero las circunstancias
nos obligan a hacer lo contrario. El 7 de diciembre, a través de un Comunica-
do, la Comision Europea ha difundido su Marco Financiero Multianual 2014-
2010, subtitulado “Reforzando € sitio de Europaen el mundo”. En este docu-
mento, € cual se sustenta en las disposiciones incluidas en e ya citado
comunicado “Agenda para el Cambio”, se informa que el presupuesto total
comunitario para cooperacion durante el referido periodo sera de €96,249.4
millones. Sin embargo, la Comision advierte también que “En el marco del
Instrumento de Cooperacién al Desarrollo, se propone que 17 paises de renta
Media Alta (Argentina, Brasil, Chile, China, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
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Kazagjstan, Iran, Malasia, Maldivas, México, Panama, Peru, Tailandia, Vene-
zuelay Uruguay)... asi como la India e Indonesia, sean graduados hacia un
nuevo paternariado, no basado en ayuda bilateral” 12,

Ello, que en sintesis significa que la Comisién Europea dejara de otorgar
AOD alosreferidos paises a partir del 2014, se “explica’ (no justifica), por:
1. Lacrisis econdmicaen Europa. 2. Lareciente prioridad que se le otorga a
Sur y Este mediterraneos, tras |as revoluciones democréticas en esa region (y
lasubsiguiente inestabilidad politica, socid, etc.); 3. El estado delos ODM en
los paises indicados, cuyos indicadores son razonablemente alentadores; 4.
L os estatutos de la agenda de eficacia de la ayuda, que en buena medida pro-
mueven una selectividad de la ayuda para reforzarla en Africa subsahariana.
5. Lainstrumentaci én de nuevos esquemas de colaboracion (como la crecien-
te Cooperacién Sur-Sur), entre otras razones.

Ante ello, es posible que los incentivos de | os paises af ectados para apoyar de
manera decidida su respaldo ala Agenda de Eficaciade la Ayuda se vean dis-
minuidos, en particular considerando que tal postura europea (que puede faci-
litar el incremento de la retirada de la cooperacion de perfil bilateral por par-
te de mas Agencias en los paises citados), fue comunicada tan solo una
semana después de la Reunion en Busan.

Consideracionesfinales

Como se havisto, la cooperacion internacional a desarrollo en el transcurso del
ano 2011 ha sido determinada, de manera particular, por larevolucién &rabe en
la Cuenca Sur y Este mediterranea, asi como por la crisis econémica global,
especialmente europea. Ambos fendmenos han propiciado que € respaldo poli-
ticoy financiero de varios actores de la cooperacidn, desde la perspectiva tradi-
cional Norte-Sur, se hayadebilitado. Lo anterior evidenciaque estaactividad en
el 2011 ha sido incapaz de contribuir eficazmente en e fomento de unaaianza
mundial parael desarrollo, de manera congruente con respecto alas disposicio-
nes establecidas en los digtintos cdnclaves dedicados a facilitar espacios de
colaboracion afavor de esquemas en pro del bienestar de paisesy personas. No
olvidemos que mientras la fecha de cumplimiento de los ODM se acerca a de
forma apresurada, la OCDE, a través de su recién publicado Informe “Dividi-
dos resistimos. ¢Por qué sigue aumentando la desigualdad?’, alerta respecto a
que labrechaentre ricosy pobres anivel globa no ha degjado de aumentar?s,

12. Véase el referido documento en:
http://ec.europa.eu/europeai d/how/finance/mff/financial_framework_news_en.htm
13. OECD: Divided We Stand: Why Inequality Keeps Rising?, OECD, Paris, 2011.
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DE LA COOPERACION SUR-SUR
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PALABRASCLAVE

Cooperacion Sur Sur; Sstema Internacional de Cooperacion para
el Desarrollo; 1V Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayu-
da; Sur Global.

RESUMEN

Esta seccion repasa |os principales documentos y reuniones que
tuvieron lugar en el segundo semestre de 2010 y a lo largo de
2011 vinculados a la Cooperacion Sur-Sur, tanto a escala global
como regional, a partir de lo cual identificamos una serie de
nuevos desafios que deben enfrentar sus actores. Se hace una
especial referencia a la realizacion del |V Foro de Alto Nivel
sobre la Eficacia de la Ayuda reunido en Busan los dias 29y 30
de noviembre y 1° de diciembre de 2011 considerando sus ante-
cedentes inmediatos y la forma en que el mismo recept6 la Coo-
peracién Sur-Sur.

ABSTRACT

This section reviews key documents and meetings that took place
in the second half of 2010 and during 2011 related to the South-
South cooperation, both global and regionally, from where we
have identified a series of new challenges that actors must face. It
is made a special reference to the IV High Level Forum on Aid
Effectiveness met in Busan on 29 and 30 November and 1 Decem-
ber 2011, taking into account itsimmediate antecedents and treat-
ment of the South-South cooperation.
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RESUME

Cette section révise les principaux documents et réunions qu’ ont
eu lieu dans la seconde moitié de 2010 et pendant le 2011 rela-
tifs & la coopération Sud-Sud, a la fois globale et régionalement,
a partir des quels nous avons identifié une série de nouveaux
défis que les acteurs doivent faire face. Il fait une spéciale réfé-
rence au |V Forum de Haut Niveau sur I’ efficacité de I’ aide réu-
nit & Busan le 29 et 30 Novembre et 1 Décembre 2011, en tenant
compte de ses antécédents immédiats et le traitement de la coo-
pération Sud-Sud.

Introduccion

Si debiésemos definir en una sola pal abra los tiempos que atravesamos a esca-
laglobal, estaseriasin dudas “crisis’: desde €l inicio del siglo—y con menor
visibilidad durante la Ultima década del anterior— hemos saltado desde una
crisisalasiguiente sin solucion de continuidad: crisis de seguridad, energéti-
ca, alimentaria, del norte musulméan de Africa, financiera. ..

Con diferentes apellidos, €l mismo fendmeno se expresa por distintas viasy
quizas ya es hora de comenzar a denominarlo por su verdadero nombre: cri-
sis politica del ordenamiento global.

En estos tiempos la Cooperacion Sur-Sur (CSS) atraviesa sus propias dificul-
tades sin por ello dejar de afirmarse, y ya nadie puede sorprenderse por su
progreso ni tildarla de una modalidad “nueva’ de cooperacion internacional a
menos que persiga con ello algin proposito poco transparente —y por ello
seguramente inconfeso— o0 sea simplemente un ignorante. De hecho “los eco-
nomistas han pronosticado que, en el afio 2030, la Cooperacién Sur-Sur seré
uno de los principales motores del crecimiento y representara el 57% del pro-
ducto interno bruto (PIB) mundia” (ONU, 2011: punto 9).

El recorrido que realizaremos a continuacion por los caminos seguidos por la
CSS desde la segunda mitad del afio 2010 hasta el IV Foro de Alto Nivel
sobre la Eficacia de la Ayuda reunido en Busan, Corea, ainicios de diciem-
bre de 2011 es una buena muestra tanto de los avances como de los fracasos
gue ha atravesado. Unos y otros pueden también leerse en clave de desafios,
guedando claro que la principal responsabilidad por superarlos se encuentra
en cabeza de los lideres de los paises del Sur global, sea como sea que pre-
fiera el lector interpretar este término.
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Una agenda cada vez méas complg a, atravesada por temas
globales

El mencionado contexto internaciona de crisis globales, los cambios en la
distribucion del poder mundial que estamos presenciando y que han dado alas
a laimaginacién de los creadores de siglas —algunas muy conocidas como
BRICS o PIIGS, y otras menos instaladas como EAGLES y CIVETS'—
sumados a la propia dindmica de la CSS han contribuido a que la agenda de
esta Ultima haya crecido en complgjidad.

El tema que més fuertemente ha marcado los debates ha sido € de la Eficacia
de la Ayuda y —en particular— €l debate en torno a posicionamiento de la
CSS dentro de ese proceso.

En esta misma seccion nos hemos referido a tema en oportunidades anterio-
res, lo que nos ahorra tener que hacer referencias a Task Team on South-
South Cooperation (TT-SSC) creado por la OCDE, que tuvo uno de sus
muchos (¢demasiados?) encuentros en junio de 2010 en el marco de la reu-
nion del Foro de Cooperacion a Desarrollo (FCD) del Consegjo Econdémico y
Social de las Naciones Unidas (ECOSOC).

Ese encuentro sirvié a los paises presentes aprobar un plan de trabgjo para
avanzar en lavinculacién entre la CSSy la Agenda de la Eficacia de la Ayu-
da, destacandose |a elaboracion de los resultados de lo redlizado por el TT-SSC
afin de presentarlos en € 1V Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayu-
da (FAN-4) que se reuniria afinales del 2011.

Aunque el trabajo del TT-SSC continub alo largo detodo el periodo que reco-
rremos, y més all4 de los aportes que pueda haber realizado a FAN-4, este
grupo fracasd en lo que —de acuerdo a la vision de quien escribe— era su
mision politicafundamental: enrolar alos BRICS en la agenda establ ecida por
las declaraciones de Paris y Accra, donde se sentaron las bases de la Agenda
de laEficacia de la Ayuda. Mas adelante dedicaremos un apartado especifico
al temade la Eficacia de la Ayuda.

Podemos afirmar, no obstante la primacia de los debates en torno a esa cues-
tién, que otros asuntos de interés global han marcado la agenda de la CSS,

1. BRICS (Brasil, Rusia, India, China, Sud&frica) potencias regionales con intenciones de proyectarse glo-
balmente; PIIGS (Portugal, Irlanda, Italia, Grecia, Espafia) paises europeos en declive; EAGLES (Emerging and
Growth-Leading Economies: Brasil, China, Egipto, India, Indonesia, Corea, Rusia, México, Taiwan, Turquia) pai-
ses de los cuales se espera en |os proximos 10 afios un crecimiento superior a delosqueintegran el G-7; CIVETS
(Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquiay Sudéfrica) economias que se perfilan como destinos atractivos
paralosinversionistas por el incremento de sus Productos Brutos | nternos, con poblaciones numerosasy jovenes.
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y la preocupacién por €l estado del medio ambiente ha sido —sin dudas—
uno de ellos.

Este tema, instalado de cara a la Conferencia sobre Cambio Climatico (COP
17) reunidaen Durban en diciembre de 2011y alafutura conferencia Rio+20,
atraveso todala agenda del Sistema Internacional de Cooperacion a Desarro-
llo (SICD). Solo a modo de gjemplo podemos mencionar el compromiso del
Consegjo Europeo, construido alo largo de sus 2 primeros encuentros del afio
2010, de dedicar junto a otros socios desarrollados la cantidad de USD 100
mil millones por afio hasta el 2020 para ayudar a los paises en Desarrollo a
luchar contra el cambio climético.

Un tercer punto atener en cuenta ha sido el seguimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio que en diciembre de 2010 atravesaron la linea que
marcaba los 2/3 del plazo acordado para su logro.

En este asunto se destaca la“ Cumbre sobre los ODM” (en realidad una Reu-
nion Plenaria de Alto Nivel realizada en el marco del 652 periodo de sesiones
de la Asamblea Genera de la ONU) que tuvo lugar entre los dias 20 y 22 de
septiembre de 2010 y cuyo documento final titulado “Cumplir la promesa:
unidos paralograr los Objetivos de Desarrollo del Milenio”, afirmaen su pun-
to 62:

“ Acogemos complacidoslas actividades en curso encaminadas a
fortalecer y apoyar la Cooperacion Sur-Sur y la cooperacion
triangular. Destacamos que la Cooperacion Sur-Sur es un com-
plemento de la cooperacién Norte-Sur, a la que no puede susti-
tuir. Exhortamos a la aplicacion eficaz del documento final dela
Conferencia de Alto Nivel de las Naciones Unidas sobre la Coo-
peracion Qur-Qur, celebrada en Nairobi del 1 al 3 de diciembre
de 2009.”

Referencias similares aparecen en varios otros puntos del mencionado docu-
mento.

Dentro del marco de las Naciones Unidas se debe destacar la consideracion
dela CSSy Triangular en € marco del Foro de Cooperacion a Desarrollo
(FCD) del ECOSOC de junio de 2010, algo que ya se preveia a partir de la
consideracién de las mismas en las reuniones preparatorias del FCD, particu-
larmente las de Bangkok en 2008 y Viena en 2009, y ay en ocasion de las
sesiones del Foro, una de las mesas de didlogo se dedicd especificamente al
debate de la CSS, la Cooperacion Triangular y la descentralizada.
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En € Informe presentado por el FCD donde se reflgja lo actuado en 2010
encontramos referencias a que la CSS

“ es cada vez mas importante para ayudar a los paises en desa-
rrollo a enfrentar, sobre la base de la solidaridad entre ellos,
los desafios del desarrollo. La Cooperacion Sur-Sur tiene
caracteristicas que la distinguen de la cooperacién Norte-Qur,
tales como la ausencia de condicionalidades, relaciones hori-
zontales y complementariedad entre las partes, asi como la
relacién costo-efectividad. No es un sustituto de la tradicional
cooperaciéon Norte-Sur” (ECOSOC, 2010: 7).

Mas adelante, el mismo Informe aseguraque € FCD: “puede jugar un rol cen-
tral en llevar la Cooperacion Sur-Sur a los foros internacionales formales e
informales en los que se discuten los marcos de la cooperacion a desarrollo”
(ECOSOC, 2010:25).

Unainesperadadusion alaCSS, muestrade su creciente consideracion en laagen-
dainternaciond, aparece en la resolucién 16/15 del Consgjo de Derechos Huma
nos de la ONU, titulada “La funcién de la cooperacion internacional en apoyo de
los esfuerzos nacionales para hacer efectivos |os derechos de las personas con dis-
capacidad” y que fuese aprobada @ 24 de marzo de 2011. Alli se reconoce

“laimportancia de la cooperacién internacional atodoslos nive-
les, incluidas la Cooperacion SQur-Sur y la cooperacion triangular,
gue complementan la cooperacion Norte-Sur, asi como la coope-
racion regional y la cooperacidn con y entre la sociedad civil, en
particular lasingtituciones nacionales de derechos humanosy las
personas con discapacidad y sus organizaciones representativas’ .

AUn dentro del marco multilateral por excelencia, debemos hacer referenciaalalVv
Conferenciade las Naciones Unidas sobre |0s Paises Menos Adelantados, reunida
en Estambul entre d 9y € 13 de mayo de 2011, de la que resultara el Programa
de Accidn en favor de los Paises Menos Adelantados para € decenio 2011-2020
en d que se hace un extensa consideracion de la CSS, afirmandose que “La Coo-
peracion Sur-Sur y su programa deben ser determinados por 1os paises del Sur y
seguir orienténdose por los principios del respeto de la soberania, laimplicacion
y laindependencia nacionaes, laigualdad, lano condicionalidad, lano injerencia
en los asuntosinternosy e beneficio mutuo” (Capitulo 1V Bis, punto 2)

Para afirmar a continuacion que “ La Cooperacion Sur-Sur no sustituye la coo-
peracion Norte-Sur, sino que la complementa’ (Capitulo 1V Bis, punto 3).
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Nétese que en todas las citas precedentes encontramos referencias a lugar
que ocupa la CSS dentro del SICD o, en otros términos, a cua es su relacion
con la cooperacion tradiciona originada en los paises del Norte. Estas refe-
rencias son reflejo de una discusion que ha ido cobrando cada vez més fuer-
zay que lejos esta de cerrarse, incluso entre [os propios paises del Sur ya que
mientras d gunos acompafian alaposicion que parece heberse dficidizado—a CSS es
complementaria de la Norte-Sur, lo que se traduce en que no pretende susti-
tuirla no entrar en competencia con aquella— hay unalinea minoritaria en el
Sur que defiende la idea de que no se trata de “ complementos’ —la CSS no
vienea"“complementar” alatradicional— sino que se trata de 2 maneras dife-
rentes de realizar la cooperacion internacional que deben dialogar en carécter
de iguales a efectos de aprovechar las sinergias existentes entre ambas.

Una referencia de indispensable consideracion estd dada por e informe
“Estado de la Cooperacién Sur-Sur” (A/66/229) presentado por €l Secretario
General de las Naciones Unidas el 3 de agosto de 2011, en €l que se abarca
lo sucedido entre 2009 y ese afio. A poco de comenzar el informe nos recuer-
daque

“La mayoria de los pobres ded mundo viven en los paises de
ingresos medianos del Sur, que se han visto muy afectados por la
recesién econdémica de 2008, lo que, a su vez, ha aumentado su
vulnerabilidad a la subida de los precios de los alimentos, al
aumento del desempleo, a la falta de servicios de salud y a los
efectos sociales y ambientales del cambio climético” (ONU,
2011: punto 4).

al tiempo que afirma: “paises como el Brasil, Ching, laIndiay Sudéfrica se
han convertido en los lideres de una nueva geografia del crecimiento, como
lo demuestra su notable resistencia frente a la crisis econémica de 2008 y
2009” (ONU, 2011: punto 2).

Aqui es necesario introducir unareflexién que, creemos, puede marcar en par-
te el futuro de la CSS: se verifica en los foros internacionales en que se deba-
te la cooperacién a desarrollo una ruptura entre los Paises de Renta Bgja
(PRB) y los PMA, por un lado, y los de Paises de Renta Media (PRM), por
el otro.

A partir delos ODM Yy la concentracion de recursos de los donantes tradicio-
nales en los paises de menor renta, los flujos de Ayuda Oficial a Desarrollo
(AOD) con destino en PRM han decaido muy considerablemente. Muchos
donantes bilaterales se han retirado de los PRM en que trabajaban.
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Como consecuencialos PRM han planteado fuertes argumentos a favor de la
necesidad de mantener la cooperacién tradicional que se les otorgaba, |o que
ha ido generando la referida tensién con los PMA y los PRB, hoy destino de
recursos de AOD que antes se dirigian alos PRM.

Los paises del Sur deberan trabajar fuertemente sobre esta grieta antes de que
se agrave con la consiguiente pérdida para la ya frégil posibilidad de concre-
cion préctica de la idea tedrico-politica de un Sur global trabajando en con-
junto.

Volviendo a Informe, su texto afirmalafortaleza de la CSS, su impulso sos-
tenido en el marco de lacrisis financieray sus aportes a logro de los ODM,
enmarcando el proceso en las crecientes relaciones comerciaes intra-Sur, €l
fortalecimiento de sus paises como destino de Inversion Extranjera Directa
(IED), parareferirse luego a la fuerza demostrada por los procesos de inte-
gracion en marchay al creciente involucramiento del sistema de las Naciones
Unidas en apoyo aa CSS.

Respecto de laya mencionada discusion en torno alasrelaciones entre la CSS
y la cooperacién Norte-Sur, se afirma que

“Las digtinciones entre la asistencia Sur-Sur para el desarrollo
yla AOD tradicional también se han vuelto masclaras[..]. Una
nueva y notable distincion es la de que los paises del Hemisferio
ur proveedores de asistencia tienden a emplear una estrategia
polivalente de desarrallo, en la que incorporan comercio, inver-
siones y ayuda y que suelen utilizar para proyectos de infraes-
tructuras o para desarrollar la capacidad productiva” (ONU,
2011: punto 15).

El texto se cierra con un titulo dedicado a “Problemas pendientes, oportuni-
dades y recomendaciones’, identificando entre los primeros a la creciente
desigualdad entre los paises del Sur y a interior de los mismos, alafalta de
coordinacion entre diferentes plataformas que trabajan en el campo de la CSS
y alas dificultades financieras que la misma enfrenta.

Entre las recomendaciones, la mayor parte de ellas repetidas en varias opor-
tunidades, se destacalareferenciaaintegrar a sector privado, un llamamien-
to que esta atravesando todo el SICD y que despierta no pocas polémicas.

No podemos terminar nuestras alusiones a lo hecho en el marco de la ONU
sin antes recordar que el 19 de diciembre—fecha en la cual la Asamblea
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General de la organizacion refrendd el Plan de Accidn de Buenos Aires sur-
gido de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Cooperacién Técnica
entre Paises en Desarrollo— se celebrd el Diade la Cooperacion Sur-Sur, una
préctica que se inicié con la adopcion de la Resolucion A/RES/58/20 del 23
de diciembre de 2003.

Otros foros multilaterales destacados no han dedicado a la CSS la atencion
que le dispensd la ONU. El G20, por jemplo, dio en 2010 un cierto protago-
nismo ala CSS como parte de una estrategia global por resolver las sucesivas
crisis que marcan e ritmo de la politicainternacional?, pero al iniciarse € afio
2011 Corea dej6 la Presidencia del Grupo en manos de Francia, y desde
entonces la CSS no ha vuelto a ser considerada en ninguno de sus documen-
tos principales: no se hace siquiera una sola mencién ala mismaen el comu-
nicado final de la reunion de sus Ministros de Desarrollo de Washington del
23 de septiembre de 2011 ni en la Declaracion resultado de la Cumbre del
G20 de Cannes del 4 de noviembre de 2011, a pesar de que su titulo —Buil-
ding our common future: renewed collective action for the benefit of all—
podria sugerir lo contrario.

LaCSSen laagendade Sur
En las agendas regionales del Sur la CSS ha recibido una atencién desigual.

Si realizamos un andlisis que vincule la actualidad de la CSS a nivel global
con su desarrollo anivel regional, hallamos que hoy L atinoameérica se encuen-
traal frente del proceso de estudio, sistematizacion e impulso de esta forma
de hacer cooperacion internacional, y por ello comenzamos por repasar 10
ocurrido en esaregion.

En el MERCOSUR se verifica el crecimiento de la cooperacion entre los
Estados partes, que ha recibido un fuerte impulso tras la creacion del Fon-
do de Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM), sin embargo
sigue quedando como una cuenta pendiente avanzar sobre la capacidad del
bloque de convertirse en actor de la CSS. Recordemos que ya en 2008 —en
el marco de la XXXV Reunidn del Consejo del Mercado Comin— se cred
formalmente el Grupo de Alto Nivel parala elaboracién de un Programa de

2. Ver el Seoul Development Consensus for Shared Growth y el Multi-Year Action Plan on Development,
ambos aprobados en la Cumbre del G20 realizada en Sedl en 2010. Entre los compromisos asumidos por los
paises integrantes del Grupo en esa reunion encontramos el realizado por la Argentina de promover laCSSy
brindar por su intermedio apoyo alos Paises Menos Adelantados, junto a otros de parecido tenor asumidos por
Chinay Brasil.
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Cooperacion Sur-Sur (GANASUR), que nunca se ha puesto en funciones 'y
gue hoy se considera definitivamente “muerto” —de hecho se discute hoy
al interior del MERCOSUR el establecimiento de un Grupo de Alto Nivel
sobre Cooperacién Internacional—.

Creemos que el MERCOSUR no ha sido efectivo en enfrentar una serie de
desafios en materia de cooperacion internacional, entre los cuales destaca-
mos los de generar |a capacidad de presentarse hacia el exterior con unavoz
Unica—aungue un paso en este sentido parece haberse dado con la creacion
delafiguradel Alto Representante-General del MERCOSUR, designandose
en el mismo a Samuel Pinheiro Guimardes— ni ha sabido construir una
agenda subregional coman de desarrollo que vaya més ala de los grandes
titulos.

Es interesante comenzar a prestar atencion alos desarrollos que en € &rea de
nuestro interés pueda tener la Unidn de Naciones Suramericanas (UNASUR):
si bien todo su discurso esté atravesado por la cooperacién en sentido amplio,
se trata de un proceso apenas haciente —su documento constitutivo entré en
vigor acomienzos de 2011— pero que por su naturaleza eminentemente poli-
tica puede convertirse en un dmbito propicio para € debate de la CSS en
América

La tarea mas importante a respecto viene siendo llevada en la actualidad en
el marco del proceso de Cumbres |beroamericanas, en general, y por su Pro-
grama | beroamericano para el Fortalecimiento de la Cooperacidn Sur-Sur, en

especial.

A lolargo del periodo que estamos considerando se realizaron 2 Cumbres Ibe-
roamericanas. En la XX Cumbre, reunida en la ciudad de Mar del Plata,
Argentina, en diciembre de 2010, se aprob6 un Plan de Accién en el que los
Jefes de Estado y de Gobierno de los paises iberoamericanos dieron instruc-
ciones a la Secretaria General |beroamericana (SEGIB) para que:

“ Presente una propuesta de aumento de los recursos que desti-
na del presupuesto ordinario y otros recursos propios, al Pro-
grama de Fortalecimiento de la Cooperacion Sur-Sur o a otros
Programas a decisién de los Responsables de Cooperacion, con
el objeto de alcanzar e 10% en 2012, seglin lo establecido en €
Programa de Accion de Lisboa” (punto 16.8).

Una meta que solo se ha cumplido parcialmente con el incremento del presu-
puesto dedicado al programa desde el 5% que tenia en 2010 a 7% en 2012,
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Ademés se encomendaba a la SEGIB a promover

“la participacion en € proceso preparatorio del 1V Foro de Alto
Nivel de Corea 2011 sobre Eficacia de la Cooperacion, € man-
tenimiento de la cooperacién al desarrollo hacia los paises de
Renta Media, asi como la relevancia y la especificidad de la
Cooperacion Sur-ur y Triangular como medios idoneos para
realizar aportes significativosy singulares al proceso de coope-
racion internacional” (punto 21.h).

En ese encuentro se aprob6 un nuevo Manual para la Cooperacién Iberoa-
mericanad.

En la XXI Cumbre, que tuvo lugar en Asuncion, Paraguay, en octubre de
2011, lalabor de la CSS en Iberoamérica fue nuevamente resaltada.

En el marco de ese encuentro se presentd el Informe de la Cooperacién
Sur-Sur en Iberoamérica 2011 (SEGIB, 2011), documento que refleja
mejor que ningln otro los debates y la realidad de la CSS en laregién. Se
sostiene alli que “la Cooperacidn Sur-Sur reafirma una vez mas su poten-
cial para generar un desarrollo que no se entiende solamente en términos
economicistas, sino que involucra las dimensiones de la participacién ciu-
dadana, la solidaridad entre los pueblos y la promocién de la democracia”
(SEGIB, 2011:17).

Junto a los aportes resefiados existen otros, como el trabgjo realizado en el
marco del Sistema Econdémico Latinoamericano (SELA) o en plataformas de
integracion como la Comunidad Andina de Naciones (CAN) que no podemos
incluir en este texto por razones de espacio.

A nivel nacional cabe destacar la creacion de la Agencia Uruguaya de Coo-
peracion Internacional (AUCI) en diciembre de 2010 y de la Agencia Mexi-
cana de Cooperacion Internacional (AMEXCID) en septiembre de 2011.

Cabe aclarar también que en 2011 debi6é haberse reunido la Il Cumbre
América del Sur-Africa (Cumbre ASA) en Libiay laIll Cumbre América
del Sur - Paises Arabes (ASPA) en Lima, pero los sucesos que son de pabli-
co conocimiento forzaron a postergar ambos encuentros, que tendran lugar
en mayo —en Guinea Ecuatorial— y en abril —en Lima— de 2012, res-
pectivamente.

3. Disponible en www.segib.org/programas/files/2011/02/MANUAL-OPERATIV O-2010.pdf
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Sé se realizo en agosto de 2011, en la ciudad de Buenos Aires, laV Reunion
de Ministerial del Foro de Cooperacién América Latina-Asia del Este
(FOCALAE/FEALAC), en e marco de la cua se desarrollo un side event
sobre cooperacion internacional que reunio, por primera vez, a funcionarios
de la Cooperacion Internacional de 17 paises que integran €l Foro.

Precisamente en la region asidtica nos llama la atencién lo sucedido en €
marco de la 5 Reunion Ministerial sobre el Desarrollo de Recursos Huma-
nos del Foro de Cooperacién Econdémica Asia-Pacifico (APEC) que tuvo
lugar en Beijing en Septiembre de 2010. En dicho encuentro se adoptaron
una serie de pardmetros que deben actuar como guia para crear un marco
para “los intercambios y la cooperacion regional que colabore a lograr un
crecimiento inclusivo” (punto 10). Ninguna de las recomendaci ones mencio-
naalaCSS*

Las cumbres de la APEC de 2010, en Y okohama, y de 2011, en Honolulu, no
aportaron mayores referencias: aunque aparecen algunas mencionesala“coo-
peracion técnica’ estas siempre estan enmarcadas por visiones sectoriales
entre las que destacan las relativas a la agricultura, la soberania aimentariay
la sostenibilidad ambiental.

Lo mismo puede afirmarse de las 3 cumbres de la ASEAN que tuvieron lugar
en € periodo que recorremos, realizadas en Hanoi en septiembre de 2010,
Jakarta en mayo de 2011 y Bali en noviembre del mismo afio, aunque si nos
parece relevante que en el primero de esos encuentros se hayan acordado pla-
nes de accion para implementar asociaciones estratégicas entre la ASEAN,
por un lado, y China, Corea e India, por €l otro, por plazos que se extienden
hasta 2015°.

En el marco de Africa tampoco hallamos menciones a la CSS en las reunio-
nes de las XVI y XVII cumbres de la Union Africana, redizadas en Addis
Abeba en enero y en Maabo en junio de 2011, respectivamente. Solo como
hecho curioso cabe mencionar que en la dltima se presenté una declaracion de
Guinea Ecuatorial, Espafiay la Comision de la UA referida ala adopcion del
espafiol como lenguaoficia delaUA (por enmiendadelaCartadela UA rea-
lizada en 2004), uno de cuyos parrafos afirma que

“la Union Africana se esforzard en asegurar la presencia del
idioma espafiol en el seno de la Organizacion, en particular con

4. El Documento completo resultado de ese encuentro esta disponible en http://www.apec.org/Meeting-
Papers/Ministerial - Statements/Human-Resources-Devel opment/2010_hrd.aspx
5. Todos ellos disponibles en http://www.aseansec.org/25410.htm
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ocasion de las Cumbres de Jefes de Estado y de Gobierno de la
UA, y trabajard para que € espafiol sea una lengua mas exten-
dida y apreciada en Africa’ ®.

Se destaca también |larealizacion de la Segunda Cumbre entre Africay los
paises érabes en la ciudad de Sirte en octubre de 2010 —Ila primera habia
tenido lugar en El Cairo en 1977— cuyo documento final, la*“Declaracion
de Sirte” realiz6 un genérico llamamiento a la cooperacion entre ambas
regionesy alarealizacion de inversiones arabes en territorio africano.

Ese encuentro aprob6 la Estrategia de Partenariado Arabe-Africana (Afri-
ca-Arab Partnership Strategy) y un plan de Accidn para su implementa-
cion que contempla el plazo 2011-2016. La Estrategia establece un marco
para la accion conjunta entre ambas regiones en las éreas politica, econ6-
mica, social y cultural, acompafiado de un genérico compromiso de utili-
zar los recursos existentes en las direcciones definidas y de crear nuevos,
mencionando expresamente la necesidad de asociar a sector privado.

Aunque es profusa, lalabor de la Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa
(NEPAD) —que en 2011 celebro el 10° aniversario de su creacion— no sera
aqui desarrollada porgue se ha orientado haciala cooperacion tradiciona Nor-
te-Sur —en tanto “ club de receptores de AOD” — mas que a potenciar los pro-
pios recursos de los paises africanos.

Nuevamente cuestiones de espacio, y la escasa atencion prestada ala CSS en
ellos, nos impiden comentar la labor realizada por otras organizaciones afri-
canas como la Autoridad Intergubernamental para el Desarrollo (IGAD) o la
Comunidad de Desarrollo del Sur de Africa (SADC)

La Cooperacion Sur-Sur y € 1V Foro de Alto Nivel sobre

la Eficacia de la Ayuda

En la publicacion anterior de esta misma seccidn haciamos un recorrido sobre
lo actuado en la primera mitad de 2010por €l TT-SSC y otros grupos y orga-

nismos de cara a lareunion del FAN-4.

Como deciamos al inicio, este tema ha sido sin dudas € que mas fuertemen-
te cruzé laagendadel SICD y de la CSS. Ahoravamos a referirnos ala manera

6. El documento completo puede verse en http://www.au.int/en/summit/17thsummit/news/african-union-
commi ssion-government-republic-equatorial -guinea-and-government-kingdo
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en que el proceso tuvo continuidad y a propio encuentro del FAN-4 en Busén
centrandonos en la CSS.

El elemento més importante aportado por el TT-SSC a proceso preparatorio
de la reunién de Busén es un informe de evaluacion de 110 casos de CSS
segun la légica de la Eficacia de la Ayuda (TT-SSC, 2010).

Esetrabajo fue presentado con anterioridad al 31 de marzo de 2011, fechalimi-
te establecida para la recopilacion de informacion sobre laimplementacion de
los principios reconocidos en la Declaracion de Paris de 2005 a nivel pais.

Con los datos recopilados se present6 un Informe de Progreso (OCDE, 2011)
para nada alentador, cuya principal conclusién fue que de los objetivos esta-
blecidos en Paris solo uno habia sido cumplido: la coordinacion de la coope-
racion técnica

En una parte de dicho Informe se afirma que

“La asistencia provista a través de la Cooperacién Sur-Sur esta
en ocasiones atada a bienesy servicios de los socios ddl sur. La
cooperacién técnica en las sociedades Qur-Qur esta en ocasiones
atada por su naturaleza. La cooperacion financiera, cuando es
provista en forma de créditos concesionales, esta normalmente
ligada a la compra de bienes y servicios del pais proveedor”
(OCDE, 2011: 55).

Este parrafo resume lamirada marcadamente criticadel documento haciala CSS,
afirméndose que “es dificil saber en qué medida esa cooperacion contribuye &
desarrollo” (OCDE, 2011: 90) y negando que la apropiacion por parte del socio
receptor sea una caracteritica de esta forma de cooperar (OCDE, 2011: 93).

Pueden debatirse todos y cada uno de los principios que informan alaCSSy
laforma en que se reflgjan en su implementacién. Podemos incluso compar-
tir —con matices— algunas de las afirmaciones del Informe de la OCDE,
pero lo cierto es que estas menciones estan ali viciadas de un falo funda-
mental: los paises del Sur —la CSS— no hatenido rol alguno en ladefinicion
de los principios de Paris y, més aln, varios paises del Sur entre los que se
cuentan |os principal es actores de |a cooperacion que se realiza entre ellos los
ha contestado en reiteradas oportuni dades.

En términos més claros, la OCDE no representa a los paises del Sur ni tiene
legitimidad entre ellos.
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Aqui llegamos a punto central del problema de la Agenda de la Eficacia en
el marco de la CSS: ¢quién ha decido su inclusion en e proceso? ¢Sobre qué
bases? ¢Con qué legitimidad?

Estas preguntas nos llevan a una segunda cuestién trascendental: ¢quién
esta habilitado hoy para hablar en nombre de la CSS? ¢Hay “una sola”
CSss?

Y finamente ¢COmo interpretar la participacion en el proceso de paises del
Sur que dependen en gran medida de la AOD, que se benefician de la con-
centracion de la ayuda que estamos presenciando o que tienen proyectos poli-
ticos de liderazgo atados a alineamientos acriticos —o casi acriticos, que no
es o mismo pero esigual— con paises del Norte? Los jemplos sobran y son
muy diversos: Timor-Leste, Congo, Colombia...

En el mismo marco de Busan la CSS sigue siendo un actor colateral: solo 2
side events la tuvieron como protagonista: la presentacion del mencionado
informe dela SEGIB, de 30 minutos, y unamesa sobre CSSy triangular como
vehiculos para el fortalecimiento del intercambio y creacidn de conocimien-
tos, propuesta por Japon, a la que se concedieron 90 minutos—.

Manteniendo nuestra mirada en la CSS |os insumos mas importantes con los
que trabajé e encuentro fueron los siguientes:

1. Position Paper: Partner Countries' Vision and Priority Issues for HLF 4:
donde se afirma que la CSS se ha convertido en una fuente tangible de recur-
sos para € desarrollo, mediante la cual los PRM construyen asociaciones
horizontales para compartir sus experiencias. Se reconoce €l creciente rol de
laCSS dentro de la Cooperacion Internacional a Desarrollo, afirmandose que
“el liderazgo mostrado por los PRM en compartir sus experiencias represen-
ta una fuente valiosa que complementala més tradicional cooperacion Norte-
Sur” de lo que se sigue que “el desarrollo de capacidades en la PRM no solo
se refieren ala gestion de la ayuda ingresante, sino ademés ala capacidad de
gestionar €l envio de cooperacién a través de modalidades de Cooperacion
Sur-Sur y triangular”.

2. African Consensus and Position on Development Effectiveness. Aid
Reform for Africa's Development: firmado por los Estados Miembros de la
UA, parlamentarios, organismos e instituciones econdmicas regionales, repre-
sentantes de la sociedad civil, hombres de negocios y académicos de Africa,
este documento presenta una posicion comin del continente respecto de la
Eficaciadel la Ayuda en Africa.
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El “Consenso Africano” subraya fuertemente el valor delaCSS, y particular-
mente de la CSS intra-africana, pero dejaclaro que laintencién eslade sumar
estos esfuerzos alos que realizala cooperacion tradicional en leregion, notan-
dose en todas sus afirmaciones un cuidadoso uso de lenguaje que no permita
malas interpretaciones en este sentido. El punto 46.b es un buen gjemplo a
respecto cuado afirma que “interesa a Africa un mercado competitivo de asis-
tencia a desarrollo, basado en una asociacion genuina enfocada en e desa
rrollo de capacidades. La segunda generacion de Cooperacion Sur-Sur, en par-
ticular con los BRICs, es complementaria alas tradicional es asociaciones para
el desarrollo y es vista como una oportunidad”

Se trata de un fuerte giro respecto a un documento previo —de diciembre de
2010— conocido como & Consenso de Tunez aprobado como parte del pro-
ceso de construccion de una agenda africana frente a FAN-4, donde se &fir-
maba que

“La Cooperacién Sur-Sur ofrece un paradigma alternativo [a la
Norte-Qur] [..] es ademas mejor en términos de costo-efectivi-
dad que seguir utilizando los servicios de empresas consultoras
del Norte. Quizas masimportante, la Cooperacion Sur-Sur esuna
asociacion entre pares libre de las dindmicas negativas que afec-
tan a los proveedores del Norte, a veces bien intencionados’ .

Como se ve la proximidad del foro de Busan produjo un cambio no menor en
la mirada africana respecto del tema.

3. laEU Common Position for the Fourth High Level Forum on Aid Effecti-
veness. que tras afirmar que “es importante que todos los asociados para el
desarrollo relevantes, incluyendo los proveedores de Cooperacion Sur-Sur,
las economias emergentes, organizaciones multilaterales, el sector privado, la
sociedad civil y las fundaciones privadas sin dnimo de lucro, implementen los
compromisos acordados en Busan” (punto 4) paraluego dedicar n titulo a rol
de las economias emergentes y la CSS en cuyo punto 46 se hace un llamado
aque el documento final del FAN-4

“ confirme la creciente importancia de la Cooperacion Sur-Sur
y triangular para el desarrollo [...] La UE enfatiza la impor-
tancia de que los paises socios y las economias emergentes
definan la manera en que la ayuda y la agenda de la eficacia
del desarrollo se relacionan con la Cooperacién Sur-Sur y
como esta agenda puede beneficiarse de las lecciones de la
Cooperacién Sur-Sur” .
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Latinoamérica no pudo lograr una posicion comun y presenté dos documen-
tos, uno surgido del Programa de apoyo a la Cooperacién Sur-Sur de la
SEGIB, representativo de la posicion de los PRM de laregion, y otro prove-
niente de los paises de América Central y el Caribe, menos afecto a cuestio-
nar la cooperacion Norte-Sur.

Este “desdoblamiento” de América Latina explica, al menos en parte, que la
presencia de las posiciones de los PRM en Busén hayan sido poco escucha-
das: ha sido este grupo de paises € que ha resultado mas desfavorecido por
los resultados de Busén, que no son mas que la continuidad de unalégica que
excede ala agenda de la eficacia de la ayuda.

Otro de los documentos aportados al FAN-4 es la Declaracién de la Socie-
dad Civil presentada por Better Aid y titulada “Better Aid y Eficacia del
Desarrollo por el mundo de queremos’. Lamentablemente en ese documen-
to Better Aid solo tuvo para decir respecto de la CSS lo que sigue: “Insta-
mos a todos los actores del desarrollo a que apoyen una Alianza Mundial
gue [...] garantice mecanismos para la participacién inclusiva de las OSC
en la Cooperacion Sur-Sur y reconozca nuestra contribucion esencial a pro-
ceso”.

Esta posicion no esta en concordancia con lo expresado por la misma plata-
forma a comienzos de 2010, en su Documento de Posicionamiento Politico
sobre la Cooperacién Sur-Sur para el Desarrollo en el cual, de acuerdo a sus
propias palabras “el Grupo de Coordinacion Better Aid propone un conjunto
de recomendaciones para implementar la Cooperacion Sur-Sur para el Desa-
rrollo” paralo que realiza un andlisis de la CSS en €l actual contexto de cri-
sis mundial.

En ese trabajo se afirma que “la CSSD deberiadar cuenta de una alianza para
el desarrollo més equilibrada que la que se da en el caso de la cooperacion
Norte-Sur para € Desarrollo, la AOD vy la propia ayuda fundamentalmente
encarnan relacionesinequitativas’, sentido que se ve reforzado con el siguien-
te parrafo:

“Laayuda a través de la CSSD estan solo una parte de las for-
mas de cooperacion que se establecen entre paises del sur y
facilmente puede crear y fortalecer relaciones de dependencia.
Para prevenir esto, la misma debe enmarcarse en una amplia
agenda disefiada por actores que implementan alianzas politicas
a nivel Sur-Sur, basandose en modelos alternativos de desarro-
llo para e sur.”
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El documento se cierra con una serie de recomendaciones cuyo debate en €l
marco del FAN-4 hubiesen sido real mente importantes’.

Lo que si preocup6 a muchos de los presentes en Busén fue si China, Brasil o
laIndia se sumarian a documento final resultante de la conferencia: a inicio
de la misma el representante chino presentd una postura dura afirmando que
su pais no estaba en condiciones de firmar el borrador propuesto, posicion a
la que se sumaron originalmente los otros 2 mencionados, pero luego varia-
ron su posicion y de hecho Brasil estuvo presente en varios paneles®.

Lareunién se sell6 con laaprobacidn de la Alianza de Busan para una Coo-
peracion al Desarrollo Eficaz (Busan Partnership for Effective Develop-
ment Co-operation), un documento de 36 puntos aprobado el 1° de diciem-
bre de 2011 mediante un método “innovador” en la diplomacia: no se firmé
ni se sometid a consenso o votacion, sino que se los considerd “ endosado”
por los Estados participantes del Foro, evitdndose asi posibles discusiones,
desacuerdos y negativas de apoyo a un documento muy trabajosamente
redactado.

Siguiendo €l texto, observamos que la CSS ha tenido algunos progresos for-
males dentro del proceso de eficacia de la ayuda, lo que no deja sin efecto la
critica que realizamos anteriormente respecto de las dudas sobre la legitimi-
dad de un foro de la OCDE para tratar esta cooperacion.

Se afirmaen la“Alianza de Busan” que:

“La naturaleza, modalidades y responsabilidades que se apli-
can a la Cooperacion Sur-Sur son diferentes de las aplicables
a la cooperacion Norte-Sur. Al mismo tiempo, reconocemos
todos somos parte de una agenda de desarrollo de la cual par-
ticipamos sobre la base de objetivos comunes y principios com-
partidos. En este contexto, |lamamos a incrementar 1os esfuer-
Z0s para apoyar una cooperacion efectiva basada en las
situaciones especificas de nuestros paises, Los principios, com-
promisosy acciones acordadas en el documento final de Busan
deben ser de referencia para las asociaciones Sur-Sur sobre
una base voluntaria” (punto 2).

7. El documento completo puede verse en http://www.betterai d.org/essmember-downl oads/doc_downlo-
ad/164-policypaperonsouthsouthdevel opmentcooperati onesp.html

8. Ver los articulos de The Guardian “ China pulls out of aid partnership”, disponible en http://www.guar-
dian.co.uk/world/2011/nov/29/china-pulls-out-aid-partnership-busan: y “China and India to join aid partners-
hip on new terms”, disponible en http://www.guardian.co.uk/global -devel opment/2011/dec/01/chinaindia-aid-
partnership.
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Esta posicién, también presentada en €l punto 8 del documento, era un recla-
mo de los paises que practican la CSS que flexibiliza su participacion en la
agenda de la ayuda.

L os principios compartidos a que hace referencia el parrafo citado estan men-
cionados en e punto 11 y se resumen en apropiacion, orientacion a resulta-
dos, asociaciones inclusivas y mutua rendicién de cuentas. Lo interesante es
gue e punto siguiente afirma que esos principios requieren que las acciones
gue se desarrollen estén guiadas por una serie de pautas, entre las cuales se
menciona “un amplio apoyo ala Cooperacién Sur-Sur y triangular, contribu-
yendo a adaptar esas asociaciones horizontales a la gran diversidad de con-
textos y necesidades de los paises’ (punto 12.c).

La siguiente mencion ala CSS aparece en el apartado titulado “Inclusién de
nuevos actores sobre la base de principios compartidos y compromisos dife-
renciados’ donde se menciona la creciente complejidad de la arquitectura de
la cooperacion para el desarrollo y se afirma que

“ Adiferencia de lastradicionales relaciones entre proveedores
de ayuda y receptores, las naciones en desarrollo y algunas
economias emergentes han sido importantes proveedoras de
Cooperacion Sur-Sur al desarrollo. Sguen siendo paises en
desarrollo y siguen enfrentando la pobreza en sus territorios.
Como tales siguen siendo elegibles para beneficiarse de la coo-
peracion al desarrollo provista por otros, aun cuando hayan
tomado de manera creciente la responsabilidad de compartir
Sus experiencias y cooperar con otros paises en desarrollo. La
Declaracién de Paris no toma en cuenta la complegjidad de
estos huevos actores, aungue la Agenda de Accion de Accra
reconoce su importancia y especificidad. Mientrasla Coopera-
cion Norte-Qur sigue siendo la principal forma de cooperacion
al desarrollo, la Cooperacion Sur-Sur contintia evolucionando
[...] En Busén todos formamos parte de una agenda integral
y masinclusiva de desarrollo en la que esos actores participan
sobre la base de objetivos comunes, principios compartidos
y compromisos diferenciados’ (punto 14).

Halamos también un titulo denominado “Cooperacion Sur-Sur y triangular
para € desarrollo sustentable” en el que se reconoce que muchos paises com-
prometidos en la CSS son proveedores y receptores de diferentes recursos y
experiencias a mismo tiempo, 1o que enriquece ala cooperacion, por o que se
llama a hacer uso dela CSS'y de la cooperacion triangular sobre la base ddl éxito
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de estas y para aprovechar las sinergias existentes, afortalecer € desarrollo de
las redes de intercambio de conocimientos, |os procesos de aprendizaje entre
paresy la coordinacion entre actores del Sur y aapoyar €l fortalecimiento de las
capacidades|ocalesy nacional es para un efectivo compromiso de los paises con
laCSSYy triangular (puntos 30y 31).

Finalmente cabe hacer una referencia a tratamiento de la relacion entre la
CSSy laNorte-Sur. Siguiendo e consenso que hemos encontrado hasta aho-
ra —respecto del cual hemos afirmado que no se trata de una posicién sin
oposicion— el FAN-4 entendio que “la Cooperacion Sur-Sur y triangular, las
nuevas formas de asociaciones publico-privadas y otras modalidades y vehicu-
los para el desarrollo se han vuelto més importantes, complementando las for-
mas de cooperacion Norte-Sur” (punto 5).

Como resultado tangible en el campo de nuestro interés el encuentro de Busén
nos ha dejado un building block sobre Cooperacion Sur-Sur, cuyos objetivos
son:

¢ Promover las buenas practicas y el desarrollo de capacidades a nivel
nacional con miras ala obtencién de resultados en materia de desarro-
[lo sustentable, lucha contra la pobreza, reduccion de las inequidades
y de lucha contra el hambre.

e Creary utilizar los mecanismos existentes paraimpulsar la transferen-
cia y adaptacion de diferentes experiencias de desarrollo, especial-
mente desde los BRICS y otros PRM.

Para ello los miembros del building block sobre CSS se han comprometido a
disefiar un conjunto de lineamientos para un desarrollo efectivo aplicables a
laCSSy triangular; disefiar estrategias que permitan alos paises del Sur com-
prometerse en actividades de CSS 'y triangular; estimular las fortalezas pro-
pias y complementarias de los socios para €l desarrollo del Sur y del Norte;
establecer un intercambio de conocimientos que permita una mejor compren-
sion, aprendizaje y adaptacion de las experiencias de los paises en desarrollo
y disefiar un marco general de evaluacion del aporte dela CSSy triangular a
los objetivos de desarrollo globales.

Por el momento nada nos hace presuponer que su tarea vaya a ser més efecti-
va que larealizada por el TT-SSC, aungque debemos marcar como diferencia
inicial la composicion mas amplia del nuevo instrumento, integrado original-
mente por Alemania, Bangladesh, Chile, Colombia, Corea, El Salvador, Espa-
fia, Ghana, Honduras, Indonesia, Japdn, México, la Unidn Europea, |a Secre-
taria de la Comunidad del Caribe, la Francophonie, la Organizacion de
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Estados Americanos, €l Foro de Islas del Pacifico, el Banco Asiético de Desa-
rrollo, el Banco Interamericano de Desarrollo, la NEPAD, la Organizacion
Panamericana de la Salud, e PNUD y el Banco Mundial.

Conclusiones

La CSS sigue creciendo. Algunos de los debates que se presentaban en su
seno de manera incipiente cuando comenzamos a recorrer esta seccion estén
hoy claramente instalados, y su complejidad va en aumento.

Claramente laregion de AméricaLatinay el Caribe se encuentraal frente del
impulso ala CSS, lo que parece deberse a la gran cantidad de PRM que se
concentra en laregion, aunque esto alavez se esté volviendo un problema al
momento de acordar posiciones con vecinos geogréficos que pertenecen a
grupos de menores ingresos.

Esta fractura entre PRM, PRB y PMA esta poniendo en peligro algunos de
los progresos logrados por el Sur y fortalece la idea de que no existe “un
Sur Global” como tal més allé de los posicionamientos tedricos que lo jus-
tifican.

Lejos de ser un impedimento para €l crecimiento del Sur, lo que implica
hablar de un mundo més justo, esto es una realidad que como tal debe ser
conociday trabajada en pos de resultados politicos. La CSS encuentraali un
nuevo desafio que excede la simple cooperacion y que necesariamente debe
estar inserta en un didlogo politico entre paises del Sur de la cual esta sea
solo una parte, una pieza mas entre las muchas que deberén ponerse sobre el
tablero.

Quizés & debate sea alin mas complegjo, y el desafio sea el de desterrar de una
vez por todas laidea de que larenta es un indicador de desarrollo, otrade las
esquizofrenias que afectan a SICD que, hace afios ya- ha abandonado laidea
de desarrollo como crecimiento econémico en las discusiones pero la sostie-
ne en los hechos, mal que le pese a Amartya Sen y a los adulones del Desa-
rrollo Humano.

Laimposibilidad de forjar un Sur Global se expresa claramente en los resul-
tados del FAN-4: la agenda de la eficacia de la ayuda sigue adelante abrien-
do paso ala CSS, o més justo seria decir reconociendo lo que esta logra por
si misma, aunque queda por ver cudl serd la forma en que los compromisos
sobre el papel setrasaden ala practica de los paises del Norte.
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La OCDE sigue liderando un proceso que parece, ahora si, haberse extendido
aescalaglobal, y no parece dispuesta adejar ese lugar de privilegio —en rea-
lidad no se ven los motivos que puedan empujarla atomar tal decision—.

El Sur sigue siendo el principal impulsor del motor econdmico global, las cri-
sis se suceden, aparecen nuevos conceptos para explicar la redlidad de las
antes [lamadas “ potencias emergentes’ y hoy denominados “ mercados emer-
gentes’ en una transmutacién semantica que nos dice a las claras quien
gobierna el mundo, si la politica o la economia.

Sin renunciar a sus principios, 0 més bien parano hacerlo, la CSS debe forta-
lecerse politicamente como imperativo de |os tiempos presentes en € que un
contexto internacional favorable acompafia a los paises del Sur.

Pensar que esto va a continuar para siempre, no aprovechar € momentum,
dejara a sus responsables en deuda con el futuro del Sur.
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El sistema de cooperacion para e desarrollo. Actores, formas
Y procesos

José Angel Sotillo
Los Libros de La Catarata. 318 péginas

Llamalaatencion del Gltimo libro de José Angel Sotillo que este tiene un aire
2.0 (hasta el punto de que € autor te pide que le envies a su email |os comen-
tarios que te suscita €l texto) o, con otras palabras, que este es un libro tradi-
ciona de papel pero que ha sido concebido como si fuera un ebook, cosa en
laque no sé s vaallegar a convertirse. Y quiero comenzar sefidlando esto
porque plataforma mediante la que e autor le conduce a través del debate
sobre lahistoria, en su atipico formato el lector encuentra una presentey futu-
ro de la cooperacion a desarrollo y, a tiempo, también una guia repleta de
links que, desde el propio texto, le hacen escapar del mismo, enlazéndole de
manera permanente con una constelacion de referencias —interdisciplinares
en el plano académico y de la préctica— que es mucho mas ampliay que
expande de forma generosa el horizonte de andlisis. Por tanto, puede afirmar-
se que El sistema de cooperacion para el desarrollo est4 construido como un
sendero repleto de bifurcacionesy de sugerencias para seguir leyendo o, como
dice el propio autor, que es “un libro de libros[...en e que] las citas y refe-
rencias no buscan solo respaldar con doctrina alguna afirmacién, sino remitir
al lector a aquellas obras, documentos o sitios en Internet donde se puede
aumentar —y seguramente mejorar— el conocimiento sobre ciertas cuestio-
nes’ (pp. 19-20). Un libro proteico, en consecuencia, que resulta muy con-
temporéneo en su formato y que se adapta como un guante a dinamico obje-
to de andlisis que trata.

La apuesta por las formas novedosas en esta obra no se agota, sin embargo,
en este aspecto sino que alcanza también ala propia redaccion de los capitu-
los en los que el riguroso abordaje intelectual de los principios, conceptos,
agendas e instrumentos de la cooperacion a desarrollo se despliega mediante
una mirada académica que el autor sabe combinar con referencias literarias,
musicales, artisticas y cinematogréficas, con digresiones personales, con
expresiones coloquiaes y con toda una surtida bateria de recursos que, en
definitiva, le permiten articular un texto atractivo y accesible alavez.

La estructura del libro se apoya sobre ocho capitulos, una cronol ogia histori-
ca de la cooperacion para € desarrollo que elabora Juan Pablo Prado y un
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apartado de Anexos que nos remite a la web del IUDC para la consulta de
materiales y documentos de interés que complementan al texto, en linea con
lo que deciamos sobre €l carécter abierto del trabgjo. De los ocho capitulos,
siete estan firmados por JA. Sotillo que, sin duda, es € autor en sentido
estricto (que no € editor) de un libro que le pertenece de la cabeza a los pies,
aunque de manera un tanto peculiar haya considerado oportuno reservar €l
capitulo 7 (pp. 246-283) para dar entrada a varias colaboraciones muy breves
(de dos o tres paginas de extension cada una, a cargo de Enara Echart, Javier
Bernabé, Juncal Gilsanz, Marta Carballo, Carlos Il1an, Francisco Rey, Cecilia
Carballo, Bruno Ayllén y Javier Surasky, asi como —ya antes, en el capitulo
1— de Juan Manuel Toledano y Héctor Sainz) en las que son abordadas de
forma concisa algunas cuestiones centrales para el discurso de la ayuda como
son los derechos humanos, las migraciones, el género, la democratizacion, la
ayuda humanitaria o la cooperacion sur-sur. Aun siendo todos los autores
especiaistas en las distintas teméticas sobre las que escriben y a pesar del
interés de sus textos, dala sensacion de que lainclusién de estas aportaciones
tan sucintas obedece més a la voluntad de hacer visible que € libro es un
resultado, en buena medida coral, de lareflexion colectiva desarrollada duran-
te afios en torno al IUDC que ala propia necesidad de que tengan que ser pre-
cisamente estos temas (y no otros como, por gjemplo, la cooperacion descen-
tralizada, cuya ausencia menciona el propio autor para advertirnos de que no
pretende plantear un enfogque exhaustivo de la cooperacion) los que resulten
incorporados al andlisis. Dice J. A. Satillo en los agradecimientos del prélo-
go que su familia académica estaen el IUDC y, en apariencia, las microcola-
boraciones del libro rinden tributo precisamente a ese entorno fértil para e
pensamiento sobre € desarrollo que ha sido € Instituto durante las dos Ulti-
mas décadas.

La estructura del libro comienza con una revisién terminol 6gica de |os con-
ceptos mas habituales empleados en el andlisis del desarrollo y la ayuda
(desarrollo sostenible, humano, AOD...) asi como de la propia nocion de
subdesarrollo (capitulos 1y 2), para pasar de ahi aincardinar la cooperacion
en el marco tedrico de las Relaciones | nternacional es (capitulo 3) y a plante-
ar una revision pormenorizada de la evolucion del sistema internacional de
ayuda que llega desde su génesis més remota (capitulo 4) hasta los cambios
experimentados en los Ultimos veinte afios a través de la articulacion de la
agenda de desarrollo definida gradualmente en los ODM, Monterrey, Parisy
Accra (capitulo 5), para finalizar realizando una aproximacion a futuro del
sistemainternaciona de ayudadesde el andlisis, presidido por lainmediatez,
del impacto de la actual crisis econdmica en la estructura de las politicas de
cooperacion (capitulo 6). Una revision completa de teméticas que obliga a
afirmar que el autor ha alcanzado con creces su confeso objetivo de “ofrecer
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una vision panoramica de la cooperacién para el desarrollo” a haber sido
capaz de presentar un andlisis riguroso, extenso y ameno de esta cuestion.

Al releer el texto, mi impresion es que la dilatada experienciade J. A. Sotillo
como docente de multiples postgrados y cursos de especializacién sobre coo-
peracion a desarrollo ha tenido bastante que ver con la idea de escribir este
libro y ha terminado destilandose en sus paginas, ya que estamos ante una
obra académica y rigurosa que conjuga la vision de conjunto y el espiritu de
sintesis, pero que en absoluto esta reservada a especialistas sino que parece
mas bien pensada para todos aquellos que, deseando aproximarse a la reali-
dad del sistemainternaciona de cooperacidn, han tropezado tradicional men-
te con laausencia de un libro de referencia en la materia, editado en castella
no, del que poder servirse para penetrar en la jerga, discurso y ldgica de los
procesos de cooperacion. La propia presencia en el texto de materiales diver-
sos (como extractos de resoluciones de la Asamblea General, de documentos
del PNUD, acuerdos del Consgjo de Ministros o definiciones del CAD, entre
otros) abunda en laideadel carécter eminentemente didéctico de un libro que,
en ese sentido, supone un completo acierto puesto que viene allenar un vacio
[lamativo que existia en laliteratura espafiola sobre ayuda a desarrollo.

Ciertamente, el enfoque del volumen (en el que Sotillo anuncia querer “ofre-
cer unavision panoramica de la cooperacion para el desarrollo més que aden-
trarme en alguno de sus territorios’) justifica que, en ocasiones, sus paginas
nos dejen con ganas de una mayor carga analitica, como ocurre por ejemplo
cuando se abordan los desafios de la nueva agenda internacional de desarro-
[loy el horizonte post-2015, y también explica que €l texto peque, en alguna
de sus paginas, de un cierto “presentismo” en €l que el ansia por compilar €l
ultimo dato actualizado (de losinformes del PNUD, del Banco Mundial, etc.)
dispersa el esfuerzo de sintesis y nos dificulta momentédneamente escuchar la
voz del propio autor, que se ve relegada a un segundo plano. Sin embargo,
ambas criticas se refieren a fragmentos muy concretos del libro que, de forma
global, aparecen claramente compensados por € calado y la amplitud de la
reflexion que plantea J. A. Sotillo en esta obra. Una referencia ya indispensa-
ble para el estudio de la cooperacion a desarrollo en Espafia.

Carlos Teijo
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Develpment Cooperation. Facing the Challenges of Global
Change

Koldo Uncetay Amaia Arrinda (Editores)
Center for Basque Studies (Universidad de Nevada), Universidad del Pais
Vasco. 221 péginas

La primera caracteristica de esta obra colectiva coordinada por Koldo Unce-
tay Amaia Arrinda es su calidad. Los distintos trabajos que la componen vie-
nen firmados por profesores e investigadores bien conocidos en materia de
desarrollo, en general, aunque no todos, de la Universidad del Pais Vasco
—muchos de ellos colaboradores de HEGOA, su Ingtituto de Estudios de
Desarrollo y Cooperacidn Internacional —.

Esun libro dtil para aquellas personas interesadas en el desarrollo. Todos los
asuntos gue trata son esenciaes. sostenibilidad ambiental, igualdad de géne-
ro, tecnologia, comunicacion, desarrollo rural, accion humanitaria, relaciones
laborales, financiacion para el desarrollo y la especifica situacion de la coo-
peracion entre la UE y Africa. Una agenda indispensable y abarcadora.

El libro es un trabajo concienzudo, que recoge €l estado de los debates inter-
nacional es en |os respectivos ambitos, que enfoca con perspectivalos cambios
gue se han venido produciendo con la globalizacion y que analiza aguellos a
los que conduce la reciente crisis econdémicainternacional .

Es, asimismo, un libro oportuno. Hace su aparicién cuando esté en revision la
eficaciade laayudaal desarrollo y cuando esta claro que se necesita trascender
el limitado marco de la politica de ayuda y lograr que otras politicas publicas
guarden una coherenciamayor con el objetivo del desarrollo. El esperado deba-
te que se avecina a finaes de este afio en Corea durante lareunién del 1V Foro
de Alto Nivel sobre la eficaciade laayuda, continuacion de los que alumbraron
la Declaracién de Paris y la Agenda de Accién de Accra, deberia suponer un
nuevo avance en ese proceso. Al respecto, cabe mencionar aqui € Capitulo 4,
de Martinez y Zabala, que, después de repasar distintos estudios para mostrar
como la crisis econdmica ha afectado a las mujeres a través de diferentes vias,
propugnan un mayor compromiso con sus derechos en la nueva agenda de la
ayudaal desarrollo, apuntan alas limitaciones de la Declaracion de Parisen este
ambito y [laman a un compromiso explicito en la proxima reunion de Corea
(Busan, 29.11.2011) para evitar que sean las mujeres las més afectadas por las
medidas derivadas de la crisis, incluyendo los recortes en la AOD.
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El libro es también una obra critica, como no podia ser de otra manera ante
las diversas crisis, econdmica, ecoldgica, de alimentosy social —como ates-
tiguan las revueltas del mundo arabe— que padecemos. Acierta al comenzar
con dos capitulos relacionados con la crisis ecolégica, e mayor desafio que
enfrenta la humanidad junto con e desarrollo. En e primero de ellos, Ber-
mejo, Arto y Hoyos, después de mostrar sus simpatias por el concepto del
“decrecimiento sostenible”, nos recuerdan que el actua modelo de produc-
cién y consumo es insostenible y que seguird siéndolo, por mucho que se
introduzcan en la ecuacion latecnologiay la eficiencia. Por tanto, guste o no,
sblo queda una salida: que los paises del Norte reduzcan la carga medioam-
biental, degjen espacio a desarrollo sostenible del Sur y cuiden en serio la
herencia a las generaciones futuras. Respecto a las tareas para la cooperacion
al desarrollo, la prioridad seria la creacidn de modelos sostenibles, incluyen-
do la agricultura ecol dgica, los ecosistemas industriales, las energias renova-
blesy la promocion del transporte sostenible.

En el segundo de ellos, Lago, Barcenay Bueno parten del concepto de deuda
ecol6gica en un atrevido trabajo que, poniendo nombresy apellidos, sefialala
responsabilidad de los paises desarrollados y las empresas multinacionales en
el deterioro medioambiental. Los autores se preguntan si seré posible garan-
tizar la provision de energia alos 9 mil millones de habitantes que poblarén
el planeta en 2050 y concluyen que si, aunque resulte un reto formidable,
siempre que se reduzca sustancialmente el consumo energético de los paises
del Norte, que aumenten exponencialmente las energias renovables y que se
cambien los habitos en e transporte —menos vehiculo privado y més tren
eléctrico—. Respecto a las tareas para € sistema de cooperacion, destacan
dos. su uso para determinar la deuda de carbono, como una forma de ayudar
a superar la actual pardisis entre el Norte y €l Sur en materia de cambio cli-
matico; y el desarrollo de energias renovables, como la solar, que puedan
satisfacer las necesidades de energia futuras sin agrandar la deuda ecol égica.

El libro es poco complaciente con la cooperacion al desarrollo. Y es que, en
efecto, todavia queda mucho camino por recorrer para conseguir que esta se
centre en sus objetivos —la promocién del desarrollo humano sostenible— y
se libere de lainfluencia de otros intereses que la despistan y le restan efica
cia. Lo mismo cabe sefialar respecto ala accién humanitaria, y de ella se ocu-
pa el trabajo de Pérez de Armifio y Mendia, quienes analizan los retos a los
gue se enfrenta en situaciones de conflicto y post-conflicto y su utilizacion
como herramienta para la construccion de la paz. Los autores narran €l paso
de lavision humanitaria clésica—concebida como una accion independiente,
neutral y apolitica— a “nuevo humanitarismo” que responde mucho mésala
estrategia de |os paises donantes. Un camino que se ha acelerado después de
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la adopcién por la Administracion Bush del eslogan sobre la “guerra global
contra el terrorismo” . Especialmente interesante es la reflexion sobre laintro-
duccion de la perspectiva de género en la accién humanitaria, en la que &fir-
man que, aunque ha habido avances —como la “ Guia sobre intervenciones
humanitarias en casos de violencia de género” de la Inter-Agency Sanding
Committee— todavia es insuficientemente contemplada en el disefio, planifi-
cacion y gjecucion de las intervenciones en los casos de conflicto.

Un capitulo que no podia faltar es el dedicado a la financiacion del desarro-
[lo. A este asunto se entregan Unceta, Gutiérrez y Amiano, analizando larele-
vancia de tres fuentes esenciales. la AOD, la inversién extranjera directa
(IED) y las remesas de emigrantes. El trabajo tiene el especial interés de desa-
gregar laimportancia de las mismas en diferentes grupos de paisesy deilus-
trar con cifras hechos conocidos, como que desde 1989 el mayor incremento
lo experimento la |ED, seguida de las remesas y dejando muy atrés la AOD,
o que el incremento de la IED aparece ligado a la existencia de petréleo y
otros recursos minerales en paises de desarrollo (PED) de renta mediay muy
concentrado en estos, mientras que la AOD ha crecido més en los paises de
desarrollo humano bajo, siendo la fuente més importante de financiacion
externa para los paises de Africa subsahariana, y se muestra mejor distribui-
da. Pero ademés arroja luz sobre asuntos menos conocidos, como € hecho de
gue las remesas se concentran también en un pequefio nUmero de paisesy se
dirigen sobre todo alos de desarrollo humano medio. La evidencia cuestiona,
pues, la gran importancia que —por ejemplo, en e Consenso de Monterrey—
se hadado alos flujos privados, especialmente ala lED, como fuente para el
desarrollo. Sin dudalatienen cuando los PED ofrecen condiciones atractivas
paralainversion o cuando estén cerca de éreas desarrolladas, pero no en otros
casos, donde la AOD tendra que seguir siendo la principal fuente externa de
desarrollo probablemente durante muchos afios.

El libro se ocupa, como se dijo, de asuntos que van més alladela AOD y que
resultan esenciales para los PED. Uno de ellos es €l de las regulaciones del
comercioy lasinversionesy aél se dedicael capitulo de Bidaurratzaga, Pérez
de Mendiguren y Guridi. En concreto se centran en los Acuerdos Econdémicos
de Paternariado —Economic Partership Agreements (EPAs)— entrelaUE y
Africa subsahariana. Los EPA preocupan en Africa por: (a) la pérdida de
ingresos aduaneros; (b) la situacion vulnerable en la que quedan determina-
dos sectores ante la competencia europea; (¢) e doble baremo comunitario
gue no renunciaasubvencionar laproduccion agricola; (d) ladistorsion delos
procesos de integracion africanosy (e) lainclusion en la agenda de la libera-
lizacion de las inversiones, los derechos de propiedad intelectua y los siste-
mas de aprovisionamiento publicos. Aungue la UE ha comenzado aformalizar
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estos acuerdos con algunas subregiones, la creciente presencia de Chinaen el
subcontinente africano ofrecerd a este, seguin |os autores, la ocasion de defen-
der mejor sus intereses y negociar més favorablemente los mencionados
acuerdos u otros similares.

Otro aspecto que trasciende ala AOD y resulta basico para el desarrollo son
las leyes y regulaciones internacionales. Piénsese por gemplo en lo que pue-
den mejorar las finanzas de numerosos PED acuerdos como e que atafie alas
industrias extractivas cuando se obligan a declarar 10s pagos —por impuestos
y royalties— que realizan a los gobiernos; o en lo que acuerdos relativos al
comercio de diamantes pueden reducir los conflictos armados en determina-
dos paises. En esta obra se optd, con buen criterio, por lainclusion de un capi-
tulo sobre las leyes internacionales laborales. En é, De la Fuente y Hernan-
dez analizan la tension que emerge entre las regulaciones comerciales y las
gue atafien a los derechos laborales observando, en el completo repaso que
[levan a cabo, la primacia de las primeras. L os autores se decantan por 1aOIT
como la organizacion més apropiada para gjercer un rol mas activo en la pro-
teccién de los derechos de los trabajadores y en la ampliacién del consenso
internacional sobre € trabajo decente y, por otra parte, por la creacion de un
tribunal internacional en materialaboral que puedaservir de contrapeso a sis-
tema de arreglos de disputas de la Organizacion Mundial de Comercio.

Un tema que no podia quedar sin tratar es € desarrollo rural. De @ se ocupan
Ramosy Maagdn quienes recuerdan que, segiin €l FIDA, & 75% de los pobres
por debgjo de lalinea de pobreza absoluta viven en zonas rurales y que los fon-
dos para el desarrollo rura cayeron en dos tercios en los afios 90. Para los auto-
res, e futuro de la cooperacidn en este ambito pasa por reconocer que la agri-
cultura y el entorno rural son proveedores de bienes publicos, como la
conservacién de la biodiversidad agricola, la proteccién de cuencas fluviales
y la absorcion de carbono. Ahora bien, para que los agricultores suplan estos
servicios medioambientales —cambiando sus sistemas de produccidn, preser-
vando bosques...— se necesitan politicas, instrumentos e ingtituciones. La coo-
peracion a desarrollo debe apoyar la creacion de instituciones capaces de res-
ponder a estos objetivos adaptandose a la heterogeneidad de las areas rurales.

Otraeleccion afortunadahasido incluir un trabajo de Miguel de Bustosy Gar-
cia Pozas sobre comunicacién y desarrollo. Siguiendo la estela de 1o que en
su dia contuvo el Informe MacBride (1980) sobre un “Nuevo Orden Mundial
en Comunicacion e Informacion”, los autores analizan la privatizacion de los
medios, su creciente monopolizacion y lainfluencia decisiva de la publicidad
en sus contenidos —los medios no cuestionan ni 10s productos ni las compa-
fias que pagan por sus anuncios ni, menos aun, a las que los poseen como
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propietarias—. Ello ha llevado, junto ala politica de reducir costes y despe-
dir periodistas, a deterioro de la calidad de las noticias, que han pasado en
buena parte a ser suministradas por |os departamentos de comunicacion de
companias privadas y gobiernos. Malas perspectivas aungue, a juicio de los
autores, también se registran algunas experiencias positivas, como la accion
de medios alternativos, € potencial de internet, el programa de la UE para
promover €l pluralismo o la aparicion de nuevos medios, como Al Jazeera.

Destaca finalmente la inclusion de un capitulo sobre tecnologia 'y desarrollo
donde, Sainz de Murietay Arrinda, después de ocuparse del concepto de “tec-
nologias para el desarrollo humano y la sostenibilidad” y de sus caracteristicas
en &reas asociadas a proyectos tipicos de cooperacién al desarrollo —energia,
aguay saneamiento, tecnologias de la comunicacion e informacion—, descri-
ben el potencial de colaboracion existente entre las facultades de ingenieria
y las ONGD en este &mbito.

La critica que puede hacerse a esta obra, si se tiene en cuenta el titulo elegi-
do, es que no en todos los trabajos se profundiza suficientemente en lo que
cabria pedirle a sistema de cooperacion internacional —y al nuestro— para
enfrentar los retos analizados. Y respecto ala encuadernacion, que es unalas-
tima que las hojas se desprendan con facilidad en cuanto el libro se manosea
un poco, destino que le espera como atoda obra de calidad. Pues, en resumen,
se estaante un libro del que se aprendey del que se obtiene unavisién de con-
junto sobre algunos de los asuntos mas relevantes relacionados con el desa-
rrollo en la actualidad.

Manuel de la Iglesia-Caruncho
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