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En esta dltima década del siglo XX el sistema de Cooperacién para el Desarrollo,
surgido del Orden Internacional que se establecid tras la Segunda Guerra Mundial,
ha debido adaptarse a cambios en el contexto internacional que afectan tanto a su
fundamento tedrico, como a las motivaciones y a las précticas de los principales acto-
res bilaterales y multilaterales. Este nimero de Afers Internacionals tiene como obje-
tivo presentar un estado de la cuestién que muestre tanto posiciones institucionales,
como visiones criticas a las tendencias mds recientes en las politicas de cooperacién
de los principales donantes.

En el terreno tedrico, las posiciones extremas sobre las estrategias de desarrollo, muy
vinculadas a premisas ideoldgicas, han sido sustituidas por posiciones mds conciliadoras
que aceptan puntos comunes, pero mantienen planteamientos discordantes que des-
mienten las voces que proclamaban un pensamiento tnico. Asi, el articulo de Alfredo
Pérez Sdnchez cuestiona la teorfa convencional que propugna la creciente integracion del
mundo en desarrollo al mercado mundial y propone, en cambio, la disociacién tempo-
ral como elemento integrante de la Teor{a del desarrollo autocentrado. En el siguiente
articulo, Francesc Granell, partiendo del consenso mayoritario sobre el modelo domi-
nante de apertura e integracién en el sistema global, analiza cémo la crisis asidtica ha
vuelto a poner en cuestidén un enfoque excesivamente economicista y apuesta por la inte-
gracion de factores sociales y culturales en las futuras estrategias.

No solo el fundamento teérico de la Cooperacién para el Desarrollo incita a su
replanteamiento, sino que también al andlisis de su eficacia. Una de las cuestiones pre-
vias a revisar son las précticas que han venido desarrollando los paises del Norte res-
pecto a los PVD; Arcadi Oliveras plantea un contraste entre las balanzas comerciales
del Norte y el Sur, con los flujos que suponen las politicas de cooperacién bilateral. El
ejercicio aplicado al caso espafiol ofrece un resultado esclarecedor sobre los ejes que
dominan la relacién. Otro de los aspectos mds desequilibrados de la relacién Norte/Sur
es el del nivel tecnolégico; Josep Casanovas en su texto propone un andlisis critico sobre
la relacién entre tecnologfa y sociedad como punto de partida para el disefio de cual-
quier estrategia de transferencia de tecnologfa y lo contrasta con las prioridades que se
establecen desde los paises industrializados, especialmente la UE y Espafia. En el 4mbi-



to financiero, Jaume Munich analiza el papel de las Instituciones Financieras en la cana-
lizacién de un creciente flujo de los recursos de cooperacién al servicio de objetivos
marcados por organismos que, como el Fondo Monetario Internacional, imponen con
escasa legitimidad democrdtica politicas econdémicas a los gobiernos de los PVD mds
beneficiosas para las transnacionales que para la poblacién de estos paises.

El creciente peso de la Ayuda de Emergencia en el conjunto de los flujos destina-
dos a Cooperacién es visto con preocupacién por muchos analistas que temen que este
tipo de ayuda re-activa y publicista merme los recursos que deberfan haberse destinado
a la prevencidn de la crisis y al establecimiento de las bases necesarias para un desarrollo
pacifico, equilibrado y sostenible. Helena Torroja plantea la conexién entre ambos tipos
de Ayuda a través de un examen de las actividades de las Naciones las Unidas en los pro-
cesos de transicién de una situacién de emergencia a etapas posteriores de rehabilitacién,
reconstruccién y desarrollo.

Uno de los procesos de revisién que estd causando mayor controversia es la reno-
vacién del acuerdo de asociacién entre la Unién Europea y los paises ACP (Africa-
Caribe-Pacifico) tras veinticinco afios de experiencia. Un balance poco optimista ha
llevado a un replanteamiento de la relacién con muchos interrogantes que se ha plas-
mando en un documento de la Comisién europea presentado como el Libro Verde.
Presentamos dos visiones complementarias: mientras el articulo de Josep Baiges hace
un retrato de las bases sobre las que se desarrollard el didlogo, Rafael Grasa cuestiona
el tratamiento de la condicionalidad democrdtica a la luz de la experiencia anterior y
los condicionantes de la politica exterior de los Estados.

Junto a la coherencia de politicas en relacién con los PVD, la coordinacién de las
politicas de cooperacién de los donantes es uno de los grandes principios que el Comité
de Ayuda al Desarrollo de la OCDE sefiala como fundamentales para la mejora de la
eficacia de la Ayuda. La coordinacién no es un tema nuevo en el campo de la coope-
racién y abarca miultiples aspectos; en su articulo, Ana Ayuso se centra en el estudio de
los diferentes 4mbitos en que una mejora en la gestién interna de las politicas de coo-
peracién puede incidir en un aumento de la eficacia de la ayuda.

Ya fuera del monogrdfico, el ndmero se cierra con un articulo de Leonardo Curzio
sobre la transicién politica en México durante la dltima década. Este texto propone
una lectura certera sobre las claves del proceso basdndose en un andlisis teérico previo

sobre el principio de gobernabilidad.

*Anna Ayuso

*Coordinadora del Area de Cooperacion Internacional de la Fundacié CIDOB. Profesora de la
Universitat Autbnoma de Barcelona (UAB).
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Estrategia de desarrollo
autocentrado desde
la perspectiva del analisis
historico del desarrollo

* Alfredo Pérez Sanchez

ETAPAS DE LA INVESTIGACION
SOBRE EL DESARROLLO

Durante los 30 tltimos afios la investigacién sobre el desarrollo ha pasado por varias
etapas. La problemdtica central la constituy6 —y atin hoy la sigue acaparando— el debate
sobre los problemas actuales del desarrollo de los pafses del Tercer Mundo. A raiz del
enorme desequilibrio en relacidn al poder de los paises del centro y los de la periferia, no
es de extrafiar que la orientacién fundamental de la investigacién, incluso muchos afios
después de la Segunda Guerra Mundial, fuera marcada por los paises del centro. Esta ha
determinado las distintas versiones de la denominada teorfa de la modernizacién'.

En una primera etapa de la investigacién sobre el desarrollo se partié del supuesto de
que el desarrollo de las sociedades capitalistas, altamente industrializadas, siguié una via
de modernizacién mds o menos universal y que el desarrollo de los paises de desarrollo tar-
dio, entre los que se incluyen también los del Tercer Mundo, deberia responder a un pro-
grama de modernizacién semejante. A este respecto, se propusieron teorfas macroecondmicas

*Profesor Titular de la Escola Universitaria de Estudios Empresariais, Universidade de Vigo.
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sobre los diferentes estadios que habia que seguir, abundando las propuestas.
Retrospectivamente se puede atribuir dicha orientacién al hecho de que sus representan-
tes, a excepeion de algunos casos?, antes de formular leyes socioecondmicas de validez uni-
versal no se esforzaban ni en realizar un andlisis histérico-comparativo diferenciado del
desarrollo de las metrépolis capitalistas, ni un estudio histérico de los paises en desarrollo.

Pese a que esta orientacién modernista en la investigacién del desarrollo predo-
mind hasta la mitad de la década de los setenta, /a segunda fase de la investigacidn se
puede hacer coincidir con la critica sistemdtica, empirico-cientifica a la concepcién del
desarrollo modernista.

Ademds, el innegable fracaso de esta politica de desarrollo aplicada por los Gobiernos
nacionales y organizaciones internacionales durante las décadas de los afios sesenta y
setenta hizo gozar de credibilidad a dichas criticas, principalmente académicas.

Coincidiendo con la denominada crisis del petréleo, los paises del Tercer Mundo fue-
ron dejando de creer en las teorfas modernizantes del desarrollo y las fueron rechazando
como teorfas en crisis. De otro lado, ya desde los afios sesenta se habfa ido esbozando una
concepcidn explicativa alternativa para estos problemas del desarrollo. En esta nueva con-
cepcién se marca una ruptura radical con el universalismo de la teorfa modernista. El desa-
rrollo del Tercer Mundo no es interpretado como un proceso de modernizacién con cardcter
universal, sino como una consecuencia de su integracién en una division internacional del
trabajo de cardcter desigual, en el seno de la economia mundial, que ya desde el siglo XVI
se encuentra bajo el dominio de las metrdpolis capitalistas. En una serie de andlisis se expli-
6 claramente el papel y las funciones asumidas por el Tercer Mundo en la econom{a mun-
dial a partir de la Edad Moderna. Del mismo modo se hicieron estudios sobre sectores
significativos y sobre paises enteros. Apoydndose en estas investigaciones se han formado
poco a poco los principios bdsicos de una teorfa del capitalismo periférico, en la que fue-
ron marcdndose las caracteristicas principales de éste frente al Capitalismo Metropolitano;
siendo considerados ambos como una unidad dialécticamente interrelacionada’®. Esta inves-
tigacién y sus aportaciones para explicar mds adecuada y convincentemente la realidad de
los paises del Tercer Mundo han conseguido superar definitivamente las premisas de la
Teorfa modernista como irrelevantes de cara a dicha problemdtica.

La critica a la teorfa modernista se ha centrado esencialmente en la contribucién
al estudio de la dindmica de desarrollo de los paises en desarrollo. Sin embargo, hasta
la actualidad se nota la ausencia de un debate diferenciado y profundo en torno a la
contribucidn actual o potencial de la teorfa modernista sobre la dindmica de desarro-
llo de las metrépolis. En este sentido, sélo se pueden constatar algunas, aunque signi-
ficativas aportaciones; que, por otro lado, no han contribuido a una diferenciacién de
la teorfa del capitalismo metropolitano comparable a la realizada en la teorfa del capi-
talismo periférico®. Actualmente, se eché mucho de menos una tematizacién sistem4-
tica de los polos dominantes de la economia capitalista mundial de las metrépolis; pese
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a que en este campo ya se han realizado algunas importantes investigaciones que mar-
can el comienzo de una rercera fase en los estudios sobre el desarrollo’.

En esta fase, la investigacion sistemdtica pretende traducir en andlisis concretos aque-
llas afirmaciones bdsicas de una teorfa de la acumulacién capitalista a escala mundial, en
las que la dindmica de desarrollo de cada una de las metrépolis y de las metrépolis entre
si, as{ como de sus consecuencias para la dindmica de desarrollo para los paises periféri-
cos en el marco de la economia capitalista mundial, aparezcan como expresién de un
mismo y tinico problema. Una investigacién de este tipo tiene por objeto de estudio la
totalidad metrépoli-periferia, de origen histérico y relacionada dialécticamente. Aquella
tendrd tanto mds éxito cuanto mds diferenciados sean sus andlisis de las metrépolis, de
las periferias y de las estructuras y procesos de interaccién entre ambas®.

Otra investigacién tenfa como objetivo la elaboracién de las condiciones histéricas
del desarrollo autocentrado. Para alcanzar dicho objetivo, se trasladaron y plantearon en
una investigacién, sobre las fases iniciales del desarrollo de las sociedades industriales
actualmente pertenecientes a la Organizacidon para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE) —capitalismo metropolitano—, los problemas y cuestiones surgidos
de la discusion actual sobre el desarrollo en el Tercer Mundo. El hecho que se pretendia
aclarar era el siguiente: ;Cémo se explica que en las sociedades industriales se llegara a
un desarrollo sostenido o duradero, cuando ya en el siglo XIX y primeros afios del XX
—como se puso de manifiesto— existfan y segufan creciendo diferencias abismales respec-
to a la competitividad y productividad entre los paises pioneros e imitadores del desa-
rrollo? ;Cémo fue transformada por parte de los paises imitadores del desarrollo la fuerte
presién a la periferizacidn desarrollada, en una economia mundial estructuralmente jerar-
quizada, por parte de las sociedades altamente desarrolladas? (Senghaas/Menzel, 1979).
Dicha investigacién tuvo un cardcter retrospectivo, buscdndose resultados relevantes del
andlisis de la historia m4s reciente del desarrollo (Gunnarsson, C., 1985).

En este proyecto de investigacién, basado en el estudio de 17 paises de la OCDE
sistemdticamente clasificados, se descubrieron algunas formas atipicas de relacién y de
superacién del problema que habfa que estudiar (el peligro de periferizacién)’. En una
tipologfa del desarrollo autocentrado, referida esencialmente al 4rea de los paises de la
OCDE, se distinguieron cuatro vias del desarrollo sostenido: primera via de desarro-
llo disociativo, dinamizador del mercado interno, propia de paises extensos (Francia)
siendo un caso especial el de Bélgica (debido a su escasa extensién) (Tipo I); segunda
via de desarrollo asociativa, orientada hacia la exportacién (Suiza y con algunas limi-
taciones Holanda) (Tipo II); tercera via de desarrollo asociativa-disociativa de econo-
mia, orientada a la exportacién, con una poblacién relativamente baja (Escandinavia,
Canadd4 y Nueva Zelanda) (Tipo III); cuarta via de desarrollo disociativo, impulsada
por el capitalismo estatal, dinamizador del mercado interno; sociedades atrasadas de
abundante poblacién, entre otros Japén (Tipo IV).

Fundacié CIDOB, 1998 9
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El proyecto de investigacion sobre paises socialistas en vias de desarrollo (China,
Corea del Norte, Albania y Cuba) se ocupaba de casos que representaban otro tipo de
desarrollo autocentrado, situado fuera de los paises de la OCDE, un desarrollo auto-
centrado disociativo, impulsado por un Estado socialista (Tipo V)&,

En este trabajo, basdndose en la amplia investigacidon general sobre el desarrollo,
as{ como en la realizada durante los 25 dltimos afios, ya sea separada o conjuntamen-
te por Dieter Senghaas y Ulrich Menzel, se analizard en detalle los elementos princi-
pales de la conocida estrategia de desarrollo autocentrado. En ella se cuestiona la consigna
subyacente a la teorfa convencional del desarrollo y a la politica actual del mismo, por
la que se propugna una creciente integracién del Tercer Mundo en el mercado mun-
dial, como medio para superar el subdesarrollo.

Por el contrario, se propone la disociacién temporal respecto al mercado mundial,
como elemento integrante de la teorfa del desarrollo autocentrado. Sin embargo, la apues-
ta por ella ha contribuido a llegar a una visién mds penetrante de los imperativos especi-
ficos de dicha estrategia de desarrollo. La concepcidn del desarrollo autocentrado, de la
que es parte integrante como imperativo indispensable, influyd e impulsé la mds extensa
discusion sobre concepciones alternativas de desarrollo, de filiaciones ideoldgicas distin-
tas. (Desarrollo orientado a la satisfaccion de las necesidades bésicas; desarrollo compati-
ble con el entorno o desarrollo ecoldgico, desarrollo duradero o sustanible development’).

La disociacién temporal respecto al mercado mundial, entendida como concep-
cién integrante del desarrollo autocentrado y no como instrumento de politica econd-
mica exterior, provocé algunos equivocos, que han sido esclarecidos gracias a las valiosas
aportaciones de Dieter Senghaas (Senghaas, 1982).

As{ como la apuesta por la disociacién y los imperativos especificos del desarrollo
se basan en la deduccién general, abstracta, procedente del bagaje cientifico-experi-
mental de la nueva discusidn sobre el desarrollo, asi el andlisis monografico de casos
actuales de vias de desarrollo disociativo o desintegrado deberia contribuir especial-
mente a la concrecién de la concepcidn de desarrollo autocentrado.

ELEMENTOS DE LA TEORIA
DE DESARROLLO AUTOCENTRADO

La concepcién de desarrollo autocentrado representa una reaccién a la diagno-
sis de los defectos estructurales de las sociedades periféricas, en general, y de las eco-
nomias periféricas, en particular. Estas deficiencias estructurales justifican en términos
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generales una carencia casi absoluta de autodeterminacién de dichas sociedades o
economias (Deutsch, 1969).

sQué se entiende, pues, por desarrollo autocentrado?

Bajo desarrollo autocentrado entendemos “una estrategia de desarrollo politico,
socioeconémico y culturalmente autodeterminado cuyo resultado se documenta en una
sucesiva apertura del mercado interior, acompafiado de la formacién simultdnea de
fuerzas politicas e instituciones sociales con elevado grado de capacidad de autoges-
tién” (Senghaas, 1978). Una economia autocentrada se caracteriza, pues, por el desa-
rrollo dindmico de su mercado interno, en el que se encuentra integrada productivamente
la masa de la poblacién, cuyos modelos o estilos de consumo se traducen en una estruc-
tura productiva orientada, ante todo, hacia el mercado interno. Estructura productiva
cimentada sobre la firme base de la movilizacién de los recursos disponibles locales, y
en la utilizacién de estos recursos en el lugar de ubicacidn, asi como en el desarrollo y
aplicacién de los incentivos conducentes a la produccién de tecnologias propias. El
resultado de una economia autocentrada es la satisfaccién de las necesidades funda-
mentales de la poblacién, amplidndose y diferencidndose, a medida que se desarrollan
las fuerzas productivas, la gama de necesidades consideradas como elementales.

En sentido lato, el desarrollo autocentrado consiste en la vinculacién orgdnica de
las siguientes actividades:

— Renovada prospeccién de los recursos locales.

— Construccién de su propio sector industrial de bienes de produccién.

— Desarrollo y produccién de nuevas tecnologias adecuadas a los niveles de desarrollo
de las fuerzas productivas y de la configuracién de las mismas.

— Aumento de la productividad de la agricultura.

— Produccién industrial de bienes de consumo masivo (demandados por las masas de
la poblacién).

Solamente la convergencia de estas actividades permite la progresiva y paulatina
apertura del mercado interior, a través del cual se integrard productivamente la amplia
masa de la poblacién, obtendrd ingresos y dinamizard la demanda interna hacia bienes
de consumo agrarios e industriales y hacia equipos o imputs ( Clive, 1974).

;Cémo se puede llegar a la realizacién de una expansién de las fuerzas producti-
vas tan amplia, diferenciada y equilibrada? A este objetivo pretende llegar una estrate-
gia de desarrollo autocentrado. Estrategia alimentada por una serie de principios entre
los que cabe resaltar el desarrollo codo a codo de la industria manufacturera y de la
agricultura. Contribuyendo de esta forma a la creacién de unos efectos de concatena-
cién econdémica entre ambos sectores, que dan opcién a la formacién de un aparato
productivo cuya dindmica y fuerza de expansidn se basa en los propios recursos.

Sien el marco de una estrategia de desarrollo autocentrado se aspira a la progresi-
vay permanente expansion del mercado interno, entonces se deben aplicar todas aque-
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llas medidas que tengan por efecto una reestructuracién y vinculacién de ambos secto-
res. A la tarea asumida por el sector agrario de proveer de medios alimenticios suficien-
tes para cubrir las necesidades locales y nacionales, asi como la produccién de materias
primas agrarias para su posterior elaboracidn en el sector industrial, corresponde por
parte de la industria la tarea de producir los inputs suficientes imprescindibles para incre-
mentar la productividad de la agricultura y una cantidad suficiente de bienes de con-
sumo industriales para satisfacer la demanda de los mercados locales (Frank, 1975).

Una eficiente concatenacién de agricultura e industria, presupone una previa dife-
renciacién del sector industrial. Una de las multiples dimensiones de dicha diferencia-
cidén consiste en la construccién de las denominadas “industrias-industrializadoras”
(Destance De Bernis, 1972).

La estrategia de desarrollo autocentrado no excluye —como frecuentemente se ha
argumentado— el empleo de industrias intensivas en tecnologias modernas. Precisamente
la formacién de un cuerpo orgdnico agrario, de una industria agraria y de una indus-
tria bdsica a escala regional o suprarregional, forman la base esencial para la formacién
y expansién de nuevas 4reas o zonas econdmicas ( Stewart,1974).

Asi, en opinién de muchos autores —Sigurdson, entre otros— en una primera etapa
la industria local, préxima a la agricultura, actda como correa de transmisién de conoci-
mientos técnicos. Es decir, el vinculo de unién con la industria moderna es esencialmen-
te unidireccional, pues existe un flujo de tecnologfa moderna de la industria moderna a
la industria local. Por el contrario, el vinculo existente entre la agricultura y la industria
local es reciproco; pues mientras la industria local es responsable de la formacién de unos
equipos técnicamente perfectos para el desarrollo y ayuda de la agricultura, es decir del
aprovisionamiento de ésta con inpuss; la agricultura le suministra materias primas y capi-
tal. En la segunda fase se integran progresivamente agricultura e industria ligera local.
Pues, de un lado, la agricultura proporciona mds y mds materias primas a la industria lige-
ray, por otro, ésta transforma una proporcién més elevada de los productos agricolas.

Ademds, el incremento del poder adquisitivo de la poblacidn agricola, resultado
directo del aumento de la productividad de este sector, le permite un mayor grado de
financiacién de maquinaria agricola. Asimismo, en esta fase se produce una absorcién
de fuerza de trabajo, ya sea dentro de la agricultura misma o en las actividades estre-
chamente relacionadas con ella. La absorcién de fuerza de trabajo se produce también
en la industria ligera local. Durante esta fase la industria local alcanza un cierto grado
de diferenciacién y puede servir de proveedor de la industria moderna de algunos pro-
ductos especificos. De este modo se llega a una concatenacién mds o menos perfecta
de ambos sectores, entre la agricultura y la industria local.

En una tercera fase, que se construye sobre las anteriores, se logra una concatena-
cién entre la industria local y la industria moderna. Se llega de este modo a una pro-
gresiva transferencia productiva desde el sector moderno a las industrias locales. Con
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ello experimentan notables mejoras las industrias locales y se convierten en proveedo-
res de la industria moderna. Es en esta fase cuando es altamente significativo el papel
de la absorcién de la fuerza de trabajo de la industria local y de las industrias de servi-
cios nacidas a su alrededor. En este momento de plena expansion de las industrias loca-
les se puede llevar a cabo la absorcién de la fuerza de trabajo procedente de la agricultura,
liberada por un proceso de progresiva mecanizacién de dicho sector.

As{ pues, podemos ver claramente que la construccién de industrias locales, cuyos
pilares son los propios recursos (mano de obra con un cierto grado de especializacién
y capital nacional), representa la base sélida para la mecanizacién de la agricultura.
Mecanizacién que por su parte permite a los agricultores la dedicacién a otras activi-
dades, asi como aumentar el rendimiento de sus tierras. Con un incremento progresi-
vo de los rendimientos por unidad cultivada puede ampliarse la superficie cultivada
dedicada a la produccién de materias primas agricolas para la posterior elaboracién en
las industrias ligeras. En este proceso se absorberd mano de obra en las industrias loca-
les (en expansién o creacidn), se creard poder adquisitivo y, por todo ello, se pondrd
en funcionamiento un mercado interior, local, para productos ligeramente transfor-
mados y para productos industriales. Estos se producirdn y distribuirdn a escala local
y regional. Todo esto implica que la planificacién, la asignacidn de recursos (materias
primas, fuerza de trabajo, capital) y la organizacién de la produccién industrial deben
basarse en decisiones locales (Sighurdson, 1973).

Esta concepcién hace posible asi mismo el poder comparar los rendimientos de
innovaciones alternativas y de procesos de reajuste alternativos para decidirse de esta
forma por los mejores proyectos para los nuevos centros productivos. Las innovacio-
nes en aquellos bienes de produccidén, que son utilizados por las empresas locales y que
producen o reparan mdquinas, deben ser competencia de las actividades locales, ya que
a éstas se les debe oftrecer la oportunidad de utilizar de forma éptima la combinacién
de recursos disponibles (materias primas, fuerza de trabajo y capital).

La produccién y utilizacién de maquinaria producida en pequefios centros loca-
les deben ser fomentadas e incentivadas siempre que no puedan ser aprovechadas al
méximo las capacidades de la maquinaria moderna; es decir, la maquinaria m4s cara.
La maquinaria y los bienes de produccién utilizados en la agricultura son esencialmente
el resultado directo de las innovaciones locales. En este sentido, se ha resaltado reite-
radamente que toda clase de campafias masivas para mejorar las herramientas agrico-
las y para ayudar al desarrollo e invento de otros bienes de produccién agrarios, mejorados
y mds mecanizados, no son sino reflejo fiel de los intentos para mejorar la eficacia y
humanizacién del trabajo agricola.

El desarrollo de tecnologias adecuadas a las industrias locales se llevard a cabo de una
forma continuada en la medida en que las industrias locales se diferencien mds y més.
Implicito a este proceso se halla un elemento progresivo, pues en la medida en que las
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diversas tecnologias se ajusten a las nuevas exigencias de utilizacién de capital a diversas
escalas y en la medida en que se expande el mercado, y en que se reduce progresivamen-
te el desempleo; en esa misma medida, se va generando una estructura productiva cohe-
rente con los recursos y necesidades del pafs, cuya fuerza y dindmica residen esencialmente
dentro de él. En la medida en que se desarrolla la amplitud y la sofisticacién de las indus-
trias locales, se desarrolla paralelamente la capacidad de encontrar soluciones propias a
los propios problemas.

IMPERATIVOS DE UNA ESTRATEGIA DE DESARRO-
LLO AUTOCENTRADO

:Qué consecuencias se podrian extraer de este andlisis desde una perspectiva teé-
rica y politico-préctica del desarrollo? A continuacién se formulan y justifican los tres
imperativos siguientes de una estrategia politica de desarrollo; el imperativo de la diso-
clacién, el de la reestructuracion y el de la divisién internacional del trabajo entre las
economias del Tercer Mundo.

El imperativo de la disociacién

El Tercer Mundo sélo tiene una posibilidad en relacién a la construccién de socie-
dades y economias independientes y autosostenidas, y ésta es la disociacién temporal
respecto a la economfa internacional; es decir, de las metrépolis que son las que ver-
daderamente dominan y controlan a éste. La experiencia histérica de los procesos de
desarrollo capitalistas y socialistas, que ha originado organismos con un elevado grado
de autodeterminacién, ensefia que sin un proteccionismo motivado y al servicio de una
politica de desarrollo, apenas se puede lograr una expansion intensiva (en contraposicién
a una expansion extensiva) de las fuerzas productivas. Asi en el Mercantilismo, las fases
de una politica proteccionista planificada, los periodos de autarquia obligada o libre-
mente escenificada, vistos desde esta perspectiva, no son sino variaciones de la misma
exigencia (Jurgensen, 19806).

:No es precisamente el crecimiento de los lazos de interrelacion dentro del propio pais
en cuanto nucleo de capacidades politicas directrices, de la expansion de las fuerzas produc-
tivas, y de identificacién cultural, o que escapa y de lo que adolecen precisamente las socie-
dades-periféricas y no podrdn conseguir en tanto se mantengan integradas en las estructuras
internacionales tradicionales, como sucedié durante las décadas y siglos anteriores?.
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Los esfuerzos y la actitud de autorelacionabilidad, con el objetivo de alcanzar una
expansidn de las fuerzas productivas en el propio pafs, no tienen porque identificarse
con autarquia.

Incluso bajo premisas disociativas se puede mantener o fomentar el intercambio
con las metrépolis dominantes. Sin embargo, este intercambio no es sino puro reflejo de
una dindmica de acumulacion orientada hacia el interior del pafs; es decir, dicho inter-
cambio es til, beneficioso, pero en absoluto determinante de la dindmica del proceso
de reproduccién. El intercambio debe ser entendido selectivamente; esto implica que
sélo se deben realizar aquel tipo de cooperaciones que favorezcan la formacién de una
estructura interna capaz de autosustentarse en los paises del Continente Sur. Como muy
claramente se ha demostrado (Cyrie Black,1975) en un estudio sobre Jap6n y la Unién
Soviética, se trata de un aislamiento calculado, aprovechando al mdximo de forma selec-
tiva el mercado mundial. Estos autores sefialan que actualmente, mds que ningin otro
pais, la Republica Popular China es quien parece repetir mds fidedignamente este esce-
nario “del aislamiento calculado, del insistir en la vitalidad y prioridad de estrategias
desarrolladas en su interior y de la orientacién selectiva”.

Para la mayorfa de los paises del Tercer Mundo disociacién significa, principal-
mente en la actualidad, ruptura con la economia orientada fundamentalmente hacia la
exportacién y, en su lugar, movilizacién de los propios recursos, con la finalidad de
aprovechar dichos recursos para fines propios. En concreto, significa ruptura con una
produccién de materias primas cuyo valor afiadido se realiza principalmente en las
metrépolis, ruptura con una industrializacién orientada hacia la exportacién que se
manifiesta o manifestard muy pronto como altamente costosa y en un callején sin sali-
da para el proceso de desarrollo; pero ruptura también con una industrializacién sus-
titutiva de importaciones falsamente orientada que, como ya es conocido por las
diferentes experiencias histéricas, ha satisfecho la demanda de los estratos sociales eco-
némicamente mds poderosos y no fue orientada hacia la demanda potencial de las masas
depauperadas ( Diaz,1978).

El imperativo de la reestructuracién

El segundo imperativo se refiere a la construccién de estructuras de acumulacién
coherentes en los propios paises del Tercer Mundo. Un desarrollo autocentrado ape-
nas se puede concebir sin la unién orgdnica de las siguientes actividades:

— Renovada prospeccién de los recursos locales disponibles.

— Aprovechamiento local de los recursos locales.

— Construccién de un sector industrial propio para la produccién de medios de pro-
duccién y de productos intermedios.

— Descubrimiento y redescubrimiento de tecnologias adecuadas; asi como desarrollo
posterior y acomodacién de tecnologias existentes a las necesidades locales.
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— Amplios incrementos de la productividad en la agricultura.

— Produccién industrial de los bienes de consumo de masas apropiados para satisfacer
las necesidades elementales de la masa de la poblacién.

— La construccién de una infraestructura sélida y amplia (Steppacher, 1976).

Aun considerando que actualmente algunas de estas exigencias cuentan con la
aceptacién general, no cabe duda alguna que un programa de desarrollo que preten-
diera lograr la realizacién de la combinacién total de dichos factores serfa categérica-
mente vetado. La razén que con toda seguridad se argiiirfa es que dicho programa de
desarrollo conculca los principios bdsicos de la doctrina tradicional y dominante de las
ventajas y costes comparativos. ;Qué significa esto en concreto?

En una economfa internacional, en la que coexisten economias nacionales de
diferente nivel de desarrollo y productividades medias diferentes, cualquier mercan-
cia (bienes de consumo, maquinaria, tecnologfa, etc.) de economias menos produc-
tivas puede ser adquirida por economf{as de productividad mds elevada a costes mds
favorables que los resultantes de la propia produccién. Si se realiza un intercambio
dentro de una estructura asimétrica, como la existente entre una economfa metro-
politana y una economia periférica, este acarrea consigo, para la politica de desarro-
llo basada en cdlculos factoriales comparativos, una periferizacién de la economia
menos productiva. La economia menos productiva compra a costes mds favorables
en el mercando mundial, en las economias mds productivas, pagando al mismo tiem-
po como contrapartida —en caso de no haber puesto en movimiento con anteriori-
dad una estrategia de desarrollo autocentrado— el elevado precio de enormes deficiencias
estructurales. Se ahorra los costes de aprendizaje imprescindibles para la construccién
de una economia con dindmica y vida propias, para ser despojada finalmente de la
capacidad de descubrir, desarrollar, adaptar y producir manufacturas, equipos, tec-
nologfa propios o ajenos ( Manoilesco, 1977).

Consecuencia de todo esto es que maquinaria extranjera, tecnologfa extranjera,
asi como bienes de consumo complejos, de una economia de productividad media mds
elevada, son transferidos como productos acabados a una economia menos desarrolla-
da y sobre todo, estructuralmente defectuosa, actuando en ésta necesariamente como
cuerpos econémicamente extrafios con efectos socio-econémicamente deformadores.

Si se pretende desarrollar realmente a los paises del Tercer Mundo, entonces se
impone la ruptura con la actual divisién internacional del trabajo, estructuralmente
desigual, y con la doctrina de los costes comparativos. Ademds, los costes necesarios
para la construccién de una estructura econdmica coherente deben de ser considera-
dos como costes de aprendizaje absolutamente imprescindibles.

Estos son ciertamente una carga muy pesada, pero el pretender evadirlos signifi-
card aplazar para el futuro las deficiencias estructurales actuales y sus consecuencias
sociales (desocupacién, marginacién, endeudamiento exterior, etc.).
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“Industrializacién significa (...) desarrollo progresivo de la capacidad productiva
mediante un continuo, lento y paciente proceso de Lerning by Doing. Significa mucho mds
que la simple realizacién de determinadas capacidades de produccidn, que en caso de nece-
sidad se pueden importar del extranjero. Si se desea hacer participar a la mayoria de la pobla-
cidén en la produccién, y a través de la produccidn, ésta debe convertirse en poseedora de
rentas, entonces se deben crear las correspondientes condiciones para integrar a esta amplia
masa en el mds diferenciado proceso de divisién del trabajo. Para esto, es necesario que sean
creados y ampliamente desarrollados los conocimientos bdsicos de la alfabetizacidn, de la
técnica y organizacién. Asimismo, se deben crear las condiciones organizativas necesarias a
toda organizacién industrial y todos los participantes se deben familiarizar en las tareas orga-
nizativas correspondientes. Todo esto son cosas que cada pafs debe crear, que no puede
importar. Se pueden importar ideas, determinadas soluciones a problemas, que deben ser
adaptadas a cada pais. Pero, la capacidad de adaptacién propiamente dicha debe de existir,
o bien, se tiene que construir y desarrollar sistemdticamente (Lemper, 1976).”

La utilizacién de fuerza de trabajo barata por industrias transferidas desde los pai-
ses del centro a los periféricos contribuye solamente muy superficialmente a la apertura
de potenciales de desarrollo. En realidad, la industrializacién basada en la implantacién
de determinadas industrias en los paises periféricos es muy cuestionable desde el punto
de vista de una politica de desarrollo; pues obedece a una terapia puramente sintomdti-
ca: se dispone de fuerza de trabajo barata que segin la doctrina de las ventajas compa-
rativas es la dotacién factorial por excelencia del Tercer Mundo, para ponerla al servicio
de la produccién orientada hacia el mercado mundial, sin que sean superadas las causas
estructurales determinantes de la renovada produccién de la fuerza de trabajo barata.

Del mismo modo que, anteriormente durante el periodo colonial en el Tercer
Mundo, las actividades econdmicas de las sociedades industriales (produccién de mate-
rias primas, cultivo de plantaciones, etc.) revestian un cardcter de enclaves econémicos,
as{ en la actualidad, la industrializacién basada en la transferencia de ciertas industrias
desde los paises del centro a la periferia y su implantacién en ésta, se caracteriza por ser
una produccién organizada fragmentariamente y en forma de enclave.

Esto se manifiesta claramente cuando la transferencia de industrias obedece a la
produccién de un producto parcial, intensivo en trabajo, que forme parte de un pro-
ducto final, complejo, producido en las sociedades industriales. El cardcter de indus-
tria enclave es manifiesto cuando la industrializacién o la localizacién industrial se
realiza en zonas de produccidn francas. Porque dichas industrias procedentes total-
mente desde el exterior y orientadas hacia el mercado mundial no provocan en gene-
ral dindmica alguna de concatenacién ulterior con el mercado local.

Las experiencias de desarrollo capitalistas y socialistas metropolitanas, asi como
las de los pafses en desarrollo socialistas, subrayan una observacién que recientemente
formulé Paul Streeeten. En un andlisis sobre Self-Reliance, éste escribe que el reciente
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argumento del proteccionismo —aunque no de la autarqufa— abarca, al menos en prin-
cipio, a todas las actividades econémicas.

“Los argumentos educativos, psicoldgicos e institucionales contra la corriente de
un comercio ampliamente liberal de flujos de capital y de una apertura global de las
barreras fronterizas, muestran la necesidad de proteger rodas las actividades de las influen-
cias erosivas de las economfas mucho mds avanzadas y, lo que es todavia mds impor-
tante, manifiestan la necesidad de esfuerzos constructivos propios, que resultan
automdticamente de paises que parten de una misma situacién inicial y siguen una
misma estrategia. Esfuerzos que se ven impedidos u obstaculizados, con toda seguri-
dad, por una estrategia excesivamente orientada hacia el exterior a través de la imita-
cién de estilos de consumo de los paises ricos. A éstos, subyace la diferenciacién entre
Self-Reliance y dependencia, entre autodeterminacién y dominio. Aquellos grupos de
paises que desarrollen su propia capacidad tecnoldgica, sus propias instituciones y orga-
nizaciones sociales (no sélo en tecnologia ¢ industria, sino también en la estructura
agraria y en las instituciones rurales), serdn capaces de movilizar sus propias fuerzas mds
eficazmente que aquellos que esperan cémo poder conseguir estas cosas en las econo-
mfas metropolitanas (Streeten,1977 y Ropke,1978 ).”

Nuevas formas de divisién internacional del trabajo

Un tercer imperativo de una estrategia de desarrollo autocentrado hace referencia a
la formacién de nuevas formas de divisién del trabajo entre economias del Tercer Mundo.

Conceptualmente, este imperativo es descrito en la actualidad como una estrate-
gia politica de Colective Self-Reliance (Self-Reliance colectiva). Pero la divisién interna-
cional del trabajo a escala subregional, regional y continental, y también entre los tres
Continentes-Sur: Asia, Africa y América Latina, alcanzard muy poco éxito sin la desin-
tegracién de la periferia respecto a las sociedades industriales dominantes. Permanecen
estas Ultimas integradas en el Mercado Mundial, en la forma que existe en la actuali-
dad; entonces pierde la idea de la estrategia de Seff-Reliance colectiva, toda su impor-
tancia en relacién al desarrollo socio-econémico.

Desintegradas del mercado mundial, las economias periféricas tendrfan la posibi-
lidad de desarrollar sus propias economias complementariamente. En este empefio no
se tratarfa de una divisién del trabajo en sentido puramente econdmico, sino también
de la construccidén de una infraestructura en el 4dmbito subregional, regional y conti-
nental; sistemas comunes de trdfico y comunicacién, medios de transporte, sociedades
de seguros, agencias de noticias etc., ésto contribuiria a la desjerarquizacién de la actual
sociedad internacional profundamente jerarquizada (Harborth, 1971), y con ello a la
formacidn de eficaces contrapesos frente a los actuales centros dominantes.

Si se parte de las exigencias primarias y prioritarias de una politica de desarrollo;
es decir, de la satisfaccién de las necesidades fundamentales de la poblacién, entonces
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la traduccién en la prdctica de este tercer imperativo, en un primer estadio de una poli-
tica de desarrollo coherente, es menos dramdtica de lo que a primera vista parece.

“Para su construccidn desde abajo, se trata de una especie de sedimento de activi-
dades socio-econdémicas que se caracterizan principalmente porque precisan de muchos
hombres y se pueden producir casi en cualquier lugar, se trata de la produccién y deman-
da de bienes locales.

La tarea de determinar su composicién —por ejemplo de acuerdo con el esquema
del crecimiento equilibrado (balance growth)— no es una tarea irresoluble, sobre todo
en los primeros estadios del desarrollo y, ante todo, la produccién y demanda de estos
bienes es relativamente independiente del mercado mundial.

El problema de coordinacién de opiniones no se presenta en toda su amplitud,
con la gravedad que reviste. Existen muchas razones en favor de que, en este 4mbito,
aparentemente de escasa importancia, pero que abarcarfa a la gran masa de la pobla-
cién no integrada, se encuentren grandes posibilidades de desarrollo para casi todos los
paises en desarrollo” (Haborth, 1976).

El imperativo de una estrategia de Self-Reliance colectiva tiene un doble objetivo:

1. La construccién de estructuras reciprocamente relacionadas entre sociedades y eco-
nomias de problemdtica de desarrollo parecido. Estructuras que no han podido ser creadas
debido a la forma tradicional de integracién asimétrica de dichas economias en el mercado
internacional. La horizontalizacidn de las relaciones de las sociedades del Tercer Mundo
entre s relegarfa a un segundo plano o suprimirfa a las metrépolis, en cuanto agencias inter-
nacionales®. Este tipo de estructuras reciprocamente relacionadas tendria que ser comple-
mentado por nuevas instituciones a través de las cuales se canalizaria la ayuda mutua.

2. Mediante un fortalecimiento de la base solidaria del Tercer Mundo se podria aumen-
tar considerablemente, més alld de simples manifestaciones retdricas, el peso politico del
Tercer Mundo frente a las metrdpolis y se podrfa iniciar un cambio en la divisién interna-
cional del trabajo, lo que fomentarfa una economia internacional tendente a estructurarse en
multiples centros (lo que constituirfa realmente un nuevo orden econdmico internacional).

CONSECUENCIAS PARA UN PROGRAMA
DE DESARROLLO AUTOCENTRADO

De las reflexiones hechas en estas pdginas se pueden extraer algunas conclusiones
para un programa de desarrollo que, a corto plazo, conllevarfa cambios estructurales
profundos y, a largo plazo (en tanto fuera aplicado concienzudamente), abriria la posi-
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bilidad de solucién a los problemas del desarrollo, que constituyen en la actualidad
tema de discusién. Entre todas ellas nos fijaremos en las tres siguientes:

1. Una estructura de acumulacién proporcionada y equilibrada.

2. La estrecha relacién entre movilizacidn de recursos y aprovechamiento de los
mismos en el propio 4mbito, ya sea a escala regional, subregional o nacional.

3. El desarrollo orgdnico desde estructuras sencillas a complejas.

Respecto a la primera: segtin la teorfa dominante del desarrollo socio-econémico,
se precisa una especializaci(’)n de los paises en desarrollo, en su comportamiento eco-
némico exterior e interior, en el marco de la economfa internacional “de acuerdo a su
dotacién factorial natural”. Sin embargo, un desarrollo autocentrado presupone una
expansién diferenciada de las fuerzas productivas y una formacién de capital equili-
brada. Contando con que en muchos paises del Tercer Mundo existen recursos mate-
riales suficientes, se podria aplicar sin grandes dificultades una estrategia de este tipo
que atribuyera prioridad absoluta a la construccidn de una industria pesada propia, en
la medida en que ésta contribuyera al mismo tiempo a dinamizar el desarrollo de la
agricultura, de la industria ligera y de la minerfa.

Lo que, desde la perspectiva de la rentabilidad econdmica, aparece como absurdo
(nos referimos a la construccién de un apartado productivo que en la fase inicial pro-
duce los bienes mds caros que la oferta del mercado mundial) adquiere una enorme
importancia estratégica en un proceso de desarrollo autocentrado.

El principio de equiparidad implica el equilibrio entre las exigencias de una for-
macién masiva de capital, de un lado, y las exigencias de una constante mejora de las
condiciones de vida materiales y culturales de la poblacién, del otro lado. Una forma-
cién de capital unilateral puede tener consecuencias catastréficas para la dindmica total
del desarrollo.

El principio de proporcionalidad se refiere a la combinacién de tecnologias (en
lo que respecta a la relacién de intensidad en trabajo e intensidad en capital); no sig-
nifica una igualdad en todos los sectores. Precisamente en industrias, en las que se
producen productos intermedios para su posterior transformacién en las industrias
correspondientes, se pueden aplicar tecnologfas intensivas en capital con enorme efi-
cacia, incluso tratdndose de una economia caracterizada por niveles medios de pro-
ductividad bajos, ya que, gracias a la tecnologfa y concretamente a los efectos de escala,
se pueden obtener estos productos a costes sensiblemente mds bajos. Estos produc-
tos se pueden transformar en muy pocos procesos de transformacién capitalista, de
tal forma que el efecto, o efectos, desocupacién en el primer estadio sea absorbido
por efectos creadores de trabajo (efecto ocupacidn), en el segundo o sucesivos esta-
dios. Esto presupone una enorme y creciente coherencia de la economfa local, que se
ve reforzada por una combinacién del tipo aqui indicado de la industria pesada, la
industria ligera y la agricultura.
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Respecto a la segunda: la esencia de un desarrollo de este tipo reside en la conver-
gencia de la movilizacidn de recursos y del aprovechamiento de los mismos, en lo que
respecta a los puntos bdsicos, en la propia economia (Clive, 1974), que es exactamente
lo contrario a lo que se observa actualmente en las economias periféricas. Con esto se
relaciona estrechamente la cobertura de las necesidades y de la demanda; necesidades y
demanda se corresponden mutuamente, se cubren la una a la otra. En la actualidad, en
las economias periféricas tampoco se da esta vinculacidn, pues la demanda efectiva tiene
la forma de cuello de botella y la satisfaccién de las necesidades de la poblacién no cons-
tituye la base de la economfa. Por esto, no sélo se deforma y orienta erréneamente la
expansion de las fuerzas productivas, sino que no son movilizados o permanecen ocul-
tos grandes potenciales de desarrollo, susceptibles de movilizacién o potenciacién.

Respecto a la tercera: generalmente, los procesos de desarrollo que alcanzan el éxito
ascienden desde lo mds sencillo a lo mds complejo. Esto garantiza la solidez y el desa-
rrollo en amplitud. El hecho de que en este proceso se puedan incluir impulsos de desa-
rrollo desproporcional, como ya se ha indicado en las lineas anteriores, que pueden
proyectarse sobre el resto de la economia dinamizdndola, constituye un argumento que
implica que en esta concepcidn no se trata de defender una estrategia de desarrollo line-
al e ininterrumpido. Ademds presupone una distribucién de la renta que estimula la
demanda de bienes de consumo de masas estandarizados. El fomento de los modelos de
demanda en las economias periféricas existentes, en favor de bienes de consumo dura-
deros, complejos, intensivos en capital y derrochadores de energfa, accesibles a los estra-
tos sociales mds altos y a las clases medias urbanas, estd en oposicidn a esta concepcidn.

Un test operativo, que en un caso concreto, nos ayuda a determinar si nos encon-
tramos ante una estrategia de desarrollo autocentrado, es el determinado por la res-
puesta a las siguientes cuestiones:

—;Crece la coherencia de toda la economia a lo largo del proceso de desarrollo?

— Como consecuencia de este proceso de desarrollo, ;estd dicha economia en situacién
de conseguir determinados rendimientos en beneficio de la poblacién?

— ;Aumenta su capacidad para una cooperacidn selectiva al servicio del propio desa-
rrollo?

Los costes de aprendizaje de una experimentacién en el dmbito politico, admi-
nistrativo, econdmico y tecnoldgico en el curso de una estrategia de desarrollo auto-
centrado no son despreciables ni pequefios, cuentan a largo plazo, es decir, en dos o
tres décadas se traducen en una mayor independencia, en una estructura econémica
mds coherente y en la satisfaccién de las necesidades bdsicas de la masa de la poblacién.

Actualmente, el Tercer Mundo debe partir de la experiencia de que durante los
300 dltimos afios no se ha dado un solo caso de desarrollo, que alcanzara el éxito en el
que no hubieran estado combinados eficazmente algunos de los determinantes funda-
mentales del desarrollo autocentrado:
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1. Diferenciada expansién de las fuerzas productivas en todos los sectores o dmbi-
tos esenciales, en la agricultura, en la industria productora de bienes de produccién, en
la produccién de productos intermedios, en la investigacién y produccién de tecnolo-
gfa, en la industria de bienes de consumo de masas, en los servicios privados y publi-
cos, con el objetivo de conseguir profundidad en la produccién y efectos de interrelacién
entre los diversos sectores o subsectores.

2. Creciente capacidad de autodeterminacién y autocontrol de la politica, de la socie-
dad, de la economia, y de la cultura, es decir la construccién de la auténtica autonomia.

3. Formacién coherente de una identidad de individuos y colectivos, y con ello de
una cultura politica (Deutsch, 1962) .

4. Intercambio con unidades sociales mds alld de las fronteras, al principio estric-
tamente selectivo, mds adelante diferenciado.

Como se desprende fdcilmente de esta serie de principios bdsicos, el escenario de
desarrollo predominante en la actualidad camina exactamente de cabeza. Para ello basta
enumerar alguna de las caracteristicas que lo definen: los procesos de intercambio, rea-
lizados en el marco de una divisién internacional del trabajo desigual, conducen a una
expansién de las fuerzas productivas deformada que contiene en s{ muy limitadamen-
te el potencial para autocontrol y autodeterminacién y que no permite encontrar la
identidad nacional a todos los niveles.

De esta forma, autonomfa, autocontrol, autodeterminacién y capacidad de apren-
dizaje, se ven deformados y permanecen limitados.

Para hacer posible una solucién de los problemas fundamentales del Tercer Mundo
es imprescindible una triple revolucién (considerando el concepto en su sentido eti-
moldgico de volver del revés): la revolucién de la estructura productiva y de sus supues-
tos o bases sociales, la revolucidn de la ideologia y de la cultura, incluyendo una
movilizacién de la masa de la poblacién y la revolucién de estilos de consumo, asi como
la recuperacidén o adquisicién de tecnologfas propias.

:Existen posibilidades de conseguir todo esto?

SOBRE LA FACTIBILIDAD
DEL DESARROLLO AUTOCENTRADO

La cuestién de la realizacién en la préctica de la programdtica de desarrollo descri-
ta en estas lineas es menos dramdtica de lo que a primera vista parece. ;Acaso no se plan-
tea la misma cuestién a todos los demds programas de desarrollo y, precisamente, a los
que en la actualidad son seguidos con autoridad politica? ;Son, pues, realmente facti-
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bles las alternativas de desarrollo autocentrado? o ;se consideran factibles solamente por-
que son aplicadas con autoridad politica? ;Pueden aspirar la teorfa y la politica del desa-
rrollo dominantes y tradicionales a poseer una receta para la solucién de los problemas
del Tercer Mundo, y de la economia internacional, cuando la politica préctica del desa-
rrollo ni siquiera consigue resolver los problemas de desarrollo de su propio medio o
4mbito, por ejemplo en el marco de la Comunidad Econémica Europea, a pesar de con-
tar con posibilidades de direccién y control mayores, con mayores recursos y fondos de
compensacién? ;Se puede esperar realmente una ruptura del estado de subdesarrollo de
una estrategia de industrializacién orientada hacia la exportacién, de los proyectos del
Banco Mundial para la modernizacion, de las explotaciones agrarias pequefias y media-
nas, de los proyectos en el marco de un programa de empleo mundial de las institucio-
nes internacionales del trabajo, etc., ya sea por separado o en conjunto y combinadamente?
sPor qué, pues, son considerados dichos programas (ya sea con sana intencién o maquia-
vélicamente) quintaesencia de una politica de desarrollo orientada hacia la prictica y
factible, cuando ni siquiera alcanzan, como ampliamente consta, los objetivos de desa-
rrollo autopropuestos? Y por el contrario, ;por qué deben ser estimadas como pura ilu-
sidn consideraciones que se esfuerzan por plantear un programa de desarrollo alternativo,
simplemente por adolecer del guarda espaldas de la autoridad politica? De todas formas
la experiencia histdrica del desarrollo de las metrdpolis capitalistas occidentales, de las metrd-
polis socialistas, de aquellos pocos paises en desarrollo del mundo socialista que en pocas déca-
das han superado las profundas caracteristicas del subdesarrollo, y de los paises de reciente
industrializacion en el Este y Sudeste Asidtico, son argumentos que hablan en favor de la
racionalidad y efectividad prdctica de una via de desarrollo aurocentrado.

La objecién de que la historia no se repite no es muy adecuada en este contexto;
pues ninguno de los casos particulares de desarrollo autocentrado, tan diferentes tem-
poral y estructuralmente, se pueden comparar con un segundo. Esto se puede aplicar
tanto a las metrépolis occidentales entre si, como a las caracteristicas del marco politi-
co del desarrollo capitalista occidental, por una parte, y a las del desarrollo socialista a
partir de 1917 por otra. Una investigacién histérico-comparativa tiene que manifestar
las distintas situaciones de partida, las condiciones bdsicas que lo enmarcan, etc. Sin
embargo, todos estos casos tienen en comun, en definitiva, una configuracién econé-
mica bdsica que representa los cimientos fundamentales de economias y sociedades
dotadas de dindmica y vida propias. En Japén fue irrepetible la estrategia de desarro-
llo de Inglaterra. Y sin embargo, a pesar de todas las diversidades, Inglaterra, Japén y
la antigua Unién Soviética manifiestan en el resultado final, no en la estrategia de desa-
rrollo, una conformacién bésica sorprendentemente parecida. ;No se puede aprove-
char esta experiencia desde la perspectiva de una teorfa y politica del desarrollo?

La cuestién de factibilidad se convierte realmente en interesante cuando, una
vez superada la gran duda, se desglosa en cuestiones mds detalladas, como por ejem-
plo las siguientes:
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:Existen paises en el Tercer Mundo que, realizando una reorientacién de la poli-
tica de desarrollo, hacia la apertura del mercado interior propio (y con ello una reo-
rientacién de su produccidn agraria para satisfacer las necesidades locales), no pueden
movilizar recursos suficientes, autoabastecer a la masa de la poblacién? ;Dénde se podri-
an desarrollar dreas agrarias excedentarias, basadas en esta reorientacién, que pudieran
cubrir las necesidades alimenticias de dichos paifses?

;Qué paises poseen el potencial suficiente para construir, sin grandes dificultades,
una economia sectorialmente completa? (como aproximacién a la teorfa del desarrollo
autocentrado) y ;qué paises no pueden construir partes importantes de una estructura
econémica completa porque carecen de los recursos naturales necesarios (por ejemplo,
materias primas)?

:Qué componentes sectoriales no son imprescindibles, considerando que, en el
marco de una estrategia de autosuficiencia colectiva, se puede llegar a desarrollos com-
plementarios coherentes mds alld de las propias fronteras? (La decisién de renunciar a
desarrollar determinados subsectores o sectores viene simultaneada por una compro-
metida y sélida complementaridad en el 4dmbito internacional).

:Se encuentra la direccidén politica en situacidn de superar deficiencias internas
mediante relaciones exteriores, de tal forma que se puedan compensar aquellas carencias
o deficiencias estructurales incluso mediante procesos de intercambio con economfas
mds productivas sin que corra peligro alguno la prosecucién de la estrategia de desarro-
llo autocentrado? El desarrollo de las metrépolis europeas, de Japdn y, recientemente,
de la Reptiblica Popular China ofrecen abundante materia de estudio a este respecto.

sQué sectores o subsectores de la industria productora de bienes de produccién
deben gozar de prioridad en su construccién en un proceso de desarrollo autocentrado?
sQué bienes de equipamiento para la agricultura y para la industria de bienes de consu-
mo de masas poseen potencialmente una demanda masiva y, por consiguiente, no se ven
afectados por el argumento de la limitacidn o angostura del mercado interior? ;Qué pro-
duccién de bienes de equipamiento tiene, en el sector productivo mismo, los mayores
efectos de concatenacidn o interrelacién y estd en situacién de originar un crecimiento
acelerado? ;Qué combinacién tecnoldgica, sin considerar los costes de aprendizaje, tiene
el efecto mayor en relacién a la construccién y expansién de conocimientos tecnolégi-
cos? ;Cémo se consigue que un pais o grupo de paises que, a pesar de esfuerzos propios,
se ven obligados a importar tecnologfa extranjera, se liberen del tipico circulo vicioso de
la dependencia econémica? Circulo vicioso que ha sido descrito de la forma siguiente:

“Un pais que no produce bienes de equipo esteriliza sus capacidades de investi-
gacién tecnoldgica y es cada vez menos capaz de producir sus bienes de equipo y su
tecnologfa; por tanto tiene que importar mds, necesita mds divisas, debe buscar nuevas
fuentes de financiacién que estdn vinculadas a la renovada importacién de bienes de
equipo y a nuevas inversiones directas” (Le monde Diplomatique, septiembre, 1977).
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«Con qué prioridad temporal se debe realizar en un caso concreto la construccién
de estructuras econémicas autocentradas? ;Qué horizonte temporal se da para la pro-
duccidén de dicho fundamento econdmico, con cierto grado de equilibrio?

:Cémo se puede movilizar la motivacion politica para este tipo de desarrollo, pre-
suponiendo que la direccidén politica este dispuesta a tomar este camino? ;A través de
qué formas de organizacién politica se pueden armonizar en la préctica y constructi-
vamente las diversas exigencias de una masiva acumulacién de capital, por un lado, y
de la satisfaccién de las necesidades fundamentales por el otro? ;Qué estructura orga-
nizativa-politica estd en situacién de resolver el dilema acumulacién-consumo; y a tra-
vés de qué tipo de ponderacién entre centralizacién-descentralizacién, de tal forma que
no acabe con la motivacidn para el desarrollo de las masas populares, factor impres-
cindible a todo proceso de desarrollo autocentrado? ;Qué papel estd llamado a jugar
en este contexto el sistema educativo? ;Qué importancia se atribuye a la nueva cultu-
ra politica y a una nueva identidad cultural? ;Qué puntos de referencia en el pasado se
dan en este contexto? ;Y qué experiencias entre la gama de conquistas culturales de
otros pueblos se pueden aprovechar eclécticamente?

CONCLUSIONES

Para todas estas cuestiones no existen respuestas prefabricadas que dieran cum-
plida satisfaccién a cada caso particular. Se precisa una amplia gama de investigacio-
nes para formular propuestas concretas, empiricas, satisfactorias. Pero con todo, la
programdtica de desarrollo autocentrado es un hecho que merece toda la atencién,
acogida y discusién de la que ha sido objeto en recientes manifestaciones de tedricos
del desarrollo que, durante los 15 6 20 dltimos afios, han representado en puestos muy
destacados la teorfa y politica del desarrollo tradicional y dominante. Ya hace algunos
afios Paul Streeten, Consejero especial del Banco Mundial, confronta las implicacio-
nes pragmdticas de la teorfa tradicional del desarrollo y de la nueva teoria o concep-
cién de éste. Sus reflexiones terminan con una reconciliacién de la pragmdtica de
desarrollo integrativa y desintegrativa o disociativa.

“La cuestién importante no es: ;ganan o pierden los paises en desarrollo como
consecuencia de la coexistencia con los paises desarrollados? sino, ;c6mo pueden per-
seguir los paises en desarrollo politicas selectivas que les permitan extraer beneficios de
las fuerzas positivas, sin exponerse a dafio alguno por parte de las fuerzas con las que
se relacionan? Por tanto, los paises deben examinar atentamente los detalles del balan-
ce total, las anotaciones en el Debe y en el Haber y no solamente el resultado final neto.
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Presentando el problema de esta forma, la cuestién que hay que plantear podria ser:
squé politicas selectivas se podrian proyectar para las ayudas, para el comercio, para las
inversiones extranjeras, para las empresas multinacionales, para la tecnologfa, para la
organizacién de la poblacién, etc.? La respuesta concreta no es ni una autodesintegra-
cién completa, ni una integracién totalmente abierta, sino una politica ilustrada por la
capacidad de diferenciacién y la capacidad de eleccién (Streeten,1977)”.

El compromiso entre una estrategia de desarrollo integrativa y disociativa no es via-
ble. El camino intermedio aqui propuesto es engafioso; pues en la tradicional estructu-
ra que define las relaciones entre metrépolis y periferias, éstas también eligen aquella
oferta de las metrépolis que estiman mds conveniente para el fomento de su estrategia
tradicional de desarrollo. En este sentido, los paises en desarrollo han caminado duran-
te las décadas anteriores por una estrategia consistente en una mezcla entre orientacién
interna y externa (Donges et al, 1978). La propuesta de Streeten no es correcta porque
no se basa en un andlisis de la dindmica estructural y de la dindmica de reproduccién
de las economias periféricas. En su estimacidn, el problema se reduce a diferentes esti-
los de desarrollo y a diversos acentos o puntos relevantes del desarrollo, dentro del marco
tradicional. De acuerdo a las experiencias de la mds consecuente politica de desarrollo
de las décadas anteriores, esta propuesta no satisface ni en el 4mbito analitico ni en el
dmbito prdctico. Pero, si de lo que se trata es de encontrar una nueva concepcion fructife-
ra de la politica de desarrollo, entonces no existe via o estrategia alguna que no pase por un
andlisis total en el dmbito social y econdmico de las sociedades y economias periféricas.

La alternativa disociativa no promete una estrategia de desarrollo ficil y sencilla.
Nunca se ha concebido acumulacién sin sacrificio y esfuerzo. Pero la programdtica de
desarrollo selectiva me parece mds adecuada para salir del callején sin salida que supo-
ne la politica de desarrollo dominante tradicional y que se refleja fielmente en las estra-
tegias de desarrollo provistas en la actualidad de autoridad politica. Hoy todavia se
pueden estabilizar el antiguo orden econdmico internacional y los antiguos érdenes
sociales y econémicos en los paises del Tercer Mundo.

Sin embargo, las situaciones o materias de potenciales conflictos crecen y la pro-
gresiva militarizacidn del Tercer Mundo es una sefial clara de que los ordenes (social y
econémico) tradicionales ya no se pueden prolongar por mds tiempo sin una represién
mids fuerte. Se puede suponer, apoydndose en buenas razones, que el mapa geopoliti-
co y econémico de la economia internacional del afio 2000 presentard un aspecto muy
distinto al actual. Serfa superficial el suponer que la disociacién se convertird sin pro-
blema alguno y con el correr del tiempo en el programa de desarrollo predominante
del Tercer Mundo. Pero si que se puede pronosticar, o mejor desear, que el ndmero
de casos disociativos aumente. Y esto no s6lo debido a las ensefianzas que se desprenden
del renovado fracaso de la politica tradicional del desarrollo, sino también a la agonia
a la que camina el Didlogo Norte-Sur en las conferencias internacionales y a la acen-
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tuacién de los conflictos sociales en el Tercer Mundo. A la vista de los cambios que se
avecinan, estimamos que serfa algo muy importante para que lo aprendieran las metré-
polis la distincién y ponderacién entre pérdidas de intereses a corto plazo y potenciales
ganancias de intereses a largo plazo. Para esto se presupone solamente una sensibilidad
de por qué una estrategia de desarrollo disociativa es la base necesaria para un desa-
rrollo de este estilo en una primera y prolongada fase de expansién de las fuerzas pro-
ductivas en toda su extension.
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Hace ya bastantes afios J. K. Galbraith clasificaba los paises subdesarrollados en tres
grupos: los africanos, cuyo gran condicionamiento en relacién al subdesarrollo era el nivel
educativo; los asidticos, cuyo mayor problema era la presién demogréfica; y los latinoa-
mericanos, con fuertes desequilibrios sociales y fuertes burocracias'. Eran épocas en que se
salfa de la “Nueva Frontera” de Kennedy y en que solamente algunos como René Dumont
en su [Afrique est mal partie empezaban a mostrar un claro pesimismo respecto a la suer-
te que aguardaba a los paises que justo estaban finalizando su proceso de descolonizacidn.

Los autores marxistas y radicales se esforzaban en demostrar que el sistema inter-
nacional jugaba en contra de los nuevos miembros de la Sociedad Internacional y que
los paises-centro siempre serfan centro, mientras que los paises-periferia siempre segui-
rfan siendo periferia. Entonces nadie pensaba en que en muchos paises-centro hay gru-
pos sociales periféricos que viven bastante peor que ciertos grupos sociales centro en los
paises periferia. Este es un tema del que me ocupé ya, a principios de los setenta?, pero
que no recibié atencién en un mundo de actores internacionales estatales y de lucha
por el Nuevo Orden Econdmico Internacional.

Tal tipologia estatalista y tal enfoque estuvo en la base de los enfrentamientos que
caracterizaron los afios sesenta y que dieron pie, por su parte, a que a su vertebracion,
tras la I Conferencia de Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD)
en 1964, consolidara un sistema de grupos que ha durado hasta que la caida del Muro
de Berlin lo ha hecho inoperante: Grupo A (paises afroasidticos), Grupo B (Paises de
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico [OCDE]), Grupo C
(Latinoamérica) y Grupo D (Paises socialistas).

*Catedratico en la Universitat de Barcelona y Director en la UE
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La Sociedad Internacional de hoy rehuye el enfrentamiento entre los grupos
de paises prefiriendo articular un didlogo positivo entre ricos y pobres®. De todas
maneras, el tema de la lucha contra la pobreza de las poblaciones ha empezado a
ganar terreno, hace relativamente poco tiempo, entre el pensamiento desarrollista
mds ortodoxo.

Volviendo al enfoque estatalista no voy ahora, aqui, a repasar las teorfas del
Imperialismo de Sweezy o Magdoff —ni las aportaciones realizadas por los autores
mds representativos de la escuela del Comercio Desigual: A. Emmanuel y S. Amin—,
ni siquiera las teorfas de autores mds ortodoxos como Singer o Prebisch preocu-
pados por la desigual distribucién de beneficios entre paises inversores y de inver-
sién y por el deterioro de la relacién real de intercambio en contra de los paises
pobres exportadores de materias primas cuya validez —a la luz de la cuestién del
precio del petréleo y de muchas variaciones en los mercados mundiales— sigue
siendo discutida®.

Sin profundizar sobre estas cuestiones sigue siendo innegable que la Sociedad
Internacional presenta unas desigualdades incongruentes con la evolucién que la tec-
nologfa ha experimentado y que deberfa permitir la correccién de muchas de tales
flagrantes desigualdades. Hoy, por ejemplo, sigue habiendo hambre en el mundo
pero el hambre no se debe a que globalmente falten alimentos, pues la Revolucién
Verde ha hecho que esto no sea asi, sino a que en el mundo hay muchos pobres que
no pueden acceder a los alimentos disponibles para quienes disponen de los necesa-
rios niveles de renta.

Ademds, y por primera vez, el propio pensamiento de los paises del Sur deja
entrever que siendo cierto que las antiguas potencias coloniales tienen su parte de
culpa en todo esto, no es tampoco menos cierto que las nuevas generaciones de gober-
nantes de los pafses en desarrollo —como dice un lider tan carismdtico del Sur como
Julius Nyerere’— no estdn en muchos casos a la altura de las circunstancias para con-
seguir el cambio cualitativo hacia el desarrollo que sus pueblos esperan. Los proble-
mas de corrupcién —recientemente abordados por la OCDE- también existen,
desgraciadamente, en el Sur.

La respuesta de la Sociedad Internacional a toda esta desigualdad ha pasado por
etapas bien diferenciadas: la de la indiferencia, la de la ayuda puntual financiera y téc-
nica y luego comercial y, mds recientemente, la ayuda global estructural para que los
paises pobres se integren eficazmente en la divisién internacional de trabajo caracte-
ristica de nuestro actual mundo globalizado. Sélo muy recientemente la lucha contra
la pobreza, centrada en el hombre, ha empezado a jugar cara a la respuesta de la Sociedad
Internacional a los problemas del subdesarrollo.
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LA AYUDA TRADICIONAL

Una vez existié el suficiente nimero de paises independientes como para que la
Sociedad Internacional tuviera que abandonar la indiferencia con la que se habia visto
al mundo en desarrollo, se entrd en la fase que podriamos llamar de ayuda tradicional,
con medidas de cardcter financiero y técnico y después, a principios de los afios seten-
ta, con medidas de cardcter comercial para facilitar el acceso de las exportaciones de los
paises pobres a los mercados de los paises ricos.

En esta etapa de los afios setenta se recoge el parco legado que suponia la existen-
cia del Banco Mundial —creado, con el Fondo Monetario Internacional (FMI), en
Bretton Woods, mds para ayudar a la Reconstruccién de algunos paises ricos que para
impulsar el desarrollo de los pobres— y algunos mecanismos embrionarios de ayuda
establecidos por las Naciones Unidas.

En esta primera etapa los paises ricos, ya fuera a través del Sistema de Naciones
Unidas y sus “Decenios para el Desarrollo”, ya fuera a través de otros organismos inter-
nacionales o a través de su ayuda bilateral, fueron iniciando sus programas de asisten-
cia ténica y realizando proyectos de desarrollo en los paises pobres: entrega de suministros,
realizacién de ciertas obras publicas, etc.

Ahora, 40 afios después, hay ya una larga tradicién de andlisis de la ayuda y de
evaluacién de su efectividad.

A finales de los afios sesenta® empezaron a realizarse ya algunos andlisis sobre la
eficacia de la ayuda y el propio conjunto de paises donantes ha sistematizado tal eva-
luacién a través del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE con su valo-
racién oficial anual”. No contentas con tal valoracién oficial un conjunto de
Organizaciones No Gubernamentales (ONG) prestigiosas de varios paises desarrolla-
dos ha empezado a hacer un ¢jercicio paralelo de valoracién de la ayuda internacional
al desarrollo®. La propia Comisién Europea ha hecho, recientemente, la evaluacién de
sus lineas de ayuda a través del Fondo Europeo de Desarrollo (FED), el Presupuesto
Comunitario y el Banco Europeo de Inversiones (BEI)?. Otros organismos interna-
cionales de ayuda hacen también sus valoraciones periddicas.

El propio Sistema de las Naciones Unidas se ve obligado a cavilar sobre lo que hace y
lo que debe hacer, a la luz de las obligaciones que las Conferencias Mundiales que ha orga-
nizado dltimamente —desde la Cumbre de la Infancia de 1980 hasta la Cumbre Mundial
de la Alimentacién de 1996'°- le han creado, y teniendo en cuenta que no ha llegado toda-
via a conseguir la vertebracién ideal solicitada por la Comisién creada al respecto'!, a pesar
de los esfuerzos desplegados desde la Secretaria General'?. Banco Mundial y Fondo Monetario
Internacional han hecho, también, su propio examen de conciencia al respecto’.

El concepto de cooperacién al desarrollo cubre, obviamente, no solamente la ayuda
financiera y técnica, sino las preferencias comerciales y, en la concepcién amplia pro-
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pugnada por el CAD de la OCDE para disfrazar el estancamiento —véase disminucién—
de la corriente de Ayuda Publica al Desarrollo, los flujos de inversiones privadas, asi
como los arreglos tendentes a disminuir el problema de la deuda externa de los paises
en desarrollo mds fuertemente endeudados.

Todo ello estd aportando ideas a la OCDE y a otros organismos sobre cémo debe
ser la ayuda al desarrollo del futuro'®. La Comisién Europea se ha planteado el debate
en unos términos muy amplios en relacién a todas las lineas de asistencia e interrela-
cién que determinan su asociacién a los 71 paises de Africa, Caribe y Pacifico (ACP)
a través del Convenio de Lomé, publicando incluso un libro que sirviera de base al
debate preciso para orientar las negociaciones cara a una futura asociacién en linea con
las exigencias de la creada en 1995,0rganizacién Mundial de Comercio (OMC), y de
acuerdo con las realidades de relacién actual'.

En el plano estrictamente comercial hay ya 25 afios de experiencia del Sistema de
Preferencias Generalizadas (SPG) desde que este se pusiera en marcha en 1971'°. La
cuestién se plantea ahora de forma diversa tras la creacidn de la Organizacién Mundial
de Comercio y la decisién de su Sesién Ministerial de Singapur de convocar una
Conferencia ad hoc para impulsar las exportaciones de los paises pobres realizando, al
mismo tiempo, inventario de lo que los organismos internacionales estdn haciendo a
este respecto basdndose en el Plan de Accién aprobado!” y en los resultados de la Reunién
de Alto Nivel celebrada en Ginebra en octubre de 1997.

Los andlisis de impacto basados en conceptos de desarrollo humano tienen, empe-
ro, mucha menos tradicién. El Informe sobre el Desarrollo Humano que publica anual-
mente el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y en donde
se recogen indicadores referidos a la pobreza, analfabetismo y salud, y hasta instru-
mentos juridicos internacionales sobre Derechos Humanos, tiene, para entendernos,
muchos menos afios de vida que el A#as que publica anualmente el Banco Mundial
y en el que el indicador de desarrollo es la renta per cdpita que puede encubrir, como
se sabe y como ya Gini demostrara en su dia, importantes asimetrfas entre personas
y grupos sociales.

AJUSTE DEL SISTEMA ECONOMICO GLOBAL

Dado que el enfoque tradicional de la ayuda solamente ha dado resultados limita-
dos, la mayoria de los donantes internacionales se ha ido pasando a un enfoque dirigi-
do a ayudar a los paises pobres a que se ajusten al sistema global y, asi, conseguir su
equilibrio macroeconémico.
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En los primeros decenios de independencia de los paises pobres tal enfoque era dificil
o imposible de aplicar. Los paises que accedfan a la independencia estaban imbuidos por la
idea, que Schumpeter formulara durante la Segunda Guerra Mundial®, de que el capitalis-
mo se desmoronarfa. La realidad es que el Capitalismo no se ha desmoronado, sino que ha
sido el Socialismo el que lo ha hecho marcando lo que Fukuyama ha llamado el final de la
historia®. Es cierto que el capitalismo actual poco tiene que ver con el capitalismo previo
a la convergencia de sistemas tan bien analizada por Shonfield, pero lo que si es cierto, es
que salvo Cuba y China ya ningtn pafs del mundo funciona con un sistema socialista.

En este contexto de capitalismo triunfante los grandes donantes han cambiado su
recetario respecto a los paises pobres. Ahora ya no se les ayuda para que permanezcan
fieles al sistema del donante, sino que los paises capitalistas pueden incidir claramente
para condicionar la ayuda a través de férmulas que alineen al pais ayudado con siste-
mas liberales de mercado. Si el Informe del Banco Mundial de 1996 podia incluso dedi-
car su parte especial a la transformacién de economias planificadas en otras de mercado®,
el de 1997 entraba decididamente en la “reduccién del Estado”, el apoyo a las empre-
sas privadas y las ONG como agentes de desarrollo, y a ensalzar de manera decidida
todos los mecanismos adoptados por los pafses en cuanto a transparencia, desmante-
lamiento de la burocracia, lucha contra la corrupcién administrativa y politica, avan-
ces respecto a la desregulacién, etc.?.

Las ideas sobre el ajuste estructural de los paises en desarrollo han avanzado mucho
y se han entablado didlogos y dictado condicionalidades para evitar que la mala ges-
tién macroecondmica hiciera imposible que estos paises avanzaran.

Es evidente que el equilibrio macroeconémico es una precondicién para el poste-
rior desarrollo®. Por mucho que los resultados de la inversién internacional sobre los
paises huésped dependan de muchisimas cosas®, con lo que se hace dificil preconizar
contra viento y marea que la poca Ayuda Publica al Desarrollo puede compensarse con
las inversiones extranjeras, es obvio que solamente con un equilibrio macroeconémi-
co adecuado pueden tener lugar procesos de atraccién de la inversién internacional y
de inversién doméstica capaces de activar el proceso econémico y social.

Pero no es menos cierto que estos procesos de ajuste estructural o adecuacién sis-
témica han tenido y tienen sus costes sociales. Los organismos internacionales han podi-
do empezar a hacer balance de los costes sociales que la presién para la disminucién de
los gastos publicos aplicada en los planes de ajuste ha generado (sobre todo por aho-
rros presupuestarios en sectores tales como la sanidad y la ensefianza), y de las injusti-
cias que en algunos casos esto ha conllevado, llegando a la conviccién de que hay que
evitar la pérdida de equidad que un ajuste a ultranza puede suponer*. El propio Banco
Mundial parece haberse dado cuenta de que hay que evitar que los desprotegidos de
los paises pobres paguen los platos rotos del ajuste y se ha percatado de que hay que
ayudar a los Gobiernos a aliviar la pobreza®.
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La idea de alivio de la pobreza, que de la mano del laborista Tony Blair se ha con-
vertido en la de eliminar la pobreza®, es hoy una de las ideas motor de la cooperacién
y la lucha por el desarrollo, totalmente diferente de lo que ocurria hace unos afios cuan-
do el desarrollo de los paises se conceptuaba con cardcter global estatal, sin distinguir
entre el impacto que las acciones de desarrollo pudieran tener sobre los distintos sec-
tores de la sociedad del pais ayudado.

EL MODELO ASIATICO DE DESARROLLO

Es en este contexto de lucha por el ajuste estructural e insercién de los paises sub-
desarrollados en la divisidn internacional de trabajo que la mayoria de los estudiosos
del desarrollo y los organismos internacionales habian ensalzado las bondades del mode-
lo asidtico de desarrollo.

Es indudable que los ritmos de desarrollo de algunos de tales paises asidticos fueron
emblemdticos, pero no es menos cierto que en la mayoria de los casos se olvidé que tal
desarrollo econdmico escondfa muchas injusticias sociales. Muchos de los paises asidti-
cos exportaban desde luego mucho y crecfan también mucho, pero no brillaban por el
numero de ratificaciones a los convenios internacionales sobre Derechos Humanos, cuyo
estado de ratificacién recoge cada afio el PNUD en su Informe sobre el Desarrollo Humano.

Aunque no se explicitara, si ha habido denuncias sutiles sobre el hecho de que el desa-
rrollo rdpido de alguno de los #igres asidticos estaba basado en un amplio dumping social
derivado de unas condiciones laborales penosas y unas condiciones de democracia y respe-
to a los Derechos Humanos que, por otro lado, si se exigen a otros paises en desarrollo y,
por tanto, no se han exigido con la misma contundencia a algunos de estos rigres asidticos.

Es evidente que todos los indicadores nos muestran que los paises asidticos han
crecido por encima de las medias mundiales en términos de renta y exportaciones gra-
cias, sobre todo, a su exportacién a Japén y al mercado norteamericano?, pero el pro-
ceso de desarrollo social ha ido muy por detrés.

El caso de Corea del Sur resulta emblemdtico. Cuando Corea se convirtié en miem-
bro de la OCDE en reconocimiento a sus éxitos de crecimiento de los dltimos afios,
ya se ponfa claramente de manifiesto que el cambio de las reglas laborales y de las con-
diciones de vida a que la poblacién coreana aspiraba y que se hacfan necesarios con el
acceso de Corea al organismo del parisino Chateau de la Muette, pondria en dificul-
tad al modelo de crecimiento tal como habia estado concebido?®.

Pese a ello, el Banco Mundial adn seguia enfatizando, en su informe de mediados
de 1997, que los paises de Asia del Este que de 1987 a 1996 hab{an estado creciendo
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casi un 10% anual, y que de 1997 al 2006 iban a crecer un 8%, y los paises de Asia del
Sur, que en los respectivos periodos daban crecimientos de algo menos y algo mds del
6%, iban a seguir liderando el crecimiento mundial con tasas marcadamente supe-
riores a las europeas, las de América Latina y el Caribe, las de Africa Subsahariana asf
como las de Oriente Medio y Africa del Norte.

La crisis monetaria y financiera de los dltimos meses de 1997, y principios de 1998,
en que la especulacidn se ha cebado contra la Rupia de Indonesia, el Won Coreano, el
Bath thailandés, el Ringirt malayo, el Peso filipino, el délar de Singapur, y en menor medi-
da en el Yen japonés y la Rupia India, pone ahora en tela de juicio si el modelo asidtico
de desarrollo era tan sélido como muchos diagndsticos se obstinaban en enunciar.

Esta cuestién no es solamente un divertimento ex post a la tltima situacién de cri-
sis asidtica, sino una meditacién asociada a la frivolidad con que a veces se ponen de
moda determinados modelos. El profesor Pigrau decia hace algin tiempo que, dada la
importancia que las decisiones del FMI y del Banco Mundial tienen sobre el mundo y
sobre la economfa de todos y cada uno de los paises y sus respectivas poblaciones, bueno
serfa que éstas se sometieran mds y mejor al derecho internacional®. Las modas y el
rigor respecto a las decisiones de politica econdmica a adoptar o a orientar son abso-
lutamente necesarias y, con independencia de que en el caso asidtico jueguen elemen-
tos de interdependencia de los que los paises mds afectados por la crisis no son
directamente responsables, si es cierto que se habfa creado una burbuja excesivamente
optimista respecto al estado de estos mercados emergentes.

Aqui no se pone en duda que sea necesario aumentar la ventaja competitiva de los
paises en desarrollo, para que estos puedan insertarse mds y mejor en el mercado mun-
dial de acuerdo con los mecanismos que regulan actualmente la divisidn internacional
del trabajo y que en poco coinciden con lo que concebian los economistas cldsicos®.
De lo que es necesario hablar, tras la crisis asidtica, es de hasta qué punto los paradig-
mas fundados en indicadores de desarrollo de cardcter exclusivamente macroeconédmi-
co pueden convertirse en gufa de actuacién de la Sociedad Internacional.

Estd claro que las recetas restrictivisimas del FMI para dar apoyo a los paises asid-
ticos tratando de hacer recuperar la confianza en los paises afectados por la especula-
cién no ha tenido al principio, siquiera, la virtud de analizar las diferencias estructurales
que hay entre los tigres asidticos afectados®. Por otra parte nadie ha hablado de obligar
a los paises ayudados a suscribir ciertas convenciones internacionales de Derechos
Humanos que hasta ahora no han suscrito.

Con todo ello, el problema que ahora se plantea no es el de si se ha perdido el
modelo asidtico como paradigma de desarrollo creible para otros paises en desarrollo
sino el de saber hasta qué punto el modelo de tales paises era paradigmadtico a todos los
efectos y si, sobre todo, resulta posible encontrar algtin otro paradigma mejor en el que
basar razonamientos y politicas.
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Por otra parte, y esto es ain mas grave, tendrd que analizarse en profundidad, en
relacidn a la crisis asidtica, si las circunstancias histéricas de inestabilidad mundial a
que han tenido tradicionalmente que hacer frente los paises en desarrollo en relacién,
sobre todo, a la volatilidad de los precios de sus principales materias primas de expor-
tacién, no se ven ahora incrementadas por el Casino Global en el que la globalizacidn
incontrolada® ha sumido a las balanzas de pagos, la economia y las sociedad de la tota-
lidad de los paises del mundo.

Si ya las crisis del petréleo, las crisis de la deuda y la desaparicién del Segundo
Mundo han cambiado muchas cosas en la econom{a mundial, y si la moneda dnica
europea va a cambiar en breve muchas otras, la crisis asidtica debe hacernos reflexio-
nar sobre la relatividad de muchos paradigmas.

En nuestra Aldea Globallos viejos modelos globales en que incluso cada organis-
mo internacional tenfa un papel perfectamente asignado dentro del funcionalismo mun-
dial** deben revisarse continuamente, y lo mismo debe decirse respecto a las apuestas
de futuro que la lucha contra el subdesarrollo debe plantear al creciente ndmero de
actores con capacidad de influencia sobre las relaciones internacionales y sobre los lob-
bies nacionales con capacidad de proyeccién transnacional.

UN ENFOQUE HUMANO

En 1998 la Sociedad Internacional estd celebrando el 50 aniversario de la
Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos Humanos y ahora mds que
nunca la lucha contra el subdesarrollo debe asentarse en conseguir que todas las pobla-
ciones accedan a los elementos que aseguren su supervivencia y seguridad fisica (dere-
cho a la vida, alimentacién, vivienda, prohibicién de torturas, formas de esclavitud,
etc.), su dignidad humana y espiritual (democracia, educacidn, libertades, igualdad de
sexos, religiones, condiciones de trabajo dignas, etc.).

Los udltimos afios de Cumbres y Conferencias convocadas por Naciones Unidas
han hecho aumentar la sensibilizacién sobre muchas de las interdependencias negati-
vas que la cooperacién al desarrollo debe ayudar a hacer vencer, aunque no hayan moti-
vado, desgraciadamente, que los Parlamentos nacionales de los paises ricos —acuciados
por los problemas sociales internos— hagan las concesiones necesarias para que el mundo
en que vivimos se convierta en mds solidario.

A partir de aqui no se trata tanto, pues, de confiarse a modelos mdgicos que pue-
dan transportar a un pafs subdesarrollado a los deseados niveles de desarrollo, sino
de saber muy bien cudl es, en cada caso, el modelo de desarrollo que puede hacer que
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las poblaciones de un pais se acerquen mds y mejor a los Derechos Humanos y socia-
les hoy comunmente aceptados.

Como la experiencia de los marginados y los desempleados de larga duracién en
los paises desarrollados pone muy bien de manifiesto, la empresa que ya es de por si
dificil en el Norte no puede ser, ni mucho menos, ficil en el Sur.
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EL DETERIORO EN LA RELACION DE INTERCAMBIO

En el conjunto de estudios sobre el desarrollo econémico, el andlisis del comercio
internacional ha ocupado tradicionalmente un papel relevante y reiterativo. Es igual-
mente cierto que hoy en dia otro tipo de cuestiones tales como la accién de las com-
pafifas transnacionales, los flujos financieros, las dependencias tecnoldgicas, las
restricciones medioambientales, los procesos de urbanizacidn, el papel del Estado o las
situaciones sociales han venido reclamando cada vez una mayor atencién como con-
dicionantes en los procesos de desarrollo.

En este articulo quisiéramos, sin embargo, regresar al dmbito del comercio inter-
nacional y a una de sus facetas mds conocidas: la relacién de intercambio. Aunque nos
centremos en ello, serfa un error olvidar que el tema del comercio presenta en la actua-
lidad mulciples aspectos objeto de estudio, como pueden ser los acuerdos de cardcter
regional, las politicas arancelarias, las estrategias de insercién comercial, las transac-
ciones intra-empresariales y los nuevos campos de actuacién de la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC) tales como servicios, inversiones y audiovisuales.

Entendemos por relacién de intercambio el cociente entre el indice de precios de
los productos que un pais exporta y el indice de los precios de los productos que un
pafs importa. Estadisticamente se ha podido comprobar que en los paises del Tercer
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Mundo existe una larga tendencia al deterioro de esta relacién, derivada de las bajas
continuadas en los precios de exportacién y de las alzas en los de importacién.

Entre las razones de tal comportamiento de los precios podrfamos sefialar las siguientes:

a) La existencia de mercados de competencia imperfecta en los que los oferentes de
materias primas y de productos tropicales se hallan en inferioridad de condiciones frente a
los demandantes que tienen una mayor capacidad de intervencién en los precios. Hay que
afiadir ademds el hecho de que algunos de los mercados internacionales de materias primas
se han convertido, con frecuencia, en unos mercados especulativos en los que el precio final-
mente establecido en las transacciones tiene poco que ver con los costos de produccién.

b) Los paises del Norte se interesan cada vez menos en las producciones tradicio-
nales de los paises del Sur. En algunas ocasiones porque han encontrado substitutos
—productos quimicos, fibras artificales, materiales sintéticos— a determinadas materias
primas y, en otras, porque ellos mismos —como sucede en el caso del azdcar— se han
convertido en productores e incluso exportadores de tales materias.

¢) El crecimiento cada vez mayor del comercio exterior de los paises, pero que se desa-
rrolla en el interior de las empresas transnacionales. En tal comercio, los precios no se corres-
ponden a los del mercado sino que constituyen meros valores de transferencia que se
establecen en funcién de las necesidades contables de la compaffa. En muchas ocasiones,
estas necesidades contables impulsan a la fijacién de valores bajos para evitar la acumula-
cién de beneficios en paises de supuesta o dudosa estabilidad politica y econémica.

d) Las mejoras de productividad que reducen los costes de fabricacién se trans-
forman en reducciones de precios de exportacién dada la falta de fuerza de los sindi-
catos locales para poder aplicarlas a mejoras salariales.

Aceptando estos hechos a nivel tedrico, se tratarfa ahora de constatar cudl es el
nivel de realidad de los mismos para el caso espafiol. Es decir, saber hasta qué punto
en las relaciones entre Espafia y los paises del Tercer Mundo se puede confirmar este
deterioro y, en la medida de lo posible, intentar cuantificarlo.

EL COMERCIO ESPANOL CON EL TERCER MUNDO

Para la cuantificacién que acabamos de anunciar, consideraremos el perfodo 1988-
1995. A partir del afio 1988, que nos servird como afio base de referencia —y por lo tanto
no intervendrd en los resultados—, analizaremos la evolucién de los precios del comercio
espafiol con el Tercer Mundo. La razén de la eleccién de 1988 viene motivada por el
hecho de que a partir de este afio se establecié un nuevo cédigo de numeracién en la lista
de productos que aparecen en las tarifas arancelarias aplicadas internacionalmente. Habida
cuenta de que en 1988 algunos productos que figuraban separadamente en el cédigo
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anterior fueron agrupados, y otros que figuraban como tnico producto fueron desglo-
sados, resultaba, si no imposible, por lo menos extremadamente laborioso referirse a afios
anteriores. Por otro lado, el afio 1995 representa el dltimo del que, en razén de la apa-
ricién de las estadisticas de comercio exterior, se han podido elaborar los datos.

El cuadro n°l nos muestra cudl es la importancia del comercio espafiol con el Tercer
Mundo respecto al total de las operaciones comerciales espafiolas con el exterior.

Cuadro n° 1. Comercio espafiol con el Tercer Mundo

Afio Importaciones totales Importaciones del %
Tercer Mundo (TM) (TM/Total)

1989 64.904.550 11.515.206 17,74
1990 68.760.053 11.975.261 17,41
1991 75.228.638 13.537.886 18,00
1992 77.199.583 13.927.063 18,04
1993 67.232.535 12.052.572 17,93
1994 77.919.851 13.504.197 17,33
1995 88.811.934 16.538.339 18,62
Afo Exportaciones totales Exportaciones al %
Tercer Mundo (TM) (TM/Total)

1989 40.343.984 5.453.308 13,52
1990 43.523.262 6.107.696 14,03
1991 48.422.416 7.024.829 14,51
1992 49.971.004 7.406.886 14,82
1993 50.941.397 9.827.059 19,29
1994 61.814.324 10.398.354 16,82
1995 70.853.995 10.928.142 15,42
Afio Comercio total Comercio total con %
(Import+Export) el Tercer Mundo (TM) (TM/Total)

1989 105.248.534 16.968.514 16,12
1990 112.283.315 18.082.957 16,10
1991 123.651.054 20.562.715 16,63
1992 127.170.587 21.333.949 16,77
1993 118.173.932 21.879.631 18,51
1994 139.734.175 23.902.551 17,11
1995 159.665.929 27.466.481 17,20

Datos en miles de ECU - Fuentes: Eurostat y Direccién General de Aduanas.
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Los datos del cuadro n°1 nos permiten situar el comercio espaiiol con el Tercer
Mundo entre un 16% y un 19% del total del comercio exterior espafiol. El peso espe-
cifico es entre dos y tres puntos mayor en el caso de las importaciones que en el de las
exportaciones. Se puede observar, asimismo, una pequefia inflexién de los valores (des-
censo de las importaciones y aumento considerable de las exportaciones) en el afio 1993,
a raiz de la devaluacién de la peseta que se produjo en aquel momento.

LOS RESULTADOS EMPIRICOS

Una vez hemos considerado las dimensiones del comercio espafiol con el Tercer
Mundo, entraremos ahora a estudiar la evolucién de los precios de las importaciones
y de las exportaciones. Para ello nos hemos centrado en los cien primeros productos de
importacién y de exportacidn que, aunque evidentemente no constituyen la totalidad
del comercio, si que representan, en cambio, una parte importante del mismo. El cua-
dro n° 2 nos explica cudl es el grado de representatividad de las cifras que trataremos.

Cuadro n° 2. Importancia de los cien primeros productos de importacién

y de exportacidn en el total del comercio espafiol con el Tercer Mundo

Afio Importaciones del Importaciones de %
Tercer Mundo (TM) 100 primeros productos (100/TM)

1989 11.515.206 9.048.402 78,57
1990 11.975.261 9.634.224 80,45
1991 13.537.886 10.840.522 80,07
1992 13.927.063 10.800.602 77,55
1993 12.052.572 9.787.950 81,21
1994 13.504.197 10.956.219 81,13
1995 16.538.339 11.321.220 68,45
Afio Exportaciones al Exportaciones de %
Tercer Mundo 100 primeros productos (100/TM)

1989 5.453.308 3.094.541 56,75
1990 6.107.696 3.282.394 53,74
1991 7.024.829 3.656.256 52,04
1992 7.406.886 4.232.141 57,14
1993 9.827.059 5.867.938 59,71
1994 10.398.354 6.419.168 61,73
1995 10.928.142 6.269.686 57,37
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Ano Comercio total con Comercio 200 primeros %

el Tercer Mundo (100 imp. / 100 exp.) (200/TM)
1989 16.968.514 12.142.943 71,56
1990 18.082.957 12.916.618 71,43
1991 20.562.715 14.496.778 70,50
1992 21.333.949 15.032.743 70,46
1993 21.879.631 15.655.888 71,55
1994 23.902.551 17.375.387 72,69
1995 27.466.481 17.590.906 64,04

Datos en miles de ECU - Fuentes: Eurostat y elaboracién propia.

Segtn se desprende de estos datos, trabajaremos con 200 productos que repre-
sentan alrededor del 70% del comercio espafiol con el Tercer Mundo. La participacién
de los productos de importacién es superior a la de los productos de exportacién. Sin
embargo, esto no resulta muy preocupante ya que suelen ser mds representativos los
comportamientos de las importaciones provenientes del Tercer Mundo que las expor-
taciones dirigidas a él.

Partiendo del andlisis de estos 200 primeros productos del comercio espafiol
con el Tercer Mundo, podemos presentar el cuadro n°3 en el que se reflejan dos
columnas para las importaciones y las exportaciones realizadas anualmente: una
primera columna, ya conocida, en la que se indica el valor de los cien primeros
productos importados y exportados a precios corrientes, y una segunda columna
que expresa la suma de los valores que tendrfan los cien primeros productos impor-
tados y exportados en el supuesto de que se hubieran pagado (los de importacién)
o cobrado (los de exportacién) a los precios del afio base, es decir, a los precios

de 1988.

Cuadro n° 3.

Comercio de Espafia con el Tercer Mundo: a precios corrientes y a precios del afio 1988

Afo Importaciones 100 Importaciones 100 Diferencia
productos / Precios corrientes productos / Precios 1988
1989 9.048.402 8.564.177 484.225
1990 9.634.224 8.607.819 1.026.405
1991 10.840.522 10.219.752 620.770
1992 10.800.602 10.709.324 91.278
1993 9.787.950 11.069.677 -1.281.727
1994 10.956.219 12.817.132 -1.860.913
1995 11.321.220 12.268.293 -947.073
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Exportaciones 100 Exportaciones 100 Diferencia
productosprecios corrientes productos precios 1988

1989 3.094.541 2.966.532 -128.009
1990 3.282.394 2.999.215 -283.179
1991 3.656.256 4.179.023 522.767
1992 4.232.141 3.814.550 -417.591
1993 5.867.938 5.627.232 -240.706
1994 6.419.168 7.281.867 862.699
1995 6.269.686 6.172.060 -97.626

Datos en miles de ECU - Elaboracién propia.

La columna de diferencias nos expresa, en signo positivo, aquellas cantidades que
han resultado beneficiosas para el Tercer Mundo bien sea porque Espafia ha pagado
mejor las importaciones o porque ha cobrado peor las exportaciones. Y en la misma
columna se expresa en signo negativo las cantidades que han resultado perjudiciales
para el Tercer Mundo por razones inversas.

En consecuencia, la combinacién de sumas positivas y negativas nos ofrece el resul-
tado final de ganancias o pérdidas que en la relacién de intercambio con los paies del
Tercer Mundo ha representado el comercio de los 200 productos estudiados. Tal resul-
tado nos lo ofrece el cuadro n° 4.

Cuadro n° 4. Evolucién de la Relacién de Intercambio Espafa-Tercer Mundo

para el comercio de los 200 primeros productos

Afo

1989 356.216
1990 743.226
1991 1.143.537
1992 -326.313
1993 -1.522.433
1994 -998.214
1995 -1.044.699

Saldo positivo: relacién beneficiosa para el Tercer Mundo. - Saldo negativo: relacién beneficiosa para Espana.

Datos en miles de ECU - Elaboracién propia.
Los datos del cuadro anterior parecen ofrecer unos resultados claros: de 1989 a

1991 la relacién comercial entre Espafia y el Tercer Mundo, por lo que a los produc-
tos estudiados se refiere, no resultaba desventajosa para los pafses del Tercer Mundo,
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sino que, mds bien, la relacidn de intercambio tenfa para estos paises un signo favora-
ble en sus relaciones con Espafa. La situacién cambia a partir de 1992 y se mantiene
inversa a lo antedicho, es decir, en una relacién de intercambio desfavorable para el
Tercer Mundo, hasta 1995.

LOS RESULTADOS EMPIRICOS
SIN CONSIDERAR EL PETROLEO

Existe, sin embargo, una cuestién que mercere la pena estudiar. Se trata del com-
portamiento atipico de los precios del petrdleo. En efecto, durante el periodo analiza-
do, se produjo la Guerra del Golfo y, como consecuencia de la misma, tuvo lugar un
incremento transitorio en la cotizacién del barril del petréleo. De acuerdo con ello, y
habida cuenta de que los productos petroliferos constituyen la principal importacién
espafiola proveniente de los paises del Tercer Mundo, podria muy bien ser que los resul-
tados que acabamos de analizar se vieran distorsionados por este fenémeno. En conse-
cuencia, vamos a efectuar el mismo andlisis anterior pero pasando de 100 a 97 productos,
tanto de importacién como de exportacidn, es decir, excluyendo el crudo, el petréleo
refinado y el gas natural.

Los resultados de este nuevo andlisis vienen reflejados en los cuadros n° 5 y n° 6.

Cuadro N° 5. Evolucién de la Relacién de Intercambio Espafia-Tercer Mundo para el comercio

de 194 primeros productos (excluyendo el petroleo)

Ano Importaciones Importaciones Diferencia
97 productos 97 productos
Precios corrientes Precios 1988
1989 3.946.034 4.238.882 -292.848
1990 4.127.602 4.604.112 -476.510
1991 5.113.673 5.540.780 - 427.107
1992 5.512.447 6.153.051 - 640.604
1993 4.758.986 6.063.839 - 1.304.853
1994 6.043.301 7.731.295 -1.687.994
1995 6.656.288 7.740.537 - 1.084.249
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Ano Exportaciones Exportaciones Diferencia
97 productos 97 productos
Precios corrientes Precios 1988
1989 2.901.925 2.807.396 -94.529
1990 3.090.534 2.859.469 -231.065
1991 3.480.273 4.021.927 541.654
1992 4.090.240 3.691.571 -398.669
1993 5.587.410 5.393.063 -194.347
1994 6.180.546 7.097.072 916.526
1995 6.104.396 6.059.635 -44.761

Datos en miles de ECU - Elaboracién propia.
La combinacién de ambos resultados, relacidn de intercambio en las importacio-
nes y en las exportaciones, viene reflejada en el cuadro n° 6.

Cuadro n° 6. Evolucién de la Relacién de Intercambio Espafa-Tercer Mundo

para el comercio de 194 primeros productos (exluyendo petréleo)

Afo

1989 -87.377
1990 -707.575
1991 114.547
1992 -1.039.273
1993 -1.499.200
1994 -771.468
1995 -1.129.010

Datos en miles de ECU - Elaboracién propia.

A diferencia de lo que vefamos en el cuadro n°4, una vez hemos exluido el petré-
leo, la relacién de intercambio estudiada para el periodo 1989-1995 se nos presenta
siempre desfavorable para el Tercer Mundo, excepto en un ligero equilibrio favorable
que se produjo en el afio 1991. El desglose de las importaciones y las exportaciones nos
demuestra ademds que en el caso de las importaciones no petroliferas, éstas siempre
resultan favorables para Espafia. Un desglose de cardcter geografico, imposible de rea-
lizar por el momento, seguramente nos podria ilustrar mejor quiénes son los grandes
perdedores del comercio con Espafia.
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EFECTOS DE LA RELACION DE INTERCAMBIO
Y AYUDA AL DESARROLLO: DATOS COMPARATIVOS

Llegados a este punto, la dltima cuestién que quisiéramos considerar en este arti-
culo es la de la comparacién de los saldos derivados del estudio de la relacién de inter-
cambio con el montante de la Ayuda Oficial Espafiola al Desarrollo (AOD).

Veamos por separado los resultados segtin consideremos o no los productos petro-
liferos. En el primer caso, es decir, si incluimos el petréleo, efectuaremos la compara-
cién en el cuadro n° 7.

Cuadro n° 7. Relacién de Intercambio Espafia-Tercer Mundo para 200 primeros productos y com-

paracién con la Ayuda Oficial al Desarrollo

Ano Saldo relacién de PTA/ECU Saldo relacién de
intercambio en ECU intercambio en PTA
(miles) (millones)
1989 356.216 130,32 46.422
1990 743.226 129,65 96.359
1991 1.143.531 128,57 147.024
1992 -326.313 132,19 -43.135
1993 -1.522.433 148,73 -226.431
1994 -998.214 158,48 -158.196
1995 -1.044.699 161,22 -168.427
Afo Saldo relacién de Importe de la AOD
intercambio en PTA (millones PTA)
(millones)
1989 46.422 64.071
1990 96.359 98.453
1991 147.024 131.125
1992 -43.135 155.492
1993 -226.431 165.853
1994 -158.196 183.700
1995 -168.427 168.100

Elaboracién propia.

Del andlisis del cuadro en cuestidn se deduce que la relacién de intercambio des-
favorable que desde 1992 ha existido para los paises del Tercer Mundo en sus relacio-
nes comerciales con Espafia ha mermado considerablemente los posibles efectos positivos
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de la AOD. En dos afios, incluso, (1993 y 1995) el peso desfavorable de la relacién de
intercambio ha absorvido por completo la AOD. Tengamos ademds en cuenta que nos
estamos refiriendo a un comercio de 200 primeros productos que, tal como hemos
sefialado, representan alrededor del 70% del comercio espafiol con el Tercer Mundo.
Si la ténica para el otro 30% fuera la misma, lo cual es verosimil, nos encontrarfamos
con resultados todavia mds desfavorables para los paises del Tercer Mundo.

racién en el cuadro ne 8.

En el segundo caso, es decir, si no incluimos el petréleo, efectuaremos la compa-

Cuadro n° 8. Relacién de Intercambio Espafia-Tercer Mundo para 194 primeros productos (exclui-

do el petroleo) y comparacién con la Ayuda Oficial al Desarrollo

Afo

1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995

1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995

Saldo relacién de

intercambio en ECU

(miles)

-387.317
-707.575
114.547
-1.039.273
-1.499.200
-771.468
-1.129.010

Saldo relacién de

intercambio en PTA

(millones)

-50.483
-91.737
14.727
-137.381
-222.976
-122.262
-182.019

PTA/ECU

130,32
129,65
128,57
132,19
148,73
158,48
161,22

de intercambio representa sobre la Ayuda al Desarrollo.

50

Saldo relacién de
intercambio en PTA
(millones)

-50.483
-91.737
14.727
-137.381
-222.976
-122.262
-182.019

Importe de la AOD
(millones PTA)

64.071

98.453
131.125
155.492
165.853
183.700
168.100

Estos datos confirman, agravdndola cuantitativamente, la merma que la relacién
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Con tal de poder realizar una valoracién final del periodo estudiado, resulta con-

veniente proceder a una homogeneizacién en moneda constante de los datos presen-
tados. Esto es lo que nos ofrecen los cuadros n® 9 y n° 10.

Cuadro n° 9. Relacién de Intercambio y AOD en pesetas constantes de 1995

Ano

1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
Total

1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
Total

Saldo relacién

intercambio

PTA corrientes (millones)

46.422
96.359
147.024
-43.145
-226.431
-158.196
-168.427

AOD
PTA corrientes

(millones)

64.071

98.453
131.125
155.492
165.853
183.700
168.100

PTA ano/PTA 1995

1,373
1,286
1,214
1,146
1,096
1,047
1,000

PTA ano/PTA 1995

1,373
1,286
1,214
1,146
1,096
1,047
1,000

Saldo relacién
intercambio en PTA

Afio 1995 (millones)

63.737
123.918
178.487
-49.433

-248.168
-165.631
-168.427
-265.517

AOD en PTA
Ano 1995

(millones)

87.970
126.611
159.185
178.194
181.775
192.334
168.100

1.094.169

Elaboracién propia.

De los datos anteriores podemos establecer la comparacién entre los dos totales,

es decir, saber que la Ayuda Oficial al Desarrollo ha quedado disminuida en un 24,27%
(saldo relacién de intercambio/AOD) por la relacién de intercambio desfavorable.
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El cuadro n° 10 se refiere a los mismos conceptos pero excluyendo el petréleo.

Cuadro n°10. Relacién de Intercambio (excluido el petroleo) y Ayuda al Desarrollo en pesetas

constantes de 1995.

Afio Saldo relacién PTA ano/PTA 1995 Saldo relacién
intercambio intercambio en PTA

PTA corrientes Afio 1995

(millones) (millones)
1989 -50.475 1,373 -69.313
1990 -91.737 1,286 -117.974
1991 14.727 1,214 17.879
1992 -137.381 1,146 -157.439
1993 -222.976 1,096 -244.382
1994 -122.262 1,047 -128.008
1995 -182.019 1,000 -182.019
Total -881.256

Elaboracién propia.

Comparando este total con el total de la AOD apuntado en el cuadro anterior,
resulta que por razén de la relacién de intercambio se produce una merma del 80,54%
en la Ayuda Oficial al Desarrollo realizada por Espafa. Posiblemente esta merma serfa
mayor si considerdramos la totalidad del comercio realizado y no tan solo el 70% apro-
ximado que hemos analizado en este articulo.

Nos hallamos en una época en que la Ayuda Oficial al Desarrollo ha adquirido
carta de naturaleza en Espafa: se halla en discusién una ley de cooperacién, han empe-
zado a funcionar los consejos de cooperacidn, las Organizaciones No Gubernamentales
para el Desarrollo (ONGD) se han dotado de cddigos de conducta, han surgido las
tiendas de comercio justo, y se empieza a hablar con naturalidad de los fondos éticos
y solidarios. Todo esto es positivo y probablemente necesite atin de un crecimiento sus-
tancial cuantitativo y de notables mejoras cualitativas, pero, en cualquier caso, no debe
hacernos olvidar que la cooperacién al desarrollo constituye tan solo una de las facetas
de las relaciones econémicas internacionales, por lo general desiguales.

El presente articulo ha intentado hacer hincapié en una de estas relaciones desiguales
ya muy cldsica, pero no por ello menos actual. Intentar equilibrar todas estas desigual-
dades es una tarea que debe interesar a todos los preocupados por el desarrollo y que obli-
ga particularmente a los responsables de las decisiones econémicas y politicas.

Barcelona, marzo de 1998
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Nivel tecnologico, transferencia
de tecnologia y la cooperacion
al desarrollo

*Josep Casanovas

Con cardcter previo al andlisis de algunos de los mecanismos de cooperacién rela-
cionados con la Transferencia de Tecnologia (TT), en especial por lo que respecta al
flujo Norte-Sur, en este articulo se tratard de poner a su consideracién y critica una
serie de reflexiones sobre la relacién entre la tecnologfa y las personas, tanto en el 4mbi-
to individual como en el colectivo. Se expondrdn también algunos puntos de debate
acerca de las caracteristicas inherentes a las propias tecnologfas, que deben ser tenidas
en consideracién en el disefio de cualquier estrategia de TT con pretensiones de utili-
dad y sostenibilidad.

Posteriormente intentaremos presentar de forma concisa los agentes y mecanis-
mos que operan en la TT desde el Norte. A partir de los ejemplos que configuran los
programas implementados por la UE y por Espafia en este campo, veremos los proce-
sos que se estdn innovando mds rdpidamente y la tecnologfa que se prioriza y se sub-
venciona en el mundo rico.

La descripcidn de los actores implicados en el Sur y el andlisis de los impactos de
determinadas tecnologfas en funcién de sus posibilidades y de su accesibilidad desde
distintos colectivos, nos dardn pie a cuestionarnos el contenido y los modelos de TT,
y a esbozar las grandes lineas en las que conviene incidir para favorecer su desarrollo
equilibrado y sostenible. Veremos finalmente el papel que puede desempefar la coo-
peracidn al desarrollo para dar apoyo a este proceso.

*Director del Centro de Cooperacion para el Desarrollo (CCD)
de la Universitat Politecnica de Catalunya
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ALGUNAS CONSIDERACIONES GENERALES
SOBRE LA TECNOLOGIA

La percepcién de la tecnologia y del cambio tecnolégico
por parte de las personas

Al igual que sucede con otros temas que afectan directamente y de forma creciente
a una gran parte de la humanidad, no se estd realizando el esfuerzo necesario para que
las personas puedan entender de forma clara el entorno material en el que les toca vivir.
Tampoco somos conscientes de las consecuencias e implicaciones que conlleva sobre
todas nuestras actividades —por simples y primitivas que nos puedan parecer—, el com-
plejo conjunto de objetos y relaciones que identificamos con el término tecnologfa.

Da la sensacién de que pocos son los seres que actualmente tienen una visién bien
definida y de conjunto del amplio espectro de conocimientos que abarca este concep-
to ni de sus componentes mds criticos. Es mds, un nimero cada vez mayor de perso-
nas, incluso las pertenecientes a sociedades que considerarfamos privilegiadas y con un
nivel alto de formacién, no comprende los mecanismos que rigen los mds elementales
objetos que les rodean y no tiene la menor idea sobre los procesos de fabricacién de los
mismos, ni sobre los materiales de los que se componen.

Sin ir mds lejos, acostumbro preguntar a mis alumnos de dltimos cursos de inge-
nierfa sobre alguno de los objetos visibles en el aula. Les pregunto, por ejemplo, si saben
con qué material han sido elaboradas las persianas de las ventanas, si son de pléstico o
de aluminio, si se imaginan el proceso de produccién de las mismas. Normalmente me
miran con extrafieza, el sistema educativo universitario no suele permitirse estas frivo-
lidades, y en general me confiesan que no lo saben. Algin estudiante se levanta y gol-
pea levemente la persiana con cara de satisfaccidn.

Otro ejemplo, también muy cercano. Se trata de un trabajo tan habitual como escri-
bir un documento o elaborar un articulo utilizando un procesador de textos. Actualmente
existen dos o tres paquetes de soffware que son los mds conocidos y extendidos en el
mundo. Elijamos uno de ellos, con su entorno amigable de trabajo bajo un sistema de
ventanas, un interfaz de usuario cémodo, un conjunto de botones que ofrecen una gran
cantidad de opciones, y su sistema de clasificacidn de archivos. El usuario no utiliza ni
utilizard mds de un diez por ciento de las (utilidades y) posibilidades del producto.
Bdsicamente, desconoce la mayor parte de sus funcionalidades. Sélo sabe ejecutar algu-
na de dichas opciones de una forma muy rudimentaria y laboriosa. Esto puede respon-
der a que no ha logrado entender los manuales (jnormalmente ni tan sélo se los ha mirado
y, desde luego, no los ha estudiado!). Tampoco queda claro si los manuales no se entien-
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den porque estén mal redactados por alguna fatalidad del destino o, lo que parece mds
probable, porque asi se fomenta la generacién de un negocio paralelo de formacién y de
edicidn de libros y materiales de aprendizaje mds digeribles. Dificilmente llega a com-
prender el pseudolenguaje de las deslumbrantes, pero incémodas, ayudas en linea. Podrd
escoger entre una cincuentena de tipos de letra distintos, aunque siempre escriba con
uno sélo de ellos. De todos modos, se ha visto obligado a adquirir un ordenador de uld-
ma tecnologfa con suficiente procesador, monitor en color, memoria y espacio en disco
para poder ejecutar satisfactoriamente el potente producto con todas esas infrautilizadas
potencialidades. El proceso de compra consistié casi en un acto de fe, un salto al vacio
de las siglas, de acrénimos, de peculiaridades indescifrables, se asesoré con amigos exper-
tos, un cimulo de despropésitos en definitiva. En menos de cuatro afios, con la evolu-
cién frenética del hardware y el soffware la historia se repetird, tal vez magnificada.

En estos dos ejemplos hablamos probablemente de personas con un grado de for-
macién elevado, personas que tendrdn responsabilidades en el universo tecnoldgico,
que tomardn decisiones. Las preguntas que surgen son, entre otras: ;Por qué motivos
desconocen estos temas? ;Hasta qué punto las personas deben saber mds sobre las cosas
que utilizan? ;Debe requerirse un mayor énfasis en estos aspectos funcionales durante
los procesos de aprendizaje continuado de los ciudadanos? ;Hay espacio para este saber
entre la masa de informacién, conocimientos y habilidades hoy en dia aparentemente
necesarios para sobrevivir?

En mi opinidn, la respuesta debe ser afirmativa. Las personas deben conocer con un
nivel de profundidad razonable la componente tecnoldgica de su vida. Se sentirdn asi mds
seguras y en consecuencia serdn mds libres. Podrdn defender mucho mejor sus derechos
como usuarios y como consumidores. Pero, atin mds importante, podrdn decidir con mayor
fiabilidad qué es lo que desean para ellos y para su comunidad. Por extensién, e {ntima-
mente relacionado con el contenido del presente trabajo, podrdn entender qué modelo de
sociedad quieren para si mismos y, por coherencia y honestidad, sélo tratardn de transferir
a otros colectivos una tecnologfa que consideren proporcionada, sostenible y justa.

El gap tecnoldgico se agranda mds y mds, y lo hace de forma asimétrica en fun-
cién de las edades, de las profesiones, de las oportunidades. Genera analfabetos tecno-
légicos en masa, meros utilizadores de gadgets, seres dependientes e indefensos a largo
plazo. Estos seres, en mayor o menor medida, somos nosotros mismos.

Para extenderme sobre las implicaciones de algunos cambios tecnoldgicos en el
dmbito colectivo, me basaré en otros dos ejemplos que, si bien dan la apariencia de ser
cuestiones futuristas, el estado de la tecnologia y las inversiones actuales ya las estdn
haciendo posibles o lo hardn en un breve perfodo de tiempo.

El primero de estos casos es el del teletrabajo. Bajo esta denominacién entendemos
toda aquella labor que actualmente se realiza en el lugar de trabajo y que es susceptible de
ser realizada en el propio domicilio del trabajador con una inversién minima y razonable.
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Este fenédmeno se estd produciendo de forma creciente en el sector de los servicios. Podrfamos
encontrar un precedente en el trabajo de manufactura domiciliario en el sector textil o del
calzado que, por cierto, se ha prestado bastante al establecimiento de una economia sumer-
gida (y atomizada, por lo tanto, nada conflictiva). Este trabajo domiciliado puede tener
efectos colectivos que podriamos cualificar como beneficiosos. Por ejemplo, las oficinas
podrian ocupar menos superficie, se ahorrarfa en mobiliario y consumos, las empresas com-
partirfan ciertos recursos como salas de reunidn, servicios de fotocopias, etc. Al realizarse
menos desplazamientos desde los domicilios a los centros de trabajo, se ahorrarfa en infra-
estructuras de transporte (autopistas, ferrocarriles, autobuses), en vehiculos privados, en
consumo de combustible, contaminacidn, accidentes, seguros. El trabajo en casa podria
organizarse mayor comodidad del trabajador, luz natural, comeria en su propio hogar, no
perderfa tanto tiempo en viajes, y compartiria mds momentos con su familia. En el lado
negativo, perderia el contacto directo con sus compafieros de oficina o con otras personas,
dependeria de los medios de telecomunicacién, cargarfa tal vez con algunos costes adicio-
nales en consumos (electricidad, aire acondicionado, etc.), o tal vez los compartirfa con la
empresa. También cabe la posibilidad de que fuera contratado con una férmula de traba-
jo menos estable o auténoma. Puede simplemente que el trabajo le parezca mds aburrido.
Esta férmula es hoy factible en gran cantidad de trabajos de administracién, de atencién
telefénica, de gestiones en general. De hecho, en Estados Unidos ya existen algunas expe-
riencias de este estilo. El teletrabajo puede propiciar un cambio en las costumbres de las
personas y, a medio plazo, una redistribucién geografica de la poblacidn.

Como extensién del planteamiento precedente, consideremos las implicaciones de
uno de los campos al que mayor impulso se imprimird durante los préximos cinco afios,
en el drea de las comunicaciones y de las redes: el comercio electrénico. Las relaciones
comerciales basadas en Internet supondrdn un doble cambio que desearfamos destacar:
en primer lugar, una gran cantidad de bienes y servicios serdn accesibles desde cualquier
punto de la red y la transaccidn serd instantdnea y segura. En segundo lugar, la desin-
termediacién serd un hecho progresivo en las relaciones comerciales: se acortard la dis-
tancia entre productor y cliente/consumidor y, en consecuencia, se abaratardn costes de
distribucién y se favorecerd tal vez, de forma sensible, una forma de comercio mds justo.

El segundo ejemplo tratard de un aspecto que atn tiene mds trascendencia desde
el punto de vista de las personas, pues afecta a uno de los problemas bésicos actuales
de la humanidad: la comunicacién entre personas que hablan distintas lenguas. Es indis-
cutible la supremacia de alguna lenguas respecto a otras en lo que concierne a relacio-
nes econdmicas, politicas y culturales entre paises, o incluso entre distintas comunidades
lingiiisticas dentro de un mismo Estado. Ello es fuente de desigualdades, de diferentes
niveles de oportunidades y, en definitiva, de conflictos entre los seres humanos. ;Qué
ocurrirfa si pudiera superarse esta barrera con un dispositivo portdtil y miniaturizado,
que permitiera que nuestras frases se tradujeran instantdneamente a cualquier lengua,
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ddndole la impresién a nuestro interlocutor de que hablamos su propio idioma?
Adicionalmente, el aparato nos permitirfa escuchar la traduccién automdtica desde
cualquier lengua, incluso conservando el mismo timbre de voz y entonacién. En una
ingeniosa e inteligente narracién (Olivé, 1992), se nos plantean las implicaciones tanto
sociales como politicas del invento, su repercusién sobre la integraciéon de los inmi-
grados, las modificaciones sobre el modelo de convivencia o coexistencia hoy en dia
vigente. Supongamos, ademds, que dado el interés social del aparato, se decide libera-
lizar la patente y se pone a disposicién de todos los pueblos sin distincién...

Las funcionalidades descritas en los pdrrafos precedentes y los dispositivos que las
posibilitan, o ya existen, o existirdn de inmediato pues estdn como prototipos, pen-
dientes en mayor o menor grado de un proceso de implementacién, miniaturizacién,
o integracién. La tecnologia puede estar al servicio del ciudadano. ;Estamos prepara-
dos para aceptar los cambios que todo ello conlleva? Estamos hablando de innovacio-
nes tecnoldgicas de coste relativamente bajo, atin mds si lo relacionamos con los ahorros
y beneficios que acarrearfan. En ambos casos se trata de tecnologfa ficilmente transfe-
rible. ;Qué efectos tendria sobre las posibilidades de los habitantes de los Paises en Vias
de Desarrollo (PVD) poder realizar desde sus casas trabajos de valor afiadido, o sobre
los inmigrantes desplazados a paises en los que, a las dificultades de tipo laboral y social,
se afiaden el aislamiento y la incomprensién a causa del idioma?

Del estado y del cardcter complementario y conexo de las tecnologias

En primer lugar, deberfamos precisar qué entendemos por tecnologfa. No es una
labor fdcil. No cabe duda de que la tecnologia debe considerarse una parte integrante
de lo que se denomina cultura. Que la cultura utiliza la tecnologfa. Que ciencia y tec-
nologfa forman un conjunto indisoluble y sinérgico.

Sin d4nimo de profundizar en este debate, entenderemos que tecnologia abarca
conceptos esenciales como: sistemas, procesos, técnicas, métodos, instrumentos, herra-
mientas, productos, patentes o incluso la capacidad y la experiencia necesarias para la
utilizacién éptima de estos elementos.

A menudo se cae en una visién simplista que identifica la tecnologia y su progre-
so con objetos y conocimientos de gran complejidad y circunscritos a unos ambientes
cientificos al margen del entorno y de la actividad diaria de las personas. En la mayo-
rfa de los casos, nada mds alejado de la realidad.

Asi, puede resultarnos sorprendente a primera vista la afirmacién de Drucker de
que los mayores cambios tecnoldgicos de los tltimos afios no se han producido ni en
el 4rea de los ordenadores, ni en la biotecnologfa, sino en el campo de la banca y de las
finanzas (Drucker,1990). Esto es una muestra de la cercania a nuestro quehacer diario
de los efectos de la implantacién de unas determinadas tecnologias en sectores de acti-
vidad de presencia universal.
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Como confirmacién de lo anterior, resulta incomprensible el divorcio existente
entre el mundo de la ciencia y la tecnologia y el de la gestidén, cuando ambos forman
parte de un mismo todo cultural. Podemos entender aqui la palabra gestién como el
conjunto de operaciones que constituyen la interfase entre personas y tecnologfa. De
nuevo Drucker destaca la importancia de que se dedique un esfuerzo relevante a la ges-
tidn de la tecnologfa. Distingue tres fases diferentes y separadas en el camino de la ges-
tién racional de la tecnologfa. La primera consiste en determinar cémo gestionar la
investigacién de manera que sea eficaz (procesos de mejora, evolucidén gestionada e
innovacién). Segunda, los tecnélogos deben entender que la tecnologia debe ser ges-
tionada. La tecnologfa no es efectiva por si misma: debe convertirse en productos, pro-
cesos y pricticas. Ademds, jdebe ser comercializada! Finalmente, los no-tecnélogos, los
hombres de empresa, los gobernantes, los financieros, los responsables de marketing e,
incluso, el pablico en general, deben tener una buena comprensién de la tecnologfa a
fin de ser capaces de gestionarla y de convertir la tecnologfa en productos y servicios,
y todo de forma eficaz y eficiente (Drucker, 1990). Y afiadiremos que asi conseguirfa-
mos forzar que la tecnologfa, sus costes y su aplicacidn sobre las personas obedecieran
a criterios de necesidades mds reales, y nos obligaria a adoptar planteamientos mds sos-
tenibles y respetuosos con la disponibilidad y distribucién de los recursos en el mundo.

Otro aspecto que hay que analizar es el grado de conexién entre los niveles de desa-
rrollo de la tecnologfa en las 4reas de conocimiento en las que aquella finalmente se
desarrolla y entre los agentes implicados.

Por un lado, resulta que la ciencia o, si se prefiere, la investigacién teérica y apli-
cada, avanza mucho mds sincronizadamente de lo que solemos sospechar. El inventor
o profesor chiflado aislado en su laboratorio, rodeado de probetas y liquidos colorea-
dos burbujeando pocos instantes antes de la explosién que le conducird por azar al
mayor descubrimiento de la década o del siglo, no existe a nuestros efectos.

En 4reas distintas y distantes de investigacidn se utilizan métodos y herramientas
parecidas, aunque frecuentemente se empleen terminologfas distintas segin el campo,
lo que produce una falsa sensacién de diferencia. Es mds, investigadores que se desco-
nocen entre si, y que probablemente no lleguen nunca a saber de su existencia mutua,
llegan a conclusiones parecidas en instantes muy cercanos en el tiempo. Estas se expo-
nen, sin embargo, en congresos y publicaciones absolutamente desconexas, ignoradas
(involuntariamente, se supone) por los respectivos, reciprocamente incomunicados y
por lo tanto inexistentes, grupos de trabajo.

Hay que reconocer que se realiza un trabajo ingente de diseminacién de la infor-
macién, por medio de una mirfada de publicaciones mayoritariamente minoritarias,
valga la expresién, y a menudo gremiales, que se distribuyen por las bibliotecas reales,
y pronto virtuales, repartidas por el mundo. Una gran cantidad de recursos se desa-
provechan produciendo materiales redundantes o de escasa trascendencia cientifica.
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Lamentablemente, estamos muy lejos de lograr un minimo conocimiento mutuo
entre dichos cientificos, que pertenecen a distintas dreas y especialidades, no digamos
ya de establecer un cierto nivel de colaboracién entre ellos.

Que ocurra esto es légico. Hoy en dfa, los grupos de Investigacién y Desarrollo
(I+D) de muchos paises tienen acceso a los recursos de dltima generacién. Tienen tam-
bién un nivel de informacién y de capacitacién similar. Con recursos parejos y dada la
disposicidn de los centros de formacidn e investigacién a aceptar a cientificos de cual-
quier nacionalidad en sus equipos —en realidad, no lo hacen por altruismo, jbuscan a
los mejores!—, es razonable que se alcancen resultados del mismo orden.

Esto no significa que no existan algunos estados privilegiados, que poseen lo que deno-
minamos un nivel tecnoldgico de excelencia, en una, en varias, o en todas las 4reas del saber.
Estos monopolizan algunas especialidades o van por delante en cuanto a investigacién en
determinados campos. Esto es un hecho que serfa absurdo, o tendencioso, no reconocer.

En muchos paises, sin embargo, existen grupos que pueden acceder a lo #/timo en
tecnologia. Esta tecnologia estd en e/ mercado y sélo es preciso disponer de los fondos
necesarios para adquirirla y de la habilidad para conseguirla. Experiencias recientes en
estados sometidos incluso a un embargo politico y/o militar nos muestran las virtudes
o peligros de la situacion.

De cé6mo se puede alcanzar un cierto nivel tecnolégico

Podrfamos llegar a pensar que una parte de la tecnologfa que se desarrolla en deter-
minados paises, por ejemplo en los hasta ahora llamados “dragones asidticos” (Corea
del Sur, Singapur, Taiwan, por el momento Hong Kong y, en menor medida, Tailandia
y Malasia), no es mds que un proceso de produccién transplantado a una zona con cos-
tes de fabricacién menores. Opino que esto sélo es cierto parcialmente. Puede que para
algunas de dichas economias esta situacién se mantenga durante un cierto tiempo, pero
para otras las condiciones pueden cambiar a corto plazo.

La disponibilidad de dinero en la regién —en estos momentos en una profunda
crisis, dicho sea de paso—, permite la materializacién de iniciativas, lideradas por per-
sonal local muy cualificado que probablemente haya sido formado en las mejores uni-
versidades y en los departamentos de I+D de las casas matrices. Con la inversién necesaria
y sumando factores mds bien politicos —como la afirmacién de una soberania o un lide-
razgo—, o comerciales —como el deseo de penetracién en determinados mercados—, se
pueden empezar a generar conocimiento y productos propios que resulten competiti-
vos y que, por lo tanto, sean susceptibles de ser demandados a escala planetaria.

El camino descrito en el pdrrafo anterior ha sido seguido por algunos paises, en
los que una serie de circunstancias, que no analizaremos aqui, les han colocado, desde
hace relativamente pocos afios, en una situacién aceptable en cuanto a posibilidades de
disefio y desarrollo de tecnologia.

Fundacié CIDOB, 1998 61



Nivel tecnoldgico, transferencia de tecnologia y la cooperacién al desarrollo

En un proceso intermedio nos encontramos con otros paises muy importantes cul-
tural y demograficamente que podrian llegar a modificar las reglas del juego en las pré-
ximas décadas. Es el caso de estados ademds muy poblados como China, India o Pakistdn,
sometidos a grandes tensiones provocadas por factores econdmicos, culturales, con-
flictos fronterizos y grandes desequilibrios sociales. En estos paises existen grupos muy
potentes de investigacién y desarrollo que les posibilitan ademds tener un peso geoes-
tratégico nada desdefiable. A las realizaciones ya muy conocidas, como la puesta a punto
de tecnologfa espacial o el disponer de artefactos nucleares desarrollados por cientifi-
cos y técnicos propios, se afiaden dos hechos destacables de mds reciente constatacién.

El primer aspecto que hay que resaltar es que a partir de la mera observacién de
la produccién cientifica més relevante de los tltimos afos, una parte muy significati-
va de los componentes de los equipos cientificos lideres en I+D en el mundo son nacio-
nales de paises en vias de desarrollo. Esto constituye de facto una toma de posicié
estratégica que no debe ser minusvalorada.

Un segundo fenémeno, de distinta factura, se refiere al desplazamiento de centros
de desarrollo de soffware hacia PVD, tendencia que se constata con particular intensi-
dad en el caso de la India. Ciertamente, una parte del trabajo se ha transplantado por
motivos relacionados con los costes o la conflictividad laboral. Pero también es cierto
que, para realizar este tipo de trabajo, se requiere un nivel de formacién y de dominio
de las herramientas y de los equipos que exige una labor previa de transferencia de cono-
cimiento. Esta capacidad, en cualquier caso, pasa a constituir un patrimonio en pose-
sién de aquellas personas. Actualmente en la India no solamente se produce software
con un alto estdndar de calidad, sino que empresas locales también disefan soffware de
primerisimo nivel. Evidentemente no debemos creer que el tema no tenga sus contra-
puntos y que las organizaciones que controlan esta drea en el mundo rico vayan a ceder
alegremente el control de una industria tan fundamental y rentable. En mi opinidn,
no obstante, algo estd cambiando y de forma irreversible. No olvidemos que estos pai-
ses constituyen la mitad de la poblacién del planeta.

Otra 4rea de diferente composicién cultural, pero también en un proceso de
transformacién conflictivo y de gran peso en lo que constituird el equilibrio global
del préximo siglo, es el desmembrado bloque del Este Europeo. Desde el punto de
vista tecnolégico, algunos de estos paises tuvieron y atn retienen un nivel alto en
muchos campos. Los problemas financieros han deteriorado extraordinariamente las
condiciones de contorno de estos grupos, pero nada impide pensar que, una vez res-
taurados unos minimos econémicos y sociales, se cohesionen de nuevos ntcleos de
gran calidad. En muchos PVD se implanté tecnologia proveniente de esta zona. En
algunos de ellos atin se mantienen y reparan dichos equipos configurando, segura-
mente de forma forzada por las circunstancias, una politica de reciclaje y sostenibi-
lidad digna de profundo estudio.
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CREACION Y GESTION DE LA TECNOLOGIA EN EL NORTE

Analicemos sintéticamente el modo de acceso a la tecnologia por parte de los agen-
tes econdmicos en los paises ricos o del Norte. Ello nos dard una idea del estilo y de la
estrategia que, por mimetismo, adoptan nuestros modelos de transferencia de tecno-
logia hacia los paises del Sur.

El origen bdsico de la tecnologia serfa la investigacién propia, es decir:

—I+D en las empresas. En general, se produce en grandes empresas de cardcter trans-
nacional, que dedican una parte importante de sus recursos a la innovacién y a la bus-
queda de nuevos mercados. Muchas de ellas se ubican en sectores muy competitivos que
les obligan a adoptar una dindmica de constante renovacién. Las tensiones del mercado
incluso les obligan a aceptar alianzas estratégicas con los competidores, a repartirse dicho
mercado o a constituir joint ventures en terceros paises a fin de minimizar riesgos;

—1+D en centros de investigacién vinculados a universidades, institutos y otros
organismos publicos y privados. Las directrices que gufan sus lineas de investigacién
obedecen a dindmicas propias de los grupos de trabajo, aunque se detecta una creciente
relacién entre éstos y las empresas, que se canaliza por la via de centros de transferen-
cia de tecnologfa. Estas Oficinas de Transferencia de Resultados de la Investigacién
(OTRI) estdn iniciando procesos prospectivos, dirigidos a detectar las demandas del
mercado e incluso pueden orientar en este sentido las lineas futuras de excelencia de
sus respectivas instituciones (lo cual no estd a veces exento de polémica...).

Y, en segundo lugar, los procesos de transferencia del conocimiento:

— actividades de intercambio entre los agentes implicados. Consideramos aqui los
procesos de transferencia de informacién y la formacién via organizaciones empresa-
riales, profesionales, sindicales, etc. Incluimos las actividades de promocién y divulga-
cién que llevan a cabo las cdmaras de comercio y las asociaciones de fabricantes entre
sus miembros. No puede dejarse de lado el papel dinamizador de los foros tanto nacio-
nales como internacionales, las ferias y congresos, seminarios, workshops restringidos;

— actividades de formacién continuada mediante cursos de especializacién, doctora-
dos, postgrados, masters, etc., apoyados sobre medios de documentacidn, acceso a bases
de datos cada vez mds completas y constituyendo redes internacionales del conocimiento.

Los programas de fomento de la transferencia de tecnologia.
Tecnologias priorizadas en Espafia y en la Unién Europea

Este apartado tiene como dnico objetivo enumerar algunos de los principales pro-
gramas de fomento de la investigacion y el desarrollo en el marco de la Unién Europea. A
partir de un andlisis y de la experiencia acumulada a través de la coordinacién, participa-
cién o de la auditoria y revisién en los proyectos en este dmbito supranacional, sélo pre-
tendemos esbozar los principios que creemos que gufan el conjunto de programas
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mencionados, en un sentido amplio. La UE genera una gran cantidad de informacién mds
detallada, accesible a los interesados via Internet. Al final, se indicard de forma concisa el
programa espafiol de I+D y sus objetivos en cuanto a transferencia de tecnologfa.

En primer lugar, cabe destacar que el Parlamento Europeo ha dado recientemen-
te luz verde al V Programa Marco, que abarcard el periodo 1999-2002, con una volun-
tad de consolidacién del esfuerzo realizado durante muchos afios para la configuracion
de un espacio europeo de investigacidn y desarrollo cientifico y tecnoldgico.

Identificamos en ello una finalidad multiple. De forma genérica, se pretende con-
seguir y mantener un nivel de excelencia a mdxima escala en cuanto a la innovacién en
el campo de las ciencias y las tecnologfas, y extender el beneficio de dicho progreso
sobre la poblacién europea en aras a conseguir una sociedad mds justa y equilibrada.
Subsidiariamente, verfamos también el interés por establecer lazos permanentes de cola-
boracién entre distintos entornos culturales, sociales y econémicos, asi como por poner
en comun problemdticas asociadas a género, a colectivos, o a dreas geograficas menos
desarrolladas o con potencialidades o dificultades similares. También, entre otros obje-
tivos, se pretende establecer marcos comunes que faciliten los procesos de integracion
en marcha, tanto econdmicos como politicos, asi como los vinculados con las perso-
nas, el género, el trabajo o la desocupacidn.

El fomento de la I+D se articula alrededor de programas que, en su mayorfa, dan
soporte a iniciativas de cooperacién entre agentes —instituciones y empresas, en gene-
ral-, de distintas naciones que optan a subvenciones que cofinancian proyectos desa-
rrollados con una estructura distribuida. ESPRIT, TRANSPORT, ENVIRONMENT,
TELEMATICS, RACE, BRITE, EUREKA, DRIVE, CRAFT, MAST, JOULE, BIO-
TECHNOLOGY, INCO, o ALFA para América Latina, son referencias destacadas de
dichos programas. Sélo comentar un hecho que consideramos remarcable: la macro-
drea denominada Information and Communication Technologies (ICT) pasa a deno-
minarse Information Society Technologies (IST). Esto debe interpretarse como un
reflejo de la voluntad de acercar cada vez mds las tecnologias de mayor crecimiento ¢
impacto a las problemdticas de las personas en particular y de la sociedad en general.
Ello denota un cambio en la percepcidn global de la actividad de I+D y de la impor-
tancia que se confiere a su influencia sobre la vida diaria de las personas.

Por la proyeccién del programa sobre la actividad de cooperacién en el dmbito del
Mediterrdneo, cabe destacar MED, iniciativa que se haya sumida en una situacién de
letargo en la Comisién, pero que con sus componentes MED-CAMPUS, MED-URBS,
MED-MEDIA, MED-INVEST o MED-TECHNO, pretendfa fomentar el intercam-
bio cientifico y docente y acercar los paises riberefios del Mediterrdneo (incluyendo tam-
bién a la totalidad de los paises de la UE) mediante proyectos comunes. A destacar el
programa MED-CAMPUS, cuyos objetivos globales eran aumentar el nivel de forma-
cién en los PVD, promover la proteccién del medio ambiente, mejorar los rendimien-
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tos econdémicos de las empresas, mejorar las condiciones de salud y, especificamente,
mejorar el rendimiento de los recursos humanos de alto nivel en las empresas de los sec-
tores publico y privado. Entre sus actividades estaban la formacién continua para los cua-
dros de las empresas publicas y privadas, la formacién de formadores para los profesores
de las universidades en los PVD y la formacién euromediterrdnea postuniversitaria median-
te stages, investigacién aplicada, seminarios y reuniones, as{ como la constitucién de redes.
Algunos temas complementarios son los siguientes: tecnologfas y legislaciones medio-
ambientales, conservacién de la energfa, telecomunicaciones e informdtica, gestién y mar-
keting, técnicas de ensefianza de lenguas y traduccidn, mass-media y comunicacidn,
proteccién de los consumidores, banca y mercados financieros, tecnologfa de la comu-
nicacién de datos, utilizacién de SO’s y soffware, sistemas de gestién de la informacién,
técnicas multimedia aplicadas, sistemas expertos, gestién medioambiental de la costa,
ciencias del mar y costas, ingenieria, desarrollo, asi como gestién de costas.

MED-URBS pretendfa fomentar la cooperacién entre ciudades mediterrdneas en
dmbitos como la gestién urbana, el entorno de las ciudades, tecnologias urbanas, y desa-
rrollo socio-econédmico ciudadano.

Objetivos prioritarios de la I+D en Espafa

A pesar del impacto negativo de algunos de los procesos de venta de los grandes
grupos industriales de nuestro pafs sobre sus respectivos departamentos técnicos de
I+D, el nivel del sistema espafiol de innovacién ha ido aumentando progresivamente
en los dltimos afios hasta alcanzar una cota apreciable en el conjunto de los paises més
industrializados del mundo. En efecto, la privatizacién de las grandes empresas del sec-
tor de la automocién como, por ejemplo, Pegaso, Motor Ibérica, Seat, Maquinista, o
de la introduccién de medidas liberalizadoras tendentes a la eliminacién de antiguos
monopolios y oligopolios en sectores como el agricola, alimentacién, cemento, inge-
nierfa o comunicaciones, han provocado un desplazamiento de las decisiones y del desa-
rrollo de nuevos disefios y de los proyectos de I+D hacia otros centros en otros paises,
frecuentemente en las sedes de las casas matrices.

Atn estamos lejos de los estdndares de los paises lideres en cuanto a inversién en
I+D, tanto en empresas como en universidades y centros de investigacién (ver Informe
COTEC, 1997), tanto en cuanto a estimulos fiscales como en lo que se refiere a per-
cepcién social de la misma. No podemos afirmar que nuestras empresas estén espe-
cialmente inclinadas o convencidas de la necesidad de invertir en este tipo de futuros.
La empresa espafiola dedica a investigacién menos de la mitad de lo que dedica la empre-
sa europea. Ademds, y dada la velocidad del cambio tecnolégico, gran parte de lo avan-
zado puede quedar desfasado muy rdpidamente: estar en la cima requiere un esfuerzo
continuado y creciente de inversién y muy especialmente de organizacién, as{ como
gestién en y de la tecnologfa.
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Todo pais que pretenda pues subirse al tren de la creacién y de la innovacidn, tal
como las entendemos hoy en dia, deberd acumular un gran ndmero de cualidades,
potencialidades, recursos propios y ajenos, asi como no poca suerte. Poco podrd hacer
en un horizonte a medio y largo plazo, sin embargo, si no dispone de los recursos huma-
nos debidamente capacitados, un desarrollo cultural equilibrado y un marco politico
y social que respete la libertad, la justicia y la igualdad. De aqui que debamos priori-
zar la transferencia del conocimiento, probablemente del conocimiento tecnolégico en
sentido amplio como constituyente fundamental de la cultura contempordnea.

En Espafia, la Comisién Interministerial de Ciencia y Tecnologia (CICYT), a tra-
vés de sus sistemas de ayuda a los grupos regionales de I+D, trata de promover la rea-
lizacién de proyectos que “contribuyan al desarrollo regional a través del fomento de
la capacidad cientifica, tecnolégica y de innovacién de la regién, fomentar la colabo-
racién entre los centros publicos de investigacién, los centros de innovacién y tecno-
logia y las empresas de la regidn, y contribuir al desarrollo de los sectores industriales,
de servicios o unidades de las administraciones publicas de estas regiones” (CICYT,
1997). En algunos casos se combinan los recursos con fondos estructurales tipo FEDER
(Fondo Europeo de Desarrollo Regional), o con fondos locales de las Comunidades
Auténomas, con lo que el programa trata de consolidar la infraestructura cientifico-
técnica que han estado incorporando los agentes dedicados a I+D en el Estado. Se favo-
recen los proyectos interregionales e interdisciplinares, y se potencia la intervencién en
determinadas dreas geograficas. Finalmente, cabe destacar que cada vez se potencia la
participacién de las empresas en mayor medida, ya sea directa o indirectamente, y se
estimula su conexién con los centros piblicos de I+D.

Se indican unas 4reas de interés que coinciden con las temdticas priorizadas en el
III Plan Nacional de I+D (ver Cuadro 1).

Finalmente, en el cuadro 2 enumeramos de forma comprimida los programas prio-
rizados por el sistema publico de I+D en Espafia (ver Cuadro 2).

LA TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA
Y LOS PAISES DEL SUR

El objetivo de este apartado es realizar un breve andlisis de la transferencia de tec-
nologfa en los PVD y describir una serie de iniciativas que surgen de la dindmica ajus-
tada de algunas organizaciones e instituciones que mueven a cierto optimismo sobre
las posibilidades de este tipo de acciones.
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Los temas vinculados a la cooperacidn al desarrollo y ala TT en los PVD son,
légicamente, objeto de profundo debate. Aunque existe consenso sobre algunos aspec-
tos bdsicos de la misma, la diferente concepcidn en cuanto a los modelos econédmicos
y politicos necesariamente crea polémica sobre los aspectos fundamentales de las rela-
ciones que deben imperar entre los colectivos. Amplios sectores de nuestra sociedad
son sensibles a la situacién de injusticia y desequilibrios que lamentablemente sufren
la mayorfa de los habitantes de dichos paises y que, de hecho, constituyen una gran
parte de la Humanidad. Luchar contra la perpetuacién de estas desigualdades e inten-
tar mejorar y equilibrar las condiciones de vida de los pueblos, conseguir una vivienda
digna al alcance de todos, preservar la salud y acceder a un buen nivel de educacién
son los objetivos que tedricamente gufan a instituciones y organizaciones, tanto pabli-
cas como privadas, en su esfuerzo de apoyo a las naciones menos favorecidas.

Al mismo tiempo, los aspectos ecolégicos y medioambientales han logrado abrir
brecha en el planteamiento del futuro de las sociedades y no cabe duda que lo segui-
rdn haciendo cada vez en una mayor medida.

En primer lugar, debemos distinguir entre el hecho de ubicar una tecnologia en
un pafs determinado y que ésta, en algtn aspecto, le aporte un beneficio. A menudo
se han instalado complejos de media y alta tecnologia tinicamente por los bajos costes
laborales, la baja conflictividad social o por unas regulaciones medioambientales poco
rigurosas o féciles de incumplir. Inversiones en tecnologfas blandas, adecuadas, adap-
tadas y sostenibles serfan en todo caso mejor aprovechadas localmente.

Una parte fundamental de la TT se realiza actualmente a partir de las inversiones
derivadas de los flujos de capital desde los paises desarrollados hacia los PVD que, segiin
fuentes de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarollo Econémico (OCDE),
se evaltian en mds de 300.000 millones de ddlares para el afio 1996. Lideradas por
Estados Unidos, Japén, Alemania y Francia, significan algo mds del 0,20% del PIB de
los paises ricos, aunque es muy dificil determinar, a partir de los datos agregados, qué
proporcidén de esta cantidad se refiere especificamente a inversién tecnoldgica.

La Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) se apoya fuertemente en la implicacién de las
empresas en unas operaciones con una componente fundamentalmente mercantil, como
vanguardia de penetracién comercial, con una perspectiva de negocio a corto y medio
plazo. Se basa en la concepcidn del ciudadano como mero usuario o consumidor de bie-
nes y servicios. Debemos afiadir, de una parte, los efectos de las politicas liberalizadoras en
cuanto al movimiento de capitales y de mercancias y, por otra, la oleada de privatizacio-
nes de la mayorfa de empresas de produccién y de suministros y servicios bdsicos.

El papel fundamental de la iniciativa privada a través de las empresas en la TT es
innegable. En el lado positivo de la situacién, cabe considerar la instalacién de nuevos
centros de produccidn, con tecnologfa moderna, més eficientes y mds adecuados a las
exigencias medioambientales, aunque esto dltimo en muchos casos se incumpla al tras-
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ladar precisamente procesos altamente contaminantes a zonas en las que se les permi-
te explotar tecnologias de fabricacién de menor coste. Se producen bienes de consumo
para mercados emergentes, con una demanda potencial local enorme. En el lado nega-
tivo, entre otros aspectos, cabe afiadir la explotacién de la mano de obra, un bajo grado
de respeto de los derechos laborales y en particular de los Derechos Humanos funda-
mentales, como la explotacién laboral de menores, la comercializacién de los exceden-
tes de produccidn de los paises ricos —a menudo bienes de consumo de inferior calidad,
no aceptables para el mercado de dichos paises—. Frecuentemente se destruye también
el frdgil tejido industrial y comercial de los PVD, se absorben empresas locales hacién-
dolas desaparecer tras asimilar la red comercial, lo que provoca un incremento de la
tasa de desempleo y genera un problema social subyacente y latente de imprevisibles
consecuencias. En definitiva, y tal como se mencioné anteriormente, se procede a la
globalizacién de todos los factores, excepto el que se refiere al movimiento de las per-
sonas y de la fuerza de trabajo, a quienes se confina en paises que, si bien crecen en tér-
minos globales, ven acrecentarse vertiginosamente las diferencias sociales, al concentrarse
el dinero y el poder en unos pocos. Ello contribuye a la desaparicién de una frégil clase
media que hubiera posibilitado la consolidacién de procesos de crecimiento mds equi-
librado, tanto en términos sociales como econémicos.

La TT no es un hecho puramente técnico o de innovacién que se pueda desligar
de los aspectos organizativos o sociales del entorno social, empresarial e institucional
donde se pretende implantar. Transferir tecnologfa implica, necesariamente, no sélo
pensar en las técnicas, materiales o procesos que generan un desarrollo sostenido, equi-
librado y sostenible. Igualmente se debe conseguir que las empresas e instituciones
implicadas en la asimilacién de las tecnologias transferidas alcancen la sostenibilidad.

Se trata de crear verdaderos sistemas nacionales o regionales de creacién de tecno-
logia basados en una toma de posicién competitiva, una formulacién estratégica y un
plan de implementacién que les permita alcanzar posiciones competitivas sostenibles.

Deben diversificarse los origenes y tender hacia una mayor versatilidad de la tec-
nologfa recibida desde el Norte. Debemos transferir aquello que querrfamos para noso-
tros mismos, no lo que tenemos por obsoleto ni experimentos de los que desconocemos
las consecuencias reales. Al mismo tiempo, es importante transferir tecnologfa en paque-
tes tecnoldgicos. Debe mostrarse la conexién entre las diferentes tecnologfas y no basar-
se exclusivamente en tecnologias puntuales, sino en paquetes integrados y sostenibles,
poniendo énfasis tanto en los programas horizontales como en aquellos sectoriales.

:Qué requeriremos a los programas? Eficacia, concrecién de decisiones y de pro-
puestas, adoptar tecnologfas que hayan pasado el filtro de la adecuacién a las necesi-
dades detectadas por los propios agentes de los paises del Sur, adaptabilidad durante la
ejecucién de los proyectos, evaluacién continua y regular de los mismos con partici-
pacién de los usuarios finales, recurriendo, a ser posible, a empresas locales. También
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fomentar la creacidn de microempresas y la incorporacién de la mujer en el tejido eco-
némico mediante la gestién de sus iniciativas productivas y comerciales. Ello posibili-
tard tener en cuenta los trazos culturales y sociales especificos de cada entorno de una
forma mds ajustada. Finalmente, deben potenciarse aquellas iniciativas que realicen
transferencia entre agentes del Sur, pues as reforzaremos el cardcter adecuado de la tec-
nologfa, asi como introduciremos factores multiculturales en el proceso.

Algunas 4reas aparecen como estratégicamente prioritarias: sanidad, educacién,
infraestructuras, transporte, arquitectura y urbanismo, los problemas medioambienta-
les, las Tecnologfas de la Informacién y las Comunicaciones (TIC) —como instrumento
de desarrollo de tecnologfa y conocimiento autéctono—, telecomunicaciones, redes tele-
mdticas, autopistas de la informacién, multimedia. Las comunicaciones son impulso-
ras del desarrollo y del establecimiento de redes de cooperacién. Internet (Lange,1998)
puede ser considerado como un auténtico canal de transferencia de conocimientos de
cardcter universal.

En cuanto a la relacién entre los participantes debe, evidentemente, fomentar-
se la creacién de redes. No debemos, sin embargo, llevarnos a engafio respecto a las
excelencias del establecimiento de dichas redes. A menudo se constituyen por mera
adaptacidn a las convocatorias de ayudas o subvenciones, y los miembros de la red
asumen papeles muy desequilibrados. Las tareas de coordinacidn y viajes se llevan
una parte importante de los recursos y de las energfas. Sin embargo, las redes per-
miten la comunicacidn entre colectivos hasta hace bien poco muy desconectados
entre sf y, una vez mds, facilitan la introduccién del factor multicultural en socieda-
des donde este elemento ha sido poco estudiado y raramente considerado como fac-
tor enriquecedor.

Asimismo, hay que evitar la exportacién perpetua de simples proyectos-piloro. También
aquf interesa la permanencia de las iniciativas durante un plazo de tiempo razonable, de
manera que se vertebren en programas convenientemente articulados entre si.

Hay que promover la creacién de agrupaciones o consorcios de organismos o ins-
tituciones de los diversos paises de la zona, constituir c/usters de universidades —como
ocurre, por ejemplo, con el Centro Interuniversitario de Desarrollo (CINDA) o con el
grupo de universidades andinas y sub-andinas de Argentina, Chile, Bolivia y Perd—,
que coordinan iniciativas a escala regional para establecer planes de trabajo comunes.

Otro aspecto que hay que tener en cuenta es el marco legislativo y juridico exis-
tente, tradicionalmente débil y entorpecedor de los intercambios de tecnologia. En
algunos de dichos paises estdn especificamente interesados en recibir formacién y pro-
fundizar en aspectos vinculados a la redaccién de contratos internacionales, documentos
mercantiles, y en especial de aquellos que se refieren a las nuevas tecnologias. Otra linea
de creciente interés se orienta a estimular los contactos con instituciones parlamenta-
rias y con las administraciones. En especial en el 4dmbito municipal, introduciendo en
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sus elementos culturales bdsicos conceptos tecnolégicos avanzados, como la democra-
cia electrénica aplicada a la participacién ciudadana: foros de debate, votaciones, pro-
puestas, sondeos sobre propuestas legislativas, buzones de sugerencias. Por otro lado,
es muy importante el intercambio de experiencias entre este tipo de instituciones tanto
del Norte como del Sur, a fin de modernizar y agilizar la gestién local y regional del
sector publico, especialmente frdgil, desasistido y sin recursos tras el vendaval liberal.
Estas experiencias de vertebracién, de una mayor participacién ciudadana en los pro-
cesos de toma de decisiones, también pueden devolver a las estructuras politicas una
parte de la credibilidad perdida ante los ciudadanos.

Finalmente comentaremos, sin entrar en detalle, algunas iniciativas recientes que
pueden ilustrar el papel de la cooperacidn al desarrollo en el proceso de TT.

Para obtener datos o documentacidn se sugiere acceder, entre otras, a las fuentes
de informacién que proporcionan desde sus webs organismos como el Fondo Monetario
Internacional (FMI) (www.imf.org), Naciones Unidas (www.un.org) o, en Espaiia, el
Ministerio de Economia y Hacienda (www.meh.es), el Banco de Espafia (www.bde.es)
o la Fundacié CIDOB (www.cidob.es). Estos contienen datos que, a menudo, son de
dificil explotacidn, ya que algunos de ellos se refieren solamente a asistencia técnica y
a pagos por patentes y no recogen informacién diferenciada sobre inversién directa en
bienes de equipo, lo cual serfa muy ilustrativo dada su importancia. También se hace
dificil analizar series temporales para efectuar comparaciones. Algunas tablas vienen
dadas en moneda local, por lo que hay que afectarlas por las fluctuaciones en los tipos
de cambio. Diversas partidas aparecen agregadas con otro tipo de datos —en la balan-
za de servicios, por ejemplo—, o dispersas, o incompletas, especialmente para algunos
PVD, lo que dificulta considerablemente el an4lisis.

En cuanto a los datos sobre la cooperacién internacional al desarrollo y sobre la
ayuda espafola oficial al desarrollo, tanto en créditos del Fondo de Ayuda al Desarrollo
(FAD), por Asistencia Técnica y Cooperacién Cultural, asf como las Ayudas Alimentaria
y de Emergencia, puede consultarse la informacidén proporcionada en el Anuario
Internacional de la Fundacié CIDOB (CIDOB, 1997). Se especifica también en el
mismo la ayuda canalizada a través de las ONG y la participacién de las Comunidades
Auténomas en el proceso, su distribucién por zonas, etc.

En el capitulo de iniciativas actualmente en marcha, podemos citar los proyectos
del Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo (CYTED),
organismo dependiente de la Secretarfa del Plan Nacional de I+D, y financiada con
fondos de la CICYT, la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional (AECI) y otros
organismos e instituciones que, desde hace unos afios y manejando un volumen de
recursos moderado, obtiene muy buenos resultados en el campo de la cooperacién cien-
tifica y tecnoldgica en la que participan universidades, centros de investigacidn y empre-
sas de 21 paises. Tiene como observadores los siguientes organismos: Banco
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Interamericano de Desarrollo (BID), la Comisién Europea para América Latina y el
Caribe (CEPAL), la Organizacién de Estados Americanos (OEA) y la UNESCO.
Promociona el contacto entre grupos ya consolidados que disponen de una parte de
financiacién propia. Acttia en subprogramas temdticos y horizontales, mediante redes
temdticas, proyectos de investigacién precompetitiva y el programa Iberoeka para fomen-
tar la cooperacién internacional entre empresas. Entre sus objetivos se hallan la moder-
nizacién tecnoldgica y la obtencién de resultados transferibles. A titulo de ejemplo
citamos el proyecto TECHOS, en el campo de la arquitectura sostenible, en concreto
en el disefio y utilizacién de tecnologias apropiadas en las que participan varios paises
de la regién, (Colombia, Chile, Argentina, Venezuela, Costa Rica, Cuba, Brasil y
Uruguay y con aplicacién experimental a diversas construcciones en Nicaragua).
Proporciona soluciones para viviendas con elementos ligeros realizados prioritariamente
con materiales y subproductos locales capaces de substituir las placas usuales de amian-
to o zinc. Es un proyecto de aplicacién directa, que emplea materiales locales y artesa-
nos locales que dominan las técnicas y los materiales. Debemos tener en cuenta la
importancia de este tipo de programas por la repercusién que le confiere su utilidad
como material adecuado para la autoconstruccién, modalidad auténoma de construc-
cién que, en muchos PVD, puede representar mds del 70% de las viviendas existentes.

También en el 4dmbito de la problemdtica de la construccién y el urbanismo en
las poblaciones menos favorecidas, como los poblados jévenes en Lima (Pert), debe-
mos citar las experiencias de cooperacién con ONG locales que promocionan la auto-
construccién a partir de la fabricacién de ladrillos de hormigén sin coccién en
microempresas dirigidas y participadas por colectivos de mujeres. Los beneficios de la
operacidn se destinan a la construccién de zonas comunes, equipamientos, comedores
populares, y en parte a la urbanizacién, canalizaciones, etc. La iniciativa presiona por
afiadidura a las autoridades locales, las cuales se ven obligadas a colaborar en la opera-
cién, con lo que se logra también mejorar las relaciones de confianza con y entre los
ciudadanos. En estos proyectos participan ONG tanto locales como internacionales
(Estrategia, ASF-Espafia, la Cooperacién Sueca, y otros).

Debemos destacar el papel de las ONG, algunas relativamente recientes, que agru-
pan a profesionales y estdn impulsadas desde asociaciones y colegios de arquitectos,
ingenieros, educadores, juristas, médicos, veterinarios, épticos, entre otras... conjun-
tamente con otras de dmbito general y de dilatada experiencia. También merece espe-
cial atencién la constitucién de una ONG como Pangea, dedicada al fomento y extenxién
de las comunicaciones entre ONG del mundo via Internet, en conexién con la Asociation
for Progressive Comunications (APC).

Al margen de los proyectos del tipo Cooperation with Third Countries and
International Organizations (INCO), también debemos mencionar las politicas oficiales
de fomento de la exportacién en apoyo a las empresas, con iniciativas como la constitu-
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cién de oficinas tipo las del Instituto de Comercio Exterior [ICEX] (ministerial) o de las
Comunidades Auténomas como el Pafs Vasco —con un especial interés en la difusién de
experiencias cooperativas como las desarrolladas en Mondragén: EROSKI, FAGOR, etc.—,
Catalufa (Consorcio de Promocién Comercial de Catalufia [COPCA]), Comunidad
Valenciana, Andalucfa, etc. Desde luego, en muchos casos se trata de experiencias neta-
mente comerciales, pero la escala y el modo como pueden operar permiten albergar espe-
ranzas de un buen resultado en términos de beneficio para los paises destinatarios.

Finalmente, queremos destacar el papel de las universidades y de otras institucio-
nes asimilables en la TT. Es obvio que el principal activo de dichas instituciones lo cons-
tituyen personas con un alto nivel de formacién. Materiales y medios para la capacitacién
de las personas, metodologfas educativas, laboratorios y productos pueden movilizarse
con alto valor afiadido a un coste muy razonable. Cabe destacar también la predisposi-
cién de muchos de estos profesionales a realizar una tarea de intercambio de conoci-
miento, en el caso que nos ocupa de conocimiento tecnoldgico pactado y dialogado. Esto
tltimo puede ayudar a la deseada transmisién de tecnologfa sostenible y adecuada.

En esta linea, no entraremos en detalle para no resultar sesgados o injustos y habla-
remos de proyectos como el establecimiento de laboratorios interrelacionados en red
que realizan tareas de transferencia universidad-empresa o instituciones y con el obje-
tivo de alcanzar a corto plazo la autofinanciacidn. Estos laboratorios se apoyan entre
si, intercambian instrumental, investigadores y experiencias, y alcanzan credibilidad en
sus respectivos entornos regionales. Doctorados y postgrados completan el efecto de
difusién del conocimiento en el drea. Otra iniciativa similar consiste en articular cen-
tros de TT con un fuerte componente docente, orientado a los profesionales locales y
bdsicamente atendido por profesorado de la regién. En el primer caso, podemos citar
una red de laboratorios de Ingenierfa Mar{tima encargados de la simulacién de los efec-
tos de las corrientes marinas sobre las costas y los puertos, u otra red de laboratorios
para la prevencién de averfas en mdquinas rotativas (turbinas en centrales de produc-
cidn eléctrica, por ejemplo) con la utilizacién de sensores y el andlisis de vibraciones,
proyectos que son ambos coordinados por la Universidad Politécnica de Cataluifia.
Como ejemplo del modelo, podemos destacar la red de centros de transferencia que
articula la Universidad Politécnica de Valencia en Cuba, Uruguay, Chile y Colombia.
Otra iniciativa en el 4mbito de la capacitacién de formadores universitarios puede ser
la coordinada por ACPC que formula programas de post-licenciatura en Centroamérica
y que agrupa acciones de diversas universidades (Universitat de Barcelona, Universitat
de Valéncia, Universitat Autdnoma de Barcelona, Universitat Politecnica de Catalunya,
Universitat Pompeu Fabra, Universitat de Girona).

El inventario y la descripcién de las actividades de todas estas instituciones y orga-
nizaciones nos obligarfa a extendernos mds all4 de los objetivos de este trabajo. Debemos
concluir que queda mucho camino por recorrer y que la velocidad del proceso de inno-
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vacién tecnoldgica nos obliga a plantear entornos dindmicos y adaptables a las condi-
ciones de todos los agentes participantes. La transferencia de tecnologia constituye uno
de los grandes retos de la cooperacidn, y uno de los pilares sobre los que debe consoli-
darse necesariamente un desarrollo autosostenido y auténomo dentro del marco de la
colaboracién internacional.
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Cuadro 1. Temdticas priorizadas en el III Plan Nacional de I+D(CYCIT, 1997)

Energfa Recursos geoldgicos

Turismo Recursos marinos y acuicultura
Patrimonio Histérico y Cultural Recnologfa de alimentos
Ordenacidn del Territorio y Desarrollo Regional Automatizacién avanzada y robdtica
Recursos y Espacios Naturales Investigacién espacial
Infraestructuras, Transportes, Comunicaciones Nuevos materiales

Tecnologias y Procesos Industriales Microelectrénica

Pequenas y Medianas Empresas (PYME) Sanidad y medicina...

Produccién Agraria Tecnologfa de la informacién y de las comunicaciones
Salud Piblica I+D farmacéutico

Deporte Investigacién agricola

Educacién Investigacién y desarrollo ganadero
Administraciones Publicas Biotecnologfa

Construccién Fisica de altas energfas
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Cuadro 2. Resumen Programas I+D en Espafa, CICYT (CYCIT,1997)

Programa Nacional de Biotecnologia: Agro-
alimentacién. Sanidad humana y animal. Ingenieria
de procesos biotecnoldgicos. Medio ambiente.
Programa Nacional de Salud: Desarrollo e
implementacién de nuevas tecnologfas en bio-
medicina. Investigacién en cdncer. Investigacién
sobre enfermedades infecciosas. Investigacién en
neurociencias. Investigacion sobre enfermedades
cardiovasculares. Investigacién sobre enferme-
dades crénicas. Investigacién farmacéutica.
Programa Nacional de Tecnologia de Ali-
mentos: Modificaciones de los componentes de
los alimentos y de sus propiedades funcionales
en relacidn con la optimizacién de procesos.
Transformacion de alimentos por procesos bio-
tecnoldgicos. Desarrollo y mejora de equipos,
procesos y productos. Seguridad alimentaria.
Nutricién. Evaluacién de la calidad de alimen-
tos y materias primas. Obtencién y mejora de
materias primas para la industria alimentaria.
Programa Nacional de Investigacién y
Desarrollo Agrario

Area agricola: Aplicacién de la genética y de la bio-
logia molecular a la mejora de plantas. Proteccién
de cultivos. Tecnologia agricola. Manejo y conser-
vacién del suelo.

Armﬁre.rm/: Caracterizacién, funcionamiento y
evolucién de los ecosistemas forestales. Selvicultura.
Mejora genética. Establecimiento y transformacién
de sistemas forestales. Proteccién forestal. Proteccién
y manejo de la fauna silvestre. Aprovechamiento
de materias primas e industrias forestales.

Area ganadera: Aplicacién de la genética y de la
biotecnologfa a la mejora animal. Desarrollo de
tecnologfas reproductivas mds eficientes. Mejora
de la eficiencia de utilizacién de los aportes nutri-
tivos. Sistemas de produccién. Desarrollo de la

proteccién y de la sanidad.
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Area de acuicultura de aguas continentales:
Optimizacién de los sistemas productivos de las
especies cuyo cultivo ha alcanzado un aceptable
grado de desarrollo. Diversificacién: Valoracién
de la viabilidad potencial de nuevas especies.
Interaccién acuicultura-medio ambiente.
Programa Nacional de I+D en Medio
Ambiente: Cambio global y medio natural.
Procesos fisicoquimicos y calidad ambiental.
Tecnologfas para preservar el medio ambiente.
Medio ambiente y desarrollo socioeconémico.
Programa Nacional de I+D sobre el Clima:
Sensores, métodos de observacién y datos del sis-
tema climdtico. Caracterizacién del sistema cli-
mdtico. Estudio y modelizacién de los procesos
del sistema climdtico. Repercusién del clima y
del cambio climdtico sobre las actividades socio-
econdémicas y sobre los desastres naturales.
Programa Nacional de Recursos Hidricos:
Gestién de recursos hidricos. Calidad de las
aguas. Problemas medioambientales relaciona-
dos con el agua. Aplicaciones de nuevas tecno-
logias. Hidrologia superficial. Hidrologia
subterrdnea. Hidrologia agricola.

Programa Nacional de Ciencia y Tecnologia
Marinas: Prediccién ocednica. Procesos biogeo-
quimicos y flujos de materia y energfa. Estudios
litosféricos y registro sedimentario en mdrgenes
continentales. Investigacién de la franja costera.
Recursos vivos. Acuicultura marina. Desarrollos
tecnolégicos.

Programa Nacional de Investigacién en la
Antértida: Geologfa, geofisica y geodesia. Glacio-
logfa. Estudio integrado de ecosistemas. Oceano-
grafia fisica y quimica. Ciencias de la atmésfera.
Programa Nacional de Tecnologias Avanzadas
de la Produccién: Ingenieria de producto.

Ingenierfa de procesos y sistemas de produccién.
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Gestién de la produccién por computador.
Integracion en produccidn. Subsistemas de fabri-
cacién avanzados. Automatizacién y control de
equipos y sistemas. Garantfa de calidad. Sistemas
de inspeccién y control de calidad.

Programa Nacional de Investigacién Espacial
Programa Nacional de Materiales: Area de mate-
riales metdlicos. Area de materiales cerdmicos y
vitreos. Area de materiales polimeros. Area de
materiales compuestos. Area de biomateriales.
Area de semiconductores. Area de superconduc-
tores. Area de materiales magnéticos. Area de
catalizadores. Area de instrumentacién cientifi-
co-técnica avanzada.

Programa Nacional de Tecnologias de la
Informacién y de las Comunicaciones:
Componentes y subsistemas. Tecnologfas de comu-
nicaciones y de tratamiento de la informacién.
Arquitecturas. Sistemas informdticos. Sistemas y
servicios de comunicaciones. Proyecto integrado
“Sistemas VSAT”.

Programa Nacional de Aplicaciones y Servicios
Telemadticos: Desarrollo de aplicaciones telem4-
ticas. Desarrollo de servicios telemdticos.
Desarrollo de tecnologias de red.

Programa Nacional de Tecnologias de Procesos
Quimicos: Innovaciones en el disefio de procesos
quimicos. Procesos avanzados de separacién. Disefio
integrado de procesos para nuevos productos.
Simulacién y control de procesos. Seguridad y ani-

lisis de riesgo.
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Programa Nacional de Fisica de Altas Energias
Programa Nacional de Estudios Sociales y
Econdmicos: Cambios demogréficos. Exclusién
social. Integracién econémica. Competitividad
exterior. Organizacién industrial y empresarial.
Gobernabilidad y reformas institucionales.
Politicas publicas y bienestar social.

Proyecto Estratégico Movilizador “Aceite de
Oliva”: Mejora, agronomfa y proteccién del cul-
tivo. Tecnologfa de la elaboracién . Andlisis y
calidad. Nutricién y salud. Socioeconomia
Proyecto Integrado “Tecnologia de la Rehabilita-
cién”: Calzado especial. Vehiculos adaptados. Sillas
de ruedas y asientos. Mobiliario adaptado. Acceso
al ordenador y otros dispositivos de cdlculo.
Comunicacién via RTB. Asistencia a distancia.
Percepcién de imdgenes para personas ciegas. Acceso
a informacién escrita por personas ciegas. Realidad
virtual para personas ciegas. Sistemas de orientacion.
Acceso a informacién en lugares publicos. Robots.
Ayudas para el deporte. Resolucién de tareas
Proyecto Integrado “Estudios y desarrollos espe-
cificos para las siguientes generaciones de saté-
lites Hispasat (DESAT)”

Proyecto Estratégico Movilizador “I+D en apoyo
a la forestacién”: Idoneidad del uso forestal del
suelo frente a otras alternativas. Adecuacién de las
especies y de las plantas/semilla al medio.
Adecuacién de los métodos y operaciones de
implantacién. Silvicultura y seguimiento de la fores-

tacién. Transferencia de tecnologfa
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Tras la Segunda Guerra Mundial se pone cada vez mds en evidencia un progresi-
vo deterioro de la relacién real de intercambio para los Paises Mds Pobres (PMP), el
incremento de la distancia econdmica y tecnoldgica entre los PMP y paises ricos, la
persistente situacién de subdesarrollo del Sur (las expresiones genéricas de Norte/Sur
se emplean no en sentido geografico sino econémico) y, en fin, que el sistema econé-
mico neoliberal instaurado en la Conferencia de Bretton Woods sélo sirve para con-
centrar las rentas en los paises mds desarrollados.

Ante esta situacidon de aumento de las desigualdades y de perpetuacién del sub-
desarrollo de los PMP, ya a finales de los afios cincuenta, se empieza a reconocer que
el circulo de pobreza en el cual se encuentran dichos paises sélo puede combatirse
mediante la ayuda exterior, especialmente de tipo tecnolégico y financiero.

La ayuda financiera a los PMP se canaliza, esencialmente, a través de los siguientes
mecanismos: a) la asistencia financiera proporcionada directamente por los Estados (coo-
peracién bilateral); b) las transferencias de recursos a través de instituciones internaciona-
les (cooperacion multilateral); ¢) las aportaciones del sector privado, tanto de personas fisicas
como juridicas (inversiones directas de empresas, préstamos de bancos comerciales, accio-
nes de las organizaciones no gubernamentales, etc.); y d) la existencia de determinados sis-
temas comerciales dirigidos a favorecer el desarrollo de los PMP, tales como el Sistema de
Preferencias Generalizadas (SPG) o el Programa Integrado para los Productos Bdsicos.

La cooperacién multilateral se articula mediante: 1) instituciones de tipo univer-
sal como el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Grupo del Banco Mundial, el
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), la Organizacién de las Naciones
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Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), diversos fondos especiales de las Naciones
Unidas, etc.; y 2) instituciones de tipo regional como los bancos regionales y subre-
gionales de desarrollo, y los mecanismos existentes en el marco de la Unién Europea:
Fondo Europeo de Desarrollo (FED), Banco Europeo de Inversiones (BEI), etc.

En este trabajo se efectuard una breve referencia a algunas de las citadas institu-
ciones responsables de financiar el desarrollo de los PMP, as{ como unas considera-
ciones criticas en torno a las mismas.

EL FONDO MONETARIO INTERNACIONAL

Los Estatutos del FMI fueron adoptados en la Conferencia de Bretton Woods
(julio de 1944) y entraron en vigor el 27 de diciembre de 1945. Debe subrayarse que
el FMI, que cuenta con mds de 180 Estados miembros, no es propiamente una insti-
tucidén destinada a financiar el desarrollo de los PMP. En efecto, en aras de promover
la cooperacién monetaria internacional y, en particular, a facilitar el funcionamiento
del sistema monetario internacional instaurado en Bretton Woods!, sus Estatutos ori-
ginarios le otorgan bdsicamente las siguientes funciones: a) la reglamentacién de las
relaciones monetarias internacionales (tipos de cambio, pagos exteriores, etc.); b) pro-
porcionar recursos a los Estados para financiar sus déficits en la balanza de pagos y faci-
litarles asi el cumplimiento de la disciplina que les impone la organizacién; y c)
cooperacién con otros organismos internacionales: las Naciones Unidas, la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC), la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),
Banco Mundial, la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OCDE), el Banco de Pagos Internacionales de Basilea, etc.

Con el transcurso del tiempo, debido al aumento del ndmero de PMP miembros y,
sobre todo, a partir de los afios setenta en que el sistema monetario internacional creado
en Bretton Woods es abandonado, el FMI ha tomado en consideracién las necesidades
de los PMP y ha establecido nuevos mecanismos de actuacion. Estas adaptaciones han
tenido reflejo tanto en relacién a sus funciones como en el 4mbito institucional.

Asi, hoy en dfa, la principal funcién del FMI es la asistencia financiera que se rea-
liza a través de las siguientes modalidades: los servicios ordinarios, los servicios espe-
ciales, la asistencia de emergencia, y los servicios para los paises de bajo ingreso.

En virtud de los servicios financieros ordinarios, el FMI facilita crédito por tra-
mos a los Estados miembros en cuatro segmentos equivalentes al 25% de la cuota. Estos
créditos normalmente estdn relacionados con acuerdos de derechos de giro que abar-
can, por lo general, un periodo de uno a dos afios y se concentran en la adopcién de
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medidas macroecondmicas dirigidas a superar dificultades de balanza de pagos. Ademds,
estd el servicio ampliado del Fondo, mediante el cual suministra crédito por perfodos
mds prolongados. Dentro de los servicios especiales estd el servicio de financiamiento
compensatorio y para contingencias (SFCC), encaminado a suplir las insuficiencias de
ingresos por exportaciones y servicios e incrementos de costo de la importacién de cere-
ales atribuibles a circunstancias ajenas al pais, etc., y el servicio de financiamiento de exis-
tencias reguladoras. La asistencia de emergencia es para ayudar a los paises miembros a
superar problemas de balanza de pagos resultantes de catdstrofes naturales o de situa-
ciones de conflicto. Para los paises de bajo ingreso, existe el servicio reforzado de ajuste
estructural (SRAE), mediante el cual se otorgan recursos en condiciones concesionarias
para respaldar ajustes macroeconémicos y reformas estructurales a medio plazo en dichos
paises cuando tienen problemas persistentes de balanza de pagos®. En sintesis, el FMI
utiliza sus recursos financieros para ayudar a los pafses miembros a resolver sus pro-
blemas de balanza de pagos y amortiguar el impacto de las politicas de ajuste.

Normalmente, el proceso de otorgamiento implica la conclusién de un szand by
agreement (créditos stand by o condicionados), entre el Fondo y el pais en cuestién. El
FMI para la concesién de los créditos impone una doble condicionalidad: politica y eco-
némica. La primera, comporta la implantacién de la democracia, marcos juridicos trans-
parentes, pluralismo, respeto de los derechos y libertades fundamentales, etc. La
condicionalidad econémica consiste esencialmente en las denominadas eufemisticamente
politicas de ajuste estructural o de transicién hacia el liberalismo econémico: incremen-
to del papel del sector privado en la economia de manera que el Estado se limite a cum-
plir funciones bdsicamente sociales que la empresa privada no puede realizar de forma
eficaz; disminuir el déficit presupuestario mediante la eliminacién de subsidios al con-
sumo, la reduccién de programas sociales, la participacién del sector privado en la pro-
visién de servicios como transporte, educacidén y sanidad; eliminacién de las barreras
comerciales a la importacién y liberalizar los precios para aprovechar las ventajas com-
parativas; desmantelamiento de los monopolios; devaluacion de la moneda local; la orien-
tacién de la produccién hacia la exportacién para mejorar la balanza de pagos; etc. Con
el transcurso del tiempo ha habido una tendencia a incrementar la rigurosidad de dicha
condicionalidad a los PMP, en particular, tras la crisis de la deuda de 1982.

Igualmente, a través de los afios, se ha producido una mayor diversificacién geo-
gréfica de los créditos del FMI. No obstante, este fenémeno no debe llevarnos a pen-
sar que la asistencia financiera del Fondo llega a todos los paises por igual. Muy al
contrario, la prictica nos pone de manifiesto que son los pafses con mayores poten-
cialidades de desarrollo los que acaparan la mayoria de los recursos del FMI. Asi, en
los dltimos tres afios (1995-1997), los principales créditos (en millones de délares) han
sido otorgados a Corea del Sur 21.000, México 17.800, Indonesia 10.100, Rusia 10.000,
Tailandia 3.900 y Argentina 1.050.
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Debe subrayarse que en materia de crédito condicionado se produce una fuerte
discriminacién entre paises desarrollados y PMP. Mientras los paises industrializados,
y algunos PMP seleccionados, pueden acceder al crédito no condicionado de los ban-
cos comerciales, los PMP sélo pueden acudir a las fuentes de financiacién condicio-
nada del FMI. Esto ha hecho que los PMP se hayan convertido pricticamente en los
unicos clientes de los créditos condicionados del Fondo. Adicionalmente, la cantidad
de crédito que un pais puede obtener del FMI estd en funcién de la cuota que aporta.
Por consiguiente, los PMP pueden obtener menos volumen de recursos del Fondo y,
ademds, tienen que soportar condiciones mds severas para conseguirlos.

En el aspecto cuantitativo, cabe destacar el mayor papel asumido por el FMI en
la concesién de créditos a partir de mediados de la decada de los setenta y que se acen-
tué en los ochenta. Esto, en ocasiones, le lleva a concurrir en funciones con el Banco
Mundial y a la necesidad de intensificar la colaboracién con el Banco, cooperacién que
no siempre ha sido satisfactoria en el pasado.

Sin embargo, debe indicarse que en términos relativos la asistencia financiera del FMI
ha disminuido, pasando de representar alrededor del 10% mundial en los afios setenta a
menos del 5% en la actualidad. De todas formas, no puede ignorarse que el FMI de facto
controla, con la intervencién decisiva del G-7(los sicte paises mds industrializados del
mundo), la mayor parte del crédito mundial, pues da el beneplicito a los créditos que otor-
gan las instituciones internacionales, los bancos privados, etc. Normalmente, éstos no con-
ceden crédito a un pais si éste no ha concluido un stand by agreement con el EML. Por lo
tanto, el Fondo se configura como el catalizador de la asistencia financiera internacional.

En el 4dmbito institucional, el FMI también ha experimentado importantes trans-
formaciones. Asi, junto a los érganos formales previstos en su tratado constitutivo (Junta
de Gobernadores, Junta de Directores Ejecutivos y Director Gerente), han ido apare-
ciendo un conjunto de érganos informales que ejercen una influencia, a veces impor-
tante, en el proceso de adopcidn de decisiones. Al respecto, cabe mencionar: el Comité
Interino de la Junta de Gobernadores sobre el Sistema Monetario Internacional, el
Grupo de los Diez (G-10), el Grupo Intergubernamental de los Veinticuatro sobre
Asuntos Monetarios Internacionales (G-24), el Grupo de los Cinco (G-5), el Grupo
de los Siete (G-7), y el Comité Ministerial Conjunto de la Junta de Gobernadores del
Banco y del Fondo sobre Transferencia de Recursos Reales a los Paises en Desarrollo
(Comité para el Desarrollo). Este tltimo, en funcionamiento desde 1974, asesora e
informa a la Junta de Gobernadores del FMI y del Banco Mundial en relacién a los
mecanismos de asistencia financiera a los PMP y realiza sugerencias sobre su imple-
mentacién, pero no tiene una funcién significativa en materia de adopcién de deci-
siones. Igualmente, hay que destacar el papel del G-24, creado en 1972 en el marco
del Grupo de los 77 para representar los intereses de los PMP, en las negociaciones
sobre cuestiones monetarias y financieras internacionales.
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La hegemonia estadounidense ha sido la constante que ha informado la préctica
del FMI. El poder de los Estados Unidos en la organizacién se pone de manifiesto, por
un lado, en el poder de votacidn, ya que de hecho puede vetar las decisiones de mayor
importancia (revision de cuotas, asignacién de Derechos Especiales de Giro, etc.), pues
requieren el 85% de los votos y dicho pais posee el 17,78% de los mismos.
Adicionalmente, la mayor parte de las decisiones en el FMI requieren una mayorfa sim-
ple, lo cual significa que Estados Unidos, uniendo su voto al de otros paises industria-
lizados®, puede llevar adelante cuantas iniciativas se proponga.

Por otro lado, los mecanismos de control de los Estados Unidos sobre la gestién del
FMI tienen otras manifestaciones. Asi, debe sefialarse que el Director Ejecutivo estadou-
nidense, a diferencia de los demds, cuenta con una serie de medios reales para influir sobre
las decisiones de la organizacién. En este sentido, cabe indicar que tiene una oficina en el
mismo edificio del FMI en Washington; su equipo* mantiene contactos continuos con los
otros miembros de la Junta de Directores Ejecutivos y con el personal directivo del Fondo;
diversas agencias estadounidenses, en particular el Departamento de Estado, expresan sus
puntos de vista directamente a los funcionarios del FMI, etc. Asimismo, hay que tener en
cuenta que muchas decisiones son tomadas no por los Estados miembros, sino por altos
funcionarios y expertos, que suelen ser originarios de paises desarrollados, sobre todo de
los Estados Unidos (el 25,9% del personal profesional del Fondo es estadounidense).

También debe tenerse presente que el Secretario Adjunto para problemas interna-
cionales del Tesoro estadounidense y su equipo son responsables del control constante,
coordinacidn e instruccién de las votaciones de los directores ejecutivos en las institucio-
nes financieras internacionales. Para ello dispone de un grupo de técnicos que analizan
cada una de las propuestas de préstamo, las politicas macroeconémicas de cada palis, los
intereses especiales de los Estados Unidos, etc. Todo lo contrario ocurre en el caso de los
PMP que, ademds, la propia heterogeneidad de posiciones les dificulta una accién con-
junta dentro de la organizacién. Estos factores son muy importantes si tenemos en cuen-
ta que el FMI, hoy en dfa, actdia como el principal catalizador del crédito internacional.

Aungque el control de los Estados Unidos sobre el FMI ha sido permanente, tampoco
puede ignorarse que, cada vez mds, se ha visto obligado a buscar acuerdos minimos dentro
de un bloque de paises con cierto poder econdmico y politico. Prueba de ello, es la gran
importancia que ha llegado a alcanzar el G-7, que es uno de los grupos que controla real-
mente el Fondo, y que cada vez tiende a abordar mds cuestiones no estrictamente moneta-
rias (seguridad centrales nucleares, terrorismo internacional, etc.). De hecho el FMI tiene
un papel marginal en los asuntos monetarios internacionales. Ante situaciones de crisis, las
soluciones tratan de buscarse en la concertacién regular en el seno del G-7 (acuerdos del
Hotel Plaza de septiembre 1985, acuerdos del Louvre de feberero de 1987, etc.).

Si bien es cierto que los Estados Unidos se han visto forzados a seguir una légica
de intereses mds globales del sistema internacional que los propiamente suyos o de los
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que su Gobierno puede entender como prioritarios en un momento dado, hay que
reconocer que tras el conflicto del Golfo Pérsico, han vuelto a concentrar una mayor
dosis de poder en las decisiones de alcance global.

En realidad el FMI cada vez tiene menos que ver con lo que era al principio. Ha teni-
do que flexibilizar su funcionamiento para hacer frente a problemas como el endeudamiento
de los PMP, o las crisis financieras. En este sentido, en diciembre de 1997, a raiz de la cri-
sis de los mercados asidticos, el FMI ha aprobado un mecanismo de créditos de urgencia
denominado facilidad de reserva suplementaria (SFR), dirigido a agilizar la ayuda financie-
ra a paises miembros que se encuentren en dificultades excepcionales en su balanza de pagos.

Debe quedar claro que el FMI refleja la concepcidn del orden mundial de los pai-
ses capitalistas mds ricos que, dada su hegemonia financiera, disfrutan en la organiza-
cién de la suficiente libertad de accién para imponer a escala mundial los intereses de
los grupos econémicos que les son afines. En el FMI siempre prevalecen los intereses
de los Estados mds desarrollados o, mejor dicho, de los grupos econémicos mds pode-
rosos (bancos, empresas transnacionales, etc.) que estdn detrds de dichos Estados.

En definitiva, el FMI es una institucién de ayuda basada en una concepcién eli-
tista (los paises ricos que aportan la mayor parte de los recursos, son los que mandan),
paternalista (los pafses desarrollados saben mejor lo que conviene a los PMP), neoco-
lonial (se trata de desarrollar a los PMP en funcién de los intereses de los pafses indus-
trializados) y no democrdtica (unos pocos imponen sus politicas a los demds) [cfr.
Cristianisme i Justicia (1994), p.18]. El FMI es quizd la muestra mds clara de cémo una
organizacién internacional compuesta por numerosos Estados sirve bédsicamente a los
intereses hegeménicos de uno de ellos: los Estados Unidos.

EL GRUPO DEL BANCO MUNDIAL

El Grupo del Banco Mundial comprende el Banco Mundial (integrado por el
Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento[BIRF] y la Asociacién Internacional
de Fomento [AIF]), la Corporacién Financiera Internacional (CFI), el Organismo
Multilateral de Garantia de Inversiones (OMGI), y el Centro Internacional de Arreglo
de Diferencias relativas a Inversiones (CIADI).

El Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF)

Al igual que el FMI, el BIRF surgié de la Conferencia de Bretton Woods y cuen-
ta con 180 paises miembros. La creacién del Banco tuvo como objetivo principal ayu-
dar a financiar la reconstruccién de los paises destruidos a raiz de la Segunda Guerra
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Mundial y, subsidiariamente, promover el desarrollo de los Estados miembros. De
hecho hasta la década de los sesenta dirigfa la mayor parte de sus préstamos a los pai-
ses desarrollados, pero a partir de 1968, pricticamente, concentrd todos sus recursos
en los PMP. Las razones de este cambio de orientacién estdn en la recuperacién de los
paises industrializados, la creciente presencia de los PMP como miembros del FMI y
del BIRF, y que los Estados Unidos buscaron desplazar ciertos conceptos de ayuda a
los PMP hacia mecanismos multilaterales que, como el BIRF, estaban bajo su control.

Asi, hoy en dia, el BIRF es la principal fuente multilateral de asistencia financie-
raalos PMPy, con el transcurso de los afios, ha ido asumiendo nuevas funciones glo-
bales hacia dichos pafses como, por ejemplo, la satisfaccién de las necesidades bdsicas
y el desarrollo energético. No obstante, debe advertirse que si bien formalmente el cre-
cimiento econémico y la satisfaccién de las necesidades bdsicas se presentan en el BIRF
como objetivos con igual jerarquia, en la préctica el crecimiento es prioritario, puesto
que, segtin el Banco, los recursos para combatir las situaciones de pobreza sélo pueden
provenir de los aumentos de productividad.

Este enfoque puede asociarse con el de otros actores internacionales, como la
Comisién Trilateral, que empezaron a analizar la problemdtica capitalista contempord-
nea dentro de coordenadas mundiales, y desde una perspectiva de la seguridad y la gober-
nabilidad del sistema en su conjunto. Esto ha llevado al BIRF a perder su cardcter de
institucién secundaria, que vivia a la sombra del FMI, y convertirse en la organizacidn
mds importante en materia de financiacién del desarrollo. Este cambio se ha producido
simplemente creando nuevas prdcticas, es decir, sin necesidad de enmendar sus Estatutos.

Actualmente, el BIRF cumple esencialmente tres funciones: a) la tradicional de finan-
ciacién (prestamista); b) asistencia y estudios econémicos, dentro del marco normal de sus
operaciones financieras, a peticién de paises interesados, y a solicitud del programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) cuando este concede donaciones para finan-
ciar estudios de preinversién; y ) coordinacién de la ayuda al desarrollo, aunque las orien-
taciones fundamentales en esta materia se establecen en el marco del Comité de Ayuda al
Desarrollo de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE).

En cuanto a su papel como prestamista, al igual que el FMI, el BIRF comparte la
doctrina que confia en las leyes del mercado para alcanzar la modernizacién y el creci-
miento econémico. El modelo de crecimiento de los PMP que avala el BIRF se basa en
objetivos orientados a superar los problemas de disponibilidad de recursos y en conse-
guir que los citados paises asuman una posicién competitiva en el comercio internacio-
nal. Asi, dicho modelo se fundamenta también en las denominadas politicas de ajuste
estructural y considera que la industria sigue siendo la base del desarrollo econémico. Se
trata de conseguir una industria competitiva internacionalmente que pueda entrar en
una fase de exportacién de manufacturas, aprovechando ventajas comparativas de la espe-
cializacién. En este proceso, ¢l papel de la inversién extranjera se considera clave, ya que,

Fundacié CIDOB, 1998 83



Las instituciones multilaterales de financiacion del desarrollo

segtin el BIRF, permite la reestructuracion tecnoldgica y administrativa para emprender
la conquista de mercados exteriores. De ahi que uno de los objetivos del Banco sea crear
las condiciones necesarias para que el capital privado se dirija hacia los PMP miembros.

Una de las caracteristicas del BIRF como prestamista es su actuacién pragmdtica.
Asi, por ejemplo, en relacién a los programas de ajuste estructural, ha sefialado que la
forma y contenido de los mismos no debe enmarcarse en un modelo pre-establecido,
sino que es necesario que se desarrollen de manera flexible y empirica en funcién de la
situacién especifica de cada pais.

En relacién a las condiciones operativas de los préstamos, dado que el BIRF capta
alrededor del 90% de sus recursos mediante empréstitos en los mercados financieros
internacionales, la mecdnica prestamista del Banco tiende a operar en condiciones rela-
tivamente semejantes a las imperantes en los mercados internacionales, hecho que le ha
costado fuertes criticas. No obstante, las condiciones de coste y plazos suelen ser relati-
vamente mds favorables. El plazo de los préstamos es, generalmente, de 20 afios, con un
periodo de gracia de cinco y un interés inferior al normal del mercado bancario.

El BIRF otorga préstamos tUnicamente a prestatarios (Gobiernos o instituciones
que puedan obtener garantias gubernamentales) que tengan capacidad de pago. Sélo
se proporciona asistencia para proyectos que tengan perspectivas de generar una tasa
real elevada de rentabilidad econémica para el pafs. Ademds, antes de conceder un prés-
tamo, se asegura de que el prestatario es incapaz de obtener, por otros medios, un prés-
tamo en condiciones igualmente favorables. Adicionalmente, los proyectos financiados
exigen una contrapartida de recursos nacionales (o privados extranjeros), pues, en gene-
ral, el Banco limita su participacién hasta el 25% del coste del proyecto. En los ulti-
mos ejercicios los compromisos de financiamiento del BIRF han oscilado en torno a
los 15.000 millones de délares: 16.944,5 en 1993, 14.243,9 en 1994, 16.852,6 en
1995, 14.655,9 en 1996 y 14.524,9 en 1997.

Como prestamista, con el transcurso del tiempo, el BIRF ha experimentado impor-
tantes transformaciones. Asf, en primer lugar, durante los primeros afios, ¢l Banco con-
cedfa exclusivamente préstamos por proyectos para actividades especificas. Progresivamente,
sobre todo a partir de 1980, se pondrdn en marcha los prészamos por programa (no vin-
culados a un determinado proyecto). En este sentido, por ejemplo, se instituyeron los
Structural Adjustment Lending que son préstamos no dirigidos a eliminar obstdculos
transitorios, sino orientados a superar problemas macroeconémicos, sectoriales e ins-
titucionales de fondo. Con esta politica el Banco (as{ como la AIF), aproxima su actua-
cién a la del FMI e implica una cooperacién mds estrecha entre ambas instituciones.

Igualmente, en los ultimos afios el BIRF ha experimentado un constante aumen-
to en el cofinanciamiento de sus proyectos. Se trata de acuerdos mediante los cuales el
Banco se asocia con otras fuentes de financiamiento (Estados, bancos regionales de
desarrollo, etc.) existentes fuera del pafs prestatario.
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También se han adoptado nuevas estrategias para seleccionar los programas. Hoy
en dfa, los principales programas del BIRF se centran en:

- el perfeccionamiento de los recursos humanos a través de la reduccién de la pobre-
za, la planificacién familiar, vivienda, salud, nutricién, educacién (con especial énfasis
en la ayuda para erradicar el analfabetismo, circunstancia que permitird incremencar la
productividad a largo plazo), etc.; es importante subrayar que se tiene muy en cuenta
la participacién popular en los proyectos;

- el desarrollo ecoldgicamente sostenible. Se trata de fortalecer la investigacién agri-
cola, organizar cursos de capacitacién relacionados con el medio ambiente, etc. Ademds,
en 1991 se establecié el Fondo Mundial para el Medio Ambiente (FMAM) que es un
mecanismo financiero administrado por el BIRF que suministra donaciones y fondos en
condiciones concesionarias a paises en desarrollo para proyectos y actividades encami-
nadas a proteger el medio ambiente y asi promover un desarrollo ecolégicamente racio-
nal y sostenible. En 1997 Espafia aporté unos 2.180 millones de pesetas a dicho Fondo;

- la promocidn del sector privado, es decir, favorecer la transformacién de las econo-
mfas de los PMP dominadas por el Estado en economfias de mercado orientadas a la com-
petencia. Asi, el BIRF estd intensificando sus esfuerzos para promover el financiamiento
privado de los proyectos de infraestructura (transporte, energfa, etc.), proporcionar apoyo
directo para el fomento de los sectores privados, reformar los sectores financieros, etc.

El BIRF ofrece escaso soporte a los Paises Extremadamente Pobres (PEP), pues su
politica de préstamos da prioridad a la dindmica de los paises mds industrializados e
integrados en el mercado mundial. En efecto, el 30 de junio de 1997, sobre un total
de 156.744 millones de délares, los principales paises prestatarios del BIRF fueron:
China 16.765 (10,7%), México 15.341 (9,8%), Indonesia 15.269 (9,7%), India 12.560
(8%), Brasil 9.529 (6,1%), Argentina 8.483 (5,4%), Rusia 7.778 (5%), Filipinas 5.653
(3,6%), Turquia 5.100 (3,2%), Marruecos 4.488 (2,9%), Pakistdn 3.958 (2,5%),
Nigeria 2.917 (1,9%), Polonia 2.830 (1,8%), Colombia 2.813 (1,79%), etc. (cfr. Banco
Mundial, Informe Anual 1997).

La estructura organizativa del BIRF es muy similar a la del FMI. Estd la Junta de
gobernadores, los directivos ejecutivos y el director Gerente o presidente, que son drga-
nos comunes al BIRF, a la AIF y a la CFI. La estructura del BIRF se completa con un
Tribunal Administrativo, el Secretariado, el Comité Consultivo, las Comisiones de
Préstamos, las Oficinas y Misiones Regionales y los Consejos Regionales.

El proceso de adopcidén de decisiones también guarda muchas similitudes con el
del FMI. Debe destacarse que la subordinacién del BIRF a los intereses estadounidenses
adn es mds notoria que en el caso del FMI. En cuanto a los derechos de voto, si bien
con el transcurso de los afios los Estados Unidos han perdido poder relativo de voto,
los paises desarrollados, en particular el G-7, siguen teniendo un peso preponderante’.
Situacién similar se produce en el caso de la AIF y de la CFI.
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Respecto al origen de los recursos del BIRF, al principio habia una clara dependen-
cia de los procedentes del mercado estadounidense (86,5% en 1950). Esta primacia pro-
gresivamente se ha visto debilitada por la presencia pujante de recursos japoneses, suizos,
de algunos paises de la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPED) y, sobre
todo, alemanes que, incluso, en 1981 llegaron a alcanzar el primer lugar. No obstante, a
partir de 1982-1983, las mayores necesidades del BIRF y sus nuevas formas operativas
llevaron a estrechar nuevamente sus relaciones con el mercado privado estadounidense.

Debe destacarse que existe una especie de gentlemen agreement por el cual el direc-
tor gerente del FMI debe ser europeo y el del BIRF estadounidense. Ademds, el director
gerente del BIRF posee mayor autonomia relativa de decisién que el del FMI. Asimismo,
existen diferentes cuadros operativos que, junto al presidente, tienen una importante
influencia efectiva en las decisiones del Banco. Todo esto los Estados Unidos lo conside-
ran indispensable para dar confianza al ahorro estadounidense, del que se nutren la mayor
parte de los fondos del Banco. El hecho de que la mayorfa de los presidentes del BIRF
hayan estado estrechamente vinculados a los bancos privados de Estados Unidos, ha com-
portado una clara influencia del mercado financiero estadounidense sobre el Banco.

Al igual que sucede en el caso del FMI, el director ejecutivo estadounidense cuen-
ta con mecanismos efectivos y una extendida red de asesores para ejercer presién sobre
las decisiones. El control de la mecdnica de decisiones también se ve favorecido por el
sistema informal de contrataciones que lleva a que Estados Unidos reciba alrededor de
la mitad de los trabajos de consultoria; lo cual, adicionalmente, conduce a primar las
adquisiciones de bienes y servicios de empresas estadounidenses.

Todo esto hace que los Estados Unidos se configuren como el pais con mayor influen-
cia en las instituciones financieras del Grupo del Banco Mundial, tratando de forzar un
mayor alineamiento de las mismas con su politica exterior. En este sentido, no han sido
raros los casos en los que Estados Unidos ha presionado sobre el Banco para que vetara cré-
ditos a paises 7o amigos argumentando supuestas violaciones de los Derechos Humanos.

La Asociacién Internacional de Fomento (AIF)

A rafz de las criticas que el BIRF recibfa, en los afios cincuenta, por parte de los
PMP (se quejaban sobre todo de que no podian pagar los tipos de interés de mercado
ni cumplir los plazos exigidos por el Banco), en 1960 se cred la AIF como institucion
afiliada del BIRF. La AIF que nacié con el objetivo principal de promover el desarro-
llo econdémico de los PMP, tiene una estructura orgdnica similar a la del BIRF. Si bien
la AIF y el BIRF son instituciones distintas desde el punto de vista juridico y finan-
ciero, ambas comparten el mismo personal y los proyectos que financia la AIF deben
ajustarse a los mismos criterios que los del BIRF; ademds, en algunos paises, ambas ins-
tituciones intervienen conjuntamente. De hecho, la AIF ejerce una actividad comple-

mentaria a la del BIRF.
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No obstante, las condiciones de los créditos de la AIF difieren de las de los prés-
tamos del BIRF en dos aspectos:

- la asistencia de la AIF se concentra en los PEP, principalmente en aquellos
cuyo producto nacional bruto anual per cdpita es inferior a 785 délares de 1996.
Asi, de acuerdo con este criterio, son unos 60 los paises que pueden recibir finan-
ciacién de la AIF;

- los créditos de la AIF se otorgan dnicamente a los Gobiernos y las condiciones
son mucho mds favorables para el prestatario. Los plazos de los créditos son general-
mente mds largos (entre 35 y 40 afios) y suelen tener un periodo de carencia de hasta
10 anos. No devengan interés pero se les aplica un cargo anual por servicios del 0,5%
(comisién por gastos de administracién) sobre el monto desembolsado de cada crédi-
to. Puede decirse que la AIF es la ventanilla blanda del Grupo del Banco Mundial.

En los tltimos ejercicios los compromisos de financiamiento de la AIF han osci-
lado en torno a los 6.000 millones de délares: 6.751,4 en 1993, 6.592,1 en 1994,
5.669,2 en 1995, 6.860,7 en 1996 y 4.621,7 en 1997. De acuerdo con los informes
anuales del Banco Mundial de 1995 y 1997 (en el cuadro a continuacién) puede obser-
varse la tendencia en las operaciones crediticias por sectores del Banco (BIRF + AIF)
en los ejercicios 1993, 1995 y 1997 (en millones de ddlares):

SECTOR 1993 1995 1997 %
Transporte 3.846 2.131 3.692 (19,3%)
Agricultura 3.267 2.649 3.546 (18,5%)
Multisectoriales 3.620 3.165 2.187 (11,4%)
Electricidad/energia 2.613 2.182 1.889 (9,8%)
Sector social - 647 1.370 (7,1%)
Sector finaniero 955 2.565 1.195 (6,2%)
Educacién 2.006 2.096 1.017 (5,3%)
Poblacién/salud 1.812 1.162 940 (4,9%)
Sector ptblico 995 1.706 920 (4,8%)
Desarrollo urbano 1.31 1.449 808 (4,2%)
Agua/alcantarillado 1.154 1.039 683 (3,5%)
Minerfa 262 24 321 (1,6%)
Medio ambiente 66 485 247 (1,3%)
Industria 333 231 195 (1%)
Petréleo y gas 973 662 136 (0,7%)
Turismo 130 - -
Telecomunicaciones 353 325 -

Total 23.695 22.521 19.146
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El 30 de junio de 1997, los principales paises beneficiarios de los créditos de fomen-
to de la AIF, sobre un total de 96.362 millones de délares, fueron: India 22.368 (23,2%),
China 9.550 (9,91%), Bangladesh 6.870 (7,1%), Pakistdn 4.557 (4,7%), Ghana 3.375
(3,5%), Tanzania 3.047 (3,2%), Kenya 2.698 (2,8%), Uganda 2.342 (2,4%), Etiopia
2.008 (2,1%), Sri Lanka 1.896 (1,96%), Zambia 1.782 (1,85%), Malawi 1.669 (1,7%),
Mozambique 1.551 (1,6%), Madagascar 1.468 (1,5%), Senegal 1.433 (1,48%), etc.
(cfr. Banco Mundial, Informe Anual 1997).

La mayor parte de los fondos que la AIF otorga en crédito provienen de aporta-
ciones que hacen sus Estados miembros (unos 160) mds ricos, pero también aportan
recursos algunos PMP. Es decir, sus recursos provienen esencialmente de presupues-
tos publicos y, a diferencia del BIRF, no puede acudir a los mercados internacionales
de capitales. Asimismo, con frecuencia los recursos de la AIF se han incrementado
mediante transferencias de los ingresos netos del BIRF. El hecho de proceder la casi
totalidad de los recursos de la AIF de aportaciones gubernamentales, hace que su acti-
vidad se vea condicionada por el volumen y regularidad de los mismos (normalmente
sometidos a procedimientos periédicos de negociaciones intergubernamentales y, pos-
teriormente, a ratificacién por los parlamentos nacionales).

La Corporacién Financiera Internacional (CFI)

A mediados de la década de los cincuenta puesto que el BIRF sélo podia finan-
ciar proyectos garantizados por los Gobiernos, los Estados Unidos plantearon la posi-
bilidad de crear una nueva institucién que pudiese actuar directamente promocionando
la inversién privada. En este contexto en 1956 se creé la CFI como institucién afilia-
da al BIRF. No obsante, se trata de una entidad jurfdica y financieramente distinta y,
ademds, la CFI tiene su propio personal juridico y de operaciones, aunque se sirve de
algunos servicios (administrativos, etc.) del BIRF.

La CFI tiene mds de 170 Estados miembros y su estructura orgdnica es similar a
la del BIRF. Su funcién consiste en apoyar el desarrollo econédmico de los PMP median-
te la promocidén del crecimiento del sector privado de sus economfas. Asi, su cometi-
do principal es movilizar hacia dichos paises capital extranjero y nacional para invertitlo,
junto con sus propios fondos, en empresas comerciales. Asimismo, actda en el esta-
blecimiento de financieras ¢ impulsando mercados de capitales locales.

Para llevar a cabo dichos objetivos, la CFI:

- concede préstamos, en condiciones parecidas a las de mercado, a empresas priva-
das. A diferencia del BIRF no acepta garantias publicas para el financiamiento que otor-
ga (s6lo es necesario que el Gobierno del Estado receptor apruebe el proyecto financiado);

- participa directamente, en condiciones de mercado, como accionista en la cons-
titucién del capital de empresas, asumiendo riesgos empresariales (esto también le dis-
tingue del BIRF); posteriormente, la CFI traspasa sus acciones a la iniciativa privada.
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En el ejercicio de 1995, la CFI aprobé financiamiento por cuenta propia por valor de
2.877 millones de délares para 212 proyectos. En lo que se refiere a sus actividades de movi-
lizacién de recursos, acordé financiamiento por valor de 2.590 millones de délares median-
te préstamos de consorcios y de operaciones de garantia de emisiones de valores y fondos
de inversién. El costo total de inversién de los proyectos aprobados por la CFI ascendid a
19.352 millones de délares, lo que significa que otros inversionistas y prestamistas propor-
cionaron un total de 5,5 délares por cada délar aprobado por la Corporacién.

Los 5.467 millones de ddlares destinados a financiar proyectos se distribuyeron en los
siguientes sectores: infraestructura 1.783 (32,6%), servicios financieros 1.038 (19%), indus-
trias extractivas 692 (12,6%), industrias agroalimentarias 597 (10,9%), cemento y mate-
riales de construccién 335 (6,1%), textil 302 (5,5%), industrias manufactureras 285 (5,2%),
industria quimica, petroquimica y abonos 206 (3,7%), madera y pasta de papel 171 (3,1%),
turismo 33 (0,6%) y refinado de petrdleo 25 (0,45%). (cfr. AIF, Informe Anual 1995).

Los recursos de la CFI para financiar sus operaciones proceden del capital proveniente
de las suscripciones de los Estados miembros, de la cesidn a terceros de sus titulos de prés-
tamo o de participacion en empresas privadas, y de empréstitos concertados con el BIRF
y sobre todo, cada vez mds, los obtenidos en los mercados internacionales de capitales.

Debe destacarse, por un lado, que la CFI, como cualquier institucién financiera pri-
vada, ofrece financiacién y servicios a precios de mercado, tiene en cuenta el costo de sus
fondos y procura obtener beneficios productivos. Por otro lado, que la intervencién de
la CFI es supletoria, en el sentido de que su actuacién va dirigida a movilizar otros capi-
tales privados y, preferentemente, estimular la participacién de los intereses locales.

La CFI, ademds de otorgar financiacién, proporciona la asistencia técnica y juri-
dica necesaria para la puesta en marcha de empresas. Asi, por ejemplo, en los dltimos
afios han aumentado fuertemente los servicios de asesoria relacionados con la privati-
zacién y reestructuracién de empresas en los paises del Este. Asimismo, colabora en la
redaccién de normas sobre emisién de valores y el establecimiento de entidades y meca-
nismos para la supervisién de los mercados de valores. También posee un importante
Servicio de Asesoria sobre Inversién Extranjera (FIAS).

Hoy en dia, la CFI es una de las principales instituciones que contribuyen al desarro-
llo de los PMP mediante la incentivacién de la empresa privada. Otros organismos que,
junto a la CFI, tratan de fomentar los flujos de inversién privada extranjera directa con fines
productivos hacia los PMP son laOrganizacién Multilateral para la Garantia de Inversiones
(OMGQ]) y el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI).

El OMGI que opera desde 1988 y cuenta con mds de 140 Estados miembros,
cumple dicha funcién ofreciendo garantias (o asegurando) a los inversionistas privados
extranjeros contra pérdidas provocadas por riesgos no comerciales. El OMGI puede
asegurar como mdximo hasta el 90% del monto total de una inversién, con sujecién a
un limite de 50 millones de délares de cobertura por proyecto. La norma es que las

Fundacié CIDOB, 1998 89



Las instituciones multilaterales de financiacion del desarrollo

garantias cubran las inversiones por un plazo de 15 afios, ampliables excepcionalmen-
te a2 20. En los dltimos ejercicios, el monto total de la cobertura emitida se sitda en
torno de los 800 millones de délares, que permiten una inversién directa total de alre-
dedor de 3.000 millones de délares. En la préctica, suelen ser los PMP de mayores
ingresos los principales beneficiarios de las citadas garantias.

El CIADI que funciona desde 1966 y tiene mds de 130 Estados miembros, es una
institucién que procura fomentar un mayor flujo de inversiones internacionales prestan-
do servicios de conciliacién y arbitraje cuando surgen diferencias entre Gobiernos e inver-
sionistas extranjeros. Asf, puede afirmarse que incentiva la inversién privada en los PMP
ofreciendo a los citados inversionistas la ventaja de saber qué jurisdiccién es competente
y qué derecho es aplicable, en caso de surgir una controversia con el Estado receptor.

LAS INSTITUCIONES REGIONALES

La necesidad de promover formas mds estrechas de cooperacidn econdmica entre los
PMP, proveer servicios (promocién de proyectos, asistencia técnica, etc.) que las institu-
ciones existentes como el Grupo del Banco Mundial no facilitaban y, sobre todo, movili-
zar recursos externos adicionales, fueron las principales razones que tras la posguerra llevaron
a la creacién de las instituciones regionales y subregionales para la financiacién del desa-
rrollo. Entre otras, cabe citar, el Grupo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el
Grupo del Banco Africano de Desarrollo (BAfD), el Grupo del Banco Asidtico de Desarrollo
(BAsD), el Fondo Arabe para el Desarrollo Econémico y Social, el Banco Europeo de
Reconstruccién y Desarrollo (BERD), el Banco Centroamericano de Integracién Econdmica,
la Corporacién Andina de Fomento, el Banco de Desarrollo del Caribe, el Banco de
Desarrollo del Oeste Africano, el Banco de los Estados de Africa Central, el Banco de
Desarrollo de los Estados de Africa Central, el Banco para el Desarrollo del Africa Oriental,
el Banco Arabe para el Desarrollo Econémico de Africa, y el Banco Islimico de Desarrollo.

Mientras en el caso de los tres principales bancos regionales (BID, BA{D y BAsD),
el objetivo bdsico era ofrecer una alternativa para reemplazar al Grupo del Banco
Mundial, las instituciones subregionales aparecieron por lo general como respuesta a
una necesidad local determinada que surge, en muchos casos, como un producto de
un sistema subregional existente. Normalmente, las instituciones subregionales tien-
den a estar vinculadas mds estrechamente a otras instituciones de su mismo nivel que
a los bancos regionales. Asi, muchas se concibieron como instrumentos relacionados
con la integracién econémica y destinadas a beneficiar zonas que son bastante homo-
géneas desde un punto de vista econémico.
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En este apartado sdlo se van a tratar algunas instituciones, en particular, aquellas en
las que Espafia contribuye financieramente en calidad de miembro. En este sentido, cabe
sefialar que en 1997, Espafia aporté unos 12.017,6 millones de pesetas al Grupo del BID,
3.110 al BAD, 45 al BAsD y 600 al BERD (cfr. PACI: previsiones para 1997).

El Grupo del Banco Interamericano de Desarrollo

El Grupo del Banco Interamericano de Desarrollo estd integrado por el BID, el
Fondo de Operaciones Especiales (FOE), la Facilidad de Financiamiento Intermedio
(FFI), la Corporacién Interamericana de Inversiones (CII), el Fondo Multilateral de
Inversiones (FOMIN), y los Fondos Fiduciarios.

El Banco Interamericano de Desarrollo fue creado en 1959 por 19 paises latino-
americanos y los Estados Unidos. Actualmente cuenta con 46 miembros: 28 regiona-
les y 18 extraregionales, entre los que se encuentra Espana desde 1976. El BID es el
banco regional que mayor interés ofrece para Espafia, primero, por los millones de pese-
tas que aporta como Estado miembro al Grupo (unos 11.283 en 1996 y 12.017,6 en
1997) y, segundo, por ser la institucién multilateral que mejores perspectivas ofrece en
lo referente a adjudicaciones de suministros, obras y servicios, dada la implantacién
con que cuentan muchas empresas espafiolas en paises de América Latina y Caribe. De
todas formas, la tasa de retorno obtenida por las empresas espafiolas es baja si se com-
para con la de otros paises®. En general, el problema son los pocos oferentes espafioles
que se presentan a los concursos del Banco.

En realidad la creacién del BID fue promovida por los Estados Unidos que, en
pleno apogeo de la Guerra Fria y de los movimientos revolucionarios latinoamerica-
nos, pretendia reforzar sus relaciones con América Latina y crear nuevos mecanismos
de promocién del desarrollo para contrarrestar las crecientes amenazas al orden esta-
blecido y a la hegemonia estadounidense en la regién.

El BID, que naci6 con el propdsito de contribuir a la financiacién del desarrollo
econdémico y social del subcontinente americano, tras el Octavo Aumento General de
Recursos de 1994, dispone de un capital autorizado de 100.962,904 millones de ddla-
res. De esta forma, el BID se configura como el banco regional de desarrollo mds impor-
tante, tanto por su antigiiedad como por el volumen de recursos administrados. Ademds,
en 1995, con el volumen de préstamos mds alto de su historia (7.303,7 millones de
délares, incluido Capital Ordinario, FOE y otros Fondos en Administracién), era la
institucién financiera mds importante de la regién, superando al Banco Mundial.

La financiacién del Banco cubre sélo una parte del costo total de los proyectos
ejecutados por los paises de la regién. El resto es aportado por los propios paises pres-
tatarios y, en algunos casos, por otras fuentes de financiamiento. Asf, los 7.303,7 millo-
nes en préstamos aprobados por el Banco permitieron financiar proyectos que representan
una inversién total de 16.366,8 millones.
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Distribucidén de los préstamos por sectores

SECTOR 1961-95 % 1995 %

Reforma del sector publico 7.715 9,9 2.005 27,5
Inversién social 2.116 2,7 1.439 19,7
Transporte y comunicaciones 10.544 13,5 847 11,6
Salud y saneamiento 8.045 10,3 801 11,0
Agricultura y pesca 12.271 15,7 507 6,9
Desarrollo urbano 4.265 5,4 328 4,5
Industria, minerfa y turismo 8.565 10,9 310 4,2
Ciencia y tecnologfa 1.403 1,8 284 3,9
Energfa 15.559 19,9 245 3,4
Educacién 2.813 3,6 107 1,5
Medio Ambiente 1.095 1,4 31 0,4
Microempresa 218 0,3 25 0,3
Financiacién de exportaciones 1.496 1,9 25 0,3
Otros 2.108 2,7 350 4,8
Total 78,213 100 7.304 100

Estos datos (cfr. BID, Informe Anual 1995) ponen de manifiesto que las activida-
des del BID se orientan hacia la reforma del sector ptblico para gestionar politicas y
programas adecuadamente; erradicacién de la pobreza y aumento de la equidad social
para paliar los efectos de las politicas de ajuste estructural; y el desarrollo del sector pri-
vado, sobre todo empresarial (modernizacién de las estructuras productivas, mejora de
la competitividad, etc.), a través de la inversién privada en empresas, creacién y reha-
bilitacién de infraestructuras, etc.

Distribucién de los préstamos por paises

PAIS 1961-95 % 1995 %
Argentina 9.664,4 12,4 1.626,2 22,3
Brasil 12.969,2 16,6 1.582,0 21,7
México 11.268,2 14,4 1.575,9 21,6
Colombia 6.722,3 8,6 538,4 7.4
Honduras 1.805,9 2,3 231,2 3,2
Guatemala 1.504,5 1,9 188,5 2,6
Haiti 536,9 0,7 181,1 2,5
Bolivia 2.459,3 3,1 173,3 2.4
El Salvador 2.279,1 2,9 167,3 2,3
Venezuela 3.786,0 4.8 164,0 2,2
Pert 3.467,8 4,4 140,0 1,9
Nicaragua 1.152,4 1,5 118,9 1,6
Otros paises 18.455,2 23,7 606,2 8,3
Regional 2.142,0 2,7 - -
Total 78.213,2 100 7.303,7 100
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Como puede observarse, en 1995, tres de los pafses con mayor renta per cdpita de
la regién se repartieron el 65,6% de los préstamos del Banco, rompiéndose de esta
forma el limite fijado por el propio Banco de destinar como minimo el 35% de sus
recursos a los pafses mds necesitados.

La estructura organizativa del Banco es bastante similar a la del FMI y Banco
Mundial. La mdxima instancia de gobierno es la Asamblea de gobernadores, integrada
por los representantes de todos los paises miembros. No obstante, en la practica la direc-
cién del Banco es llevada a cabo por un Directorio Ejecutivo, formado por 14 direc-
tores ejecutivos y 14 suplentes, que es el responsable de todas las operaciones. Finalmente,
estd el presidente, elegido por la Asamblea de Gobernadores.

En la adopcién de decisiones también funciona el principio de un ddélar igual a
un voto. Cada Estado tiene 135 votos, mds un voto por cada accién que posee del
Banco. Asi, los pafses con mayor poder de voto son: Estados Unidos 30,02%, Argentina
10,76%, Brasil 10,76%, México 6,91%, Venezuela 5,76%, Japén 5%, Canadd 4%,
Colombia 2,95%, Chile 2,95%, Alemania 1,9%, Francia 1,9%, Italia 1,9%, Espafa
1,9%, Pert 1,44%, Uruguay 1,15%, Reino Unido 0,96% y el resto 9,74%.

A pesar que tras el Octavo Aumento General de Recursos de 1994, Estados Unidos
ha visto reducidos sus derechos de voto del 34,57% al 30,02%, su poder en la organi-
zacién sigue siendo determinante tanto en lo referente a orientaciones politicas, como
a la capacidad de sus empresas para obtener contratos de proyectos financiados por el
Banco. Ademds, la influencia estadounidense se ha reforzado por el control que la vice-
presidenta ejecutiva del Banco, Nancy Birdsall, ejerce sobre numerosos aspectos de la
gestién del mismo y por la presencia creciente de personal estadounidense en el Banco
y en los proyectos (cfr. Veray Torres, 1997).

El Fondo de Operaciones Especiales es una de las ventanillas blandas del Grupo,
responsable de administrar recursos adicionales donados por los miembros del Banco.
En 1995 las contribuciones al Fondo ascendieron a 9.751,399 millones de délares
(Espafia aportd 228,611, un 2,3% del total). Estos recursos son destinados a ofrecer
préstamos en condiciones altamente concesionales a sus paises miembros menos desa-
rrollados (amortizaciones de hasta 40 afios, incluyendo 10 de gracia, y tipos de inte-
rés situados entre el 1 y el 2%) y donaciones como, por ejemplo, la asistencia técnica
no reembolsable.

Para paliar la insuficiencia de recursos concesionales, en 1983, se creé otra venta-
nilla blanda, la Facilidad de Financiamiento Internmedio que otorga subvenciones, en
condiciones y casos determinados, para el pago de los intereses de los préstamos emi-
tidos por la ventanilla de capital ordinario. A pesar de la existencia de estas dos venta-
nillas blandas (FOE y FFI), el Banco sigue teniendo una fuerte escasez de recursos
blandos, tal como se puso de manifiesto en la dltima Asamblea de Gobernadores cele-
brada en marzo de 1997 en Barcelona.
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En 1986, con el fin de promover el establecimiento, la expansién y la moderni-
zaciéon de empresas privadas en América Latina y el Caribe, particularmente las de
pequefia y mediana escala, se constituy6 la Corporacién Interamericana de Inversiones
como entidad auténoma afiliada al Banco. La CII opera directamente con el sector pri-
vado, sin requerir garantfas gubernamentales para sus préstamos, inversiones en capi-
tal ni lineas de crédito. Desde su creacién hasta el 31 de diciembre de 1995, habia
aprobado 536 millones de ddlares para 131 proyectos cuyo costo total superaba los
2.900 millones, en los sectores de agroindustria, banca y finanzas, energfa, pesca, salud,
manufacturas, minerfa, turismo y transporte.

Con el objetivo de contribuir a movilizar capital internacional hacia los pafses de
la regién, a través de la concesién de préstamos, garantias, etc., en 1992 nacié el Fondo
Multilateral de Inversiones como entidad adscrita al BID. Asimismo, el Fondo tiene
como objetivo el desarrollo de la empresa privada mediante zres ventanillas: la Facilidad
de Cooperacién Técnica, la Facilidad de Recursos Humanos y la Facilidad de Promocién
de la Pequefia Empresa. Durante 1995 se aprobaron 36 proyectos por un total de 66,2
millones de ddlares. En 1997, Espafa ha aportado unos 1.080,7 millones de pesetas a
este Fondo, dotado con mds de 1.200 millones de ddlares.

Los Fondos Fiduciarios son recursos que algunos paises miembros confian a la
administracién del BID, aunque manteniendo cierto control sobre su aplicacién (prio-
ridades sectoriales, contratacién ligada a empresas del pais que financia el fondo, etc.).
Entre los mds importantes destacan el Fondo Fiduciario de Progreso Social de Estados
Unidos, el Fondo Venezolano de Fideicomiso y el Fondo Espafiol V Centenario. Este
tdltimo se trata de un fondo en ECU dotado de un valor equivalente a 500 millones de
délares, que estd teniendo escaso éxito debido a la falta de empresas espafiolas adecua-
das a los proyectos sugeridos por el Banco. Adicionalmente, existen numerosos fondos
destinados a financiar operaciones de consultoria y asistencia técnica.

El Grupo del Banco Africano de Desarrollo

El Grupo del Banco Africano de Desarrollo estd integrado por tres instituciones:
el Banco Africano de Desarrollo (BAfD), el Fondo Africano de Desarrollo (FAfD) y el
Fondo Fiduciario de Nigeria (NTF: Nigeria Trust Fund).

En 1963 se aprobd la creacién del Banco Africano de Desarrollo con el objetivo
de financiar el desarrollo econémico y social de los Estados africanos que alcanzaban
la independencia. Producto de la desconfianza tradicional africana hacia lo occidental,
en particular de las antiguas metrépolis, inicialmente, no se permitié la participacién
de los paises de fuera de la regién. No obstante, la falta de recursos del Banco llevé a
modificar sus Estatutos en 1982 para permitir la participacién de paises no africanos.
Asi, en la actualidad el BAfD cuenta con 77 miembros: 53 regionales y 24 extraregio-
nales, entre los que se encuentra Espafa desde 1984.
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La estructura del BAfD se compone de la Junta de Gobernadores que es el mdxi-
mo drgano de gobierno de la institucién. La Junta de Directores Ejecutivos, responsa-
ble de dirigir las operaciones del Banco, que estd integrada por 18 directores ¢jecutivos:
12 en representacién de los paises de la region y seis de los extraregionales. El presi-
dente es elegido por la Junta de Gobernadores. Aunque también funciona el principio
de un délar igual a un voto, a diferencia de otras instituciones, los derechos de voto se
encuentran mds equitativamente distribuidos: 65,8% para los paises de la regién (Nigeria
10%, Egipto 5,8%, Costa de Marfil 5%, Argelia 4%, Marruecos 3,7%, Libia 3,6%,
etc.) y 34,2% para los extraregionales (Estados Unidos 5,6%, Japén 4,6%, Alemania
3,5%, Canadd 3,2%, Francia 3,2%, ..., Espafa 0,5%, etc.).

En 1972 se creé el Fondo Africano de Desarrollo con recursos procedentes del
BAfD y de paises no africanos. Su objetivo es otorgar préstamos en términos conce-
sionales a los 39 paises africanos con menores ingresos. Espafia es miembro del FAfD
y participa en los recursos del mismo con aproximadamente el 1,7%.

El Fondo Fiduciario de Nigeria es un instrumento establecido en 1976 por el
Gobierno nigeriano para conceder préstamos a los paises de la regién con bajos ingre-
sos a un interés del 4% y un perfodo de amortizacién de 25 afios, incluidos cinco de
gracia. Es decir, mientras el FAD constituye la ventanilla blanda del Grupo del BAID,
el NTF representa la ventanilla semiblanda.

A finales de 1996, el capital autorizado del Grupo del BAfD superaba los 35.000
millones de délares. Al FAfD le correspondfan unos 11.400, al NTF unos 400, y al
BAfD unos 23.290, siendo dos tercios suscritos por los Estados africanos y un tercio
por el resto (a Espafa le corresponde una cuota de aproximadamente el 0,55%).

La misién fundamental del Grupo del BAfD es proporcionar recursos financieros
y técnicos para promover el desarrollo de los Estados africanos (tnicos que pueden acce-
der a los préstamos). La mayor parte de los recursos se destinan a financiar proyectos
especificos. Debe destacarse que en 1995 y 1996 se produjo un descenso de la financia-
cién del Grupo. Asi, en 1996, los compromisos de nuevos préstamos no concesionales
del BAfD se situaron en torno a los 508,2 millones de délares frente a los 668,5 de 1995
y 1.400 de 1994. Igualmente, los compromisos de financiacién concesional (286,4 millo-
nes del FAfD y 8,6 del NTF) estuvieron muy lejos de las cantidades alcanzadas en 1992
y 1993. Esto es especialmente grave si tenemos en cuenta que el Grupo del BA{D cons-
tituye la mayor fuente de financiacién de los Estados africanos. La razén principal de
esta disminucién hay que buscarla en la posicién defendida por los Estados miembros
no regionales de limitar cuantitativamente los préstamos e imponer una serie de refor-
mas en lo referente a su calidad operacional, gestidn, etc. de los mismos.

Tras varias reformas institucionales y operacionales que han mejorado la gestién
y transparencia de los proyectos, parece que dicha tendencia se ha invertido. Asf, en
1997, el BALD ha otorgado préstamos por valor de unos 2.500 millones de délares.
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En los tltimos ejercicios, los préstamos del BAD se han distribuido sectorialmente
como sigue:

SECTOR 1995 1996 1997
Multisectoriales 33,0% 28,5% 26,8%
Agricultura 2,1% 13,0% 22,8%
Empresas publicas - 13,5% 21,4%
Sector social - 4,2% 12,9%
Transporte 26,3% 19,8% 10,1%
Sector privado - - 4,1%
Industria 38,3% 21,0% 1,8%

Entre las prioridades del Grupo del BAfD para los préximos afios destacan la erra-
dicacién de la pobreza, la rehabilitacién de infraestructuras y del capital fisico, la pro-
mocién de la integracién regional, la proteccién del medio ambiente, la incorporacién
de la mujer africana en el proceso de desarrollo y, sobre todo, el desarrollo del sector
privado, puesto que en el perfodo (1997-2001), el Banco tiene previsto destinar el 25%
de sus recursos a dicho sector. Ademds, dada la importancia que para el BAfD tiene el
sector privado en el desarrollo, desde 1990 funciona la Unidad de Desarrollo del Sector
Privado (UDSP) para potenciar el citado sector mediante la concesién directa de prés-
tamos a empresas que pretendan realizar proyectos.

El Grupo del Banco Asidtico de Desarrollo

Con el propdsito de contribuir al desarrollo de los paises de la regién de Asia y del
Pacifico, muchos de los cuales en los afios sesenta se encontraban en situacién de extre-
ma miseria, en 1966 se cred el Banco Asidtico de Desarrollo. Para el cumplimiento de
dicho objetivo, el BAsD que actualmente cuenta con 56 Estados miembros (40 regio-
nales y 16 extraregionales, entre ellos Espafia, desde 1986), destina sus recursos a pres-
tar asistencia técnica y a financiar proyectos en los pafses en desarrollo de la regién.

En cuanto a los recursos disponibles, a 31 de diciembre de 1993, el capital autoriza-
do del Banco ascendfa a 23.200 millones de délares, siendo la participacién espafiola de un
0,36%. El BAsD también capta fondos en los mercados internacionales de capitales.

Al igual que los otros bancos de desarrollo, el BAsD tiene una estructura de tres
niveles: la Junta de Gobernadores, que concentra la mayoria de poderes; la Junta de
Directores, compuesta de 12 directores (ocho regionales y cuatro extraregionales) res-
ponsables de las operaciones y direccién del Banco, y el presidente. Los derechos de
voto dependen esencialmente de la aportacion que realiza cada Estado al Banco, tenien-
do los paises de la regién en torno al 65% de los votos, destacando el poder de vota-

cién de Japén 12,4%, China 6,1%, India 6%, Australia 5,2%, Corea 4,8%, y Nueva
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Zelanda 1,7%. Entre los paises fuera de la region, el mayor poder de voto lo tienen
Estados Unidos 12,2%, Canadd 5%, Alemania 4,2% y el Reino Unido 2,2%.

En 1974 se constituyé el Fondo Asidtico de Desarrollo (FAsD) con el objeto de
conceder préstamos concesionales (1% de interés y amortizables en un perfodo de 35
a 40 afios, incluidos 10 de gracia) a los paises mds pobres de la regién (el BAsD utili-
za el criterio de la renta per cdpita y de la capacidad de devolucién). A finales de 1993
contaba con unos recursos totales de unos 16.648 millones de ddlares, con una apor-
tacién espafiola del 0,6%. A diferencia de lo que ocutre en otras instituciones finan-
cieras de desarrollo, el FAsD, al igual que otros fondos especiales del Grupo (Technical
Assistance Special Fund, Japan Special Fund, etc.), es administrado por el BAsD.

En la actualidad, los préstamos anuales del Grupo del BAsD oscilan alrededor de los
10.000 millones de délares, de los cuales aproximadamente un 30% corresponden a finan-
ciacién en términos concesionales. Normalmente, por cada délar prestado por el Banco, la
contraparte (paises prestatarios u otros cofinanciadores) financia 1,5% délares.

Durante el periodo 1992-1994, los principales paises destinatarios de los fondos
del Grupo fueron Indonesia, Filipinas ¢ India, seguidos de China, Pakistdn Tailandia
y Bangladesh. Los principales sectores beneficiados fueron: energético 25%, transpor-
te y comunicaciones 22%, agricultura y agroindustria 19% e infraestructuras sociales
16%. Otros sectores en los que también centra actualmente su atencién el Banco son
industria y minerales no fésiles, asi como finanzas.

Los objetivos de desarrollo del BAsD, de acuerdo con el Bank’s Medium Term
Strategic Framework (1995-1998) son promover el crecimiento econémico, reduccién
de la pobreza, desarrollo del capital humano (incluida planificacién familiar), mejora
de la situacién de la mujer, y proteccién del medio ambiente. Para alcanzar estos obje-
tivos, el Banco pone sobre todo énfasis en la gestién mds eficiente del sector ptiblico y
en la promocidn del sector privado.

El Banco Europeo de Reconstruccién y Desarrollo

Una idea francesa, retomada por el Consejo Europeo, llevé a la creacién en 1991
del Banco Europeo de Reconstruccién y Desarrollo (BERD) para dar respuesta a las
necesidades de financiacién que se plantean en los paises del Centro y Este de Europa
a rafz de su proceso de transicién hacia la economia de mercado. Con sede en Londres,
actualmente el BERD cuenta con 60 miembros: la Comunidad Europea, el BEI y 58
Estados. En realidad, el BERD, bdsicamente, lo que hace es institucionalizar la coope-
racién entre los pafses miembros de la OCDE vy los antiguos Estados componentes del
desaparecido Consejo de Asistencia Econémica Mutua (CAEM o COMECON), que
son los destinatarios de las operaciones del Banco.

Los objetivos generales del BERD son promover la transicién hacia la economia
de mercado y la promocidn de la iniciativa privada en los paises de la érbita de la anti-
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gua Unién Soviética, mediante el otorgamiento de financiacidn, asistencia téenica, etc.,
a empresas u otras instituciones que deseen operar en dichos paises (26 en la actuali-
dad). Una caracteristica que distingue al BERD de los otros bancos de desarrollo, es
que la financiacién para el desarrollo del sector privado constituye el nucleo central de
sus operaciones, pues en virtud del articulo 11.3 de su tratado constitutivo como mini-
mo el 60% de sus recursos deben destinarse a empresas del sector privado o a las que
estdn en fase de privatizacién.

En cuanto a los recursos del BERD, tras la reunién de la Junta de Gobernadores
de abril de 1997 en que se decidié duplicar el capital, éste se eleva a 20.000 millones
de ECU. Los principales accionistas del Banco son: Estados Unidos 10%, Alemania
8,5%, Francia 8,5%, ltalia 8,5%, Japdn 8,5%. Reino Unido 8,5%, Rusia 4%, Canad4
3,4%, Espafa 3,4%, Comunidad Europea 3% y BEI 3%. En conjunto, la Unién
Europea detenta en torno al 56% del capital. Ademds, el BERD puede acudir a los
mercados internacionales de capitales. El 30 de septiembre de 1995, los empréstitos
del Banco se elevaban a 4.600 millones de ECU.

Con dichos recursos el Banco ofrece financiacion con criterios de mercado, aunque
con aplicacién flexible, a los 26 paises de su drea de actuacion. A 31 de diciembre de 1996,
habfa aprobado 453 proyectos (119 en 1996) y comprometido 9.960 millones de ECU
(2.800 en 1996). Las principales modalidades de financiacién empleadas por el BERD son
los préstamos, participaciones de capital y garantias. Resulta importante destacar que por
cada ECU invertido por el BERD, otras instituciones en diversas modalidades de cofi-
nanciacién movilizan 1,2 ECU. Igualmente, debe subrayarse el fuerte énfasis que el Banco
pone en el efecto demostracién de los proyectos para que los agentes econémicos aprendan
sobre el contenido, éxito o fracaso de los mismos. Otro eje de sus actuaciones lo constitu-
ye la promocidn de los sectores privados locales.

Respecto al reparto geogrifico de los proyectos, hasta finales de 1996, los princi-
pales paises beneficiarios de los mismos, en funcién de los ECU invertidos por el BERD,
han sido Rusia 18%, Polonia 14%, Hungria 12%, Rep. Checa 8%, Rumania 8%,
Eslovenia 5%, Rep. Eslovaca 5%, Ucrania 3%, Bulgaria 3% y Bielorrusia 2%.

Por sectores, los 2.800 millones de ECU de financiacién correspondientes al ejer-
cicio de 1996, se distribuyeron como sigue: finanzas 36%, transporte y almacenaje
22%, manufacturas 16%, energifa 8%, telecomunicaciones 5%, servicios sociales 5%,
comercio 7% e industrias extractivas 3%.

La estructura organizativa del Banco es similar a la de los otros bancos de desa-
rrollo (Junta de Gobernadores, Consejo de Administracién y Presidente) y el poder de
voto estd también en funcién de la aportacién de cada miembro al capital del Banco.
Debe destacarse que los paises que no son objeto de las actuaciones del BERD dispo-
nen del 75% de los votos y, en consecuencia, se encuentran en situacién de imponer
su voluntad dentro del Banco.
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No quisieramos acabar este apartado sin hacer una breve mencién de los meca-
nismos de la Unién Europea que contribuyen a la financiacién del desarrollo. La Unién
Europea canaliza recursos al desarrollo a través de dos instrumentos: por un lado, el
presupuesto comunitario ordinario que destina una parte de sus recursos (unos 5.000
millones de ECU en 1997) a la financiacién del desarrollo de los PMP (no incluidos
en el grupo de los ACP [Africa subsahariana, Caribe y Pacifico]) de América Latina y
Asia, de la Cuenca Mediterrdnea, y de la Europa del Este. Por otro lado, el Fondo
Europeo de Desarrollo que en 1997 dispuso de unos 1.760 millones de ECU para
financiar programas en los paises ACP, de acuerdo con lo establecido en la Convencién
de Lomé IV. El Fondo se nutre de aportaciones de los Estados miembros de la Unién
Europea (en 1997 Espafa contribuyé con unos 19.500 millones de pesetas).

Finalmente, cabe mencionar el Banco Europeo de Inversiones que también des-
tina una pequefia proporcién de sus recursos (en torno al 10%) a financiar acciones de
desarrollo fuera de la Unién Europea. Asf, en 1996, concedié un total de 2.254 millo-
nes de ECU (2.805 en 1995 y 2.246 en 1994) con cargo a la cooperacién comunita-
ria con terceros paises. El BEI obtiene sus recursos emitiendo empréstitos en el mercado
de capitales (en 1996 totalizaron unos 17.572 millones de ECU).

CONSIDERACIONES FINALES

Entre los elementos que permiten caracterizar las instituciones multilaterales de finan-
ciacién del desarrollo tenemos: primero, el importante efecto catalizador que tiene la asis-
tencia financiera proporcionada por dichas instituciones, puesto que sirven para canalizar
otros recursos hacia los PMP. Al respecto, debe sefialarse que dichas instituciones no sue-
len financiar el total del coste de los proyectos sino tan sélo una parte. Asi, por cada délar
invertido se movilizan otros tantos ddlares por parte de otras instituciones publicas (Estados,
organizaciones internacionales, etc.) y, sobre todo, por inversores privados.

Segundo, las presiones estadounidenses sobre el BIRF han llevado a priorizar de
forma creciente la financiacién directa del sector privado. Asi, actualmente, todas las
instituciones ponen énfasis en el desarrollo del citado sector. Por ejemplo, en 1990 en
el seno del BAfD se cred la Unidad de Desarrollo del Sector Privado, y en el BERD el
60% de sus recursos deben destinarse a dicho sector.

Tercero, el BIRF es la institucién que dispone de un mayor capital autorizado.
Sin embargo, este dato no debe inducirnos a error, ya que las otras instituciones pose-
en un mayor ratio capital autorizado/paises beneficiarios, v.g. el BERD que es la que
lo posee més elevado.
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De todas formas, el dato evidente y relevante es que, tanto en el caso del BIRF como
en el de otras instituciones, las disponibilidades de recursos han sido siempre insuficien-
tes en relacién a las necesidades de financiacién de los PMP. Un argumento que explica
parcialmente este hecho son las aspiraciones imperialistas y de expansién comercial de los
paises desarrollados, que prefieren mantener sus propios cauces bilaterales; es decir, la
concesion de créditos vinculados que obligan al prestatario a comprar el 100% o una pro-
porcién considerable de los suministros al propio pais prestamista. Por ejemplo, en el caso
de Espafia estdn los conocidos créditos del Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD) que, ade-
mds, tienen la agravante que se usan con frecuencia para financiar la venta de material
militar a los paises pobres (v.g. Zimbabue, Mozambique, Angola, etc.). Con este tipo de
précticas no sélo se favorecen las exportaciones de los paises ricos sino que adicionalmente
se refuerzan los mecanismos de dependencia econémica.

No obstante, en los tltimos afios se observa que los Estados cada vez canalizan
mayor proporcién de su Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) a través de la cooperacién
multilateral. Asi, por ejemplo, entre 1993 y 1997, en el caso de Espana, mientras la
AOD bilateral ha disminuido de unos 120.000 a 107.000 millones de pesetas, la AOD
multilateral ha aumentado de unos 55.000 a 84.000 millones de pesetas (cfr. PACI:
previsiones para 1997).

Cuarto, asimismo debe subrayarse que la participacién de los Estados en los orga-
nismos financieros multilaterales estd excesivamente enfocada a la comercializacién de
productos del pafs en cuestién, v.g. la contribucién de Espafia al Grupo del BID, donde
la principal preocupacién de la administracién estd en los retornos en forma de contra-
tos para empresas espafiolas, mds que por el desarrollo en sf de los paises de América Latina.

Quinto, la asistencia financiera multilateral tiende a dirigirse a los paises de renta
media (México, Brasil, Argentina, Dragones Asidticos, China, etc.). Ademds, debe des-
tacarse que en los dltimos afios, parte de la financiacién multilateral se estd desplazan-
do hacia los paises miembros de la antigua Unién Soviética.

Si se tiene en cuenta que la creciente inversion privada destinada a financiar el desa-
rrollo, también se ubica prioritariamente en los paises de ingreso medio y del Este, resulta
aterrador el panorama que les espera a los pafses mds pobres del Sur. Por ello es imprescin-
dible que estos paises traten de recuperar cierto protagonismo en la esfera internacional para
poder reclamar mayor atencién por parte de las instituciones financieras. En esta estrategia
deberfan jugar un importante papel las organizaciones no gubernamentales.

En general, los PMP deberfan fortalecer su posicién negociadora con los organis-
mos internacionales. El problema es que estos paises son excesivamente heterogéneos
como para llegar a formar un frente comtin. Ademds, este problema en la década de
los noventa se ha visto agravado por la competencia que ha surgido de los paises del Este
para obtener financiacidn internacional. En la prdctica, las negociaciones se llevan a
cabo bilateralmente entre el potencial prestatario y los funcionarios de los citados orga-
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nismos. Adicionalmente, los PMP en dichas negociaciones se encuentran con el incon-
veniente de no disponer de recursos humanos suficientemente preparados para llegar
a entender toda la ingenieria financiera que envuelve los procesos negociadores con el
FMI o BIRF. En este sentido, una de las prioridades de los PMP deberfa pasar por la
formacién de personal capaz de conocer las necesidades de cada sector econémico del
pais y de la ingenierfa financiera de las instituciones de financiacién del desarrollo.

Sexto, la mayoria de instituciones actdan de acuerdo con criterios de mercado en sus
operaciones de financiacién. Si bien es cierto que muchas estdn dotadas de las denomina-
das ventanillas blandas destinadas a proporcionar financiacidn en términos concesionales,
cabe decir que los recursos disponibles a tales efectos son ridiculos, tanto en términos abso-
lutos (por ejemplo, los 6.000 millones de délares de la AIF) como relativos. Igualmente, en
los dltimos afios, el estancamiento de los flujos de AOD hacia los PMP, estd provocando
que progresivamente éstos reciban una parte menor de financiacién en condiciones conce-
sionales. Los PEP son los principales perjudicados por esta nueva tendencia.

Séptimo, igualmente ridiculos son los recursos asignados a la proteccién del medio
ambiente. Esto es particularmente grave si tenemos en cuenta lo imprescindible que es
gestionar de manera racional y eficiente los recursos naturales para garantizar un desa-
rrollo sostenible. El BERD es la tnica institucién en cuyos estatutos se hace referencia
explicita a la necesidad de fomentar “un desarrollo sostenible y no perjudicial para el
medio ambiente” (art. 2.1).

Octavo, si bien las instituciones multilaterales de financiacién del dessarrollo han inte-
grado entre sus prioridades la atencién al sector social, en particular, la erradicacién de la
pobreza; en realidad, su politica de préstamos destina escasos recursos a dicho sector, y suele
alcanzar a grupos muy reducidos de poblacién; es decir, existe una importante brecha entre
la teorfa y la prictica, especialmente en el caso del BIRF (Emmerij, 1995).

Noveno, las instituciones multilaterales que contribuyen al desarrollo de los PMP
proporcionando asistencia técnica y financiera (préstamos, participaciones de capital,
garantias, etc.), suelen dotarse de una estructura y de un proceso de adopcién de deci-
siones similar. El poder de votacién estd normalmente en funcién de las aportaciones
o cuotas que los Estados realizan a la organizacién (principio de un délar igual a un
voto). Como los PMP son los que aportan menos, debido a sus inferiores niveles de
ingresos, son los que disponen de menos derechos de voto. En la prictica, el poder de
decision es detentado por los paises mds ricos. De ahi que no sean nada sorprendentes
las reiteradas acusaciones vertidas sobre organismos como el FMI, BIRF, etc., en el sen-
tido de que constituyen simples instrumentos de la diplomacia exterior de uno (Estados
Unidos) o varios Estados (v.g. del G-7).

Décimo, todas las instituciones multilaterales responsables de la financiacién del
desarrollo suelen estar muy atentas a las apreciaciones que efecttian el FMI y el Banco
Mundial sobre la situacién macroecondémica de cada uno de los paises objeto de actua-
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cién. Ademds, cabe recordar que el FMI y el BIRF se coordinan implicita o explicita-
mente en sus exigencias a los pafses prestatarios. Asimismo, debe destacarse que existe
una estrecha colaboracidn entre las mismas; por ejemplo, el BERD gestiona un fondo
de seguridad nuclear que fue iniciativa del G-7 (Cumbre de Ndpoles de 1994).
Igualmente, varias instituciones pueden cooperar cofinanciando proyectos concretos
(donde también puede intervenir financiacién oficial bilateral y de bancos privados) u
otorgando créditos, v.g. en el macropréstamo de 55.000 millones de délares, acorda-
do por el FMI a Corea del Sur en diciembre de 1997, participaron el FMI (21.000),
el BIRF (10.000), el BAsD (4.000) y paises como Estados Unidos, Japén, Reino Unido,
Alemania, Italia, Francia, Canadd y Australia, que financiaron los 20.000 restantes.

La coordinacién es cada vez mds imprescindible puesto que, incluso, existen sola-
pamientos de funciones entre dos (v.g. FMI y BIRF) o mds instituciones. Tal como ha
sefialado la Comisién Wolcker, para evitar dichos solapamientos, serfa deseable que el
FMI abandonase en favor del BIRF todas sus actividades en los PMP, y volviese a su
misién inicial de garante del orden monetario internacional. Es improbable que esto
suceda, ya que su aparente funcién de financiacién le sirve como una excusa mds para
seguir controlando las politicas macroecondmicas de los Estados, en particular de los
PMP, tnicos a los que les puede obligar a seguir una determinada politica.

En undécimo lugar, las instituciones de financiacién del desarrollo, bajo la batu-
ta del FMI, imponen a los prestatarios una doble condicionalidad econémica y politi-
ca. En realidad, el mecanismo de la condicionalidad facilita la intervencién de
instituciones como el FMI o el BIRF en los asuntos internos de los PMP, forzando a
éstos a liberalizar sus economias e integrarlas en el comercio internacional. Si bien, en
principio, dichas instituciones no pueden rechazar la concesién de asistencia a un pais
por motivos politicos, en la prdctica tales situaciones no suelen ser ficilmente identifi-
cables y acostumbran a estar camufladas con argumentos de tipo econémico. Al res-
pecto, cabe afirmar que la toma en consideracién de elementos no econédmicos puede,
pero no necesariamente siempre debe, conducir a la intervencién en los asuntos inter-
nos de un Estado, lo cual puede constituir una violacién del derecho internacional.

Es importante destacar la politica discriminatoria y de doble moral que impera en
el esquema operativo de la condicionalidad. Asf, por ejemplo, el BIRF ha negado finan-
ciacién (debido al veto de los Estados Unidos) a paises como Vietnam alegando supues-
tas violaciones de los Derechos Humanos y, en cambio, hoy en dfa, entre los principales
beneficiarios de sus préstamos estdn paises como China, Indonesia, Marruecos, etc.,
que violan sistemdtica y flagrantemente los mds elementales principios del derecho
internacional de los Derechos Humanos.

Durante los tltimos afios en las instituciones financieras internacionales, paralelamente
al aumento del nimero de asuntos a tratar y de sus actuaciones, se ha producido un fuerte
incremento de la condicionalidad. Este se ha manifestado, sobre todo, en el 4mbito del
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medio ambiente (evaluacién del impacto medio ambiental de los proyectos) y en la condi-
cionalidad politica (gestidn del sector publico, marco juridico, cuestiones relacionadas con
la informacién y la transparencia, etc.) [Kapur, 1997 y Mohammed, 1997].

De hecho, tras el cuasi derrumbamiento de los muros ideoldgicos, los organimos
financieros multilaterales, en particular el FMI y el BIRF, se estdn convirtiendo en los
inspiradores de un sistema econédmico mundial dnico en el que prevalecen los intere-
ses de los mds poderosos. Asi, sirven esencialmente a la expansién del integrismo occi-
dental (democracia, capitalismo salvaje, etc.) a escala mundial, y de unos modelos de
crecimiento econdémico basados en la destruccién de los recursos naturales, y en la
degradacién social y del medio ambiente. En la préctica, tras la democracia que predi-
can dichas instituciones se esconde la dictadura del gran capital, es decir, el fascismo
econémico imperante a nivel planetario de las empresas transnacionales que obliga a
los PMP a integrarse en el mercado internacional.

En duodécimo lugar, globalmente, puede decirse que en la década de los noventa el
papel del BIRF como institucién financiera se ha estancado y que su aportacién a los PMP
es marginal; incluso, ha habido ¢jercicios donde la transferencia neta de recursos del BIRF
hacia los PMP ha sido negativa (Ohlin, 1995). Este hecho, en parte, es debido al crecien-
te protagonismo de los bancos regionales (a pesar de todo sus recursos siguen siendo muy
escasos en relacién a las necesidades de sus respectivas regiones) y, en particular, al espec-
tacular aumento del flujo de capital privado hacia los PMP que entre 1990 y 1997 se ha
quintuplicado. Para explicar este fendmeno, debe tenerse en cuenta la fuerte promocién de
la inversién privada en los PMP, llevada a cabo por las instituciones internacionales (FMI,
CFI, OMGI, CIAD], etc.), bien forzando la liberalizacién de la actividad empresarial en
los PMP o bien a través de mecanismos de financiacién, de seguro y de solucién de con-
troversias, entre otros. De hecho, hoy en dia, la inversién privada, gran parte procedente
de las empresas transnacionales, estd convirtiéndose en la principal fuente de financiacién
del desarrollo, situdndose cada vez mds por encima de la AOD.

La operatividad actual del BIRF es obsoleta: padece una importante ineficien-
cia administrativa; su actuacién se evalua en funcién del ndmero de proyectos finan-
ciados y no por los resultados de dichos proyectos, escasa participacién de la poblacién
local, etc. Al margen de ser necesaria una revolucién en la cultura operacional del
BIREF, éste deberfa transformarse exclusivamente en una organismo de ayuda al desa-
rrollo; es decir, centrar su accién sobre los PMP, para financiar unicamente proyec-
tos en los que la iniciativa privada no quiere intervenir: medio ambiente, financiacién
comercial, infraestructura social, etc.

El medio ambiente es uno de los sectores donde las instituciones financieras mul-
tilaterales deberfan centrar sus actividades, pues, como sefiala la UNCTAD, el merca-
do por si solo es incapaz de garantizar la sostenibilidad ambiental de la actividad
econémica (UNCTAD, doc. TD/366, de 2 de enero de 1996, p.17).
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Otro 4mbito en el cual dichas instituciones, en particular las regionales, deberfan
dedicar mayor atencidn es en la comercializacién de productos (financiacién de las
exportaciones, seguros, garantfas, etc.), ya que, en general, en los PMP la financiacién
comercial a escala nacional suele ser inadecuada (UNCTAD/ECDC/254, de 22 de
marzo de 1996, p.25-36).

La creacién de infraestructura social deberfa ser la principal prioridad de los orga-
nismos responsables de la financiacién del desarrollo. De esta forma, podrfan asumir una
dimensién mds social en aras de amortiguar las consecuencias del capitalismo salvaje que
inspira el FMI. T¢éngase en cuenta los devastadores efectos que las politicas de ajuste
estructural tienen en muchos sectores de la poblacién de los PMP y lo ridiculos que son
los recursos que se destinan a corregirlos. Si bien es verdad que las politicas de ajuste
estructural han favorecido un cierto crecimiento en los PMP, no es menos verdad que
dicho crecimento estd siendo a costa de condenar a grandes masas de poblacién a la mise-
ria y a la marginacién. Por ejemplo, se les congelan los salarios para que el capital, tanto
nacional como extranjero, obtenga unas mayores tasas de beneficio. En la préctica, dichas
politicas no son mds que programas de austeridad dirigidos a reducir el ya de por si bajo
nivel de consumo de amplias masas de la poblacién mds pobre. Por consiguiente, esta-
mos ante un modelo de crecimiento escandalosamente inequitativo.

Asimismo, cabe afiadir, que muy al contrario de lo que parece indicar el Banco
Mundial (Banco Mundial [1997] Global economic prospects and the developing coun-
tries) la globalizacién de los mercados no servird para reducir la brecha entre los PMP
y los paises desarrollados, pues los beneficios derivados de la citada globalizacién serdn
absorbidos, principalmente, por las empresas transnacionales.

A modo de conclusién global, puede afirmarse que el modelo econémico neolibe-
ral implantado tras la Segunda Guerra Mundial por las grandes potencias ha llevado a
que los pafses menos desarrollados cada vez sean mds pobres; es decir, dicho modelo ha
servido esencialmente para consolidar la injusticia internacional. Ante la creciente situa-
cién de miseria en la que se han ido encontrando muchos Estados, han surgido paulati-
namente una serie de mecanismos destinados tedricamente a financiar el desarrollo de
los citados Estados. Estos mecanismos que han aparecido fruto tanto de la creacién de
nuevas organizaciones (v.g. caso de la AIF, los bancos regionales o subregionales de desa-
rrollo, etc.) como del desplazamiento de funciones en organismos ya existentes (v.g. FMI
y BIRF), se presentan de cara a la opinién publica mundial como los promotores del
desarrollo de los PMP. Nada mids lejos de la realidad. El centro de su atencién no es el
bienestar de la poblacién en general, sino cémo generar un mayor crecimiento econd-
mico. En la actualidad, estas instituciones, denominadas eufemisticamente de coopera-
cién financiera multilateral, bdsicamente sirven: por un lado, para amortiguar los efectos
catastréficos de las politicas de capitalismo salvaje que a escala planetaria estén implan-
tando las grandes potencias (detrds de las cuales se encuentran claramente representados
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los intereses de las empresas transnacionales) a través de las mismisimas instituciones
(recuérdese que el FMI, BIRF, etc., constituyen instrumentos de la politica exterior de
los paises mds ricos); y, por otro lado, para que el gran capital, controlado sobre todo por
las empresas transnacionales, pueda saquear mds facilmente los recursos de los PMP vy,
asi, obtener unos mayores beneficios y una mayor acumulacidn de capital.

De hecho los paises ricos, en particular los Estados Unidos, utilizan la coopera-
cién financiera internacional como instrumento para dar soporte a los intereses finan-
cieros, comerciales, tecnoldgicos, etc., de sus empresas. De esta forma, un reducido
grupo de capitalistas nadan en la abundancia a costa de que millones de seres huma-
nos vivan en extrema miseria.

Como sefiala Ramonet, la Tierra estd disponible para una nueva era de conquis-
ta. “En la época del Renacimiento, los Estados eran los principales actores de la expan-
sién conquistadora. Hoy son empresas y holding, grupos industriales y financieros
privados los que se plantean dominar el mundo, lanzan sus razias y amasan un botin
inmenso. Nunca los amos de la Tierra han sido tan poco numerosos, ni tan potentes”
(Ramonet, 1997, p.9). Esto, en gran parte, es resultado del egofsmo intra e intergena-
racional en el cual se basa la educacién que nos inculca la sociedad de consumo: “tanto
consumes tanto vales”.

La expoliacién de los PMP no es un fenémeno nuevo pero si que, hoy en dia, se
efectiia de manera mds sibilina. La colonizacién que antes se realizaba a golpes de cafién,
actualmente se lleva a cabo mediante los mass media, 1a actuacién de instituciones como
el FMI, BIRF, BERD, OCDE, Comunidades Europeas, etc., que operan al servicio
del gran capital. Ademds, como ha sefialado Fisas, “los organismos multilaterales no
han hecho nunca nada bueno ni pueden hacerlo. Estdn gestionados por burécratas que
trabajan en los despachos, con muy poca sensibilidad para poder percibir las necesida-
des bésicas de la poblacién del Sur. Se tratarfa de hacer cosas que cuestan poco dinero
y no lucen, pero estas cosas no se hacen” (Fisas, 1995).

Es mds, ;qué credibilidad merecen unas instituciones, detrds de las cuales se encuen-
tran representados los intereses de las empresas transnacionales que, progresivamente
y en diferentes zonas (Amazonia, Sudeste Asidtico, etc.), estdn saqueando y destrozan-
do el planeta? A nuestro entender ninguna, pero paradéjicamente siguen siendo las que
deciden a quien otorgar créditos.
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Notas

1.

106

El sistema de Bretton Woods se configuraba basicamente por los siguientes parametros: a) los
paises miembros debian fijar la paridad de sus monedas en términos del dolar, b) para evitar
devaluaciones competitivas, el precio de las diferentes monedas sélo podia variar un 1% en
torno al valor de la paridad, c) a través del FMI el sistema proporcionaba financiaciéon a medio
plazo a aquellos paises miembros con déficit en sus balanzas de pagos, y d) los Estados no
debian establecer restricciones sobre transacciones por cuenta corriente de la balanza de pagos,
aunque podian imponer controles de cambio con el objeto de contrarrestar los movimientos
de capitales desestabilizadores.

El 30 de noviembre de 1997, los acuerdos de derecho de giro alcanzaban los 12.839,90 millo-
nes de DEG, siendo los principales beneficiarios: Indonesia 7.338,24 (57,15%), Tailandia 2.900
(22,58%), Argentina 720 (5,6%), Ucrania 398,92 (3,1%), Bulgaria 371,9 (2,9%), y Rumania 301,5
(2,34%); los acuerdos en el marco del servicio ampliado del Fondo totalizaban 10.926,90 millo-
nes de DEG, asignados mayoritariamente a Rusia 6.901 (63,15%), Argelia 1.169,28 (10,7%),
Filipinas 791,2 (7,24%), Pakistan 454,92 (4,16%), Croacia 353,16 (3,23%) y Kazajstan 309,40
(2,83%); por ultimo, los acuerdos del SRAE ascendian a 4.189,23 millones de DEG, cuyos pai-
ses miembros mas favorecidos eran: Zambia 701,68 (16,74%), Pakistan 682,38 (16,28), Yemen
264,75 (6,32%), Georgia 166,5 (3,97 %), Ghana 164,4 (3,92%), Camerin 162,12 (3,87%) y
Tanzania 161,59 (3,86%); cfr. Boletin del FMI de 22 de diciembre de 1997.

Dado que las decisiones en el FMI se adoptan segun el denominado principio de un ddlar
igual a un voto (cada pais tiene 250 votos méas un voto por cada 100.000 DEG aportados de
cuota), resulta que los votos del G-7 representan cerca del 50% de los derechos de voto de
la organizacion. El 30 de abril de 1997, los miembros del G-7 poseian los siguientes porcen-
tajes del total de votos del FMI: Estados Unidos 17,78%, Alemania 5,54%), Japoén 5,54%,
Francia 4,98%, Reino Unido 4,98%, Italia 3,09%, y Canada 2,91%. Espafa tiene el 1,31%;
cfr. FMI, Informe Anual de 1997.

La red asesora que, en Ultima instancia, decide el voto del Director Ejecutivo estadounidense,
esta integrada, por ejemplo, por el National Advisory Council (NAC) y por el Development
Coordinating Commitee (DCC).

El 30 de junio de 1997, los miembros del G-7 poseian los siguientes porcentajes del total de
votos del BIRF: Estados Unidos 17,03%, Japdn 6,04%, Alemania 4,67%, Francia 4,47%, Reino
Unido 4,47%, ltalia 2,89% y Canada 2,89%. Espana tiene el 1,54%; cfr. Banco Mundial, Informe
Anual 1997.

En 1995, las empresas y consultoras espafiolas consiguieron el 1,9% del total de compras y
contrataciones del BID. Los 627 millones de ddlares obtenidos en forma de compras y con-
tratos por empresas espafiolas representan casi el 300% de lo desembolsado por Espafia, cifra
similar a la conseguida por paises como Bélgica, Portugal o Reino Unido, pero inferior a la de
paises como Alemania, ltalia, Suecia y Suiza.
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la ayuda al desarrollo en la
practica de la ONU

*Helena Torroja Mateu

En el marco de este monogrifico dedicado a la cooperacién al desarrollo y a las desi-
gualdades Norte/Sur, este articulo aporta algunas consideraciones en torno a la relacién
entre la asistencia humanitaria, que tiene lugar en situaciones coyunturales de emergen-
cia y por tanto con cardcter temporal, y la ayuda al desarrollo, ejercida en una situacién
estructural de subdesarrollo y respondiendo de esta manera a programas a largo plazo.
Ambos tipos de ayuda son instrumentos utilizados en la esfera internacional para realizar
dos objetivos concretos: la cooperacién humanitaria y la cooperacién al desarrollo, res-
pectivamente. Se trata en ambos casos, de dmbitos regulados por el Ordenamiento juri-
dico internacional y, siendo mi formacidn la de jurista, es este el marco en el que se
encuadran nuestras consideraciones. Y mds concretamente, nos cefiiremos a su tratamiento
en el marco de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), quien especificamente
tiene como uno de sus propdsitos (articulo 1.3 de la Carta de las Naciones Unidas) el
“realizar la cooperacién internacional para la solucién de problemas internacionales de
cardcter econdmico, social, cultural o humanitario (...)” (la cursiva es nuestra). Esta eleccién
responde a motivos de delimitacién del tema, pues no es éste el dnico marco institucio-
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nal en el que se estdn estudiando y poniendo en prictica mecanismos relativos a la vin-
culacién entre la asistencia humanitaria y la ayuda al desarrollo'. Pasamos a continuacién
a considerar esta cuestion en atencién al siguiente orden de andlisis: en primer lugar, abor-
daremos ciertas cuestiones previas relativas a la sicuacién fdctica del problema y su inci-
dencia en las lineas directrices y actividades implicadas de la ONUj para examinar a
continuacién cudles han sido las lineas directrices y estrategias de la Organizacién para
afrontar la vinculacién entre la asistencia humanitaria y la ayuda al desarrollo.

CUESTIONES PREVIAS:

APROXIMACION A LA SITUACION DE HECHO Y
SU INCIDENCIA EN LAS LINEAS DIRECTRICES
Y ACTIVIDADES IMPLICADAS DE LA ONU

La situacién féctica del problema: la especial vulnerabilidad
de los paises en vias de desarrollo (PVD) a las crisis humanitarias

El punto de partida de estas consideraciones es la especial vulnerabilidad de los
PVD al acaecimiento de problemas internacionales humanitarios. De la tradicional dis-
tincidén entre desastres naturales (tiempos de paz) y desastres causados por el hombre
(conflictos armados) como situaciones humanitarias, asistimos hoy en dia a la consta-
tacién de que bajo el “marco variable de la asistencia humanitaria”* se encuentra una
multitud de situaciones variadas y entrelazadas. Asi pues, es necesario afiadir al elenco
los desastres tecnoldgicos o industriales, la afluencia masiva de refugiados, los genoci-
dios, la permanencia de zonas minadas, las tensiones o disturbios interiores etc. (cues-
tiones éstas ultimas ligadas a los acontecimientos bélicos). Precisamente por la
complejidad de muchas crisis humanitarias, la ONU se ha visto compelida a introdu-
cir nuevos términos identificadores como el de las llamadas “situaciones complejas de
emergencia”, para referirse a “una crisis humanitaria en un pafs, una regién o una socie-
dad en las que existe un derrumbamiento total o considerable de la autoridad debido
a un conflicto interno y que exige una reaccién internacional que va mds alld del man-
dato o la capacidad de un sélo organismo y/o del programa en curso de las Naciones
Unidas para el pais”®. Ademds, la distincién desastres naturales/desastres causados por
el hombre no es del todo correcta, pues en las causas de las catdstrofes naturales se
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encuentran frecuentemente los errores humanos®, errores que suelen responder a un
bajo nivel de conocimientos cientificos y tecnoldgicos, propio de los PVD.

Ciertamente, al acercarnos a la relacién entre las crisis humanitarias y el proceso
de desarrollo podemos hacerlo desde dos puntos de vista:

a) Por una parte, se observa como el bajo nivel de desarrollo que conlleva “poor
planning, politically motivated neglect, and bad administration” (Green, 1997) aumen-
ta enormemente los sufrimientos causados por crisis humanitarias, pudiendo llegar
incluso a ocasionarlas. En este contexto, no hay que olvidar que muchos de estos pai-
ses se encuentran ubicados en zonas naturalmente propicias a desastres naturales, bien
repentinos (como inundaciones, ciclones y huracanes, incendios, terremotos, erupcio-
nes volcdnicas y desplazamientos de tierras), bien de larga duracién o de evolucién lenta
(como sequias y epidemias). La degradacién ambiental y la pobreza inherente suma-
das “aumentan todavia mds la vulnerabilidad” (Doc. A/51/172). A su vez, ha de tener-
se presente que las metrépolis abandonaron a su suerte, la situacién econémica, social,
cultural y politica de la mayoria de los territorios que accedieron a la independencia a
partir de 1960, sin respetar por otra parte, la divisién entre diferentes grupos étnicos y
comunidades en la delimitacién fronteriza de los nuevos Estados; fruto de todo ello
aparece la inestabilidad politica, la debilidad de las instituciones del Gobierno y los
conflictos sociales, que son mds factores que favorecen los disturbios interiores
(A/51/172), genocidios y guerras civiles e incluso entre nuevos Estados contiguos.

Por todo ello se ha identificado a muchos paises en desarrollo como “disaster-prone
areas”, situacidn que se da especialmente en los paises menos adelantados. Son diversos los
factores que empeoran la situacién humanitaria y de desarrollo, pudiendo citarse el creci-
miento de la poblacién y la tendencia a concentrarse en las ciudades como dato que aumen-
ta el riesgo de desastres, lo que ha dado lugar a referirse a comunidades vulnerables a los
desastres, especialmente en Africa y Asia meridional, donde un vertiginoso crecimiento de la
natalidad no ha ido acompafiado de la debida planificacién de los servicios de sanidad, trans-
porte, salud u otras infraestructuras, hecho que sf suele darse en los paises desarrollados.

b) Por otra parte, la vinculacién entre crisis humanitarias y proceso de desarrollo
lleva a considerar la gravedad de las consecuencias de los desastres sobre las estructuras
econdmica, social, cultural y politica de los paises en desarrollo, mucho mayor en estos
que en los paises industrializados. En nuestra opinidn, ello se evidencia fdcilmence si
tenemos en cuenta que las situaciones humanitarias no son sino una acumulacién de
sectores materiales de la actividad estatal (sanidad, alimentacién, vivienda, etc.) que se
ven afectados gravemente por una causa excepcional, acaecida en un mismo espacio
territorial y temporal y sobre un mismo grupo de individuos. Mientras en los paises
industrializados golpeados por estas situaciones, los sectores materiales afectados tem-
poralmente tienen capacidad de restablecerse gracias a los medios econémicos, politi-
cos, tecnoldgicos u otros del propio Estado, en los PVD no es asi.
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La situacién de pobreza de los paises en vias de desarrollo no sélo dificulta el ejer-
cicio de la prestacidn de asistencia humanitaria que corresponde al propio Gobierno,
sino que también, y es lo que especialmente nos interesa destacar ahora, entorpece el
proceso de desarrollo de cada uno de los sectores afectados. Stimese a esta situacion, la
presencia de un ndmero considerable de “refugiados, personas desplazadas y repatria-
dos sobre las infraestructuras econdmicas, a menudo frégiles, de los paises interesados”
(ECOSOC, Resolucién 1990/78). La Asamblea General de las Naciones Unidas (AG)
ha constatado como uno de los motivos que aumentaron la brecha entre los paises ricos
y los pobres en el decenio de los ochenta, ademds de los conflictos o tensiones politicas,
los “desastres naturales o provocados que causaron onerosos trastornos” (AG, Resolucién
45/199). A su vez, el Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas (ECOSOC)
ha hecho eco de esta realidad en repetidas ocasiones, manifestando su preocupacion
“por la carga econémica adicional que representan para los paises en desarrollo el cre-
ciente ndmero de desastres naturales y otras situaciones de desastre y las actividades para
superar las consecuencias a largo plazo de dichos desastres” (ECOSOC, Resolucidn
1990/65). En el mismo sentido pueden considerarse las dificultades de la poblacién aso-
lada por un conflicto armado una vez finalizado éste. Aparecen entonces los problemas
generados por la destruccién de las viviendas, escuelas, hospitales, fdbricas, carreteras,
etc. La presencia de minas antipersona es otra grave dificultad para volver a la norma-
lidad, tanto para permitir el trdnsito de los viandantes como para el cultivo de los cam-
pos y el subsiguiente restablecimiento de la produccién y comercializacién de bienes de
consumo. A ello se afiade la necesaria desmovilizacién de soldados, asi como la repa-
triacién, reasentamiento y reinsercién de los refugiados y personas desplazadas, quienes
muchas veces pueden no desear retornar a su lugar de origen por temores fundados y
preferir permanecer en los campos de refugiados, lo que agrava mds la situacién.

Incidencia de este problema fictico en las lineas directrices,
los programas y el aparato institucional para la asistencia humani-

taria y la ayuda al desarrollo en la ONU

Esta situacién compleja y problemdtica se traslada al plano de la prdctica, asi como
al plano juridico-administrativo de la ONU. Realizar la cooperacién internacional para
solucionar los problemas econdémicos y sociales y los humanitarios se formula en el arti-
culo 1.3 de la Carta de las Naciones Unidas como un propésito de la Organizacién, intrin-
secamente relacionado con el mantenimiento de la paz, objetivo dltimo de la ONU. De
esta manera, se considera ya en la Carta que el desarrollo y la asistencia humanitaria, junto
con los Derechos Humanos son fundamentos de la paz en la accién de la ONU y asi lo
afirma la doctrina actualmente (Carrillo Salcedo, 1995). Ahora bien, las crisis humanita-
rias y el subdesarrollo se afrontan a través de instrumentos técnicamente diferentes, des-
plegados con cardcter temporal en la primera situacién y a largo plazo en la segunda.

112 Afers Internacionals, 40-41



Helena Torroja Mateu

Ante las necesidades humanitarias de la poblacién, la ONU, en el marco de la coo-
peracién internacional humanitaria, actda basdndose en la funcién encomendada en la
Carta de las Naciones Unidas (articulo 1.3 y articulos de la Carta que otorgan las com-
petencias para su realizacién a la AG y bajo su autoridad, al ECOSOC). En concreto,
la competencia operacional de asistencia humanitaria puede considerarse implicita en
la Carta o bien, segtiin alguna doctrina, derivada del articulo 66.2 de la Carta.
Fundamentos dltimos de esta actividad pueden encontrarse en los principios de huma-
nidad, nucleo del Derecho Internacional humanitario, en relacién a las crisis humani-
tarias con origen en conflictos armados, o en las Convenciones sobre los refugiados en
lo que a la situacién de estos se refiere. No hay en la actualidad regulacién juridica en
relacién a los sufrimientos de las victimas de los desastres naturales®; en estos casos, el
fundamento juridico dltimo de la asistencia humanitaria puede hallarse en el principio
del respeto a los Derechos Humanos, hoy claramente asentado como Principio estruc-
tural del Ordenamiento juridico internacional; a su vez, valores actuales como el de la
solidaridad potencian adn mds la necesidad préctica de estas operaciones de asistencia.

Por su parte, la cooperacidn al desarrollo que empieza a formularse y programar-
se claramente en estrategias en la ONU desde la década de los sesenta, fruto del verti-
ginoso proceso de descolonizacidn, se basa también en el articulo 1.3 de la Carta y los
correlativos que especifican la funcién de la Organizacién en este 4mbito, siendo a su
vez responsables de su realizacién la AG y el ECOSOC. El principio de cooperacién
internacional, cuyo cardcter vinculante es discutido y no corroborado en la prictica de
los Estados, y valores como la solidaridad fundamentan e inspiran respectivamente las
actividades de ayuda al desarrollo.

Para desempefiar estos cometidos, la ONU, a través de la AG ha formulado lineas
directrices y estrategias de actuacion concretas para cada una de ambas esferas de coope-
racién, que han conllevado el establecimiento tanto por la AG como por el ECOSOC de
érganos subsidiarios con mandato en cada una de las dos esferas. Asf, para realizar la coo-
peracién humanitaria se establece la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR), el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNI-
CEF), el Organismo de Obras Publicas y Socorro para los refugiados de Palestina en
Oriente Préximo (OOPS), entre otros; o la Oficina del Coordinador de las Naciones
Unidas para el Socorro en casos de Desastre (UNDRO), sustituida y ampliada por el
Departamento de Asuntos Humanitarios (DAH), ambas oficinas establecidas, a peticién
de la AG, por el secretario general como dependencias de la Secretarfa. En estos casos, la
actividad de asistencia humanitaria se dirige a los individuos y entra dentro del Estado
desempefnando actividades de su esfera interna directamente, por lo que ha sido clasifi-
cada dentro del marco de las “funciones de accién directa” (AGO, 1957).

En relacién a la cooperacién al desarrollo, para facilitar su ejercicio se crea el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Conferencia de las
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Naciones Unidas para el Comercio y Desarrollo (UNCTAD), asi como multiples comi-
tés dependientes del ECOSOC. En estos casos, la ayuda se dirige al Estado afectado
y consiste en una asistencia a los Gobiernos: de formacidn, prestacién de tecnologia,
capacitacién, donacién de recursos alimenticios, financieros, etc., sin que la ONU
suplante la actuacién directa de estos. Examinando en perspectiva las estrategias gene-
rales y el aparato institucional de la Organizacién en cada uno de estos dmbitos, se
constata un mayor estudio y despliegue institucional en la esfera de la cooperacién al
desarrollo que en la de la cooperacién humanitaria. Ademds, algunos de los érganos
creados en un principio con fines humanitarios han evolucionado abarcando compe-
tencias en el plano del desarrollo, como es el caso del UNICEF y el OOPS.

En todo ello jcédmo afecta la vinculacién entre la asistencia humanitaria y la ayuda
al desarrollo? Esta vinculacién se traduce fundamentalmente en la necesidad de ade-
cuar los principios programdticos de cada uno de estos instrumentos a una nueva per-
cepcién concertada e integrada de ambos instrumentos de actividad. Esto es, el problema
préctico central consiste en la necesidad de preveer la especial vulnerabilidad de los
PVD a las crisis en la formulacién tanto de las operaciones de asistencia humanitaria
como de estos programas. Y es que, estos programas no deben olvidar su oportuno
papel para contribuir a evitar y mitigar las catdstrofes naturales o de otra indole, pro-
yectando el establecimiento de sistemas de prevencién, de preparacién y de alerta tem-
prana de las emergencias. Y viceversa, una stibita emergencia y la subsiguiente puesta
en marcha de operaciones de asistencia humanitaria, puede llegar a distorsionar el pro-
ceso de desarrollo del pais afectado si en su ejercicio no se toman las medidas adecua-
das para garantizar el paso del socorro a la rehabilitacién, la reconstruccién y el desarrollo.

Junto a esta cuestidn se encuentran muchas otras como la diversidad de 6rganos
con mandatos operacionales de desarrollo en las crisis humanitarias y viceversa, asi como
de 6rganos con mandatos en la esfera del medio ambiente como el Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), que participan en la prictica; por ello se
hace necesario clarificar los mandatos, ampliarlos o flexiblizar mecanismos de accién
concertada. Ello lleva al problema de la compleja coordinacién y cooperacién entre estos
érganos. La actuacién basada en prioridades, principios y normas especificos para los
programas de desarrollo y que por su naturaleza son diferentes de los que rigen los pro-
gramas de asistencia humanitaria, es otro obstdculo operacional que debe perfilarse. A
ello se suma el enjundioso aspecto de la financiacién de estas actividades.

En concreto, los fondos para la asistencia humanitaria, basados en contribuciones
voluntarias, afectan a partidas presupuestarias que no pueden transferirse y utilizarse
para hacer frente a las actividades de desarrollo tras las crisis; ello es asi debido a los
mandatos de las agencias operacionales que tienen asignados tales recursos financieros
y a las preferencias de los donantes. Por el contrario, tampoco los fondos asignados a
la ayuda al desarrollo pueden ser utilizados para financiar las operaciones de asistencia
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humanitaria’. También suele ocurrir que fruto de la inminencia de las crisis y la publi-
cidad de los medios de comunicacién las donaciones aumenten considerablemente
durante los perfodos 4lgidos, decreciendo una vez finalizada la catdstrofe o el conflic-
to armado haya llegado a la paz, sin tener en cuenta que las actividades subsiguientes
de vuelta al desarrollo siguen siendo cruciales. Todos estos problemas y otros en este
sentido son percibidos por la ONU, analizados y estudiados, si bien su solucién no es
facil por encontrarse implicados muchos factores y, sobre todo, la voluntad politica de
los Estados y la percepcién de los problemas por los receptores y donantes de la asis-
tencia humanitaria y ayuda al desarrollo. No es nuestra pretensién ofrecer en este marco
su solucién especifica, sino considerar cudles son las vias que estd emprendiendo la
ONU para afrontarlos, lo que pasamos a examinar.

LINEAS DIRECTRICES Y ESTRATEGIAS DE LA ONU
PARA AFRONTAR LA RELACION ENTRE LA ASISTENCIA
HUMANITARIA'Y LA AYUDA AL DESARROLLO

Trayectoria de la percepcién del problema en la ONU
y las lineas de actuacién emprendidas

Tanto en el marco de la AG como del ECOSOC se viene haciendo incapié, desde
hace afios, sobre el estrecho vinculo entre la asistencia humanitaria y la ayuda al desa-
rrollo. Vinculo que se ha traducido en la introduccién de nuevos conceptos e instru-
mentos de cooperacidn internacional que cumplen una funcién ya en la etapa previa
de las catdstrofes acaecidas en paises en desarrollo, ya en la etapa posterior a la crisis en
estos paises, a los que nos referiremos posteriormente.

La preocupacién por el problema de la incidencia de la asistencia humanitaria en los
PVD aparece a principios de la década de los sesenta cuando la ONU, por primera vez,
empieza a atender las solicitudes de asistencia humanitaria en casos de catdstrofes natura-
les de los paises en vias de desarrollo. Asi, tras el inicio de programas concretos a paises afec-
tados en 1962, el ECOSOC adopta la Resolucién 1049 (XXXVII), “Asistencia en casos de
desastres naturales”, de 15 de agosto de 1964, iniciando asi una linea directriz que tomaba
en consideracién con cardcter general esta situacién. Por primera vez se constata que “como
resultado de los desastres naturales que se han producido en los diltimos afios en los paises en desa-
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rrollo, las Naciones Unidas han recibido numerosas peticiones de ayuda” (la cursiva es nues-
tra); y se reitera la iniciativa formulada un afio antes de estudiar en colaboracién con los
organismos especializados y la Liga de Sociedades de la Cruz Roja, “las disposiciones con-
venientes para ayudar de manera rédpida y coordinada a las actividades de socorro y recons-
truccion en casos de desastres naturales” (la cursiva es nuestra). En el plano financiero, se prevé
la necesidad de establecer un fondo de las Naciones Unidas para la asistencia en casos de
desastres naturales, “financiado mediante contribuciones voluntarias”.

En 1968, la AG empieza a considerar la necesidad de establecer una oficina de la
ONU encargada de afrontar especificamente todas las actividades relacionadas con la
asistencia humanitaria en casos de desastres naturales a PVD, encargando al secretario
general de la ONU (SG) el estudio de la cuestidn, el cual presenté un informe provi-
sional en 1970 (E/4853, de 12 de mayo de 1970). Se iniciaba de esta manera toda una
serie de debates tanto en el marco de la AG como del ECOSOC, asi como de estudios
e investigaciones en el marco de la Secretarfa. El primer estudio detallado sobre la cues-
tidn se presentd en 1971 (E/4994, “Asistencia en casos de desastres naturales. Informe
detallado del secretario general”, 13 de mayo de 1971), marcando un hito en la prdc-
tica de la ONU; en éste se distinguen ya claramente los focos de actuacién entorno a
los desastres naturales: las medidas previas al acaccimiento de desastres naturales
(“Prevencién, control y prondstico de desastres”), la prestacién del socorro durante el
desastre, y las medidas posteriores al desastre (“Rehabilitacién y reconstruccién”); a su
vez, se constata la necesidad de la coordinacién entre los actores internacionales huma-
nitarios tanto del Sistema de las Naciones Unidas como ajenos a éste (Liga de Sociedades
Nacionales de la Cruz Roja y otras ONG, asi como Organizaciones Internacionales
(O]) y se analizan mecanismos para agilizar la financiacién de las nuevas actividades.
Este debate lleva al establecimiento de una dependencia central de la ONU encargada
de los programas de socorro ante desastres naturales, la UNDRO, establecida por el
SG a peticién de la AG (Resolucién 2816 (XXVI), “Asistencia en casos de desastres
naturales y otras situaciones de desastre”, de 4 de diciembre de 1971. La creacién de
UNDRO representa otro hito de la ONU en el nivel de la institucionalizacién para
hacer frente a los desastres naturales. Ademds de su responsabilidad como centro de
coordinacién de los 6rganos operacionales de asistencia humanitaria de las Naciones
Unidas y de centralizacién de las contribuciones voluntarias para este contexto (cues-
tiones que no entraremos a considerar en este articulo), la Resolucién 2816 (XXVI) de
la AG, le responsabiliza del estudio, la prevencidn, control y prediccién de los desas-
tres naturales, incluyendo la informacién sobre los desarrollos tecnoldgicos en este sec-
tor, asi como la supervisién de la fase del socorro a la rehabilitacién y reconstruccién.

Desde ese momento, los debates de la AG y ECOSOC, reconocieron que “los
desastres naturales y las situaciones de emergencia similares constitufan enormes obs-
tdculos al proceso de desarrollo en los paises en desarrollo y en particular en los menos
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adelantados y mds gravemente afectados” (A/45/587). Esta linea se introduce en el
dmbito de la cooperacién al desarrollo, dedicando la “Estrategia Internacional del
Desarrollo para el Tercer Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo” (Resolucion
35/56 de la AG, de 5 de diciembre de 1980) un apartado al “Socorro en casos de desas-
tre” como una de las medidas de politica del decenio 1980-1990.

En la década de los ochenta se inicia otra linea directriz al tomarse en consideracién
en los debates de la ONU cémo afectan a los paises en vias desarrollo las crisis humani-
tarias no provocadas por desastres naturales. El ECOSOC en 1980, encomienda al SG el
estudio de los “medios con los cuales el sistema de las Naciones Unidas ha venido desem-
pefiando durante el dltimo decenio su papel de coordinacién y prestacion de la asisten-
cia humanitaria de emergencia en casos que no hayan sido provocados por desastres
naturales”; este estudio se encarga a un experto independiente, informando sobre ¢l al
SG un afio mds tarde (E/1981/16, “Asistencia especial en materia econémica, humani-
taria y de socorro en casos de desastre. Nota del Secretario general”, 9 de marzo de 1981),
siendo el primer trabajo que estudia a fondo la funcién del sistema de asistencia huma-
nitaria de las Naciones Unidas. Desde este momento, la AG, observando que es todo el
Sistema de las Naciones Unidas el que estd implicado en las cuestiones entorno a la asis-
tencia humanitaria, pasa a analizar la cuestién de un modo global, introduciendo el tema
relativo al “Fortalecimiento de la capacidad del sistema de las Naciones Unidas para res-
ponder en situaciones de desastres naturales y de otra indole” como tema de trabajo de
su Programa que permanece durante unos pocos afios (Resolucién 36/225, de 17 de
diciembre de 1981 y Resolucién 38/202, de 20 de diciembre de 1983).

Tras este cambio en la perspectiva en el tratamiento de la cuestién por la ONU,
tiene lugar otro hito relevante con la proclamacién por la Asamblea General del dece-
nio 1990-2000 como “Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres
Naturales”, a través de su Resolucién 42/169, de 11 de diciembre de 1980. Esta reso-
lucién incorpora en su Anexo el “Marco Internacional de Accién para el Decenio
Internacional para la Reduccién de los Desastres Naturales”, inicidndose una nueva
estrategia de la ONU con el objetivo de “reducir, por medio de una accién interna-
cional concertada, especialmente en los paises en desarrollo, la pérdida de vidas, los
dafios materiales y los trastornos sociales y econémicos causados por desastres natura-
les como terremotos, vendavales, maremotos, inundaciones, desprendimientos de tie-
rra, erupciones volcdnicas, incendios, plagas de acrididos, sequia y desertizacién, asi
como otras calamidades de origen natural” (pdrr. 1 del Anexo). La prevencién y pre-
paracién entorno a los desastres naturales se configura claramente desde este momen-
to como una linea bdsica de actuacién de la ONU ante los desastres naturales. Desde
este momento, los debates en el marco de la AG y del ECOSOC, asf como los estu-
dios de la Secretaria prestardn especial atencién a este tema, llegando a auspiciar la
ONU la celebracién de una “Conferencia Mundial sobre la Reduccién de los Desastres
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Naturales” celebrada en Yokohama, Japdn, del 23 al 27 de mayo de 1994; en ésta se
logran perfeccionar las directrices iniciadas, adoptdndose la Estrategia de Yokohama
para un mundo mds seguro®.

Las graves crisis humanitarias sufridas por la poblacién a causa de desastres natura-
les, pero también a rafz de disturbios interiores y guerras civiles, propician a finales de
los ochenta y principios de la década de los noventa la adopcién por la AG de dos reso-
luciones que con cardcter genérico analizan de nuevo la “Asistencia humanitaria a las vic-
timas de desastres naturales y situaciones de emergencia similares” (Resoluciones 43/131,
de 8 de diciembre de 1988 y 45/100, de 14 de diciembre de 1990). Timidamente se evita
una referencia explicita a las crisis humanitarias ocasionadas por conflictos armados bajo
el término “situaciones de emergencia similares”, pero en ellas se reitera la necesidad de
salvaguardar la dignidad humana en todas circunstancias, el respeto de la soberania de
los Estados y la inclusién de nuevos instrumentos para agilizar las operaciones de asis-
tencia humanitaria (como el establecimiento de “corredores de socorro”). Nada dicen
sobre la prevencidn y preparacién entorno a los desastres y el paso del socorro al desa-
rrollo. Es la Resolucién 46/182 de la AG sobre el “Fortalecimiento de la coordinacién
de la asistencia humanitaria de emergencia del sistema de las Naciones Unidas”, de 19
de diciembre de 1991, la que representa un nuevo hito en la prictica de la ONU, tras-
ladando el tema de nuevo a la perspectiva global de la funcién de la Organizacién de
cooperacién humanitaria, tratando de integrar los problemas derivados de crisis huma-
nitarias tanto con origen en las catdstrofes naturales como en los conflictos armados y,
sobre todo en lo que a nuestro estudio atafie, por incluir la prevencién y preparacién
ante los desastres, asi como el paso del socorro al desarrollo como principios recrores de
las actividades humanitarias del sistema de las Naciones Unidas. La Resolucidn es la base
para el establecimiento por el SG de una nueva dependencia de la Secretarfa responsa-
ble de la coordinacién de las operaciones humanitarias de la Organizacidn, asi como de
la prevencién y preparacion y de la supervisién del paso del socorro al desarrollo; es el
nuevo DAH que integra y, mds tarde, sustituye a la UNDRO.

Con esta reestructuracién interna de la Secretarfa, una nueva estrategia se inicia
en la Organizacién, que estd en estos momentos en pleno debate. Son muchas las cues-
tiones implicadas y por la diversidad de érganos operacionales responsables, se consi-
dera relevante la participacién de todos ellos en la adopcién de directrices al respecto.
Por eso el ECOSOC, a través de su Resolucién 1995/56, “Fortalecimiento de la coor-
dinacién de la asistencia humanitaria de emergencia del sistema de las Naciones Unidas”,
de 28 de julio de 1995, reconociendo la necesidad de “examinar y reforzar todos los
aspectos de la capacidad del sistema de las Naciones Unidas para la asistencia huma-
nitaria”, pidié a los érganos y Organismos especializados implicados en el sector huma-
nitario, que estudiaran a fondo sus funciones operacionales y capacidades financiera,
y le transmitieran esta informacién. Asi, se estdn celebrando debates en el seno de la
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UNICEF, el ACNUR, el PNUD, la Organizacién Mundial de la Salud (OMY), la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO),
entre otros. La cuestién se esta analizando también en el marco del Comirté
Administrativo de Coordinacién (CAC) —drgano subsidiario del ECOSOC-, de la
Dependencia Comun de Inspeccién (CDI) —6rgano subsidiario de la AG—, del Comité
Permanente entre Organismos —érgano dependiente del DAH-, y sobre todo a través
de consultas oficiosas y grupos de trabajo entre organismos’.

En definitiva, estamos ante una etapa de estudio y redefinicién de directrices que
incide a su vez, en el aparato insitucional de la Organizacidn, especialmente con la
nueva revisién administrativa del actual secretario general, Kofi Annan, quien ha pro-
puesto la supresién del DAH, sustituyéndolo por una nueva Oficina del Coordinador
del Socorro de Emergencia, mds reducida y con menos competencias que el DAH".

Visto este panorama, en lineas muy generales, de la trayectoria de la ONU sobre la
preocupacién entre la asistencia humanitaria y la ayuda al desarrollo, pasemos a considerar
separadamente las dos incidencias principales del problema: la preparacion y prevencién
ante las crisis humanitarias, y el paso del socorro al desarrollo, una vez finalizadas estas.

La prevencién y la preparacién frente a las crisis humanitarias como
actividades necesarias de los programas de desarrollo

En torno a la fase previa al acaecimiento de crisis humanitarias, la ONU ha adop-
tado nuevos programas de prevencidn, preparacidn, mitigacion, alerta temprana, etc. Hay
que sefialar que en el marco de la Federacién Internacional de Sociedades Nacionales
de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja —organizacién no gubernamental que forma
parte del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y que en éste es la encargada de
las crisis humanitarias en casos de catdstrofes naturales— las actividades de prevencién
y preparacién estdn incluidas en sus programas desde antafio y es este el modelo que
tenfa en cuenta la ONU cuando las empezé a introducir en sus programas a finales de
los afios sesenta. De esta manera, toda una serie de nuevos términos aparecen en la ter-
minologfa onusiana sin que exista un consenso entorno a su definicién; ademds, en su
mayoria son términos ligados en un principio, a los desastres naturales y que se van
ampliando para referirse a todo tipo de crisis humanirarias.

Para una mayor aproximacidn a su estudio, podemos tomar las definiciones esta-
blecidas en el marco del DAH y fruto de las actividades de estudio entre érganos y orga-
nizaciones humanitarias gubernamentales o no. Asi, en el Glosario multilingiie de términos
convenidos internacionalmente relativos a la Gestion de Desastres (DHA/93/36), se defi-
nen las actividades de prevencidn como las “actividades disefiadas para proveer protec-
cién permanente de un desastre. Incluye ingenierfa y otras medidas de proteccién fisica,
asi como medidas legislativas para el control del uso de la tierra y la reordenacién urba-
na”. Las actividades de preparacién, que serfan posteriores a la prevencién y ante la
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inminencia de la catdstrofe natural, se definen como aquellas “actividades disefiadas
para minimizar pérdidas de vida y dafios, para organizar el traslado temporal de per-
sonas y propiedades de un lugar amenazado y facilitarles durante un tiempo rescate,
socorro y rehabilitacién”. En torno a ambos conceptos gira el de mitigacion que se con-
sidera en algunos casos como préximo a la preparacién y en otros como actividad que
engloba tanto la prevencién como la preparacién. Otra actividad préxima a la prepa-
racién es la de la alerta temprana, a la que se refiere el Glosario como “alerta” simple-
mente y actividad que “avisa de que se aproxima un peligro, pero que es menos inminente
que lo que implicarfa un mensaje de advertencia”.

Actualmente, la estrategia de la ONU para afrontar estas actividades se basa en el
Decenio Internacional para la Reduccién de Desastres Naturales. El Marco Internacional
de Accién para el Decenio reitera un principio de actuacién ya establecido en los afios
setenta en el marco de la UNDRO: la responsabilidad de los Gobiernos de los paises
en vias de desarrollo en la formulacién de programas nacionales para mitigar los efec-
tos de los desastres naturales y el ofrecimiento de la ONU para ayudarles en su elabo-
racién y desarrollo. Ya la Resolucién 2816 (XXVI) de la AG invitaba a los posibles
Gobiernos receptores a establecer planes de prevencién con la asistencia de la UNDRO,
a establecer un dnico coordinador nacional para el socorro en casos de desastres natu-
rales para facilitar la recepcién de la ayuda durante la crisis, a prepararse mediante el
almacenamiento de viveres y medicamentos, a establecer normas administrativas y legis-
lativas flexibles para la recepcién del socorro (personal de las misiones y material) y a
establecer sistemas de alerta ante los desastres.

Estas mismas lineas se siguen en la proclamacién del Decenio Internacional para
la Reduccién de Desastres Naturales casi 20 afios mds tarde. Quizd el mérito de éste
es, ademds de continuar lo ya iniciado, mejorar las medidas que ha de adoptar el
Sistema de las Naciones Unidas y establecer nuevos arreglos de organizacién duran-
te el Decenio (como la creacién de un Consejo especial de alto nivel, y un Comité
cientifico y técnico del Decenio con el fin de estudiar, elaborar programas generales
e informar al publico sobre las actividades emprendidas y su evolucién). As{ mismo,
la Resolucién 46/182 de la AG considera como un principio rector de las activida-
des humanitarias del sistema de las Naciones Unidas el “tratar especialmente (...) que
los Gobiernos afectados y la comunidad internacional adoptaran medidas de pre-
vencién y preparacion en relacién con los desastres” (pdrr. 8 del Anexo), afirmando
a continuacién que “el crecimiento econémico y el desarrollo sostenible son impres-
cindibles para la prevencién y la preparacién en relacién con los desastres naturales
y otras emergencias’.

Entre las medidas adoptadas por la ONU podemos distinguir entre las institu-
cionales y aquellas que se refieren al establecimiento de nuevos instrumentos para la
prevencién, preparacién y alerta. Institucionalmente, la estrategia del Decenio se con-
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creta en base a la Resolucién que lo proclama, en el establecimiento de una reducida
secretarfa formada por expertos en la materia que se establece en estrecha asociacién
con la UNDRO, quien, segtin su mandato, tiene competencias también en este dmbi-
to. En este sentido, la Resolucién 46/182 de la Asamblea General y la subsiguiente
creacién del DAH por el SG, tiene a su vez en cuenta la preexistencia de esta reduci-
da secretarfa, quedando ésta integrada en el DAH. Un problema en los arreglos insti-
tucionales se entrevé al otorgar la Resolucién 46/182 el “liderazgo del secretario general”
—a través de la direccién del DAH mediante la designacién de un funcionario de alto
nivel como responsable de ésta— y la necesidad de coordinar las competencias que se
otorgan a éste en el dmbito de la prevencidn, preparacién y alerta temprana con las a
su vez responsabilidades propias de la secretarfa reducida del Decenio en estos secto-
res. Y es que el DAH tiene a su vez, segin la citada resolucién, competencias para
“lograr una mejor preparacién para casos de desastres y otras situaciones de emergen-
cia”, para lo cual se le dota de instrumentos como un Comité Permanente entre
Organismos, los llamamientos unificados, un fondo renovable central para caso de
emergencia y un registro de capacidades contingentes. Si bien, el SG puede contribuir
en las medidas de preparacién, prevencién y alerta temprana, no debe minusvalorar-
se la participacién esencial de otros 6rganos del sistema, que pueden verse afectados,
y asf ha sido, por un excesivo papel centralizador del SG no sélo en estas actividades
sino en todas las humanitarias en su conjunto. De ahi, el replanteamiento por el actual
SGy en el marco del ECOSOC, fruto de su Resolucién 1995/56, supra citada. Cabe
tener presente que son los 6rganos operacionales de desarrollo los responsables, en
base a su mandato, para llevar a término programas de capacitacién profesional y trans-
ferencia de tecnologia punta. EIl PNUD, el ACNUR y otros érganos cumplen este
cometido, lo que implica la necesidad de concertacién de sus actividades y programas
con el DAH. Ello lo hacen baséndose en acuerdos internos de la ONU, denominados
“memorandos de entendimiento”, siguiendo la préctica ya iniciada por la UNDRO.
En estos se describen las funciones, se concretan las responsabilidades de los érganos
y se establecen arreglos provisionales. Estos se enmarcan en el derecho administrativo
de la ONU y poco a poco van sentando principios programdticos de actuacién e ins-
trumentos en torno a las actividades humanitarias en su sentido mds amplio. A su vez,
una tendencia cada vez mayor es el enlace de los érganos de la ONU con las diversas
ONG sobre el terreno.

En relacién a los instrumentos para canalizar las actividades de prevencidn, prepa-
racién y alerta temprana, que se consideran ademds como un medio para mejorar “las
condiciones para prestar asistencia mds rdpidamente a las victimas y, cabe esperar, tam-
bién reducirian el niimero de éstas” (A/45/587), tanto el Marco Internacional de Accién
para el Decenio Internacional para la Reduccién de Desastres Naturales, como la
Resolucién 46/182 consideran necesaria la participacién de los érganos de desarrollo
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como el PNUD, el tratamiento a escala regional y local (a través de comisiones y orga-
nizaciones regionales) y la participacién de organizaciones financieras internacionales.
La Resolucién 46/182 de la AG considera genéricamente como medios para ayudar a
los paises en desarrollo a aumentar su capacidad de prevencién y mitigacién de desas-
tres, tanto en el dmbito nacional como regional: a) “la formulacién y el mejoramiento
de programas integrados al respecto”, b) un “mayor intercambio y difusién de infor-
macidn técnica, tanto actual como nueva, relativa a la evaluacidn, el prondéstico y la
mitigacién de desastres”, c) la intensificacidn de los “programas de asistencia técnica y
modalidades de acceso favorable a la tecnologfa necesaria y de transferencia de ésta”
(como transportes y equipos adecuados, ingenierfa para mitigar los desastres, etc.) y d)
el fortalecimiento y ampliacién del “programa de capacitacién en materia de gestion
de las actividades de socorro en casos de desastre iniciado por la UNDRO y el PNUD”
, conocido en la prictica como DMTP (que responde a las siglas inglesas de su tra-
duccién: Disaster Management Training Programme), y que hoy dia es continuado por
el programa entre el DAH-PNUD.

En concreto, el DMTP lleva a cabo actividades de capacitacién en gestién de
desastres al funcionariado y personal dedicado al socorro en los PVD. Junto a éste,
numerosos cursillos y seminarios de capacitacién al respecto se han desarrollado bajo
los auspicios de la ONU'!, asi como de otras organizaciones internacionales regio-
nales. En muchos casos, la capacitacién no es sélo sobre la gestién sino sobre la nece-
sidad de transformar los instrumentos juridicos de estos paises para agilizar, en su dfa,
las operaciones de asistencia humanitaria. Ahora bien, en la actualidad, Kofi Annan,
ha recomendado transferir al PNUD todas las actividades relativas a la prevencién y
preparacién ante catdstrofes; la nueva Oficina del Coordinador del Socorro de
Emergencia que vendrd a sustituir al DAH ya no tendrd, pues, competencias en este
dmbito (A/51/959). Por otra parte, en el plano financiero, la Resolucién 46/182 se
refiere a la conveniencia de dotar “recursos suficientes y ficilmente disponibles a las
organizaciones del Sistema de las Naciones Unidas que participan en la financiacién
y la prestacién de asistencia para la prevencidn de situaciones de emergencia”, a la
vez que insta “a la comunidad internacional a que proporcione el apoyo y los recur-
sos necesarios a los programas y las actividades destinados a promover las metas y los
objetivos del Decenio”. De esta manera, los programas de ayuda del Banco
Internacional de Reconstruccién y Desarrollo (BIRD) y otras Ol financieras deben
tener en cuenta la financiacién de estas actividades, colaterales a los programas de
desarrollo estrictamente.

En relacién a la preparacidn, sin perjuicio de que los instrumentos ya mencio-
nados puedan servir para canalizarla, la Resolucién 46/182 se centra en la actividad
especifica de la alerta temprana. Esta se basa fundamentalmente en los sistemas de
informacién permanente sobre situaciones de emergencia que deberfan incorporar
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los posibles Gobiernos afectados en su administracién, a los que la ONU ayudard a
mejorar o establecer, en su caso. La AG invita a la propia Organizacién a mejorar su
sistema de alerta temprana, sobre “los mandatos actuales y utilizando los acuerdos de
vigilancia existentes en el sistema”, pues la mayorfa de los érganos operacionales huma-
nitarios y organizaciones internacionales estdn dotados de sus propios mecanismos
de alerta. Y en este sentido, una coordinacién y cooperacién con organizaciones no
gubernamentales, como el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) y la
Federacién de Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, tam-
bién se considera necesaria. La idea bdsica que subyace tras esta actividad es, segtin la
citada Resolucién, que “la informacién procedente de la alerta temprana deberfa faci-
litarse en forma irrestricta y oportuna a todos los Gobiernos y autoridades interesa-
dos, en particular de los pafses afectados o propensos a desastres”, debiéndose fortalecer
“la capacidad de los paises propensos a desastres de recibir, utilizar y difundir esta
informacién”.

Dentro del DAH se ha desarrollado un propio sistema de alerta temprana, con
el fin de recopilar y analizar informacién procente de fuentes maltiples y variadas para
determinar posibles crisis que puedan tener consecuencias para la situacién humani-
taria. El problema mds relevante es el de la coordinacién del sistema con los diversos
mecanismos de alerta temprana de otras organizaciones, para evitar la tendente dupli-
cacién de mandatos y excesiva burocratizacién, limite intrinseco en las actividades
humanitarias de la ONU. En este sentido, por la relacién entre las catdstrofes natura-
les y el medio ambiente, el PNUMA y la Organizacién Meteorolégica Mundial (OMM)
tienen sus propios sistemas de alerta temprana, como los tienen la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) y la FAO. Para hacer frente a esta situacion, se estdn desa-
rrollando estudios en el seno de la Organizacidn, peticién expresa formulada por la
AG en su Resolucién 49/22, “Capacidades de alerta temprana del sistema de las
Naciones Unidas en materia de desastres naturales”, de 20 de diciembre de 1994. Pero
el concepro de alerta temprana no sélo se refiere en la actualidad a los desastres natu-
rales, sino que se extiende a las crisis humanitarias originadas por conflictos armados,
siendo necesaria estrechar la coordinacién de la Secretaria entre sus propios departa-
mentos, como el Departamento de Asuntos Politicos y el Departamento de Operaciones
de Mantenimiento de la Paz.

La direccién de la ONU tiende pues, a establecer diversos sistemas de alerta tem-
prana en los drganos competentes de los sectores mds vulnerables como el politico, eco-
ndémico, social, humanitario e incluso en sectores mds especificos como el alimentario
o el medio ambiente. La cuestién que se nos plantea es cémo coordinar estos sistemas
y agilizar el proceso de comunicacién de la informacién para que estos cumplan la efi-
cacia requerida y c6mo evitar una sobrecarga del soporte técnico y su consecuente nece-
sidad de financiacién adicional.
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El paso de la asistencia humanitaria a la rehabilitacién,
reconstruccién y desarrollo

Las actividades operacionales de asistencia humanitaria son temporales y su prio-
ridad esencial es la de aliviar los sufrimientos de las victimas durante la crisis humani-
taria. Obviamente un ejercicio extralimitado en el tiempo de éstas ni se prevé ni es
adecuado a la normalizacién de la situacién o la vuelta al estado anterior de las cir-
cunstancias en la medida de lo posible. De no ser asi, se produciria una distorsién en
el proceso de desarrollo del pais afectado. Este paso de la emergencia al desarrollo se
ha denominado como proceso continuo o “continuum” de la asistencia humanitaria para
la rehabilitacién, reconstruccién y desarrollo. En torno a este concepto diversas consi-
deraciones se plantean. En primer lugar, se ha criticado el uso terminoldgico del “con-
tinuum” al conllevar éste un matiz de lapso temporal entre cada una de las actividades
a las que se refiere. En repetidas ocasiones se ha constatado por los actores humanita-
rios que no se trata de un proceso lineal de actividades independientes concatenadas
en el tiempo; antes bien, se considera que se trata de una situacién compleja que encie-
rra diversas estrategias que requieren modelos de actuacién dindmicos y concertados'.
Ceiiir el paso de la emergencia al desarrollo a lo temporal es simplificar en demasfa un
problema que es mucho mds complejo.

Otro orden de consideraciones se refiere a la delimitacién de las actividades de
rehabilitacidn y reconstruccidn, consideradas como programas intermedios y préximos
—en especial la tltima— a la etapa de desarrollo. Se trata de actividades humanitarias
pero posteriores a la prestacién de asistencia humanitaria en sentido estricto y dife-
renciadas de ésta por sus finalidades, contenido, érganos operativos reponsables —aun-
que en este aspecto pueden coincidir con los érganos operativos que prestan la asistencia
humanitaria—, principios de actuacién y mecanismos de financiacién. Con todo, hay
que recordar la falta de precisién terminoldgica a este respecto en los documentos de
la ONU, lo que no es sino debido a la existencia de diferentes opiniones acerca de las
definiciones de algunos de los términos bdsicos en torno a la gestién ante las crisis
humanitarias. Retomando las definiciones formuladas en el Glosario multilingiie de tér-
minos convenidos internacionalmente relativos a la Gestion de Desastres, por rebabilita-
cidn se entiende el conjunto de “operaciones y decisiones tomadas después de un desastre
con el objeto de restaurar una comunidad golpeada, y devolverle su condiciones de
vida, fomentando y facilitando los ajustes necesarios para el cambio causado por el
desastre”. El concepto de reconstruccidn se refiere a las “acciones tomadas para resta-
blecer una comunidad después de un perfodo de rehabilitacién, subsecuente a un desas-
tre. Las acciones incluirfan construccién de viviendas permanentes, restauracion total
de todos los servicios y recuperar por completo el estado de predesastre” (DHA/93/36).
Junto a estas actividades aparecen otras, también durante la etapa de postconflicto —si
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bien pueden darse durante éste— que en cierto modo forman parte de la rehabilitacién;
son las relativas a la repatriacién, reasentamiento y reinsercion de refugiados y perso-
nas desplazadas, el desminado y la desmovilizacién de soldados, ligadas éstas a las cri-
sis humanitarias derivadas de conflictos armados.

La toma en consideracién de esta cuestién se inicia vinculada a las actividades pos-
teriores a los desastres naturales a mediados de la década de los sesenta, como ya vimos.
Desde entonces hasta la actualidad los debates en el marco de la AG y del ECOSOC han
introducido esta cuestidn, contribuyendo junto con los informes del SG al estudio y per-
feccionamiento de los instrumentos para afrontarla. Ciertamente, asi como para afron-
tar el problema anterior la ONU establece una estrategia global de actuacién, no se sigue
esta linea directriz para afrontar el proceso del socorro al desarrollo. La incidencia se
basa en perfeccionar las operaciones de asistencia humanitaria y de ayuda al desarrollo,
respectivamente, y en dirigirse hacia una actuacién concertada de los érganos responsa-
bles en cada caso. Por una parte, se determina que las operaciones de asistencia huma-
nitaria han de ser un instrumento que facilite la continuacién del socorro al desarrollo y
evite la distorsién de este proceso. Asi, la Resolucién 46/182 de la AG considera entre
uno de los principios rectores de la asistencia humanitaria de emergencia del Sistema de
las Naciones Unidas, la “clara relacién entre emergencia, rehabilitacién y desarrollo”,
afirmando que “a fin de lograr una transicién sin tropiezos del socorro a la rehabilita-
cidn y el desarrollo, la asistencia de emergencia deberfa prestarse de manera tal que apo-
yara la recuperacién y el desarrollo a largo plazo. De esta manera las medidas de emergencia
deberfan considerarse un paso hacia el desarrollo a largo plazo” (principio 9). Sin embar-
go, la urgencia de estas operaciones, dificulta comprensiblemente que pueda pensarse a
priori en las cuestiones relativas al desarrollo cuando la inminencia de salvar vidas se hace
presente. Por eso, por otra parte, se potencia la participacién en las actividades de reha-
bilitacién y reconstruccién de érganos y organizaciones internacionales de desarrollo pre-
existentes como el PNUD o las instituciones del Banco Mundial.

En este sentido, en el plano institucional, la necesidad de supervisar la adecuacién
del paso de la asistencia humanitaria a la rehabilitacidn, reconstruccién y desarrollo,
llevard a la ONU a responsabilizar estatutariamente de ello a una dependencia concreta
de la Secretarfa: la UNDRO, desde 1971 hasta 1991, y actualmente el DAH. Asi, la
Resolucién 46/182 confiere el mandato al DAH para “promover activamente, en estre-
cha colaboracién con las organizaciones competentes, la transicién sin contratiempos
de las actividades de socorro a las actividades de rehabilitacién y reconstruccién, a medi-
da que se vayan eliminando gradualmente las operaciones de socorro por él dirigidas”
(pdrrafo 35.h.). Una estrecha coordinacién con el PNUD y otros érganos de desarro-
llo se lleva a cabo mediante los “memorandos de entendimiento” entre el DAH y aqué-
llos, a los que ya nos referimos. Dadas las implicaciones que las actividades de
repatriacién, reinsercién y reasentamiento de refugiados y personas desplazadas tienen
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en el proceso de desarrollo posterior a las crisis humanitarias, también se establecen
“memorandos de entendimiento” con el ACNUR.

Odtras actividades posteriores a las crisis generadas por los conflictos armados son la
desmovilizacién de soldados y el desminado. De la desmovilizacién de soldados se encar-
gan las Operaciones de Mantenimiento de la Paz, establecidas por el Consejo de Seguridad
y bajo el mando del SG, siendo el Departamento de Asuntos Politicos la entidad coor-
dinadora de todas las actividades de consolidacién de la paz después de los conflictos.
En relacién a la remocién de minas, el mandato del DAH se amplié por la AG con pos-
terioridad a su creacién, para permitirle encargarse de esta cuestidn; a este respecto ha
de tenerse en cuenta la participacién relevante de organizaciones no gubernamentales
especializadas en la remocién de minas antipersona, que colaboran con el DAH. En la
actual fase de reestructuracién del DAH, el actual SG ha decidido suprimir estas com-
petencias operacionales por considerarlas inapropiadas para el DAH y trasladar su res-
ponsabilidad al Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz (A/51/959).

Por lo que respecta a los instrumentos, la AG en la Resolucion 46/182 considera como
un factor coadyuvante al paso del socorro a la rehabilitacidn, reconstruccién y desarrollo
que las “organizaciones de asistencia para el desarrollo del sistema de las Naciones Unidas
deberfan participar en las etapas iniciales y colaborar estrechamente con los encargados de
prestar socorro de emergencia y propiciar la recuperacién, dentro del marco de sus res-
pectivos mandatos”. Precisamente la cuestién de cémo lograr esta colaboracién y concer-
tacién de programas entre rganos y organizaciones implicadas se considera en la actualidad
como una de las limitaciones mds relevantes de la capacidad de respuesta humanitaria del
Sistema de las Naciones Unidas'. Actualmente, el debate en el ECOSOC se centra prin-
cipalmente en la necesidad de “asegurar un enfoque coherente y coordinado” a este res-
pecto (A/51/172), cuestiones que se analizan fundamentalmente a través de series de
consultas oficiosas entre organismos, o de las reuniones en el marco del CAC o del Comité
Permanente entre Organismos del DAH. En el marco de sus trabajos el CAC y el Comité
Permanente entre Organismos estdn intentando establecer mecanismos para agilizar una
mayor y estrecha relacién de trabajo entre las instituciones de Bretton Woods y otros orga-
nismos humanitarios y de desarrollo dentro del Sistema de las Naciones Unidas, conside-
rando como medida relevante el que estos 6rganos y organizaciones de desarrollo participen
ya activamente en las primeras etapas del socorro. Otras medidas propuestas en el marco
de la ONU para lograr mds eficacia en el paso del socorro al desarrollo son la mayor par-
ticipacién del personal de emergencia local, el fortalecimiento de las organizaciones loca-
les y la colaboracién activa de la administracién gubernamental nacional y local, a fin de
potenciar que el propio Estado no se quede sin capacidad de reaccién una vez finalizada
la crisis, cuando los actores humanitarios externos se marchen (E/1993/90); as{ como inten-
tar que la comunidad de donantes proponga maneras para vincular los fondos para el soco-
rro y para el desarrollo que por lo general estdn totalmente separados (A/51/172).
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En este contexto, una de las dificultades mayores es la relativa a la financiacién de
las actividades de rehabilitacién y reconstruccidn. Por una parte, porque los recursos
destinados a la asistencia humanitaria no pueden utilizarse para financiarlas y, por otra,
porque la comunidad internacional disminuye sus donaciones finalizada una catdstro-
fe natural o un conflicto armado, o cuando los medios informativos dejan de prestar-
le tanta atencién —como estd ocurriendo actualmente en torno a la situacién en los
Grandes Lagos, de la que apenas oimos hablar a pesar de su persistente gravedad—. En
este sentido, la AG considera como otro de los principios rectores de las actividades
humanitarias del Sistema de las Naciones Unidas, el que “las contribuciones a los fines
de la asistencia humanitaria [se hagan] de manera tal que no [vayan] en detrimento de
los recursos disponibles con miras a la cooperacién internacional para el desarrollo”
(principio 11). Y afirma en otro apartado que “después de la etapa inicial de socorro,
la cooperacidn, el apoyo internacional a la rehabilitacién y la reconstruccién deberfan
proseguir con intensidad sostenida” (pdrr. 41). Es en este marco donde deben situarse
los actuales Programas de Asistencia Econémica Especial de la Organizacién, cuyo ori-
gen se encuentra a finales de los afios setenta con el establecimiento de la Oficina del
Coordinador de Programas de Asistencia Econdmica Especial. Estos programas se diri-
gen a “ocuparse de un nimero creciente de situaciones criticas, especialmente en Africa,
donde se necesita urgentemente asistencia econémica de emergencia para impedir que
la viabilidad econémica de un Estado Miembro se vea gravemente amenazada”
(E/1981/16). Muchos de estos programas se dirigen a Estados en los que las necesida-
des humanitarias de los refugiados, las personas desplazadas y otros vastos grupos de
personas desarraigadas son factores determinantes en la aparicién de una situacién de
emergencia econdémica. Asi, la asistencia econémica especial se encuentra a medio cami-
no entre la asistencia humanitaria y la asistencia al desarrollo en estos casos.

CONSIDERACIONES FINALES

Ante las crisis humanitarias, que originan grandes sufrimientos en la poblacién
afectada, la comunidad internacional reacciona favorablemente prestando asistencia de
emergencia, siendo una gran multitud de ONG, organizaciones internacionales y Estados
los que en el marco de la cooperacién internacional entran en accién. La ONU ade-
mds de servir de centro de armonizacién de estos esfuerzos, es un actor humanitario
mds; su participacién es relevante cuantitativa y cualitativamente, lo que en una pers-
pectiva histdrica es un dato esperanzador: esta presencia importante por las preocupa-
ciones humanitarias en el marco de la mayor organizacién internacional no es sino el
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reflejo de los sentimientos de humanidad latentes en la sociedad internacional. Lo
humanitario, sin embargo, no tendria sentido si quedara cefiido a meras actuaciones
coyunturales en aquellos paises vulnerables a las crisis y que se encuentran en un pro-
ceso de desarrollo. Esta preocupacién que desde los origenes de la actividad humani-
taria de la ONU estd presente en el marco de los conflictos naturales, es un dato mds
que revela la cualidad de la participacién de la ONU.

En ésta, desde finales de los afios sesenta se han sentado las dos maneras de encau-
zar la especial vulnerabilidad de los paises en vias de desarrollo a las crisis humanita-
rias: la realizacién de actividades de prevencidn, preparacién y alerta temprana, y la
sustitucién del socorro por actividades de rehabilitacién y reconstruccidn hasta llegar
a las de desarrollo estrictamente. Los debates, estudios y publicaciones en el marco de
la ONU demuestran la complejidad de los problemas que plantean estas cuestiones,
pudiendo resumirse en dos palabras: coordinacién y financiacién. Quizds es simplifi-
car demasiado los numerosos problemas, pero son dos factores transversales presentes
en todos, o en la gran mayorfa de ellos. La gran diversidad de actores humanitarios y
de desarrollo respectivamente, requiere ya una coordinacién en cada sector; es com-
prensible que en actuaciones donde ambos sectores se encuentran implicados, la coor-
dinacién deba avivarse progresivamente. Tanto es asi, que la ONU ha visto la necesidad
de establecer oficinas especiales para su desempefio: la UNDRO y el DAH posterior-
mente. Mas ello ha topado, entre otras causas, con el problema de la financiacién, ya
en el plano institucional ya en el de las actividades. En el institucional, una multipli-
cacién administrativa genera nuevas partidas presupuestarias, llegando incluso a recu-
rrirse a fondos voluntarios para su financiacién (como en el caso de la reducida secretarfa
del Decenio Internacional para la Reduccién de Desastres Naturales). En el plano de
las actividades es donde los mecanismos de financiacién se ven més afectados, tanto
por la selectividad de los donantes como por las dificultades estatutarias que impiden
una transferencia de los recursos financieros de las operaciones de asistencia humani-
taria a las de ayuda al desarrollo y viceversa.

Todo ello ha llevado a un debate actual en el seno de la ONU centrado, entre
otros, en ambos aspectos. Debate que se basa en la participacién interinstitucional de
todos los drganos y organismos afectados y que sin ella no serfa posible llegar a solu-
ciones acordes y eficaces; esta participacién comun de los diferentes actores implica-
dos en el didlogo por hallar nuevas medidas de actuacién es ya un avance en relacién
a épocas anteriores de la préctica de la ONU . El Sistema de las Naciones Unidas para
la cooperacién humanitaria estd en una fase de revisidn, o casi podria decirse, de for-
macién. Una de las tendencias viene siendo acoplar a las nuevas crisis humanitarias
fruto de los conflictos armados, los conceptos e instrumentos utilizados para hacer fren-
te a las crisis derivadas de desastres naturales, siempre que ello sea posible. En nuestra
opinién, en este sentido, una mayor claridad y objetividad deberfa presenciarse en los
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trabajos de la Organizacién, asi como en los mandatos de los érganos operacionales;
bien es cierto que siempre existe la subyacente falta de consenso entre los Estados miem-
bros, pero tratdndose de una cuestién donde las actividades de la ONU son inminen-
tes para la salvaguarda de la dignidad humana, facilitar la agilidad y eficacia de los
programas deberfa imperar. La manera de lograrlo es hoy un debate abierto y muestra
de ello es la actual reestructuracién de la Secretaria por el actual SG tendente a susti-
tuir el DAH por una Oficina mds reducida y distribuir algunas de las funciones de
aquél entre otros érganos implicados.

Notas

1. Asi, es el caso de, en el Sistema de las Naciones Unidas, la UNESCO (Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultulra), la OMS (Organizacion Mundial de
la Salud), la OMM (Oorganizacion Metereolégica Mundial); asi como de numerosas Organizaciones
regionales como las Comunidad Europea (CE), la Organizacion de Estados Americanos (OEA),
la Organizacion para la Union Africana (OUA) entre otras; e incluso en el marco de las
Organizaciones No Gubernamentales humanitarias y de desarrollo.

2. Concepto éste utilizado en los Informes del Secretario General (SG), resoluciones y otros estu-
dios de la ONU, para designar globalmente a los problemas internacionales humanitarios.

3. Definicion adoptada en la Décima reunion del Comité Permanente entre Organismos (CPO), 9
de diciembre de 1994, (parr. 4), citada en el Informe de la Dependencia Comun de Inspeccion
titulado “Investigacion sobre la relacion entre la asistencia humanitaria y las operaciones de
mantenimiento de la paz” (JIU/REP/95/6), publicado en A/50/572, “Nota del Secretario General”,
de 24 de octubre de 1995, parr. 4. Por otra parte, en nuestra opinion, este concepto esta estre-
chamente vinculado con las cuestiones técnico-administrativas de la gestion de la asistencia
humanitaria en la ONU.

4. Como opina el director del Secretariado de la Década Internacional para la Reduccion de
Desastres Naturales, Olavi Elo (E/ PAIS, miércoles, 9 de octubre de 1996).

5. “In general ... disaster prone areas are identical with developing areas: poor countries with con-
siderable political, social an particularly economic problem”, afirmacién del Dr. Arnold Rorholt,
en “Pre-Disaster Planning and Organization of Disaster Assistance, paper preparado para y dis-
tribuido por la Federacion de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, Ginebra,
1974, citado por Green, Stephen, “International ...”, op. cit., p. 21.

6. En este sentido afirma la profesora Domestici-Met que “Les problemes internationaux d’ordre
humanitaire se caractérisent a la fois par la grande disparité des situations et 'inégale densité
normative des divers domaines concernés. Alors que certains types de secours n’ont fait I'objet
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d’aucun engagement multilatéral les conflits armés, eux, sont couverts par les conventions les
plus ratifiées du monde,(...)” Y afirma también, refiriéndose a las catastrofes naturales que en
este ambito “il existe de nombreux accords bilatéraux (...) Mais le projet de convention prépa-
ré par 'TUNDRO. sur I'acheminement des secours d’urgenece en 1984 n’a pu pas aboutir”; por
ello, continlia la autora, esta situacion es “une entrave a I'action opérationnelle, laquelle est
essentielle en la matiére” Domestici-Met, Marie-Jose, “Aspect juridiques récents de I'assistan-
ce humanitaire”, AFDI, XXXV, 1989, p. 121

Por ejemplo, en Somalia se dio el caso de que el PNUD “had millions of dollars available for
development work in Somalia that could not be used for emergency aid during the height of the
famine” (Weiss, T.C. y Collins, C. (1996) “Humanitarian Challenges and Intervention. World
Politics and the Dilemas of Help”, Westview Press, Boulder & San Francisco, p. 114).

Sobre el alcance de la Estrategia y su contenido ver: A/560/201-E/1995/74, “Fortalecimento de
la coordinacion de la asistencia humanitaria de las Naciones Unidas y de socorro en casos de
desastre, incluida la asistencia econémica especial. Decenio internacional para la reduccién de
los desastres naturales. Informe del Secretario General”, 20 de junio de 1995.

Ver al respecto: A/51/172-E/1996/77, “Fortalecimiento de la coordinacién de la asistencia huma-
nitaria de las Naciones Unidas y de socorro en casos de desastre, incluida la asistencia eco-
némica especial: fortalecimiento de la coordinacion de la asistencia humanitaria de emergencia
de las Naciones Unidas. Informe del Secretario General”, 21 de junio de 1996.

Sobre la reforma del DAH, sus motivos y consecuencias ver: Doc. A/51/950, “Reforma de las
Naciones Unidas: medidas y propuestas. Renovacion de las Naciones Unidas: un Programa
de Reforma. Informe del Secretario General”, 14 de julio de 1997; y Doc. A/51/1, “Memoria del
Secretario General sobre la labor de la Organizacion”, 3 de septiembre de 1997.

. Una relacion al respecto de los seminarios de capacitacion organizados por la ONU, asi como

por otras Ol puede verse en: A/50/201-E/1995/74, doc. cit.

. Asi, entre otros autores, ver sobre el tema: Ross. J., Maxewll, S. & Buchanan-Smih, M, Linking

(1994) “Relief and Development”, Discussion paper, n° 344, Brighton: Institute of Development
Studies, agosto.

. Esta cuestiéon es una de las “siete cuestiones fundamentales que afectan a todo el sistema”;

las otras son: la coordinacion, movilizacién de recursos, formacién del personal, supervision,
evaluacion, fortalecimiento de la capacidad y de los mecanismos locales de solucién de pro-
blemas, asi como personas desplazadas internamente. (Doc. A/51/172, doc. cit., parr. 40)
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el Libro Verde de la Comision

*Josep Baiges

La cooperacién al desarrollo y, en particular, las relaciones con los paises ACP (Africa-
Caribe-Pacifico) constituyen un aspecto importante de la accién exterior de la Unidn
Europea (UE). Esas relaciones se afianzan firmemente en la construccién europea en la
medida en que nacieron con la creacién de la Comunidad, con los acuerdos de asociacién
a los que sucedieron los dos convenios de Yaundé. A continuacién, se ampliaron progre-
sivamente a través de los cuatro Convenios de Lomé, firmados en 1975, 1980, 1984 y
1989; el Convenio de Lomé vigente actualmente incluye 70 Estados ACP. La Comunidad
cred en paralelo instrumentos de ayuda no limitados geogréficamente —empezando por la
ayuda alimentaria a partir de 1968 y los instrumentos de politica comercial, con la ins-
tauracion del sistema de preferencias generalizadas, en 1971, asi como, mds reciente-
mente, instrumentos especificos de cooperacion con la totalidad de los paises en desarrollo
(en dmbitos como la desertizacion, el medio ambiente, la investigacién y el desarrollo, etc.).

La Comunidad elaboré e intensificé, también progresivamente, su cooperacién
con las demds regiones del mundo en desarrollo. A mediados de los afios setenta, se
empez6 a aplicar la politica mediterrdnea que, recientemente, ha desembocado en la
asociaciéon euromediterrdnea. As{ mismo, es reciente la politica de cooperacién con los
paises en desarrollo de Asia y de América Latina. En ambos casos se han revisado y pro-
fundizado las grandes orientaciones estratégicas.

*Asistente del Director General Adjunto de la Direccion General IB, de la Comision Europea

Este articulo se ha elaborado basdandose en los documentos preparados por los servicios de la Comision
sobre el Libro Verde, en particular por la Unidad de Programacion y Ajuste Estructural de la Direccién General
VIll, su jefe Bernard Petit, Francoise Moreau y Ariane Godet han sido sus principales redactores. La traduccion

y adaptacion ha corrido a cargo de José Baiges. Noviembre de 1997.
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Hasta el Tratado de la Unién Europea, la politica comunitaria en materia de coope-
racioén al desarrollo fue evolucionando sin base institucional propia. Los Estados miembros
siempre han reconocido esa necesidad, que ha sido fomentada por el Parlamento Europeo.

El Tratado de Maastricht dio un fundamento juridico a la cooperacién comuni-
taria, fijéndole tres objetivos generales: el desarrollo econémico y social sostenible de
los paises en desarrollo y, mds concretamente, de los mds desfavorecidos entre ellos; la
insercién armoniosa y gradual de estos paises en la economfa mundial; y la lucha con-
tra la pobreza. El Tratado da también una dimensién politica a la cooperacién al desa-
rrollo, en la medida en que precisa que contribuye a la consolidacién de la democracia
y del Estado de derecho y al respeto de los Derechos Humanos, asi como de las liber-
tades fundamentales.

El Convenio de Lomé, que organiza las relaciones entre la UE y 70 Estados de
Africa, del Caribe y del Pacifico, ha sido objeto, desde 1975, de adaptaciones sucesi-
vas que han permitido, por una parte, reorientar la cooperacién vy, por otra, introdu-
cir nuevos instrumentos y algunas disposiciones de aplicacién. Las mds recientes de
dichas adaptaciones se produjeron el afio pasado con el acuerdo firmado en Mauricio
sobre la revision intermedia de Lomé IV, en el que se establecié un nuevo protocolo
financiero de cinco afios. Aunque no constituyé una renegociacion, esa revisién intro-
dujo algunas innovaciones, como la ampliacién del debate sobre el aspecto comercial
a un andlisis de todos los elementos necesarios para un éxito comercial, una revisién
de las modalidades de la cooperacién industrial y de apoyo al desarrollo del sector pri-
vado, el desarrollo de la cooperacién descentralizada, etc.

Las relaciones UE-ACP estdn llegando a un punto clave. El Convenio expirard el
29 de febrero del 2000, y deberdn elaborarse y negociarse nuevas disposiciones, en un
entorno que, en 25 afios, habrd cambiado mucho.

El contexto mundial se ha modificado radicalmente, tanto en sus aspectos econd-
micos y comerciales como en sus aspectos politicos. La universalizacién de la econo-
mia y las nuevas interdependencias que se estdn poniendo de manifiesto en el terreno
del medio ambiente, de los movimientos de poblaciones, de las cuestiones de salud y
de las cuestiones de seguridad obligan a un agente como la Unién a adaptar su accidn
exterior y profundizar, asi como ampliar el didlogo que mantiene con los distintos pai-
ses y con las distintas regiones del mundo.

En el 4dmbito comercial, la conclusién de la Ronda de Uruguay y la instauracién
de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) han creado un nuevo marco mul-
tilateral que modifica la situacién en materia de acuerdos comerciales bilaterales.

Las convulsiones geopoliticas, en gran medida vinculadas al final del conflicto
Este-Oeste, modificaron de modo fundamental un pardmetro importante de las poli-
ticas de ayuda al desarrollo efectuadas por los paises industrializados. Las motivaciones
geoestratégicas de ayer no son ya las de hoy.
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La Unidn se encuentra, por su parte, ante una perspectiva totalmente nueva y se
prepara para importantes cambios. La Unién busca, en particular, los medios para
aumentar la eficacia de su politica exterior. Se prepara también para una ampliacién
sin precedentes, y la solidaridad que manifiesta respecto a las democracias del Este no
puede de ningin modo reducir su voluntad de cooperar con las regiones del Sur; al
contrario, estas iniciativas confirman que una relacidn de asociacidn con paises que se
esfuerzan por establecer las condiciones de una sociedad justa, vinculada a los Derechos
Humanos, a las libertades de cardcter fundamental y a los principios democrdticos,
forma parte integrante de la identidad de la Unién.

Por dltimo, la situacion de los paises ACP ha cambiado radicalmente. En primer lugar,
el mundo en desarrollo se vuelve cada vez mds heterogéneo, y algunas success stories en Asia,
en América Latina y en Africa contribuyen a modificar la filosofia del desarrollo. En la zona
ACP la diversidad es especialmente manifiesta. Toda nueva relacién de asociacién deberd
tenerlo en cuenta. En segundo lugar, debido al final de las relaciones privilegiadas vincula-
das a los intereses estratégicos de la época de la Guerra Fria y, sobre todo, a un ambiente
econémico internacional mds abierto, que se ha convertido en muy competitivo, hay una
competencia mds fuerte por los recursos de ayuda, que se hacen cada vez mds escasos.

Teniendo en cuenta el nuevo paisaje mundial y las transformaciones que se per-
filan tanto del lado ACP como del lado europeo, la Comisién consideré que, con moti-
vo de la renovacién del convenio de cooperacidn, debfa entablarse un debate a fondo
sobre el futuro de las relaciones con los Estados ACP.

Al lanzar ese debate e iniciar ese didlogo, el objetivo es doble: en primer lugar, dar
un nuevo impulso a la reflexién sobre las politicas de cooperacién al desarrollo y, en
segundo lugar, dar la ocasién a los distintos agentes del desarrollo, publicos y privados,
europeos y ACP, de expresar sus opiniones y sus criticas con un espiritu constructivo.

Con este planteamiento se ha preparado el Libro Verde. Este documento, adop-
tado por la Comisién el 20 de noviembre de 1997, es un documento de andlisis y de
debate, que plantea cuestiones y sefiala una serie de opciones para el futuro. No pre-
juzga en ningun caso las posturas que podrd tomar la Comisidén en lo sucesivo.

En opinién de la Comisidn, los debates sobre el futuro de la relacién UE-ACP
deben basarse, ante todo, en un estudio critico de la experiencia del pasado. Este pro-
ceso es de cardcter fundamental: se debe ser realista, sin complacencias, si se quiere estar
en condiciones de determinar orientaciones para el futuro que puedan reunir el con-
senso necesario y, sobre todo, de dar mejores posibilidades de éxito a la cooperacién.
Estos debates deben partir también de un andlisis de las evoluciones socioeconémicas
y politicas en los paises ACP con el fin de determinar las dificultades que deben redu-
cirse y las potencialidades que deben fomentarse. Este andlisis general condujo la
Comisién a la conclusién de que en lo sucesivo era inevitable partir de un nuevo prin-
cipio: la diferenciacién, aunque queda por definir la manera de concretarlo.
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El Libro Verde es el resultado de un proceso tanto analitico como politico.
Las cuestiones esenciales planteadas por el Libro Verde pueden dividirse en cinco
grandes temas:

1. La dimensién politica de la nueva asociacién

El Convenio de Lomé fue pionero en varios aspectos, en particular porque siem-
pre se ha basado en un principio bdsico: la asociacidn. Esta forma de relacién entre dos
grupos de paises estd muy extendida hoy, lo que demuestra la importancia del sistema.
No obstante, por lo que se refiere a la UE y los ACP, es necesario reconocer que la aso-
ciacidn, en sentido estricto, ha sido dificil de realizar y que, actualmente, es mds un
objetivo que un principio. Una profundizacién en la dimensién politica de las rela-
ciones deberfa permitir volver a dar sentido al contrato mutuo: la Unién debe expre-
sar una voluntad politica comun respecto a los ACP; éstos deben comprometerse a
realizar los ajustes y las reformas necesarios para garantizar condiciones mds propicias
para un desarrollo econémico y social sostenible, asi como el funcionamiento de una
sociedad democrdtica y respetuosa de los Derechos Humanos.

2. El marco de cooperacién y la cobertura geogrifica de un nuevo acuerdo

La idea de la diferenciacién necesaria plantea una serie de cuestiones. La diferencia-
cién no implica necesariamente una modificacién de la cobertura geografica del acuerdo
como tal. Podrdn considerarse distintos grados, y este principio de diferenciacién podria
aplicarse a otros niveles, en el marco del mantenimiento de un acuerdo global con los ACP:
hay diferenciacion de las prioridades de intervencién, o de los dmbitos de intervencién (la
UE no hard todo en todas partes); podria también haber diferenciacién en la prdctica de la
ayuda, evolucionando hacia una mayor selectividad, hacia un principio de graduacién.

También habria, seguramente, razones para tener en cuenta la especificidad de los
paises menos avanzados, ampliamente representados en la zona ACP, y de sus proble-
mas particulares, en particular, en el 4mbito comercial.

3. Los dmbitos y las prioridades de las politicas de cooperacién

Hoy existe un amplio consenso sobre la necesidad de que aumente la competiti-
vidad de los paises ACP en el dmbito internacional, se impulse el desarrollo del sector
privado y se amplie su capacidad de atraer la inversién privada, interna o extranjera.
sQué papel puede desempenar la Unién para ayudar a estos paises a colocar en condi-
ciones mds favorables la expansién de la iniciativa privada, estabilizar su medio ambien-
te macroeconémico, mejorar la credibilidad de sus politicas econémicas y proseguir las
reformas econémicas e institucionales a menudo parcialmente adoptadas pero cuya
finalizacién implica cambios profundos y, en consecuencia, una labor a largo plazo?

138 Afers Internacionals, 40-41



Josep Baiges

La Unidn debe establecer una amplia gama de medidas de cooperacién, desde las aso-
ciaciones cientificas y técnicas hasta la promocién de las relaciones entre empresas, desde
las empresas conjuntas hasta las inversiones necesarias en materia de telecomunicaciones.

Por lo que se refiere a la dimensién social de la cooperacién y la lucha contra la
pobreza, el Libro Verde, al ser un documento de debate, no deja duda a este respecto:
se trata de una prioridad de cardcter fundamental para la Unién Europea, de uno de
los ejes prioritarios, que corresponde a los objetivos generales asignados por el Tratado
de Maastricht a la politica de cooperacién. Por otra parte, durante los cinco tltimos
afios el Consejo ha adoptado varias resoluciones importantes, que se refieren a las prio-
ridades generales que se fijaron los Estados miembros y la Comunidad en torno a los
objetivos de desarrollo social —orientaciones generales en materia de lucha contra la
pobreza, en los dmbitos de la salud, la educacién y la formacidn, la seguridad alimen-
taria, o la integracién de las mujeres en el desarrollo—. Asimismo, la Comisién presen-
t4 recientemente una comunicacién sobre desarrollo social y humano, que desembocé
en una Resolucién del Consejo donde se consagraba el principio de un desarrollo cen-
trado en la persona humana, principio que se inscribe en la linea de los grandes com-
promisos asumidos en la Cumbre Social de Copenhague.

Todas estas orientaciones no son puestas en entredicho por el objetivo del afio 2000.
Pero la Unién debe también reflexionar sobre un enfoque mds estratégico, y preguntarse,
por ejemplo, hasta dénde puede ir en el didlogo sobre las politicas y en la condicionalidad
o si puede comprometerse en un apoyo a la financiacién actual de los sectores sociales.

4. El aspecto comercial y la cooperacién en los dmbitos vinculados
al comercio, en particular las cuestiones relativas a la proteccién de
las inversiones

El Libro Verde recoge un inventario de los regimenes comerciales posibles sin pre-
juzgar en ningtin caso las propuestas futuras. Al mismo tiempo, proporciona elemen-
tos que permiten apreciar el cardcter mds o menos pertinente y mds o menos realista
de estas opciones. Este andlisis se basa, en particular, en una evaluacién de las prefe-
rencias de Lomé, de su impacto en términos de desarrollo econédmico y social. Ademds
de la posibilidad de renovar el régimen actual, se examinan otras opciones, que van de
la aplicacién del Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG) a acuerdos reciprocos
compatibles con las normas de la OMC. En cualquier caso, la cooperacién comercial
no basta por s{ misma: debe acompafiarse de una politica de apoyo al desarrollo de las
capacidades de oferta, a la integracién regional y a la diversificacién de las relaciones
econdémicas exteriores. Ademds, en el nuevo contexto del comercio mundial debe aso-
ciarse a una cooperacién en los demds dmbitos, a saber, las politicas de la competencia,
los cédigos de inversién, las normas técnicas y medioambientales, asi como los dere-
chos de propiedad intelectual.
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5. Las modalidades précticas de la cooperacién financiera y técni-
ca, es decir, los instrumentos, el método de gestién de la ayuda, la
cuestion de la selectividad

La exigencia de eficacia que manifiestan las opiniones publicas, tanto en Europa
como en los paises ACP, respecto a la cooperacién, debe convertirse en una preocupa-
cién constante y debe conducir bdsicamente a reexaminar las disposiciones de aplica-
cién de la cooperacién financiera y técnica.

El régimen de la cogestidn, los criterios de concesién de la ayuda o la prictica de
la condicionalidad son algunos de los aspectos que deben analizarse cuidadosamente
con un objetivo muy claro: proporcionar mayores posibilidades de éxito a las politicas
de desarrollo, y mejorar el impacto de la ayuda comunitaria en las condiciones politi-
cas, institucionales, econémicas y sociales indispensables para ayudar a los paises ACP
a conseguir un desarrollo sostenible.

EL FUTURO DE LAS RELACIONES
ENTRE LA UNION EUROPEA Y LOS PAISES ACP

:Qué lugar ocupardn los paises ACP en la accién exterior de la Unién
en el futuro?

La politica de la UE respecto a los pafses ACP debe plasmarse en tres aspectos de
la accién exterior: la politica comercial, la Politica Exterior y de Seguridad Comun
(PESC) y la cooperacién al desarrollo.

Vinculos con la politica comercial:

— busqueda de la conformidad con las normas de la OMG;

— opciones para una mejor integracién de los paises ACP en la economfa mun-
dial, as{ como para una mejora de su competitividad;

— desarrollo de la cooperacidn en los dmbitos vinculados al comercio para los cua-
les debe adoprarse el marco de reglamentos multilaterales (normalizacién y certifica-
cién, vinculos entre medio ambiente y comercio, aspectos sociales, politica de
competencia, cédigos de inversién, etc).
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Vinculos con la PESC:

— las primeras bases han sido colocadas con la cldusula de Derechos Humanos, los
principios democrdticos, la consolidacién del Estado de derecho y la buena gestion de
los asuntos publicos en Lomé IV. Pero quedan por profundizar numerosas cuestiones,
en particular en cuanto a las consecuencias del juicio politico en la gestién de la coo-
peracién (selectividad, determinacién de los criterios);

— la creacién de una politica europea de prevencién de los conflictos en Africa
(enfoque global, que aborde de manera coherente los aspectos politicos, sociales y eco-
némicos) es fundamental. Los vinculos entre la ayuda de emergencia, la rehabilitacién
y el desarrollo constituyen otro aspecto importante.

¢Qué prioridad deben tener los ACP en las actividades de la Uni6én?

Se perciben ya cambios importantes en los paises ACP (democratizacién, fuerte
aumento de la solicitud de participacién por parte de las poblaciones, formacién de un
sector privado que reivindica que se le consulte y escuche en diversos paises, reformas
econdmicas que comienzan a dar resultado, etc.).

No es el momento de que la Unién minimice sus esfuerzos sino, al contrario, de
que reevalde su politica respecto a los ACP, reformdndola y dotdndola de los medios
para conseguir una mayor eficacia.

Politica neoliberal, pensamiento tinico: ley del mercado ;qué lugar
deben ocupar los aspectos sociales?

El Libro Verde no se opone a estas dos visiones. Articula las opciones de politica
en torno a dos grandes ¢jes:

— integracién de los paises ACP en la economia mundial (objetivos de competiti-
vidad, desarrollo del sector privado, medio ambiente mds favorable a la inversién pri-
vada, tanto nacional como extranjera, integracion regional como etapa que facilite su
insercién mundial, etc.);

— la integracién de las poblaciones en la vida econdmica, social y politica de su
pais y de su regién (lucha contra la marginalidad y contra la pobreza, desarrollo de los
recursos humanos, apoyo a las reformas que favorezcan el acceso a los recursos pro-
ductivos y a las actividades generadoras de rentas, democratizacién, participacidn, etc.).

Importancia concedida a los temas sociales, la pobreza, las mujeres
y el desarrollo, etc.

El Libro Verde no pretende proporcionar una sintesis, una presentacién exhaus-
tiva de todos los ejes de intervencién de la Unidn en sus politicas de cooperacién. Por

Fundacié CIDOB, 1998 141



El futuro de las relaciones entre la Unién Europea y los paises ACP: el Libro Verde de la Comisién

esa razdn se precisa que numerosas orientaciones, recientemente actualizadas y pro-
fundizadas, en distintos dmbitos conserven su importancia en el futuro. En muchos de
esos temas, el Libro Verde se refiere explicitamente a los textos pertinentes (comuni-
caciones de la Comisién y resoluciones del Consejo).

Ello es vélido en particular, en el caso de la lucha contra la pobreza, las politicas
de apoyo en los sectores sociales (educacidn, salud, demografia, etc.), las cuestiones de
la igualdad entre hombres y mujeres, etc. El Libro Verde propone reforzar estas orien-
taciones.

Por otro lado, el Libro Verde se refiere explicitamente a los compromisos asumi-
dos en las grandes conferencias de las Naciones Unidas (Rio, El Cairo, Pekin,
Copenhague, Roma, etc). Los programas de accién que se adoptaron en estas ocasio-
nes proporcionan un marco estratégico general tanto para la UE como para sus socios
en desarrollo.

El principio del 20/20" (Cumbre Social, Copenhague) / la condi-
cionalidad social

El Libro Verde menciona esta cuestién, y destaca el interés y el valor de un prin-
cipio de compromiso mutuo tan concreto como el 20/20.

Pero la cuestién se aborda de manera diferente: la posibilidad de reforzar el apoyo
comunitario a las politicas sociales se contempla, por una parte, a través del didlogo
sobre las politicas y, por otra, mediante una ayuda financiera (en el caso, una ayuda
directa a los presupuestos) para financiar los gastos corrientes en los sectores sociales.

El Libro Verde destaca también que el esfuerzo realizado por un Gobierno en
materia de desarrollo social podria tenerse en cuenta en el marco de una evaluacién de
politica general, lo que abre el debate sobre la reforma de la condicionalidad y sobre la
selectividad de la ayuda comunitaria.

Se trata, pues, de un enfoque diferente del 20/20 stricto sensu, en la medida en
que se favorece un enfoque diferenciado, flexible y global, que responde, sin embargo,
a las mismas preocupaciones.

El Libro Verde no aborda el aspecto financiero es decir, no discute
sobre los montantes a asignar en el futuro, a fin de mantener el deba-
te politico fundamental

Presupuestizacién del Fondo Europeo de Desarrollo (FED)

La Comisién propuso la presupuestizacién del FED a partir de los afios setenta,
y siempre se ha mantenido en esta posicién. Las modalidades de tal presupuestizacién
se mencionan, en particular, en un informe de la Comisién de 1994.
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Coordinacién europea

La Comisién piensa proseguir sus esfuerzos para fomentar la coordinacién en el
dmbito europeo, en el espiritu del principio de complementariedad.

Las posibles reticencias y dificultades précticas no deben hacer olvidar el objetivo
bdsico: aumentar la eficacia y el impacto de la accién europea.

El Libro Verde menciona esta cuestién con respecto a la politica efectuada en los
paises ACP. Los futuros acuerdos constituyen una ocasién para hacer progresar la coor-
dinacién europea. Con este fin pueden sugerirse varios caminos.

La coordinacién con las organizaciones internacionales deberia tomarse en con-
sideracién cada vez mds, teniendo en cuenta también las nuevas iniciativas destina-
das a aumentar la coordinacién interinstitucional (ONU, FMI, Banco Mundial y

OMOQ).

Comercio: futuro de los protocolos

— El mantenimiento del régimen actual de preferencias (incluidos los protocolos)
es una de las opciones presentadas en el Libro Verde e implicarfa negociar una nueva
exencién (waiver) a las disposiciones de la OMC. A este respecto, los protocolos cons-
tituyen seguramente el aspecto mds importante para los pafses ACP beneficiarios y, al
mismo tiempo, el punto mds delicado en relacidn con las normas multilaterales.

— Es importante para los ACP el mantenimiento del acceso al mercado que ofre-
ce el Convenio. Las distintas opciones presentadas en el Libro Verde permiten preser-
var el valor de las preferencias. Se diferencian también en cuanto al impacto potencial.

Sin duda alguna, el debate sobre la cuestién comercial serd dificil y el Libro Verde
no prejuzga en ningtn caso la eleccién que haga la Comisién.

Comercio: estado actual de los debates multilaterales —-OMC- sobre

la mejora del acceso al mercado para los Paises Menos Desarrollados
(PMD) y vinculo con el Libro Verde

Una de las opciones previstas en el Libro Verde consiste en conceder a todos los
PMD (ACP y no ACP) preferencias uniformes. Estas preferencias podrian eventual-
mente alinearse con el régimen de Lomé actual. El sistema preferencial concedido por
la UE podria integrarse en un sistema multilateral (que podria, en su caso, consolidar-
se en el marco de la OMCQ).

En la dltima reunién del G-7 que se celebrd en Lyon, los paises industrializados
reconocieron que la integracién de los PMD en los intercambios comerciales interna-
cionales constituye un objetivo importante en el nuevo contexto multilateral de la
Ronda Uruguay. En la Conferencia Ministerial que se celebré en Singapur en diciem-
bre pasado, los miembros de la OMC adoptaron un Plan de Accién relativo a los PMD,
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que prevé reforzar las disposiciones en favor de estos, tanto en lo que se refiere al acce-
so a los mercados como a la asistencia técnica.

La Unién Europea, que ya concede preferencias importantes a sus socios en desa-
rrollo, ya sea en el marco del régimen Lomé o a través del SPG, invité a los demds
paises industrializados y a los paises en desarrollo avanzados a hacer un esfuerzo en
este sentido.

PROGRAMA DE TRABAJO

El proceso de consulta sobre el futuro de las relaciones UE-ACP adoptado por la
Comisién entré en una fase importante con la publicacién del Libro Verde. Este docu-
mento, bdsicamente de debate, con miras a la vez politicas y analiticas, abre caminos
de reflexién, plantea una serie de cuestiones y sefiala opciones para el futuro.

Dicho documento fue presentado oficialmente el 21 de noviembre de 1996 al
Comité de Embajadores de los pafses ACP en Bruselas, en la sesién del Consejo del 22
de noviembre de los Ministros de Desarrollo de los Estados miembros y el 17 de diciem-
bre a la Comisién de Desarrollo del Parlamento Europeo.

El Libro Verde se considera una buena base de debate y la iniciativa de la Comisién
tuvo una buena acogida en todos esos foros.

Como todo Libro Verde, este documento tiene también por objeto suscitar una
reflexién a un puiblico mds amplio, sensibilizar a todos los actores potenciales, en par-
ticular a la sociedad civil, sobre las cuestiones que se plantean a la Unidn y a sus socios
antes de que se comprometan en una nueva fase de cooperacién.

Habida cuenta del calendario —las negociaciones con los paises ACP deberdn
comenzar en septiembre de 1998 y la Comisién deberd proponer un mandato de nego-
ciacién al Consejo y al Parlamento en el transcurso del segundo semestre de 1997—,
este debate se cerrd, para la Comisién, en septiembre de 1997.

El debate entablado alrededor del Libro Verde se ha organizado segtn el siguien-
te esquema:

Debate en los Estados miembros

a) Debates en el Consejo

La Presidencia holandesa previé discutir el futuro de las relaciones UE-ACP sobre
la base del Libro Verde en un grupo mixto de cooperacién al desarrollo y ACP.

Este debate no tenia por objeto llegar a una posicién comun antes de la préxima
sesién del Consejo de Desarrollo. La Presidencia holandesa elaboré una sintesis de los
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debates del Grupo. Por otra parte, la Presidencia holandesa organizé una conferencia
ministerial sobre el futuro de las relaciones UE-ACP los dias 18 y 19 de abril de 1997
en Maastricht.

b) Debate en el Parlamento

El 17 de diciembre de 1997 tuvo lugar una audiencia en presencia del profesor
Pinheiro, lord Plumb (copresidente de la Asamblea Paritaria ACP-UE), Cheysson (anti-
guo comisario y primer signatario del Convenio de Lomé), Burton (presidente en ejer-
cicio del Consejo) y Pronk (ministro holandés de Cooperacién).

El debate tuvo lugar bdsicamente en la Comisién de Desarrollo, nombrédndose
nuevo presidente a Rocard, antiguo primer ministro francés. En esta Comisién, Martens
es ponente para el Libro Verde.

¢) Consulta de otros actores oficiales y de la sociedad civil
La Comisidén ha organizado foros consultivos en la mayoria de los Estados miembros.

Seguimiento del debate en los paises ACP
a) Reflexion y debate entablado por los socios ACP

Los paises ACP organizan desde el otofio de 1997 consultas nacionales, que debi-
an concluir a finales del mes de enero de 1998. Posteriormente, se han organizado algu-
nas consultas escala regional (organizadas en seis regiones).

En mayo de 1997, los ministros de Asuntos Exteriores y los ministros encargados
de los asuntos ACP examinaron un proyecto de documento en el que se refleja la posi-
cién del grupo ACP.

Los dias 6 y 7 de noviembre de 1997 se celebré en Libreville (Gabén) una Cumbre
de Jefes de Estado de paises ACP que fue precedida de una reunién ministerial (Asuntos
Exteriores) en septiembre.

Organizacién por la Comisién
de tres conferencias en los paises ACP

Tras el seminario organizado en abril de 1996 en Abiydn, durante la fase de pre-
paracién del Libro Verde, se realizaron en el mismo afio tres seminarios mds en la
Repuiblica Dominicana los dfas 25 y 26 de marzo, en Ghana los dias 9 y 10 de junio y
en la regién del Pacifico, concretamente en Fiyi, los dfas el 22 y 23 de mayo respecti-
vamente.

El objeto de estas conferencias era que la Comisién pudiera discutir las cuestio-
nes planteadas en el Libro Verde con actores oficiales y privados de los paises ACP, asi
como con representantes de organizaciones internacionales y regionales.
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Coloquio final en Bruselas por iniciativa de la Comisién

Un coloquio final celebrado en Bruselas en septiembre clausurd solemnemente el
conjunto de los debates organizados por iniciativa de la Comisién en los Estados miem-
bros y los ACP. A dicho coloquio asistieron los distintos ponentes designados en los
debates nacionales, as{ como altas personalidades con autoridad en el dmbito del desa-
rrollo (embajadores y ministros ACP, organizaciones regionales ACP, sociedad civil,
organizaciones comunitarias, etc.).

TEMAS DE DEBATE

A modo de resumen podria indicarse que hoy los principales temas de debate se
centran en:

La dimensién politica de la nueva asociacién

— nuevo compromiso politico mutuo;
— aspectos humanos, democracia, good governance;
— vinculos con una politica europea de prevencién de los conflictos.

El marco de cooperacién y cobertura geogréfica

— ampliacién del marco de cooperacién (nuevos dmbitos y nuevas formas de coopera-
cién, nuevos actores);

— principio de diferenciacién (grado de diferenciacidn: varios acuerdos o modulacién
de las politicas, prioridades y modalidades de cooperacién);

— cobertura geogréfica (debate de las cuatro opciones).

Los dmbitos y prioridades de las politicas de cooperacién

— aspectos econdmicos (sector privado, competitividad), sociales (lucha contra la pobre-
za, acceso a los recursos productivos, financiacién de los sectores sociales) y medioam-
bientales (didlogo sobre las prioridades, capacidades de andlisis y de gestién);

— aspectos institucionales (el apoyo a la transicién politica y social, dmbitos de inter-
vencién).

El comercio y la inversién

— opciones de politica comercial;
— cooperacion en los nuevos dmbitos, en particular, en el de la proteccién de las inversiones.
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Hacia una nueva préctica de la cooperacién financiera y técnica

— eficacia, impacto / conclusiones y prdctica de la evaluacién;

— simplificacién de la gama de instrumentos;

— tipos de ayuda (ayuda directa a los presupuestos, papel de la ayuda-proyecto, condi-
cionalidad, acceso a los capitales privados);

— criterios para la concesién de las ayudas (selectividad, necesidades y méritos);

— método de gestién (puesta en duda de la cogestién);

— modo de compaginar la contractualidad y la previsién con la simplificacién, la efi-
cacia, la selectividad y la condicionalidad.

Nota:

1. El principio del “20/20”, introducido por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) en 1994, y mencionado en el programa de accién resultante de la Cumbre de
Copenhague, preconiza compromisos mutuos entre beneficiarios y donantes sobre el princi-
pio de consagrar al menos un 20% de los recursos presupuestarios internos y de los recursos
de ayuda exterior a los sectores sociales basicos.
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La condicionalidad democratica y la participacion
de la sociedad civil en la perspectiva de la
renegociacion del acuerdo de Lomé

*Rafael Grasa

Ocuparse de la condicionalidad democrdtica, tanto en general como en el caso
que nos ocupa (su tratamiento en el Libro Verde sobre las relaciones entre la Unidn Europea
y los paises ACP (Africa-Caribe-Pacifico)’, y, por consiguiente, su papel en el eventual
nuevo acuerdo de asociacién), presenta numerosas dificultades. Sin dnimo de exhaus-
tividad, podemos sefialar las siguientes. En primer lugar, la derivada del hecho de que
la condicionalidad no es un tema nuevo, ni siquiera reciente, en el marco de las poli-
ticas de cooperacién para el desarrollo: primero fue la condicionalidad econémica, a
partir de mediados de los afios ochenta se hablé mds explicitamente de la politica (en
particular de la democrdtica) y mds recientemente de la medioambiental. Y no lo es
porque estd vinculado a la evolucién de las nociones y politicas de desarrollo y de coo-
peracion para el desarrollo en las dltimas décadas, y, por ende, a la de otras politicas

*Profesor titular de Relaciones Internacionales de la Universitat Autdbnoma de Barcelona.
Adjunto al Vicerectorado de Relaciones Internacionales, con el encargo de organizar su Centro de
Estudios Internacionales.
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conexas, habida cuenta de que en el mejor de los casos dichas politicas han gozado de
autonomfa relativa pero nunca de total autonomfa. En segundo, porque no es un tema
exclusivo de la Unién Europea y de sus Estados miembros: concretamente, desde fina-
les de los afios ochenta encontramos, por ejemplo, referencias a la condicionalidad
democrdtica en los Estados Unidos (1991, la “iniciativa democrdtica” de la Agencia de
EEUU para el Desarrollo Internacional [USAID]) o en el Comité de Ayuda al Desarrollo
[CAD] (1991, cuando el Comité se felicita por los movimientos democratizadores y
decide promoverlos). De los dos comentarios anteriores se deriva una conclusién clara:
el tema de la condicionalidad exige tratamientos comparativos.

En tercer lugar, porque pese a lo anteriormente sefialado, nunca ha sido un asun-
to explicitamente central, ni en la préctica ni en el andlisis, al menos en el caso con-
creto de la condicionalidad democrdtica. Tampoco lo ha sido hasta el momento, ni lo
va a ser en mi opinién, en el proceso de redefinicién de las relaciones UE/ACP vy, por
tanto, en la negociacién de un nuevo convenio. Pueden aducirse dos pruebas de ello:
por una parte, su escasa presencia en el Libro Verde; por otra, su ausencia de las reco-
mendaciones prioritarias del primer dictamen oficial de un érgano de la Unién Europea
sobre el mencionado Libro Verde, el del Comité, Econémico y Social (plenario del 10
de julio de 1997).

Ello explica la cuarta y dltima dificultad, relativa al andlisis de su aplicacién y a la
medida de su eficacia y eficiencia. Aludo a diversos fenémenos entrelazados que mues-
tran la complejidad del tema: a) la escasa precisién con que se definen los objetivos de
la condicionalidad democrdtica, tanto en su versién negativa como positiva, asi como
nociones conexas como participaciéon, promocién de los Derechos Humanos, buen
gobierno, etc.; b) el debate académico sobre los obstdculos a la democracia, sobre sus
prerrequisitos o la eventual correlacién entre democracia y crecimiento econémico; y
c) el grado de autonomia real de la politica de cooperacién para el desarrollo de otras
politicas, en particular de la exterior y comercial. Todo ello hace que, con indepen-
dencia de que se presenten sugerencias y propuestas encaminadas a precisar los objeti-
vos ¢ instrumentos, la eventual mejora de la aplicacién de la condicionalidad democrdtica
—es decir, su uso como incentivador real de la promocién de los Derechos Humanos—
depende en dltima instancia de la voluntad politica.

Las consideraciones anteriores me permiten concluir que la presente reflexion sobre
la condicionalidad democrdtica debe situarse en un marco amplio, lo que condiciona
la estructura de la exposicién. Concretamente, las pdginas siguientes se articulan en tres
apartados: 1) la explicitacién de las aclaraciones conceptuales y asunciones de partida
que subyacen al texto, que van de lo general a lo concreto; 2) la condicionalidad demo-
crética tal y como se ha utilizado hasta el presente en la UE; y 3) a titulo de ejemplo
del camino a emprender, cémo puede precisarse la idea de democracia y participacion
con ¢l objeto de ampliar la nocién de condicionalidad democrdtica.
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ACLARACIONES Y ASUNCIONES DE PARTIDA

La reflexién parte de las siguientes asunciones y aclaraciones, expresadas de forma
telegréfica y, por tanto, esquemdtica.

1. La condicionalidad es un asunto complejo ¢ importante en cooperacién para
el desarrollo, ligado siempre al estado de las relaciones Norte-Sur y, por tanto, a las
reglas del juego imperantes. Estas variaron fuertemente de los afios setenta a los ochen-
ta, lo que ha condicionado lo que sucede en los afios noventa. Vedmoslo.

Los afios setenta fueron los de las “ventajas excepcionales del Sur”, con un incre-
mento inesperado de los ingresos merced a las alzas inesperadas en el precio del petré-
leo y de otras materias primas o al reciclaje de los recursos petroleros. Ello originé
nuevas percepciones del Sur: se podia presionar mds al Norte, econémica y politi-
camente, buscando ciertas ventajas. Entre otras, se plante6 concretamente compar-
tir la prosperidad con valores diferentes a los del Norte. Los lideres del Sur pensaron
que la politica era mds importante que la economia, razén por la que plantearon la
situacién en términos de “los que tienen y los que no tienen”. En los afios ochenta,
sin embargo, el Norte recuperd posiciones: varié las reglas del juego (ajuste unilate-
ral estructural) y cambié la problemdtica o, lo que es lo mismo, hizo desaparecer el
plantenamiento de “los que tienen versus los que no tienen”. Lo que importa, se
dijo, no son los recursos sino las politicas; el fracaso de las décadas anteriores se debia
a las politicas y no a los recursos (incluyendo entre las primeras a los precios). El dis-
curso dominante pasé a ser “no necesitas mds recursos sino precios correctos y poli-
ticas adecuadas”, algo que se ha aceptado en el propio Sur ya en los afios noventa:
ya no se lucha tanto por ser distinto sino por participar en el juego. De todo ello se
deriva que a partir de los afios ochenta, con la centralidad de las politicas, fuera el
momento también de hablar de la condicionalidad de las politicas.

2. Hablar de condicionalidad presupone hablar del uso deliberado de la coopera-
cién o la ayuda por parte de los donantes/cooperantes para lograr determinados fines
(econdmicos, medioambientales, politicos). Esos fines deben definirse con precisién y
dotarlos de instrumentos o mecanismos de implementacién. De ello se deriva también
que la condicionalidad suele usarse con criterios selectivos, en funcién de prioridades,
adaptada a casos. Por consiguiente, nunca ha sido, ni es ahora, una estrategia en si
misma, como tampoco lo es la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), sino un instru-
mento orientado a determinados objetivos.

En el caso concreto de la condicionalidad politica, lo que se persigue es usar la
ayuda o la cooperacién para reforzar o mejorar la gobernacién o gobierno de la socie-
dad. En los afios ochenta observamos una mayor presencia de la condicionalidad poli-
tica frente a la econémica (esta dltima se satisface por otros medios). En los afios
noventa, la condicionalidad politica tiene un papel importante en la agenda de los
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donantes, aunque no siempre se entiende, ni mucho menos, como condicionalidad
democrdtica (vinculacidén de la cooperacién para el desarrollo con los valores demo-
créticos, el fomento y respeto de los Derechos Humanos y/o el refeurzo de la socie-
dad civil). A ello contribuyé decisivamente la nueva concepcién de la seguridad y la
redefinicién del sistema internacional, as{ como la ola democratizadora y el creciente
papel de los organismos internacionales en ello; como ejemplo, bastard con recordar
que entre 1988 y 1993 la ONU participé en la observacién de una treintena de pro-
cesos electorales en el continente africano.

3. La condicionalidad politica se relaciona bdsicamente, al menos hasta el momen-
to, con otros dos problemas, independientes pero conexos: a) aumentar la eficiencia de
la ayuda/cooperacién, lo que a menudo se entiende como creacién de un entorno que
permita garantizar el éxito de reformas econémicas o, mds recientemente, como la forma
de justificar la reduccién de la AOD; y b) la relacién entre ayuda/cooperacién y fomen-
to de la democracia y los procesos democratizadores.

Este dltimo problema, la relacidn tedrica y préctica que puede establecerse entre
las politicas de cooperacién y el fomento de la democracia en los paises del Sur, plan-
tea a su vez tres temas polémicos sobre los que abunda bibliografia controvertida, a
saber: 1) histéricamente, la forma mds que triste en que se ha usado la ayuda/coopera-
cién para fomentar la democracia; 2) la nada evidente correlacién entre democracia y
crecimiento econdmico (se han escrito ya miles de pdginas comparando el caso de la
India y el de la Republica Popular de China); y 3) la dificultad de definir de forma pre-
cisa democracia y democratizacidn, sin caer, ademds, en occidentalocentrismos.

Muchas preguntas se han suscitado al respecto de la condicionalidad democrdti-
ca en los dltimos afos: ssirve o no para fomentar la democratizacién y/o el respeto a
los Derechos Humanos? jexisten diferencias en su uso para derechos negativos (civiles
y politicos) y positivos (sociales y econdémicos, colectivos) ;qué instrumentos son los
mds adecuados para implementarla? ;cémo se aplica? ;cémo se percibe su aplicacidn
en los paises ACP u otros paises del Sur? Cuando se aplican sanciones negativas, ;a
quién se perjudica, a las élites y responsables de la violacién de los Derechos Humanos
o a las poblaciones ya castigadas por dicha violacién? Y asi sucesivamente.

4. La condicionalidad politica, y en particular la democrdtica, plantean el proble-
ma de la autonomia (total o relativa) de la politica de cooperacidn al desarrollo res-
pecto de otras politicas (exterior, comercial y econédmica). La autonomia total serfa
moralmente deseable, pero hasta el momento no ha existido y a corto o medio plazo
parece imposible. Por tanto, en el desideratum de una autonomia relativa, resulta espe-
cialmente relevante la incidencia de la politica exterior en la condicionalidad demo-
crédtica, que suele traducirse en una aplicacién discrecional —cuando no arbitraria— del
principio por parte del donante, que a menudo acaba subordindndolo a sus intereses
de accidn exterior respecto de cierto pais/régimen.
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5. La reflexién comunitaria sobre el futuro de Lomé no parte del vacfo ni es inmu-
ne al contexto internacional. Concretamente, la reflexién de la Unién Europea sobre
el balance y el futuro de las relaciones con los paises ACP, a tenor del texto del Libro
Verde, parece haber partido, aunque no se diga explicitamente, de cuatro factores que
han actuado como constricciones: a) el impacto de los cambios en la concepcidn de la
cooperacién al desarrollo en curso tras el fin de la Guerra Fria, incluyendo la reduc-
cién de la AOD hasta el minimo histérico del 0,25% del PIB del conjunto de los pai-
ses donantes (1997); b) el advenimiento de la Organizacién Mundial del Comercio; c)
el tratado de Maastricht y la conferencia intergubernamental de revisién que culminé
en el tratado de Amsterdam; y d) los nuevos elementos introducidos en Lomé IV bis
(1995). De ahi el mensaje de “fin de unas relaciones privilegiadas, exclusivas e hist6ri-
cas”: en un mundo parcialmente multipolar y en proceso de liberalizacién, a la UE le
interesa, mds que las ventajas que pueda lograr de los ACP, prevenir los nuevos y difu-
sos riesgos (islamismo, desestabilizacidn, terrorismo, migraciones , etc.). Variar la cober-
tura geografica, regionalizar y diferenciar, meritocracacia y evaluacién de resultados,
dominios, etc., son opciones ya tomadas, atn antes de iniciar las negociaciones.

6. Bajo el Libro Verde subyacen tres a prioris o tomas de partido de la Comisidn:
a) una clara asimetrfa en el andlisis de las razones del balance negativo de la relacién,
que culpa bdsicamente a los ACP, con casi nula autocritica o referencia a criticas exter-
nas como las del CAD; b) un enfoque netamente neoliberal, que deja entrever una con-
cepcién demasiado unilateral del crecimiento, la democracia y el desarrollo; y ¢) un
andlisis centrado casi exclusivamente en Africa (casi nada o nada se dice de los estados
insulares, del Caribe o del Pacifico).

Esos tres a prioris se reflejan en el tratamiento de la condicionalidad y selectividad
en la asignacién de recursos, en un contexto que explicitamente apuesta por reforzar
los aspectos politicos en la eventual asociacién futura: 1) se vincula los resultados a la
credibilidad, la reforma institucional y el buen gobierno; 2) se habla de enfoque glo-
bal coherente y de flexibilidad, de dejar iniciativa al receptor. Se vincula la paz y la segu-
ridad con el desarrollo...pero sélo de forma genérica y muy vaga; 3) se vincula la
transicién econémica (hacia la economia de mercado) y politica. La referencia explici-
ta a la cldusula democrdtica y al respeto de los Derechos Humanos (p. 28) sigue sien-
do muy general y carente de autocritica.

La falta general de objetivos claros y explicitos que presenta el Libro Verde se mani-
fiesta también en este punto y afecta especialmente al correlato de la condicionalidad
democrdtica, la dimensién institucional (buena gestién de los asuntos publicos y pro-
mocién de la democracia) y la necesidad de participacién que el texto identifica, entre
Gobierno y sociedad civil: no se sefialan mecanismos ni se hace autocritica y, sin embar-
go, a tenor de la experiencia anterior, habrfa que introducir grandes cambios. De hecho,
el Libro insiste en demasia en el papel del sector ptblico y muy poco en el de la socie-
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dad civil. ;Hay que recordar que muchos proyectos fracasan porque los beneficiarios o
potenciales usuarios de esas intervenciones no tienen un papel activo en la identifica-
cién, andlisis e implementacién de dichas intervenciones?

7. Sea como fuere, la vinculacién entre desarrollo, democracia, promocién y res-
peto de los Derechos Humanos, y prevencién y resolucién de conflictos violentos
estd fuera de duda en los dmbitos axioldgico, analitico y prictico. En el dmbito axio-
16gico, basta decir que las violaciones masivas de los Derechos Humanos se conside-
ran ya desde hace tiempo sin duda alguna como un acto ilicito contra la comunidad
internacional. Por consiguiente, la condicionalidad democrdtica es perfectamente
legitima. No es ése el problema; los problemas tienen que ver con su definicién pre-
cisa y con su aplicacién.

8. Desde mi perspectiva, no sélo la condicionalidad, sino la totalidad del debate
sobre las relaciones UE-ACP debe enfocarse a partir de los siguientes principios: a) el
cumplimiento estricto del espiritu y la letra de lo establecido en el tratado de
Maastricht/Amsterdam a propdésito de la politica de cooperacién en relacién a otras
politicas de la UE y de sus Estados miembros; b) la coherencia politica en todas las
actuaciones en politica de cooperacién para el desarrollo, en las relaciones exteriores y
en la Politica Europea de Seguridad Comun (PESC) (ello incluye evitar dobles rase-
ros); ¢) considerar prioritario la erradicacién de la pobreza; d) considerar como Derechos
Humanos bésicos el derecho a la alimentacidn, la salud, la seguridad, etc.; €) el com-
promiso y coherencia con las resoluciones de los foros internacionales recientes, de Rio
a Roma; f) la necesidad de incorporar el enfoque de género, clave en la participacién y
en la democracia sustantiva; y g) optar por un nuevo acuerdo de asociacién basado en
el respeto mutuo y en la transparencia.

Lo anterior tiene un corolario, bien identificado por ¢/ Informe sobre el Desarrollo
Humano 1997 del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): una
estrategia de erradicacién de la pobreza exige un Estado activo y fuerte, no uno débil
y en retirada. Por consiguiente, resulta incoherente hablar de “democracia pluralis-
ta”, de “capacidad institucional”, de reforzar la sociedad civil y, de acuerdo con el
enfoque neoliberal extremo, plantear a la vez que “la democracia es buena y el Estado
malo”, si se quiere erradicar la pobreza. Para ello se necesita crear un Estado propi-
cio, a través de medidas que fomenten la presencia politica de los pobres y faciliten
la movilizacién de toda la sociedad. En palabras del PNUD, se ha de: “promover la
participacidn politica de todos, estimular la asociacién entre el sector privado y el
publico, velar por la responsabilidad y la transparencia, proteger la libertad de pren-
sa, impedir la corrupcién, fomentar el activismo judicial y alentar la educacién civi-
ca” (PNUD 1997, pp. 115 y siguientes).

Explicitadas la asunciones de partida, podemos pasar al segundo apartado.
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LA CONDICIONALIDAD DEMOCRATICA
EN LA UNION EUROPEA

Ya he sefialado que desde mediados de los afios ochenta diversos documentos ema-
nados de instituciones de la UE hablan de la necesaria vinculacién entre accién exte-
rior comunitaria, politicas de desarrollo y promocién de los Derechos Humanos. Dichos
textos suelen insistir en la causalidad entre conflictos bélicos y falta de democracia o
violacién de los Derechos Humanos, asi como en que tal cosa supone una amenaza
para la paz y la seguridad internacionales. Abundan también las referencias al deber de
solidaridad de la comunidad interncional para con quienes sufren tales situaciones o
violaciones, y al hecho de que respetar los Derechos Humanos es un prerrequisito para
el desarrollo. Por dltimo, menudean también las alusiones y andlisis relativos a las even-
tuales formas de intervencién, al continuo/contiguo que existe entre lo humanitario,
la rehabilitacién y el desarrollo (véase para un andlisis mds detallado de éste y los pun-
tos siguientes, Moreno, 1996).

Habida cuenta de dicha relacién y del compromiso de la UE para con sus debe-
res y obligaciones con los Derechos Humanos y la democratizacién derivados del sis-
tema de la ONU, a partir de 1991 establecié la condicionalidad o la cldusula democrdtica,
es decir, la inclusién del respeto de los principios democréticos y de los Derechos
Humanos en los acuerdos entre la Comunidad y terceros paises (incluyendo los relati-
vos a recursos financieros). La condicionalidad nunca se ha definido de forma precisa,
de ahi que existan diversas interpretaciones y modalidades; particularmente, positivas
(incentivar), que son las que deben imperar segin el Consejo, y negativas (sancionar,
incluyendo la eventual suspensién de los acuerdos). Naturalmente, los acuerdos de coo-
peracién estdn afectados por la condicionalidad, al igual que otros instrumentos de
accién exterior: los comunitarizados (politica comercial comun, cooperacidn, la parti-
cipacién en organizaciones y conferencias internacionales o las relaciones con terceros
paises o grupos regionales) o intergubernamentales (Cooperacién Politica Europea
[CPE], PESC). Concretamente, en las acciones positivas suelen contemplarse la con-
solidacién del Estado de Derecho, el apoyo a procesos de transicién, el fortalecimien-
to de la sociedad civil y la educacién civica. Las negativas, han de ser graduales,
proporcionales al dafio causado por la violacién de Derechos Humanos o interrupcién
de procesos democrdticos y evitar dafiar a la poblacién menos favorecida.

Los resultados, en cuanto a instrumentos creados, son modestos: un grupo de tra-
bajo permanente, informacién anual del Consejo al Parlamento, presencia en Lomé
IV (1989) y IV bis (1995), utilizacién explicita en acuerdos con terceros paises y gru-
pos regionales, mencién en diversos Reglamentos...y una serie de précticas heterogé-
neas y, en algtin caso, contradictorias.
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Respecto de las précticas, el terreno mds comprometido, podemos observar, sin
dnimo de exhaustividad: a) inexistencia de cldusula, como en el caso de algunos —pocos—
acuerdos: por ejemplo, el anterior con México, o los acuerdos con Siria u otros Estados
drabes; b) falta de revisién de Acuerdos para incluir la cldusula, como en el caso de China;
c) diferentes tipos de cldusulas, de variantes en el fondo y la forma; d) activacién desi-
gual de la cldusula (Rusia, Chechenia, Israel, Libano, Indonesia...muestran como puede
olvidarse; Angola, Gambia, Liberia, Nigeria, Suddn, Togo o Zaire, son ejemplos de acti-
vacién que no llegaron a tener el éxito esperado; Sudifrica, Repuiblica Centroafricana,
etc., son ejemplos de uso positivo); e) utilizacién manifiesta de la cldusula, o bloqueo de
su utilizacién, por parte de Estados miembros en virtud de sus intereses de politica exte-
rior (Haitf o Nigeria); f) dificultades procedimentales e incoherencias en la relacién entre
la politica comunitaria de desarrollo y la PESC, que afectan a las sanciones; g) Estados
terceros que han pedido ellos mismos, por razones de prestigio o estrategia negociadora,
la inclusién de la cldusula, como Argentina y Vietnam (véase Bayliss, 1995).

Respecto de las variantes de cldusulas que han ido utilizdndose, destacan: a) la cldu-
sula “factor fundamental”, muy genérica, como la recogida en el art. 5 del Convenio de
Lomé, (revisado en 1995), que ha dado lugar, empero, a algunas suspensiones (Rwanda);
b) la cliusula “elemento esencial” (a partir de 1992), que permite tanto medidas positi-
vas como negativas, incluyendo la suspensién invocando la Convencién de Viena [con el
problema del plazo minimo de tres meses tras la consulta que, salvo casos de urgencia, la
Convencidn estipula]; ¢) la cldusula “a la bdltica” [incluida inicialmente en los casos de
los Estados bélticos, Albania y Eslovenia], que permite la suspensién inmediata sin con-
sulta previa; d) la cldusula “a la builgara”, la mds completa y atil hasta el presente, al esta-
blecer una cldusula general de ejecucion con medidas concretas y procedimiento de consultas
previas, combinando flexibilidad y amplitud de medidas restrictivas.

Resultado final, tras analizar la prdctica de los diversos instrumentos y cldusulas tene-
mos: una clara sensacién de doble o triple rasero, de enorme heterogeneidad en los ins-
trumentos, de uso insuficiente de las versiones positivas de la cldusula, etc.; de escasa eficacia,
en suma. Asf las cosas, y a tenor del tratado de Amsterdam, todo parece indicar que la rela-
cién entre el procedimiento PESC, los intereses de los Estados miembros y la politica de
cooperacién para el desarrollo seguird paralizando la toma de muchas decisiones.

Nada de todo eso se dice en el Libro Verde, aunque la Comisidn estd gestando
nuevos documentos y propuestas sobre el tema. En mi opinién, tales propuestas debe-
rfan tomar en consideracién lo siguiente:

1. Partir de los principios en evolucién que parecen sustituir a los vigentes en
Lomé hasta el momento. Especialmente dtiles son: a) la asignacién de la ayuda en
funcién de resultados (criterios ligados al mérito), acompandndolos de transparencia
y evaluacién externa; b) pluralismo institucional (que permite considerar nuevos acto-
res) y cooperacién descentralizada; ¢) diferenciacién de socios, con condicionalidades
diferentes para cada uno de ellos.
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2. Establecer prioridades, de lo contrario con la constante ampliacién de los obje-
tivos de los donantes se fomenta la incoherencia.

3. Dar prioridad a la dimensidn institucional y al sector publico frente a las otras
dos dimensiones.

4. Considerar los Derechos Humanos y el buen gobierno a la vez un medio y un
fin, por lo que deben ser coherentes. Evitar automatismos y adaptarse a las condicio-
nes, con el concurso de la sociedad civil (eso exige no sélo optar por homogeneizar con
cldusulas a la bulgara, sino mejorar ésta).

5. Respetar el principio de soberania de los paises ACP, no tanto en lo que se refie-
re a la cldsula democrdtica en si (legitima, como ya he sefialado), sino en el conjunto
de exigencias que se les piden; tal y como se presentan en el Libro pueden interpretar-
se como abusivas.

6. Simplificar y mejorar la gestidn.

7. Definir de forma precisa las nociones de democracia, democratizacién, partici-
pacién y dotarse de instrumentos de medida contrastados.

Ello nos lleva al tercer apartado, en el que sefialo algunas formas de atender a la
sugerencia séptima y dltima, recién enunciada.

LA NOCION DE DEMOCRACIA:
SIGNIFICADO Y FORMAS DE MEDIRLA

Existen numerosas y contradictorias definiciones de democracia. Simplificando,
diremos que las existentes se pueden agrupar en un eje en que se singularizan dos extre-
mos: modalidades de definicidn restringida, estrictamente procedimentales y politicas;
modalidades de definicién ampliada, comprensivas y formuladas en clave de derechos
socioecondémicos, considerados como prerrequisitos (pienso, por ejemplo, en la cono-
cida afirmacién de Julius Nyerere de que la lucha para la libertad en Africa consistia
bdsicamente en liberarse del hambre, la enfermedad y la pobreza).

La definicién restringida mds cldsica es la de Joseph Schumpeter: “un método poli-
tico, un mecanismo para elegir lideres politicos, un acuerdo institucional que permite
a los ciudadanos elegir entre rivales politicos que compiten por sus votos (...) para que
los electos decidan luego v, si no les gustan sus decisiones durante su mandato, los
reemplacen en las préximas elecciones” (Schumpeter, 1942, p. 260). Un ejemplo de
definicién ampliada es la de David Held, que combina elementos liberales y marxis-
tas: “los individuos deben ser libres e iguales en la determinacién de las condiciones de
sus vidas; es decir, deben gozar de iguales derechos (y, por tanto, de iguales obligacio-
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nes) en la especificacién del marco que genera y limita las oportunidades que se les ofre-
cen, de manera que no desplieguen este marco para negar los derechos de otros” (Held,
1987, p. 271). La puesta en marcha de este principio requiere derechos civiles y poli-
ticos, control de la agenda politica, igual oportunidad de participacidn para todas las
personas y grupos, derechos econémicos y sociales, etc. O lo que es lo mismo, lo que
se denomina técnicamente “autonomia democrdtica”, es decir, compromiso tanto del
Estado como de la sociedad civil en el proceso.

Subrayar uno u otro aspecto de la democracia supone, a su vez, poner énfasis en
uno u otro obstdculo, en una u otra fase intermedia, diferir en suma en los objetivos
de los procesos de democratizacién. Sea como fuere, existe consenso generalizado en
que la extrema pobreza material dificulta incluso las formas mds restringidas de demo-
cracia, al igual que —en menor medida y sobre todo en los paises del Norte— las entor-
pece también la falta de igualdad econémica y social (Dahl, 1971).

Aunque el debate es bien interesante, en términos de politicas de desarrollo (y no
se olvide que nos ocupamos de la cldusula democrdtica) se debe optar por una defini-
cidén precisa y a la vez flexible, capaz de respetar diversas tradiciones culturales y de esca-
par del occidentalocentrismo. De ahi que me decante por una solucién intermedia,
considerar la democracia como un tipo especifico de sistema politico (la definicién
ampliada presupone también un tipo de sistema social y econémico) que, siguiendo a
Dahl, exige que el Gobierno se muestre sensible a las preferencias de sus ciudadanos/as,
considerados como iguales.

Dicho de otra forma, un sistema que debe permitir a los ciudadanos/as tener opor-
tunidad de: en primer lugar, formular sus preferencias; en segundo lugar, significar dichas
preferencias a sus conciudadanos y al Gobierno mediante la accién colectiva e indivi-
dual; y en tercer lugar, que sus preferencias pesen por igual en la conducta del Gobierno.
En suma, garantias institucionales para las ocho célebres condiciones de las poliarquias
de que habl$ Dahl, a saber: 1) libertades para formar y unirse a organizaciones; 2) liber-
tad de expresidn; 3) derecho a voto; 4) elegibilidad para cargos publicos; derecho de los
lideres politicos a competir en bisqueda de apoyo, es decir, derecho y libertad para bus-
car votos; 6) fuentes alternativas de informacién; 7) elecciones libres y justas; y 8) insti-
tuciones encargadas de establecer politicas gubernamentales que dependan de los votos
y de otras expresiones de preferencia de los ciudadanos (Dahl, 1971, p. 3).

Si operacionalizamos esta concepcién y sus ocho prerrequisitos, nos encontramos
con tres dimensiones que hay que satisfacer, que nos podrfan dar pistas en el caso de
las relaciones UE-paises ACP. La democracia y los procesos de democratizacién deben
garantizar la existencia de:

— competencia significativa y extensa entre individuos y grupos organizados (par-
tidos politicos, etc.), a intervalos regulares y sin uso de la fuerza para proveer los car-
gos publicos;
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— un alto nivel de participacién politica en la seleccién de lideres y politicas, que
incluye al menos elecciones regulares y equitativas, de las que ningin grupo (adulto)
esté excluido;

— un nivel de libertades civiles y politicas (expresién, reunién, asociacién, prensa,
etc.) que asegure la integridad de la competencia y participacién.

Asi pues, competencia, participacion y libertades civiles, asi como politicas constitu-
yen los minimos y, obviamente, pueden satisfacerse de formas diferentes y en grados
diversos, lo que permite combinar la mencionada precisién y la flexibilidad, asi como
respeto a diversas tradiciones.

Esta definicién, por lo demds, permite elaborar o emplear instrumentos para medir
o aquilatar el grado de democracia de un pais, analizar procesos de democratizacién
(trdnsito de un sistema politico no democrdtico o insuficientemente democrdtico a uno
mds democrdtico), asi como preguntarse por la relacién entre este sistema politico y
sus dimensiones sociales y econdémicas, es decir, relacionar la nocién restringida con la
nocién ampliada de democracia ejemplificada en la autonomia democrdtica de Held.
Vedmoslo con un ¢jemplo.

Instrumentos para medir el grado de democracia y su dimensién
social y econémica

Se han elaborado diversos instrumentos, que van mds alld de comprobar si han existi-
do 0 no violaciones de los Derechos Humanos a partir de los Informes de Amnistia Internacional,
AfricasWatch, etc. Quisiera sefialar la utilidad de combinar algunos de los siguientes:

1. El Freedom House Index, que mide la competencia y participacién, por un lado,
y las libertades civiles en una escala de 7 puntos (1-1 es la mds alta; 7-7 la mds baja,
con espacio intermedios semiautoritarios o semidemocrdticos) [McCom, 1992].

2. El Indice de Percepcidn de la Corrupcion, elaborado por la ONG Transparency
International (en 1996 los mds corrompidos segin percepcién de los empresarios eran,
por este orden, Nigeria, Paquistdn, Kenya, Bangladesh y China; Nueva Zelanda el que
menos). Es importante porque la corrupcién aumenta directa o indirectamente la pobre-
za, al desviar recursos a los ricos, sesgar decisiones, debilitar a los Gobiernos, etc.

3. La relacion gasto social versus gasto militar, que ayuda a medir el grado de com-
promiso del pais en la lucha contra la pobreza.

4. Medidas de la calidad de la democracia: participacién politica, Indice de
Desarrollo Humano (IDH), etc.

En este ultimo caso, se trata de comprobar si se dan algunos prerrequisitos que se
consideran imprescindibles para la democracia, porque, como dijo S. Lipset, a mayor
bienestar de la nacién, mayores probabilidades que la democracia perdure.

No obstante, puesto que la democracia se ha definido como compuesta por com-
petencia, participacién y libertades, conviene sefialar que el trdnsito a la democracia
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desde un régimen dictatorial o autoritario, esto es, la democratizacién, puede realizar-
se de diversas formas.

Los componentes de la democratizacién: liberalizacién y participacién

Existen de hecho dos formas o componentes, no necesariamente coincidentes en el
tiempo y lugar, que histéricamente se han utilizado: por una parte la liberalizacidn, que se
centra en la competencia, es decir, en ampliar el ndmero de actores que tienen acceso al sis-
tema politico democrtico; y, por otra parte, la participacién o inclusividad, es decir el incre-
mento de la proporcién de ciudadanos/as que gozan de derechos y libertades politicas.

De lo anterior se deriva que, en realidad, los procesos democratizadores no acaban
nunca. Asf, la nocién de democracia ampliada de Held puede considerarse un objetivo
que hay que lograr, concibiéndola como una expansién de la democracia politica en dos
sentidos: una mayor liberalizacién (asegurar derechos iguales y equitativos, derechos de
las minorfas, accidn positiva, erradicacién de la pobreza, etc.); y una mayor participa-
cién, que en este caso no sélo concierne al Gobierno e instituciones publicas sino que se
extiende a las instituciones sociales y a la economia. Concebir asi la democratizacién per-
mitirfa tratar con los mismos instrumentos el grado de democratizacién de los paises de
la UE y los ACP, pese a las enormes variaciones entre unos y otros.

Los procesos de transicidn, muy diferentes entre si, parecen pasar por una secuencia
semejante: a) condiciones iniciales /prerrequisitos/; b) fase preparatoria (alejamiento del
régimen no democrético); ¢) fase decisional (establecimiento de un sistema minimimamente
democrdtico) y d) fase de consolidacién. Por tanto, las transiciones darfan lugar a demo-
cracias necesitadas de consolidacion y refuerzo, lo que permitirfa, una vez llegado a ese nivel
y aplicando la condiconalidad en su sentido positivo, promover programas de incentiva-
cidn, de activacion de la cldusula democrdtica en positivo aduciendo que: a) se trata de
democracias atin restringidas (limites en la competencia, la participacién o las libertades...
que hay que superar); b) bien por ser democracias frégiles o débiles (problemas de institu-
cionalizacién, descentralizacidn, lucha contra el neopatrimonialismo, combate contra el
poder personal o las relaciones clientelistas, etc.); ¢) bien por ser regimenes erosionados por
problemas sociales y econémicos agudos.

En todos los casos, la participacién es un elemento clave, que afecta a la misma
esencia del desarrollo y, por tanto, al nicleo duro de la condicionalidad democrdtica
as{ entendida.

El papel de la participacién en el desarrollo

Tras la generalizacién de andlisis criticos a principios de los afios sctenta
(Adelman/Morris, 1973), que subrayaron el nulo o escaso impacto sobre los pobres, pron-
to se vincula directamente desarrollo y participacién. Por ejemplo, el Banco Mundial defi-
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nié en 1981 desarrollo como crecimiento econémico con distribucién equitativa de los fru-
tos del crecimiento. De ahi que el nexo entre desarrollo y participacion se localizara ahora
en la implementacién de los proyectos de desarrollo. La descentralizacidn fue la estrategia
clegida para asegurar la participacidn, algo que ya no permitia soluciones universales. No
obstante, en los afios ochenta el balance se consideré sélo parcialmente exitoso, por haber
limitado la participacién a la implementacién (Rondinelli/Shabir, 1983).

De ahi que a mediados de los ochenta se planteara una tercera concepcién de la
participacion, el desarrollo de la comunidad entendido como autogobierno, basado en
enfoques neoinstitucionalistas (V. Olstrom, et al., 1993). Estos enfoques ni restringen
la participacién a la implementacién ni idealizan la relacién Gobierno central-comu-
nidades locales, ni tampoco el potencial de las ONG, que pueden establecer —incluso
sin quererlo— relaciones clientelistas con las comunidades locales (ejemplos hay de ello,
por lo demds). De ahi que desarrollo se entienda como autogobierno y que se fomen-
te al mdximo la participacidn, desde las evaluaciones rurales participativas (muy usa-
das incluso en la formulacién de politicas impulsadas por el PNUD) hasta el papel de
la sociedad civil en general y la empresa privada.

Ah{ es donde se cruzan los rasgos de la nueva condicionalidad politica, del buen gobier-
no, con la proliferacién de actores en el desarrollo: ONG, microempresas, comunidades
locales, organizaciones de base, etc. Todo ello tiende a estimular y reforzar las estructuras
locales pluralistas. Esa es la principal fuerza futura de la condicionalidad democritica, lo
que se ha denominado la “agenda inversa”, al reinvertir la ayuda, que convierte a la socie-
dad civil en actor crucial. Quién mejor lo ha dicho es el Overseas Development Institute
britdnico, que sefialé en 1995: “una manifestacién de un terreno comin creciente es la
forma en que la mayoria de los donantes han ampliado sus objetivos de ayuda (...) Ahora
conciben ya acciones encaminadas a reforzar los Derechos Humanos y los procesos demo-
créticos como parte constitutiva de su agenda de desarrollo. Adicionalmente, muchos donan-
tes han pasado a considerar el “refuerzo de la sociedad civil” como un objetivo concreto de
su ayuda” (ODI, 1995).

Ese es el camino. Hay que insistir para que, mds all4 del Libro Verde e incluso del
marco estricto de los eventuales acuerdos que sustituyan a los de Lomé, la UE también se
una a quienes entienden la condicionalidad democritica en ese sentido moderno y radical.

Nota
1. El Libro Verde sobre las relaciones entre la Unidn Europea y los paises ACP en los albores del siglo

XXI. Desafios y opciones para una nueva asociacion, publicado por la Comision Europea
(Luxemburgo, 1997), intentaba responder a un doble reto: el horizonte de las relaciones UE-ACP
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en la perspectiva del vencimiento de la “asociacion Lomé” (29 de febrero del afo 2000; septiem-
bre de 1998 es la fecha prevista para iniciar negociaciones entre las partes contratantes con vis-
tas a renovar los acuerdos); y los cambios en el contexto mundial, y en particular en las relaciones
Norte-Sur. El texto se dirigia a todos los actores del desarrollo y, tanto las propuestas como el
inventario de opciones que enumeraba, debian entenderse como algo no formal, que no prejuz-
gaba las intenciones de la Comisién y menos aun de la UE: era un instrumento para el debate y
la discusién encaminado, de acuerdo con la presentacion del Comisario Pinheiro, a lograr una revi-
talizacién de la relacion UE-ACP y posibilidades altas de éxito en su eventual nueva etapa.
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LA COORDINACION COMO ELEMENTO
ESTRATEGICO DE LA COOPERACION

Las primeras experiencias de coordinacién entre donantes se remontan a agosto
de 1958, cuando tuvo lugar una reunidén para hacer frente a la crisis de pagos de la
India que amenazaba con colapsar su II Plan quinquenal de desarrollo (Barry, A.].,
1988). La iniciativa se repitié con la creacidn del consorcio de Pakistdn en 1960 y en
adelante se crearfan otros mecanismos de cardcter mds informal llamados grupos con-
sultivos, también apadrinados por el Banco Mundial. A su vez, la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) auspicié en 1962 la creacién de
sendos consorcios para Turquia y Grecia y, a escala regional, el presidente de los Estados
Unidos, J.F. Kennedy, lanzé en 1961 la “Alianza para el Progreso”, con la que se pre-
tendfa poner en marcha un programa de alcance general destinado a cubrir las necesi-
dades bésicas de toda la poblacién del continente americano. En los afios siguientes
continuaron credndose diversos grupos consultivos a los que se unieron las mesas redon-
das patrocinadas por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

*Coordinadora del Area de Cooperacion Internacional de la Fundacié CIDOB. Profesora de la
Universitat Autonoma de Barcelona (UAB).
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Paralelamente, el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) creado en 1960 en el seno
de la OCDE con el objetivo general de garantizar la expansién del volumen global de los
recursos puestos a disposicién de los Paises en Vias de Desarrollo (PVD) y de coordinar
los programas de los diferentes donantes, realizaba estudios para el acercamiento de cri-
terios con un éxito moderado. Para medir y comparar los esfuerzos realizados por cada
uno de los Estados miembros, la primera dificultad surgida fue intentar homologar cri-
terios para distinguir, entre las dispares categorias de flujos oficiales hacia los PVD, cud-
les podian tener la consideracién de ayuda y cudles debfan ser excluidas. Desde entonces
el CAD se convirtié en el principal foro de donantes, donde se han venido desarrollando
gran parte de los debates sobre coordinacién de politicas, armonizacién de legislaciones
y homologacién de procedimientos para incrementar la calidad de la ayuda.

A pesar de estos ensayos, a finales de 1966, David Owen, coadministrador del PNUD,
se admiraba de que hubiesen transcurrido 21 afios antes de que el secretario general de la
Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) creyera conveniente sefialar la extrema
importancia de la coordinacién (Owen, D. 1966). El afio anterior, el Banco Mundial
habia realizado un informe examinando su experiencia en el que apuntaba la necesidad
de mejorar los procedimientos de funcionamiento interno. Como expresé Hoffman, repre-
sentante del Banco Internacional de Reconstruccién y Desarrollo (BIRD), una de las prin-
cipales consecuencias fue que la coordinacién de la Cooperacién para el Desarrollo no se
podia considerar un problema susceptible de ser atacado mediante un dnico mecanismo
o a un determinado nivel (Hofman,M.L., 1966) sino que se trataba de un conjunto de
situaciones complejas entre las que €l sefialaba hasta seis supuestos: coordinacién por el
Estado receptor; a través de Organismos Internacionales Financieros; ayuda procedente
de diversas fuentes en relacién a un pais receptor; diversas politicas bilaterales de
Cooperacidn para el Desarrollo; ayuda procedente de diversos donantes en relacién a un
tinico gran proyecto; ayuda con a un enfoque regional por parte de varios paises donan-
tes y varios receptores. Este no pretendfa ser un numerus clausus sino una muestra de
algunos ejemplos extraidos de la realidad, sin embargo, como problema de base citaba la
existencia de otros objetivos ajenos a la cooperacién que subyacian en la toma de deci-
siones de los diferentes actores, donantes y receptores, y su incompatibilidad entre ellos.
A su vez, el entonces presidente del CAD, Williard L. Thorp, apuntaba como principal
fuente del desorden la descoordinacién reinante en cada uno de los Gobiernos indivi-
dualmente considerados, tanto los donantes, como los receptores (Thorp,W.L., 1966).

A principios de los afios ochenta, tras declararse la crisis de la deuda por la imposi-
bilidad de numerosos PVD para atender su servicio, el Banco Mundial asumié la voz de
mando al exigir la aplicacién de politicas econdmicas rigurosas en los paises receptores e
insistié en inculcar una disciplina a todos los donantes para que respetasen las medidas
de los Planes de Ajuste Estructural (PAE), establecidos bajo su supervisién en gran parte
de los PVD mds endeudados. En 1986, la reunidn de alto nivel del CAD adoptd unos
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“Principios directores de la coordinacién de la ayuda”; la parte II ponia el énfasis en la
necesidad de coordinacién entre los donantes para la “Ayuda en favor de la racionaliza-
cién de las politicas y programas de desarrollo” y se reconocia la importancia de los esfuer-
zos del Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional para poner en marcha, en
concertacién con los PVD, los programas de ajuste estructural'. Ya en 1991, el CAD
aprobd los Principios para la ayuda-programa donde advierte que en sus estadisticas s6lo
contabilizard como ayuda en apoyo de las reformas a aquella ayuda-programa que esté
coordinada con los PAE del Banco Mundial/Fondo Monetario Internacional (FMI). A
su vez, la Unién Europea (UE) también introdujo la ayuda para los programas de ajus-
te como lineas especificas dentro de sus programas de Cooperacién, incluido el Convenio
de Lomé. La llamada condicionalidad econdémica, es decir, la dependencia de la ayuda
al cumplimiento de los planes de ajuste, se ha introducido en la prictica de la mayoria
de donantes, con la sola excepcién de la Ayuda Humanitaria (Sulez,S. 1989).

Tras una década de aplicacién de los PAE se ha observado que sus efectos benefi-
ciosos no son tan rdpidos como se esperaba y que las consecuencias de su aplicacién han
sido muy duras para las capas de poblacién mds desamparada, por lo que era necesario
poner en marcha nuevos programas que contrarestasen sus efectos. Ademds, aparecia la
evidencia de “que las reformas econémicas no pueden triunfar sin reformas politicas basa-
das en el respeto de los Derechos Humanos, con especial énfasis en la participacién de
la poblacién” (Waller, P.P., 1992). De ahi que haya cobrado un nuevo impulso la con-
dicionalidad de la ayuda a la observancia de la normativa internacional sobre Derechos
Humanos. La efectividad en la implantacién de estas condicionalidades estd supeditada
a un consenso para su aplicacién homogénea por parte de todos los donantes. Sin embar-
g0, su puesta en préctica no es siempre compatible con los otros objetivos que determi-
nan las politicas bilaterales de ayuda (Ross, D.]., 1990) y los compromisos firmes en un
determinado sentido exigirfan garantias de reciprocidad dificiles de conseguir en el esta-
dio actual de normativizacién del 4mbito de la Cooperacién Internacional para el
Desarrollo. Ello no obsta para que se hayan producido avances para mejorar la calidad
de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)”; al margen de la labor de coordinacién para
determinar prioridades y disefiar su propia estrategia de desarrollo, que es responsabili-
dad de cada pais receptor, existen diferentes dmbitos de coordinacién en los que juega
un importante papel el trabajo de coordinacién de los paises donantes.

En el 4mbito de la Cooperacién para el Desarrollo, el término coordinacién estd
estrechamente vinculado a la nocién de eficiencia, entendida ésta como la necesidad
de sacar el mayor rendimiento posible a los limitados fondos de los que se dispone para
atender los numerosos requerimientos. En frente hay dos grandes obstdculos; la pree-
minencia de los intereses econémicos o politicos y la escasa capacidad de los PVD para
gestionar el conjunto de aportaciones que en concepto de Cooperacién para el Desarrollo
recibian de diferentes fuentes.
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El término coordinacién ha sido utilizado para designar diversos procesos con dife-
rentes objetivos que pueden ser distribuidos en tres categorfas (Barry, A.J., 1988 ): Los
mecanismos de consulta para conocer informaciones y puntos de vista de otros, la con-
certacidn para el establecimiento de objetivos, prioridades comunes y un programa y,
finalmente, la coordinacidn operacional para la realizacién de un programa o proyecto
comun. Esta clasificacidn se refiere a la coordinacién entre varios donantes a escala
nacional o regional, sin embargo estos no son los tnicos aspectos que necesitan del esta-
blecimiento de medidas de cooperacién. Tal y como realizaba un estudio del Deutches
Institute fur Entwiklungspolitik, podemos distinguir hasta tres grandes émbitos: 1. La
coordinacidn interna en cada pafs donante; en el conjunto de la Administracién, entre
los diversos érganos encargados de la cooperacién y con respecto al sector privado. 2.
La coordinacién bilateral entre un pafs donante y el pais receptor, negociaciones, acuer-
dos y mecanismos de consulta, con o sin la participacién de otros donantes. 3. La coor-
dinacién entre paises donantes, tanto en referencia a un pafs, a una regién o sobre los
criterios generales de la Cooperacién para el Desarrollo (Claus,B-Hofman,M-Lembke,H..-
Zehender,W, 1989). Nos centraremos ahora en el primero de estos apartados.

LA COORDINACION DE LAS POLITICAS
DE COOPERACION EN LA ESFERA
INTERNA DE LOS ESTADOS

Muchas de las diferencias entre donantes provienen de causas ajenas a la politica
de Cooperacién para el Desarrollo en si misma, que es una recién llegada si se la com-
para con los sectores cldsicos de la Administracién Piblica. Su lugar de emplazamien-
to en el complejo administrativo ha recibido diferentes tratamientos por parte de los
paises donantes y estd condicionado por la estructura previa en la que se insertan, pero
también por la funcién que se le atribuye en relacién a factores histdricos, estratégicos,
politicos y/o econdmicos. En la mayoria de paises, las actividades de cooperacién que-
daron durante los primeros afios dispersas entre diferentes departamentos, segin el
objeto de cada una de las acciones realizadas. En muchos casos, hasta que el CAD no
comenzd a solicitar informes para completar sus estadisticas, no se habfa llevado a cabo
una contabilidad conjunta y fue la voluntad de sumar un cierto volumen de gasto en
AOQOD la que llevé al recuento de las diferentes partidas. Aunque las soluciones encon-
tradas son heterogéneas y estdn sujetas constantemente a revisién —no siempre por moti-
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vos racionales, sino también por reestructuraciones gubernamentales de cardcter poli-
tico— generalmente la responsabilidad de dirigir la Politica de Cooperacién se ha veni-
do situando en el Ministerio de Asuntos Exteriores (MAE), como responsable de velar
por la unidad de accién exterior.

Basdndose en unos elementos comunes bdsicos, Claus elaboré un tipo ideal de
Administracién de Cooperacién para el Desarrollo para comparar los perfiles de los
principales paises donantes de la OCDE. Se basé en media docena de caracteristicas:
la influencia del Parlamento, el emplazamiento administrativo de la politica de
Cooperacidn, la coordinacién interna, el margen de maniobra presupuestario, la orga-
nizacién de implementar las actividades de cooperacién y la importancia de las Oficinas
de Cooperacién en el exterior. La configuracién de este tipo ideal partia de una pre-
misa: la necesidad de dotar a la estructura administrativa de la Politica de Cooperacién
de la mayor independencia posible. Segin este autor, la Politica de Cooperacién debe
quedar bajo la responsabilidad del MAE ya que se trata de un aspecto de la Politica
Exterior, si bien considera que la planificacién y la direccién debe estar en manos de
un departamento especifico o agencia dotada de una considerable autonomfia. Esta
agencia serfa también la encargada de implementar la cooperacidn, en colaboracién
con las oficinas externas a las que deberian ser progresivamente transferidas las fun-
ciones y el personal adecuado en orden a una descentralizacién creciente en favor de
las estructuras locales, que son las que tienen contacto con las autoridades del pais recep-
tor y las delegaciones de otros donantes. Igualmente, mantiene la necesidad de acudir
a organizaciones privadas, universidades, Organizaciones No Gubernamentales (ONG)
o instituciones gubernamentales del pais receptor para llevar a cabo determinadas acti-
vidades. El Ministerio de Finanzas deberfa limitar su intervencidn a lo estrictamente
presupuestario, y los demds ministerios sélo cuando se hiciera necesaria una cualifica-
cién téenica. En el terreno presupuestario aboga por la necesidad de dotar a la politi-
ca de Cooperacién de instrumentos flexibles que permitan la planificacién a medio y
corto plazo y su adaptacién a las circunstancias sobrevenidas. También se contempla
la necesidad de establecer una coordinacién a escala ministerial que abarque junto a la
Cooperacién para el Desarrollo otras politicas que tengan repercusién en las relacio-
nes con los PVD. Sefiala asi mismo, que la politica de Cooperacién deberfa ser trata-
da a fondo en el plenario del Parlamento, al menos en el momento de discutir el
presupuesto y ser objeto de amplia publicidad, no sélo entre los grupos politicos sino
entre la poblacién en general.

Al hacer una comparacién entre este tipo ideal y la realidad de los principales
donantes de la OCDE, el autor concluye con una divisién en dos grupos bdsicos, de
los cuales aisla a los Estados Unidos. Este constituye un caso aparte por la fuerte influen-
cia que ¢jerce el Congreso y la extrema dependencia de la Cooperacidn respecto a los
intereses estratégicos internos y externos prescritos por la Foreing Assistance Act*.
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Un primer grupo (Japén, Reino Unido, Francia, RFA y Bélgica) en el que las res-
ponsabilidades sobre diferentes aspectos de la cooperacién estdn divididas, con el con-
siguiente problema de coordinacidn, reflejo de la competencia entre los objetivos
estrictamente de desarrollo y otros intereses nacionales asociados. Se trata ademds de
estructuras administrativas poco descentralizadas y, por tanto, con autonomia restrin-
gida respecto a las oficinas externas. Los Parlamentos no ejercen un control estricto
sobre la politica de Cooperacién y la mayoria de estos paises (excepto Reino Unido)
dejan un cierto margen de maniobra en los presupuestos.

El segundo grupo (Canadd, Holanda, Suiza y paises nérdicos) tiene una estructura
administrativa mds cercana al tipo ideal; cuentan con un departamento dentro del
Ministerio de Exteriores responsable de la Cooperacién y una agencia encargada de imple-
mentar la cooperacién con amplia autonomf{a y pocos problemas de coordinacién inter-
na. A su vez, la agencia cuenta con un importante grado de descentralizacién en favor
de las oficinas externas. A pesar de la limitacién de recursos en términos absolutos con
la que cuentan estos paises, las restricciones presupuestarias no son excesivas y los deba-
tes parlamentarios contribuyen a crear una atmdsfera favorable a la Cooperacién.

Por mds que a grandes rasgos se identifiquen estos dos modelos de referencia, existen
problemas comunes a los que cada pafs donante trata de aplicar una respuesta segin sus cri-
terios e idiosincrasia, y la eleccién no siempre se corresponde con la mayoritaria del grupo
con el que la anterior clasificacidn les emparenta. Estas cuestiones comunes se pueden cla-
sificar en tres bloques temdticos : planificacién, gestién administrativa y gestion operativa.

LA COORDINACION INTERNA EN EL AMBITO
DE LA PLANIFICACION DE LA POLITICA
DE COOPERACION INTERNACIONAL

En el 4mbito de la planificacién incluimos toda la funcidn legislativa, desde las
lineas generales a su desarrollo normativo, ademds de la programacién gubernamental.
Dentro de este apartado distinguiremos cinco cuestiones bdsicas:

Participacién parlamentaria

Hasta tiempos relativamente recientes la Politica de Cooperacién para el Desarrollo
era considerada por parte de los partidos politicos como una politica periférica sin ape-
nas desarrollo en sus respectivos programas electorales. Desde finales de la década pasa-
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da, la Cooperacién para el Desarrollo ha recibido un mayor interés parlamentario como
consecuencia de dos factores: por una parte la crisis econédmica y el estancamiento o
recesion, por otra, los cambios en el contexto internacional tras el desmantelamiento
del bloque de las economias planificadas de Estado lo cual introdujo cambios en el sig-
nificado estratégico de la ayuda, al tiempo que surgian nuevas necesidades de finan-
ciacién para los paises en transicién. A partir de entonces, prdcticamente todos los
donantes procedieron a una discusién parlamentaria tras la que se reformaron deter-
minados aspectos y se reformularon las estrategias de acuerdo a los nuevos tiempos.
Algunas de estas iniciativas terminaron con reformas legislativas de la normativa bdsi-
ca, pero otras se vieron frustradas por cambios de las mayorfas parlamentarias que para-
lizaron procesos ya casi ultimados. En cualquier caso, este ¢jercicio de renovacién mejoré
el conocimiento del tema entre los parlamentarios, contribuyendo a eliminar posicio-
nes paternalistas o enfoques demasiado parciales.

Normalmente, los temas de Cooperacidn son tratados en las comisiones de Asuntos
Exteriores de los Parlamentos, pero en algunas de ellas se han creado subcomités de
Cooperacion para el Desarrollo. En pocos paises existen temporalmente comisiones exclu-
sivamente de Cooperacién. La discusién del presupuesto pasa por la comisién de finan-
zas y en algunos casos ésta conserva el derecho de supervisar los cambios de importancia
que se produzcan con posterioridad. En los paises nérdicos la politica de Cooperacién
ha recibido mayor atencién parlamentaria, con discusiones regulares no sélo sobre las
estrategias y los objetivos programdticos, sino también sobre otras materias relacionadas
con los PVD. Respetando el principio de que la direccién de la politica exterior es una
prerrogativa gubernamental, los Parlamentos se encargan de aprobar los planes pluria-
nuales que presenta el Gobierno y los criterios para la eleccidén de paises y programas
financiados, sin profundas controversias salvo en cuestiones muy puntuales.

Jerarquia administrativa

Se considera que conforme mds alto sea el nivel de jerarquia que tenga la
Administracién responsable de la ejecucién de la politica de Cooperacidn, més liber-
tad tiene para realizar su labor y mayor capacidad de coordinacién con otros elemen-
tos de la administracién. La RFA, la mayorfa de paises nérdicos, el Reino Unido y
Francia, procedieron en diferentes perfodos a crear un Ministerio de la Cooperacién
para el Desarrollo pero, en los dltimos tiempos, la mayoria ha vuelto a situarla en el
seno del MAE, con la excepcidn de Alemania, donde conserva su independencia, y de
Francia, que mantiene el rango ministerial pero bajo la tutela de Exteriores. En reali-
dad, lo mds importante no es tanto el rango jerdrquico formal, sino la capacidad de
obrar que tenga la Administracién y por ello se aboga por una agencia auténoma que
se encargue de la gestién de toda la ayuda y su coordinacién. Esta deberfa tener un
grado jerdrquico suficiente que le permita actuar al menos en una situacién de primus
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inter pares con los demds departamentos con competencias en el campo de la coopera-
cién internacional. En la actualidad la mayor parte de pafses mantiene la Politica de
Cooperacién bajo la tutela del MAE, que es el encargado con cardcter general de la
coordinacidn de la accidn exterior, aunque excepcionalmente algunos paises lo han
situado bajo el Ministerio de Presidencia, como Bélgica y Suecia parcialmente, o del
Estado como el Reino Unido. Es dificil hacer generalizaciones, aunque una tendencia
reciente es la desaparicién de las agencias y su reemplazamiento en Departamentos
ministeriales’, lo cual ha suscitado los recelos del CAD. En principio la razén que se
ofrece es que de esta forma se contribuye a potenciar una mayor coherencia del con-
junto de politicas dirigidas a los PVD, entre las que la Cooperacién es sélo una parte.

Coherencia de politicas

Uno de los principales escollos de la Cooperacién para el Desarrollo es su inter-
ferencia con los intereses nacionales de otras politicas de los Estados; los intereses eco-
némicos (aumento de las exportaciones, apertura de mercados, promocién de las
empresas nacionales), pero también los estratégicos (mantener un drea de influencia o
simplemente el prestigio politico). Desde principios de los afios noventa, algunos donan-
tes han comenzado a elaborar planes estratégicos que contemplan un tratamiento pro-
gramdtico de conjunto; Asi el White Paper holandés aprobado en 1990 ya establecia la
necesidad de coordinar la Cooperacidn para el Desarrollo con la Politica Exterior y la
econdmica recurriendo a una definicién mds amplia de Cooperacién y puso en mar-
cha mecanismos de coordinacién interministerial para elaborar los documentos pro-
gramdticos que después pasarfan a ser discutidos en el Parlamento®. También los dltimos
documentos programdticos danés y finlandés sitdan la Cooperacién en el marco de una
Politica Exterior global hacia los PVD’ y sefialan el érgano responsable de velar por la
coherencia, aunque no establecen el mecanismo concreto.

Sin embargo, segin se recoge en los informes periédicos del CAD, la asignatura
pendiente es la descoordinacidn, no sélo entre las diversas politicas, sino incluso entre
los diversos mecanismos de cooperacién cuando estos estén gestionados por diferentes
ministerios. Una de las finalidades de los principios para una ayuda efectiva publicados
por el CAD en 1992 era la de servir de referencia para controlar la interferencia de otros
intereses, especialmente los comerciales. La reunién de alto nivel de mayo de 1996 acor-
dé la necesidad de elaborar una investigacién sobre el impacto de la aplicacién de la ayuda
ligada en la calidad y efectividad de los proyectos de desarrollo que deberd proporcionar
informacién sobre las medidas a tomar en el futuro. No obstante, la coherencia de poli-
ticas, tal y como sefialaba el propio CAD en el documento “Shaping the 21st Century:
the Contribution of Development Co-operation” adoptado en mayo de 1996, deberia
ir mds alld de la simple superacién de la contradiccidén de intereses, buscando el desa-
rrollo de otros mecanismos que refuercen las conexiones entre paises del Norte y el Sur.
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Organos consultivos

La existencia formal de érganos consultivos externos, que recojan la opinién de
sectores ajenos a la propia Administracién incorpordndolos al proceso de toma de deci-
siones, depende en gran medida de la forma que cada sociedad tiene de relacionarse
con sus instituciones (Kiss,A., 1993) y del papel que se le atribuye al Estado (Roper,L.
1994). En los paises con una cultura politica corporativista, en los que el papel del
Estado estd muy vinculado a una politica de cohesién social, la participacién ciudada-
na es mucho mayor y estd inserta dentro del proceso ordinario de Gobierno. Los pai-
ses con una cultura mds cercana al ideario liberal son m4s reticentes a crear estructuras
estables y prefieren férmulas informales.

En los paises escandinavos es comtin una formula que contempla una estructura
doble (Kooij-Mevis, 1994): por una parte, un comité consultivo de composicién muy
amplia®, tanto por el nimero de miembros como por su procedencia, que comprende
todos los grupos sociales con interés en los temas de Desarrollo y se ocupa fundamen-
talmente de las lineas politicas y estratégicas; por otra parte, una junta de cardcter més
restringido pero compuesta también por expertos y practicantes de la Cooperacién para
el Desarrollo, la cual se adentra en aspectos de programacion, incluyendo, en algunos
casos, el control de la decisién de financiar aquellos proyectos que superen una deter-
minada cantidad. Este tipo de comités funcionan como una plataforma de discusién
sobre borradores de proyectos o programas. Su funcién es contribuir a la mejoray ala
elaboracién de las politicas, por eso las consultas se realizan con cierta frecuencia (entre
seis y ocho veces por afio) y con cardcter previo a la redaccidn final de los textos que
después pasan al Parlamento, incluyendo el presupuesto y el informe anual. Sus reco-
mendaciones no se publican en forma escrita a modo de dictdmenes, sino que apare-
cen después incorporadas a las propuestas gubernamentales en caso de haberse llegado
a un consenso. En algunos casos se encargan de realizar estudios o informes sobre deter-
minadas materias con financiacién por parte de la Administracidn.

En una zona intermedia, Alemania también cuenta con un comité consultivo bas-
tante amplio, compuesto por académicos y pricticos, que emite dictdmenes sobre todos
los aspectos relacionados con la Cooperacién, bien a peticién del Ministerio, bien por ini-
ciativa propia. Este se retine tinicamente tres veces al afio, pero prepara las sesiones plena-
rias en comisiones que cuentan con un apoyo logistico de secretarfa pagado por el Ministerio
Federal de Cooperacién Econémica (BMZ). También gracias a la financiacién de éste, se
convocan anualmente uno o dos simposios abiertos a una amplia participacién.

Otro modelo de 6rganos consultivos es el que existe en Italia, Austria y Espaia,
con una composicién relativamente restringida consistente en representantes guber-
namentales, representantes del sector privado lucrativo y no lucrativo, sindicatos y
académicos. Se retinen con muy poca frecuencia para emitir dictdmenes formales
sobre textos ya listos para pasar al Parlamento. Sus decisiones no son vinculantes,
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pero a pesar de ello la presencia gubernamental se asegura una mayoria mediante
alianzas simples, aunque las discrepancias pueden expresarse mediante votos parti-
culares. En Italia, a partir de 1993, se crearon grupos de trabajo especificos para tra-
tar diferentes materias con la finalidad de adquirir una mayor influencia en la nueva
etapa abierta tras la crisis y reforma de la Politica de Cooperacién. Mientras en los
dos primeros modelos se pone el acento en la funcidn asesora del érgano consultivo
y se pone especial atencién en los conocimientos técnicos de los miembros del con-
sejo, en este ultimo predomina el cardcter politico, aunque las barreras entre ambas
funciones no son nitidas (Rodriguez-Carmona, A. Ruiz, P., 1997).

En Gran Bretafia, donde las Chariry tienen prohibida la actividad politica, no exis-
ten érganos consultivos estables aunque se recurre ampliamente a la consulta con exper-
tos de diferentes dmbitos. Mds refractaria al sistema de consultas es la Administracién
francesa, donde a la falta de tradicién en el recurso a la asesorfa externa, se une la extre-
ma complejidad y dispersidon de la autoridad encargada de programar y ejecutar la
Politica de Cooperacién y los fuertes intereses politicos en presencia.

Programacidén geogrifica y sectorial

La eleccidn de los destinatarios de las politicas de Cooperacién responde a nume-
rosos factores, que van desde los factores histéricos, particularmente en el caso de anti-
guas potencias coloniales, a intereses puramente econdmicos o estratégicos, todo ello
condiciona y distorsiona la localizacién de la ayuda conforme a criterios basados en
su eficacia.

Asi, Francia, distingue claramente entre los paises de su drea de influencia, /les pays
du champ, con los que tiene establecido un modelo francés de relaciones globales con
gran atencién a la cooperacién cultural y el resto de PVD, en los que realiza sélo accio-
nes muy especificas (Naudet, ].D., 1995). El Reino Unido también realiza los dos ter-
cios de su programa de Cooperacién en los PVD de la Commonwealth, aunque en
principio mantiene una politica de concentracién en los paises menos avanzados (PMA),
entre los cuales la eleccién estd basada en tres criterios: la necesidad relativa del pais, la
capacidad de la ayuda britdnica para tener impacto local, y los intereses britdnicos.
Desde sus inicios la Ayuda de los Estados Unidos siempre ha estado vinculada al tema
de seguridad; en los dltimos tiempos cerca del 50% de su AOD ha ido dirigida a Israel
(28%) y Egipto (23%). Por su parte, Japdén concentra entre el 60% y el 70% de su
AOD bilateral en Asia por razones estratégicas, pero ademds es el pais que mantiene
un mayor enfoque comercial de la ayuda con mds del 50% otorgada basdndose en cré-
ditos ligados a la compra de bienes y servicios japoneses (Ensign,M.,1992).

Los donantes mds pequefios, por razones obvias de capacidad, deberfan tender a
concentrar los recursos en un nimero mds reducido de paises, especialmente tras las
limitaciones presupuestarias recientes. La concentracién, no s6lo permite mejorar la
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eficacia gracias a un mejor conocimiento mutuo, sino que ademds permite mejorar el
impacto de la cooperacidn bilateral en un determinado pafs receptor mediante un plan
nacional concertado con dicho pais receptor. Esto se ha hecho adn mds necesario al
aumentar la importancia de las ayudas por programas en lugar de la ayuda por pro-
yecto, en la 18gica de los programas de ajuste del FMI. Esto permite ademds un repar-
to de tareas que facilita la especializacién de los donantes modestos en unos sectores
especificos. Sin embargo, atin los paises que han adoptado una politica de doble con-
centracién sectorial y geogréﬁca (Paises Bajos, Dinamarca, Noruega, Suecia) mantie-
nen, algunas 4reas especiales abiertas a todos los PVD en temas que consideran
prioritarios; esto incluye normalmente la Ayuda Humanitaria, pero también algunos
sectores claves como poblacién, género o medio ambiente.

LA COORDINACION INTERNA
EN EL AMBITO DE LA GESTION ADMINISTRATIVA

La gestién administrativa comprende la funcién ejecutiva de toma de decisiones
concretas para poner en marcha las politicas y programas trazados, lo cual incluye la
configuracién de la estructura administrativa y las relaciones interdepartamentales. En
este dmbito distinguiremos cinco aspectos que condicionan en gran medida la eficacia
de las politicas bilaterales.

Unidad/pluralidad de ejecucién

La decisién bdsica, muy debatida y compleja, es entre una estructura administra-
tiva Unica encargada de la direccién de todos los tipos de cooperacién o bien diversas
estructuras especializadas separadas segtin el tipo de ayuda. En favor de la unidad
(Dinamarca, Australia, Holanda, Italia, Nueva Zelanda ) se alega la necesidad de cohe-
rencia y complementariedad de los diferentes tipos de ayuda, que son as{ coordinados
por una sola direccién y que permite evitar la subordinacién de los instrumentos finan-
cieros a intereses ajenos a los objetivos de desarrollo. La mayorfa mantiene, no obs-
tante, al menos una estructura doble que separa la cooperacién no reembolsable de la
cooperacién financiera. La principal divisién suele establecerse entre el Ministerio de
Asuntos Exteriores (o el Ministerio de Cooperacidn, si existe), que se encarga de las
donaciones, y el Ministerio de Finanzas, que gestiona los créditos concesionales.

En Alemania, la doble gestién evoluciond hacia una separacién ejecutiva en dos enti-
dades paraestatales: el Banco para la Reconstruccion (KfW), encargado de la Cooperacién
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financiera, y la Agencia para la Cooperacién Técnica (GTZ), en la que también partici-
pan otros organismos especializados. Esta situacién tiene como ventaja que se constituyen
agencias especializadas muy poderosas, con flexibilidad de maniobra y ademds facilita la
participacién de otras instituciones privadas, pero dificulta la coordinacién de las accio-
nes, especialmente en las formas globales de cooperacién basadas en programas.

En algunos paises se da unicamente la doble divisién mencionada (Suiza, Japén)
y en Finlandia el Ministerio de Finanzas sélo se ocupa de los programas cofinanciados
con el Banco Mundial. En un nimero considerable de paises participan atin un mayor
ndimero de ministerios como Agricultura, para la ayuda alimentaria, e Industria, Sanidad
o Educacién que realizan determinados proyectos. En casos extremos, como Espafa y
Portugal, participan hasta 12 y 15 ministerios respectivamente multiplicando asi los
problemas de descoordinacién. Un caso todavia mds particular es el francés, con una
compleja estructura que combina una atribucién segtin criterios geogréficos, sectoria-
les y por tipos de instrumento; asi, el Ministerio de Cooperacién se ocupa de la poli-
tica de Cooperacidn con los paises del drea de influencia, tanto para la ayuda técnica
como para la financiera, a través del Fondo de Ayuda y Cooperacién (FAC); el MAE,
ademds de la Coordinacién del resto de Ayudas, se ocupa de la Cooperacién técnica
con el resto de pafses y la multilateral de organizaciones no financieras. La Cooperacién
financiera con los demds PVD, asi como las relaciones con los Organismos
Internacionales Financieros se encuadran en el Ministerio de Finanzas (que gestiona
mids del 40% de la ayuda bilateral) y, finalmente, otros Ministerios diversos realizan
tareas concretas de cooperacién técnica normalmente a través de institutos especiales
bajo su tutela. De toda esta compleja interrelacién resulta una ausencia de coherencia
manifiesta que dificulta no sélo la gestién directa, sino también el didlogo con las ins-
tituciones internacionales (Naudet, J. D., 1995).

Coordinacién interministerial

Conforme mds dispersa es la gestién de la ayuda, mayores son los problemas de
coordinacién entre los diferentes agentes que intervienen, especialmente con el Ministerio
de Finanzas, gestor del presupuesto, aunque las tensiones existen en todos los minis-
terios por los intentos de conseguir fondos adicionales para cooperacién. Un método
tradicional de coordinacidn es el de las Comisiones interministeriales de alto nivel y
escasa frecuencia, comunes durante los primeros afios pero con tendencia a desapare-
cer posteriormente. Son en principio utiles para intercambiar informacién pero care-
cen de gran operatividad debido a la ausencia de superioridad jerdrquica. En paises con
reparto de competencias mds limitado suele existir un érgano jerdrquico superior; por
ejemplo, en Alemania esa es la principal funcién del BMZ, aunque no tiene una sobe-
ranfa absoluta en determinadas cuestiones como los refugiados, medio ambiente, deuda
externa, comercio y tecnologia. Existen casos de érganos especificos para la coordina-
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cién en determinadas 4reas geogréficas; asi en Francia el Comité de Orientacién y
Programacién (COP), donde participan los ministerios de Cooperacién, Exteriores y
Economia, se circunscribe a los paises del drea de influencia francesa. En otros paises
hay un Comité interministerial para la ayuda financiera (Bélgica, Espafia, Japdn), y
también otros mecanismos para programas especificos (Estados Unidos), aunque por
su alcance restringido estos tienen forzosamente un impacto limitado.

Gestion presupuestaria

Todos los organismos publicos estdn sometidos a un rigido sistema de control
presupuestario poco apropiado a las necesidades de programacién de la Cooperacién
para el Desarrollo que debe adecuarse a situaciones cambiantes (Sultz, S., 1989). Sin
embargo, los Parlamentos y los Gobiernos suelen preferir la ayuda programada, atada
a proyectos, lo cual les permite un mayor control. Un caso particular es el de los
Estados Unidos, donde no existe un concepto presupuestario de AOD sino que la
ayuda estd dispersa en diferentes partidas de Exteriores, Agricultura, Defensa, etc.,
hasta 15 departamentos. Por su parte, la agencia de cooperacién técnica USAID tiene
que presentar los proyectos y programas uno a uno ante el Congreso, por lo que es
imposible calcular el volumen de AOD a priori. Cualquier modificacién de cierta
entidad debe ser notificada por anticipado al Congteso, el cual tiene 30 dfas para noti-
ficar su decision.

El régimen de aprobacién presupuestaria anual sigue siendo el mds comun en todos
los paises donantes, pero hay una tendencia a flexibilizar al menos determinadas par-
tidas para adecuarse a la programacién plurianual, mds adecuada para el medio y largo
plazo. Lo mds habitual es un régimen especial para la cooperacion financiera que per-
mite desembolsos posteriores al periodo anual. Sin embargo, la atribucién de los cré-
ditos suele estar reservada a un érgano determinado, bien el Ministerio de Finanzas,
bien una Comisién Interministerial, bien al propio Gobierno o incluso al érgano par-
lamentario. La atribucién a uno u otro érgano puede depender del volumen del cré-
dito del cual se trate. En algunos casos, como en Bélgica, se da la posibilidad de acudir
a determinados mecanismos de programacién plurianual aunque sélo en el contexto
de un determinado programa pais. Tanto Suiza como Canadd aprueban programas
plurianuales de cuatro y cinco afios respectivamente, que después se van ajustando
anualmente segtn se desarrolla el programa o la disponibilidad de fondos. Otra de las
cuestiones presupuestarias discutidas es la oportunidad de traspasar los fondos no gas-
tados de una partida a otra del programa de Cooperacién, que no es habitual pero admi-
tida por la legislacién suiza. En 1995 la Administracién britdnica se propuso realizar
una revisién general de la estructura del gasto que, entre otras cuestiones, sirviera para
analizar el coste relativo de los diferentes tipos y canales de financiacién, asi como los
costes administrativos que cada uno representa.

Fundacié CIDOB, 1998 175



Aproximaciéon comparativa a los espacios de coordinacion en las politicas bilaterales de cooperacién

Coordinacién de la Administracién descentralizada

El término Cooperacién Descentralizada (CD) tiene un uso ambiguo que hace
referencia a dos aspectos no siempre coincidentes: por una parte, se utiliza CD para
referirse a un tipo de cooperacién cuyo objetivo es el de fortalecer las instituciones civi-
les en los PVD. Este concepto reposa sobre la nocién de desarrollo participativo y parte
del reconocimiento del papel indispensable de la sociedad civil para el éxito de los pro-
gramas de desarrollo. No es un nuevo instrumento, sino un nuevo enfoque de cardc-
ter politico: la participacién supone el reforzar el papel de nuevos actores capaces de
contraponerse a poderes de tipo monopolistico como pueden ser el Estado, las empre-
sas transnacionales o las élites dominantes. La CD no funciona con proyectos, sino con
programas nacionales que suponen un proceso de didlogo entre diferentes actores, ten-
dente a crear asociaciones mds complejas y mds coherentes. Es un enfoque holistico,
ya que toda accién debe ir enmarcada en una politica de dmbito nacional (o regional)
y por tanto se trata de evitar el trabajo aislado e incitar al establecimiento de alianzas
en un dmbito local que respeten la independencia y el papel de cada uno.

Por otra parte, se denominan también como CD aquellas acciones de coopera-
cién internacional que realizan las Administraciones subestatales (e incluso una visién
mds amplia incluye a toda la sociedad civil: ONG, sindicatos, universidad e incluso la
empresa). En principio, la Cooperacién para el Desarrollo, como parte de la politica
exterior del Estado es considerada una prerrogativa del Gobierno. Sin embargo, en las
tltimas décadas se han ido incrementando el ndmero de iniciativas por parte de enti-
dades subestatales y locales que han venido a sumarse a los presupuestos de AOD en
concepto de cooperacién descentralizada. Si en un principio fue discutida su legalidad
y después simplemente tolerada, en la actualidad se puede decir que ha adquirido una
carta de naturaleza propia. Hoy la cuestidn es buscar vias de coordinacién entre las acti-
vidades de dichas entidades y las del Gobierno de manera que se respete la unidad de
accién exterior sin afectar la autonomfa de aquellas. Ambas nociones de CD tienden a
fusionarse tratando de generar sinergfas entre los actores claves de la sociedad en el
Norte y en el Sur, buscando la complementariedad.

La CD requiere unos presupuestos: respeto a los Derechos Humanos, democrati-
zacién, autonomfa organizativa, formacién de capacidades humanas y técnicas, desarro-
llo sostenible, actitud de no injerencia gubernamental y bisqueda de vias de consenso
sobre los roles especificos de cada uno de los actores. Hasta el momento algunos donan-
tes han creado Comités interregionales que tratan de establecer criterios comunes y enta-
blar vias de colaboracién, con reticencias por parte de las entidades subestatales que temen
su uso como mecanismos de control. Otro de los aspectos claves es la coordinacién de
las actividades concretas de autoridades y representantes publicos de diferentes admi-
nistraciones de un mismo pafs donante en un determinado pais receptor para evitar con-
fusién; en principio, las embajadas asumen las labores de coordinacién para mantener
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una unidad de representacidn y establecer los contactos oficiales. Un punto conflictivo
es determinar si para el establecimiento de relaciones oficiales basta con que las entida-
des subestatales informen al Gobierno, o si necesitan de autorizacién expresa.

Personal

Existe la tendencia a cubrir los puestos de trabajo y los cargos responsables en la
materia con personal diplomdtico, de frecuente rotacién y sin formacién especifica en
materia de Cooperacién para el Desarrollo. En los casos en que la ayuda financiera se
sitda en el Ministerio de Finanzas, ésta suele gestionarse por el mismo personal que los
créditos comerciales. La falta de cualificacién del personal que gestiona la cooperacién,
as{ como su escasez, han sido repetidamente sefialadas por el CAD como algunas de
las causas de perdida de eficacia de la cooperacién para el desarrollo. En algunos pai-
ses se combina la figura del diplomdtico con la de personal especializado estable con
experiencia prdctica que se ocupa de las labores mds técnicas.

Las agencias auténomas cuentan con personal mds estable, pero los recortes presu-
puestarios han propiciado el recurso a la subcontratacién de consultoras externas o a con-
tratos cortos con expertos, especialmente en el campo de la evaluacién, pero también en
algunas fases de planificacién y gestién. El problema es hacer compatible una continui-
dad, con la necesidad de transparencia y concurrencia que exige la contratacién de ser-
vicios privados por parte de la Administracién. El recurso a otras instituciones publicas
o entidades no lucrativas suaviza pero no elimina el problema de la eleccién.

LA COORDINACION INTERNA
EN EL AMBITO DE LA GESTION OPERATIVA

Oficinas exteriores

Los diferentes grados de representacién de las delegaciones nacionales en los pai-
ses receptores y sus diversas atribuciones constituyen un obstdculo para la coordina-
cién. En general, es aceptado que una representacién demasiado débil obstaculiza la
planificacién y el contacto con los paises beneficiarios, y el CAD critica abiertamente
que la falta de un didlogo permanente aumenta el peligro de una relacién unidireccio-
nal. Por ello se recomienda una descentralizacién creciente que refuerce el papel de las
delegaciones en la fase de identificacién y planificaciéon y no la reduzca a simples tare-
as administrativas, contactos diplomdticos o realizacién de informes.
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Existen dos tipos bdsicos de representacién: las delegaciones dentro de las emba-
jadas y las oficinas externas, aunque estas dltimas generalmente controladas o ligadas
a la embajada. Al aumento de la autonomfa de las oficinas locales se opone l6gicamente
el Ministerio de Exteriores, pero tampoco lo favorece la restriccién de los gastos que
ha conducido al cierre de muchas delegaciones incluso entre aquellos donantes con
mayor presencia exterior, como Estados Unidos o Gran Bretafia. Esta dltima mantie-
ne varios tipos de estructuras (misiones, oficinas, secciones de embajada, oficinas regio-
nales) segtin la importancia de las actividades que realiza.

La separacién de la gestién de la ayuda financiera y técnica conlleva muchas veces
también la duplicidad en la presencia exterior; Por ejemplo, el GTZ y otras agencias
de implementacién alemanas menores mantienen oficinas propias mediante un acuer-
do entre el BMZ y el Ministerio de Exteriores. Mientras éste se ocupa de los aspectos
politicos, aquellas gestionan los aspectos técnicos. En el caso francés la divisién secto-
rial también comporta una divisién en los paises del drea francéfona; mientras el
Ministerio de Cooperacién se ocupa de los aspectos sociales, la Caisse se encarga de las
actividades productivas. En todos estos casos es evidente la necesidad de establecer cri-
terios claros para coordinar y aclarar las respectivas competencias.

Coordinacién con otros agentes ejecutores

La participacién de diversas instituciones publicas y privadas no gubernamen-
tales en la implementacién de la AOD se deriva de un concepto de subsidiariedad
consistente en hacer las cosas mediante el organismo mds apto en cada caso concre-
to (Raeymaeckers, J. ,1993). Los de mayor tradicién son las empresas y las ONG de
Desarrollo, pero se ha ampliado a universidades, servicios de consultorfa, Iglesias,
Fundaciones politicas y otras asociaciones que realizan diversos tipos de actividades.
Las relaciones de estas organizaciones sociales con el poder no carecen de aspectos
problemdticos. Nos ocuparemos sélo de los dos actores més significativos: las ONGD
y las empresas.

Casi todos los paises donantes financian proyectos de desarrollo realizados a tra-
vés de ONGD, de tal manera que en la actualidad alrededor de un 10% de la AOD
bilateral de los paises del CAD se realiza a través de ellas, pero los esquemas de relacion
son muy diversos y cubren funciones distintas. El de la cofinanciacién es uno de los
aspectos particularmente delicado; el sistema cldsico es el de las convocatorias anuales
de cofinanciacién de proyectos concretos. Este facilita el control del gasto pero difi-
culta la labor de las ONG porque con frecuencia no se adapta a las necesidades de finan-
ciacién de los proyectos realizados en PVD. Por ello en un buen nimero de paises se
han establecido programas plurianuales concertados con las organizaciones mds expe-
rimentadas. Otra modalidad es los acuerdos cuadro, todavia mds flexibles que funcio-
nan con un sistema de evaluacién externa ex post. Ademds las ONG concurren, junto
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a las entidades comerciales, en concursos publicos como contratistas para la imple-
mentacién de algunos proyectos gubernamentales y para la prestacién de servicios en
la gestién de la AOD.

Una de las cuestiones mds delicadas de la relacién es la que tiene que ver con los cri-
terios de elegibilidad de las ONGD para tener acceso a los fondos; en algunos paises se
limita sélo a un nimero reducido, mientras que en otros el criterio es mds amplio y se
basa mds en las garantias y en la capacidad para realizar un proyecto en concreto que en
aspectos formales. La necesidad de estabilidad financiera y al mismo tiempo de inde-
pendencia de las ONG, el exceso de control burocrdtico y las diferencias sobre los obje-
tivos e intereses de las acciones de cooperacidn, crean tensiones en sus relaciones con la
Administracién. Para ello, se han creado sistemas de concertacién en los que se tratan
los problemas del colectivo; a veces mediante mecanismos de tipo informal, otras de
manera institucionalizada, hasta el punto de que el Gobierno financia personal dedica-
do a las tareas de coordinacién. Las ONG, asi, participan en diferentes 4mbitos: con-
sultivo, en la fase de planificacién o programacién por pafs, o como agentes de ejecucién,
bien para la cofinanciacién de sus propios proyectos, bien tomando parte como contra-
tistas en los concursos para la ejecucién de proyectos en el marco de programas bilate-
rales. Con ello se ha venido dando un progresivo acercamiento de los discursos y la
asuncién de prioridades comunes (the reverse agenda) en el campo programdtico. Pese a
ello persiste el temor de las ONG a un excesivo dirigismo gubernamental. Sin embargo,
resulta imprescindible un minimo de concertacién con la representaciones diplomdticas
en los paises receptores que permita, cuando menos, ejercer las funciones consulares.

La participacién de la empresa en los concursos para la ejecucién de proyectos y
como suministradora es antigua y comdn en la mayor parte de paises donantes. Suele
ser cuestionada cuando la cooperacidn técnica estd ligada a los intereses comerciales
nacionales, bien porque la concesién financiera se condiciona a la compra de produc-
tos nacionales, bien por tratarse de concursos para la adjudicacién que se limitan a
agentes nacionales o incluso adjudicaciones directas atin mds dudosas. Este es uno de
los aspectos més criticados por el CAD, dentro del cual se concerté en 1992 un pro-
cedimiento de consulta destinado a evitar que los créditos concesionales no substitu-
yesen a los comerciales (DAC Report, 1993). La clase empresarial participa en los érganos
consultivos de aquellos paises donantes que cuentan con estos. Cuando la ayuda reem-
bolsable estd situada en el Ministerio de Hacienda, los criterios comerciales de conce-
sién de la ayuda son adn mayores y distorsionan su relacién con el resto de la politica
de cooperacién. En paises como Japdn la presencia empresarial es tan fuerte que tiene
como resultado una influencia determinante en la localizacién de su ayuda. Para paliar
las peores consecuencias de este tipo de précticas se aboga por la completa transparen-
cia del proceso de adjudicacién de las partidas crediticias y la apertura de los concur-
sos de adjudicacién al mercado internacional.
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Un papel mds reciente y menos controvertido de la empresa en las politicas de
cooperacidn es el relacionado con la promocién del establecimiento de lazos comer-
ciales entre Pequefias y Medianas Empresas (Pymes), el incentivo de inversiones extran-
jeras o establecimiento de joint ventures en PVD, asi como el fomento de las exportaciones
procedentes de dichos paises. Tanto en Alemania, Paises Bajos y paises escandinavos
existen agencias especializadas para promocionar este tipo de actividades.

Evaluacién

La evaluacién de resultados es pricticamente el Gnico mecanismo para medir la
efectividad de la AOD y también para mejorarla. Desde 1994 el CAD lo considera uno
de los aspectos centrales del debate sobre el desarrollo y lo incluye como una seccidn
especifica en los informes periédicos que realiza cada cuatro afios a los paises miem-
bros. Se considera que la evaluacién tiene dos propdsitos bdsicos: extraer lecciones para
el futuro y establecer las bases para medir los resultados obtenidos. Este debe distin-
guirse de la simple evaluacién financiera entendida como control del gasto publico,
que suele seguir un procedimiento legal estricto, de la evaluacién de resultados en rela-
cién con los objetivos de desarrollo, diferenciando entre: eficacia, eficiencia, sosteni-
bilidad, impacto y relevancia (OCDE-CAD, Repors 1994,1995).

La evaluacidn sigue siendo uno de los puntos débiles de las politicas de muchos
donantes, pero la disminucién del valor estratégico de la ayuda y la necesidad de jus-
tificar gastos en un perfodo recesivo ha impulsado su refuerzo. Uno de los puntos impor-
tantes es la existencia en la Administracién de una unidad especifica de evaluacién que
cuente con personal especializado y estable. Esta existe en la mayorfa de donantes aun-
que su dotacién y el grado de profesionalizacién varfa en gran medida. En Francia,
donde la gestién de la Cooperacién es multicéfala, cada unidad tiene su propia seccién
de evaluacién y su propio sistema, lo cual dificulta el intercambio de informacién y
una visién de conjunto.

Tras el reforzamiento de estas unidades en la década pasada, en la actualidad se estd
procediendo a una reduccién de personal y su sustitucién por auditores externos, como
en Dinamarca donde la unidad de evaluacién se limita a preparar un Plan de evaluacién,
encargar los informes a terceros y controlar los resultados de los estudios. En algunos
casos se recurre a auditores privados dnicamente nacionales pero, en otros, se abre el con-
curso a otras nacionalidades. En Finlandia, en cambio, se encargan las evaluaciones a ins-
tituciones universitarias especializadas. Los Paises Bajos distinguen entre una evaluacién
descentralizada; que es la que realiza las misiones sobre el terreno para la evaluacién de
proyectos concretos a través de las unidades operacionales, y una evaluacién ex post de
cardcter mds genérico, dirigida a evaluar el impacto global. Dentro de esta tltima se rea-
lizan andlisis por programa, por pais o por sector. A pesar de ser una de las estructuras
de evaluacién mds elaboradas entre el conjunto de los donantes, se pueden sefialar defec-
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tos importantes como la falta de feed-back en la elaboracién y ejecucion posterior de las
politicas, la poca participacion de los paises receptores y la contraparte, la deficiente selec-
cién de algunos de los expertos y la escasez de evaluaciones por pais. La mayorfa de estas
criticas son extensibles con creces a todos los donantes. Sin embargo, la situacién evolu-
ciona y cada vez son mds los paises que elaboran evaluaciones globales por pais y por sec-
tor, aunque persiste un cierto secretismo a la hora de hacer publicos los resultados,
especialmente si estos no son satisfactorios. Aforcunadamente, cada vez es més frecuen-
te la publicacién de informes e incluso el establecimiento de programas de evaluacidn
por paises con otros donantes, como hacen Canadd o Finlandia.

Notas:

1. Recogidos en OCDE (1992) Principes du CAD pour un Aide efficace. Manuel de I’Aide au
Developpement. Paris, p. 9y pp. 27-32.

2. Esta ley basica sobre la ayuda a los paises extranjeros fué promulgada en 1961 al tiempo que
se creaba la Agencia para el Desarrollo Internacional (USAID). En 1994 se inici6é una reforma
que quedd paralizada por el cambio de mayoria en el Congreso en favor de los republicanos.

3. Esto es lo que ha ocurrido con tres de las agencias de cooperacion mas emblematicas y pres-
tigiosas, procedentes de los paises noérdicos; DANIDA (Dinamarca), SIDA (Suecia) y FINIDA
(Finlandia) han dejado formalmente de ser agencias independientes.

4. El director general de Cooperacion preside un Comité interministerial de Cooperacion (COCOS)
en el que participan los coordinadores de los demés departamentos, si existen discrepancias
y no se llega a un acuerdo, el asunto pasa a un Consejo de Cooperacion para el desarrollo
(ROS) de nivel ministerial y presidido por el primer ministro.

5. El “Finland Development Co-operation in the 90’s” atribuye al departamento de Cooperacion
la misién de coordinar todas la acciones aunque sin establecer un mecanismo especifico. Por
su parte, el documento estratégico danés de 1994 “A developing world-Strategies for danishs
Developing Policy towards 2000” concentra toda la Politica de Desarrollo en el MAE (politica,
econdmica, bilateral y multilateral) con la finalidad de asegurar dicha coherencia.

6. Especialmente amplio es el Comité danés con 75 miembros elegidos entre parlamentarios,
comités de solidaridad, ONGD, periodistas, empresarios, representantes de sindicales obreras
y agrarias, cooperativas, universidades, etc.
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en el México contemporaneo

*Leonardo Curzio Gutiérrez

CUANDO HABLAMOS DE GOBERNABILIDAD ¢ DE
QUE HABLAMOS?

Los textos que tratan problemas de gobernabilidad generalmente inician evocan-
do los problemas que el término presenta. Este no serd la excepcidn. Flishfish' sefiala
que gobernabilidad es un “catch all word”. Camou constata “la esquiva caracterizacién
analitica de esta nocién”. Otros autores, como Pasquino®, insisten en la falta de siste-
matizacién de las hipétesis sobre el temido contrario de la gobernabilidad (la ingober-
nabilidad), mostrando en negativo la imposibilidad de definir con claridad lo que
gobernabilidad significa. Alcdntara* se pregunta si en realidad no hemos desarrollado
un vocablo redundante para caracterizar la accién de Gobierno o el término goberna-
cién (que en el espafiol de Espafia resulta decimondnico, no asi en México en donde
el Ministerio del Interior conserva el nombre de Secretarfa de Gobernacién que tiene
a su cargo la conduccién politica interna’. Otros autores sugieren que no existe posi-
bilidad de traducir literalmente governance, término de raigambre tocqueviliana, por
gobernabilidad, lo cual introduce un alto nivel de imprecisién y de confusidn.

A pesar de la vaguedad, existe un entendimiento tdcito que asocia la idea de gober-
nabilidad a la capacidad de una comunidad politica para desarrollar equilibrios vir-
tuosos (o por lo menos razonablemente estables) entre los sistemas econémico, politico
y cultural, que permitan a su vez conducir con relativa armonfa los asuntos publicos.

*Investigador del Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Ciencias y Humanidades.
Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM)
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UTILIZACION IDEOLOGICA DEL CONCEPTO

Giner y Arbds® sintetizaron las visiones y los sesgos ideoldgicos que el término
admite. Las visiones conservadora, neoconservadora, liberal y marxista leen el proble-
ma desde su particular punto de vista. En términos esquemdticos, la idea de goberna-
bilidad se bifurca en dos senderos que son otras tantas corrientes de pensamiento y
percepcién ideolégica. Tenemos, por un lado, la gobernabilidad funcional cuyo rasgo
principal es preconizar las mejores condiciones para la reproduccién del capital. La
clave de béveda de este pensamiento es reconocer que el Estado nacional es incapaz (en
el moderno esquema de economia globalizada) de proveer, en solitario, elementos de
estabilidad. Por ello es preciso debilitar al médximo el factor trabajo y las instituciones
e ideas del estado de bienestar, fundamentalmente en lo que a derechos laborales y
sociales se refiere, pues los otros paises (competidores) de cualquier forma lo hardn.
Desmontar ese entramado de derechos permitird, segin esa 16gica, atraer el mdximo
volumen de capitales que a la larga procurardn estabilidad y prosperidad generalizada.

Por el otro lado tenemos una corriente, muy debilitada ideoldgica y préctica-
mente, que pugna por una gobernabilidad progresiva. En términos generales sigue
los postulados de la integracién social por la via politica y persigue equilibrar a los
factores de la produccién quitando al mercado la centralidad que adquiere en el esque-
ma liberal. El punto débil de esta argumentacién es que la economia ya no es un asun-
to que competa a las soberanias nacionales exclusivamente. En otras palabras, el
despliegue de las politicas de integracién social se fundaba, en el esquema anterior,
en la existencia de un Estado con capacidad de definir, de manera auténoma, sus
prioridades y sus estrategias para conseguirlas. La globalizacién ha difuminado el con-
cepto de frontera en favor de una economfa de bloques supranacionales o franca-
mente global en algunos sectores como el financiero.

En México la gobernabilidad ha sido también sometida a un debate ideolégico. Las
coordenadas del mismo son la dicotomia Estado/mercado en el 4mbito econdmico y con-
tinuidad/ruptura en el espacio politico. El término se convirti6 en una especie de comodin
que sirve para respaldar todos los argumentos. Los conservadores sugieren que no se puede
proceder a un cambio politico acelerado, pues eso pondria en riesgo la gobernabilidad. Los
progresistas argumentan que la lentitud del proceso de cambio y el mantenimiento de las
viejas estructuras es lo que ha generado los actuales problemas de gobernabilidad.

Otra fuente de confusidn es la ubicacién de la gobernabilidad como gran objeti-
vo nacional por encima de otros valores. La discusién mds conocida a este respecto
tiene que ver con la relacién entre la gobernabilidad y la democracia’ especialmente en
situaciones en las que existen poderosos grupos (empresarios, financieros, religiosos,
Gobiernos extranjeros e incluso mafias®) que por sus intereses mds inmediatos o su ide-
ologia ponen por encima de los valores democrdticos la idea de estabilidad, es decir, el
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mantenimiento de sus intereses como condicién sine qua non para considerar que un
pais es gobernable. En este sentido, la centralidad del Estado dentro del sistema poli-
tico y su funcién natural de ser el espacio para generar consensos entre los diferentes
actores se ve reducida de manera notable al estar a merced de grupos que han adquiri-
do relevancia como factor real de poder en detrimento del poder propiamente publi-
co. Si los nuevos factores de poder o los centros financieros internacionales no estdn
interesados en un proyecto democrdtico, ni comparten una visién estratégica del pro-
yecto nacional, ni siquiera en el sentido mds funcional para la reproduccién del capi-
tal que es la armonia de los llamados sistemas socioproductivos’, es altamente probable
que la gobernabilidad se complique por una doble y contradictoria situacién:

— las politicas responden a intereses sectoriales de corto plazo que colapsan la via-
bilidad del proyecto nacional (situacién suma cero);

— las politicas adquieren un contenido social mds profundo que pone en riesgo los
equilibrios macroeconémicos y desencadenan un movimiento hostil de los grupos eco-
némicos (situacién de ruptura).

Entre los dos extremos puede existir en principio, una zona mds o menos amplia
que permita un oscilacién entre las dos formulaciones, que Hirshman llamd zigzague-
o0s'” y que en la historia reciente de México se conoce como la teorfa del péndulo de la
accién sexenal''. Pero también lo contrario puede ser real, es decir, que exista una incom-
patibilidad en la instrumentacién concreta de dos principios (estabilidad y justicia social)
para las élites mexicanas y los centros financieros internacionales de la misma manera
que Berlin'? constataba la inexorable incompatibilidad entre libertad e igualdad.

¢, CONCEPTO O PRINCIPIO?

Mds que como un concepto me parece que la gobernabilidad podria manejarse
como un principio. El principio se entiende como el conjunto de criterios que deter-
minan el funcionamiento de un proceso. La idea de principio es mds amplia que la
de causa o elemento ya que prescinde de ellos al ser lo primero y lo mds fundamen-
tal'®. La diferencia entre el tratamiento estrictamente conceptual y el manejo como
principio serfa similar a la diferencia, sutil pero evidente, entre el viejo concepto de
Mosca de la férmula politica y el principio general de legitimidad que se maneja en
la actualidad'. Podrfamos tal vez hablar de un principio de gobernabilidad. La idea
de principio flexibiliza el manejo al no establecer una caracterizacién rigida. El prin-
cipio de gobernabilidad puede cumplir una funcién 4til en términos comparativos,
similar a la funcién reciprocamente excluyente que tienen las diadas desarrollo/sub-
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desarrollo defendida por Aron y la recientemente comentada por Bobbio' de izquier-
da/ derecha. La pareja gobernabilidad/ingobernabilidad es reciprocamente excluyen-
te, es decir, hay capacidad de conduccién arménica o no la hay, aunque no sepa con
precisién cudl es el umbral que separa a ambas situaciones'®. Por otra parte, a la idea
de principio se debe agregar que la gobernabilidad y la ingobernabilidad son proce-
sos sistémicos similares a los de la termodindmica. El orden y el caos, por ejemplo,
son parte de una misma realidad compleja. No existe el orden estdtico ni el desorden
total. De manera andloga, no es posible concebir una comunidad politica en la que
exista la gobernabilidad perfecta y permanente. El reino de la entropia existe como
una especulacién de los fisicos de manera similar al modo en que la ingobernabilidad
es entendida por los politélogos como la descomposicién completa o la inoperancia
total del orden sistémico.

Creo que si analizamos el término como un principio también lograremos enten-
der que no sélo puede, sino que estd en su naturaleza, usarse como arma argumentati-
va para frenar o para avanzar en las transformaciones politicas. Las querellas entre el
antiguo régimen y la modernidad, al igual que las independencias en Latinoamérica,
se articularon en torno al concepto tradicional de la legitimidad o la obediencia debi-
da, y se usaba en ambos sentidos. Los criollos mexicanos de 1808 argumentaron que
la independencia se fundaba en el cardcter ilegitimo de Bonaparte'. Los conservado-
res, a su vez, decian que la legitimidad original permitia, entre otras cosas, abdicar en
favor del francés. En definitiva, el debate se articulaba en torno a un mismo concepto
que era leido de una u otra manera. Dicho esto, trataremos de construir, a partir de la
experiencia mexicana, un modelo analitico que dé cuenta de los elementos que com-

ponen el principio de gobernabilidad.

ELEMENTOS DE ANALISIS PARA EL ESTUDIO
DE LOS PROBLEMAS DE GOBERNABILIDAD

Cinco son los pilares que sostienen la gobernabilidad en un pais como México.
Las diferentes corrientes y los estudios de caso han puesto mds o menos énfasis en cada
uno de ellos: la legitimidad politica del Gobierno; la eficacia gubernamental para aten-
der las demandas de la sociedad; la existencia de un proyecto nacional compartido por
todos los actores; los acuerdos con los principales grupos de presidn; la viabilidad inter-
nacional.

Analicemos cada uno de ellos.
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LA LEGITIMIDAD

El estudio de los problemas de legitimidad en las sociedades capitalistas avanza-
das y sus implicaciones en materia de gobernabilidad es un tema ampliamente tratado
en la literatura especializada. Para Habermas, por ejemplo, la importancia de la legiti-
midad democrdtica en el capitalismo contempordneo estriba en el equilibrio que debe
darse entre los sistemas econdmico, politico administrativo y sociocultural'®.

La integracidn sistémica se funda en el adecuado equilibrio entre los sistemas
econdémico, politico y sociocultural. Cada uno de ellos tiene sus propios valores y
pardmetros que no son transferibles al otro sistema. Por ejemplo, el fervor con que
se defiende la igualdad juridica y la igualdad de derechos, contrasta con la prictica
supresién ideoldgica de una posible igualdad econémica o social. Lo que es obvio en
un sistema politico democrdtico: que un rudo labrador vote y opine igual que un
hidalgo doctor, no es viable en el sistema econémico. Plantear la igualdad econé-
mica entre los ciudadanos resulta francamente un anatema en nuestro tiempo. La
desigualdad natural que genera el capitalismo intensifica la necesidad de que el sis-
tema politico se nutra de elementos culturales cohesionadores basados en el iguali-
tarismo'? y la universalizacién de los derechos individuales®.

En México desde por lo menos 1968 los equilibrios entre el sistema politico, el sis-
tema econdmico y el sociocultural no son virtuosos, como lo constataba con frescura y cla-
ridad Cosfo Villegas®' en sus articulos de coyuntura. A pesar de que es en los ochenta
cuando la crisis se hace evidente, el proceso de desgaste en todos los indicadores econé-
micos, politicos y culturales es una constante. En otras palabras, el sistema habia dejado
de ser gobernable si nos remitimos a ciertos umbrales de desempefio gubernamental y obje-
tivos socialmente consensuados. Consideremos primero los asuntos politicos.

LAS ELECCIONES COMO
TERMOMETRO DE LOS CAMBIOS

Las elecciones de agosto de 1994 parecifan la clave fundamental para entender el
futuro del pais, lo cual en gran medida era cierto. El interés que despertaron esos comi-
cios se debfa a cuatro factores:

— La reforma del 6rgano central del Instituto Federal Electoral (responsable de
organizar las elecciones) fue consensuado, por primera vez, por las tres principales fuer-
zas politicas (Partido Revolucionario Institucional [PRI], Partido de Accién Nacional
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[PAN], Partido Revolucionario Democrdtico [PRD]). Esta convergencia le otorgé un
grado de credibilidad importante a un érgano que en el pasado habia estado siempre
dominado por el Gobierno. Esto aseguraba, en principio, la relativa transparencia en
la organizacién del proceso electoral y el necesario reconocimiento de los resultados
por parte de todos los contendientes.

— La considerable apertura de ciertos medios de comunicacién, respecto a cam-
pafias electorales precedentes, para difundir mensajes de los candidatos opositores.

— La celebracién, también por primera vez en la historia, de un debate televi-
sado entre los tres principales candidatos a la presidencia (Zedillo, Ferndndez de
Cevallos, Cdrdenas).

— La esperanza de que las elecciones sustituyeran otros formas de accién politica,
como la desplegada por los zapatistas en Chiapas.

La credibilidad en las elecciones era el principal escollo que el pais arrastraba
desde la década pasada y requeria superarlo para dejar atrds el debate sobre la legiti-
midad del ejercicio del poder politico que retuvo, durante seis afios, la discusién
entre los partidos politicos en México. Desde las polémicas elecciones de julio de
1988, en las que resulté electo Carlos Salinas de Gortari, el tema de la transfor-
macién de un modelo politico caracterizado por la presencia de un partido hege-
mdnico y una relacién corporativa y tutelar del Estado con los grupos sociales?® hacia
un régimen de partidos politicos competitivo, ha sido una constante.

A partir de 1988 los procesos electorales dejaron de cumplir la funcidn ritual
de validar socialmente las candidaturas oficiales a los puestos de eleccién popular.
Las elecciones mexicanas se transformaron en espacios de lucha politica, de debate,
de confrontacién de proyectos e incluso de conflictos entre las diferentes fuerzas poli-
ticas. Esta variedad de funciones se ha reflejado en el desarrollo de los procesos elec-
torales en los diferentes estados del pais*. Las experiencias electorales previas a la
contienda de agosto de 1994 no habian seguido un patrén de comportamiento pre-
visible ni univoco. El reconocimiento de triunfos electorales a partidos opositores®
contrastaba con los conflictos que desembocaron en negociaciones politicas hetero-
doxas®, en las que miembros de partidos opositores consegufan posiciones o bien
lograban un triunfo moral forzando la renuncia del gobernador prifsta””. Estas abis-
males diferencias en el tratamiento de un mismo problema (la alternancia), dieron
como resultado una situacién de imprevisibilidad en lo que a desenlaces de los pro-
cesos electorales locales se refiere, confiriendo al pafs una inestabilidad generada por
elecciones de tipo local. La administracién Zedillo enfrenté dos conflictos electora-
les regionales (Yucatdn y Tabasco) que lastraron durante todo el afio de 1995 el avan-
ce de acuerdos politicos en el 4mbito nacional®.
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. LIBERALIZACION O TRANSICION?

Desde 1988, por lo menos, se generalizé en la sociedad mexicana el reconocimien-
to de que la dominacién tradicional ejercida por el PRI como partido hegeménico® ya
no era viable en un pafs que ha tendido a desarrollar su pluralidad politica de manera
acelerada, especialmente en la estructura territorial (los Estados y municipios). Sin embar-
go, la forma de recambio del viejo sistema de dominacién por un esquema de partido
dominante (con el ingrediente competitivo que supone esta clasificacidn en la tipologia
de Sartori) no obedecié a un pacto politico entre los diferentes actores y partidos politi-
cos que diera como resultado una transicién pactada hasta 1997. De 1988 a 1994 asis-
timos a una liberalizacién altamente discrecional de los espacios politicos a escala local
que hacfa depender la apertura politica®' o el funcionamiento de mecanismos tradicio-
nales (voto corporativo, apoyo del Estado a un partido politico y fraude electoral) del
régimen tradicional, de valoraciones que el Gobierno nacional parecia hacer en cada caso
particular®. En todo caso, y a pesar del alto grado de discrecionalidad que marcé la libe-
ralizacién politica de esos afios, la alternancia en el poder se convirtié, desde 1989, en
un desenlace posible de los comicios en el 4mbito regional.

Los resultados electorales del 21 de agosto de 1994 dieron al candidato del PRI
una mayorfa muy similar, en porcentaje, a la que oficialmente obtuvo Catlos Salinas
de Gortari en 1988. La diferencia fundamental entre 1988 y 1994 serfa la alta partici-
pacién del electorado en la dltima eleccién y una recomposicién invertida de la repre-
sentacién del electorado opositor.

Cuadrol. Resultados de las elecciones presidenciales en México 1988-1994 de los tres principales partidos

ANO VOTOS %
PRI
Carlos Salinas de Gortari 1988 9.641.880 50,3
Diputados de mayoria 1991 61,4
Ernesto Zedillo 1994 17.333.931 50,1
Diputados de mayorfa 1997 11.427.097 39,1
PAN
Manuel Clouthier 1988 3.266.400 17,0
Diputados de mayoria 1991 17,7
Diego Ferndndez 1994 9.221.474 25,5
Diputados de mayorfa 1997 7.775.312 26,6
FDN*-PRD
Cuauhtémoc Cérdenas 1988 5.958.910 31,1
Diputados de mayoria 1991 8,2
Cuauhtémoc Cérdenas 1994 5.901.324 17,0
Diputados de mayorfa 1997 7.514.615 25,7

*Frente Democrdtico Nacional
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Con estos resultados podriamos preguntarnos: ;qué cambié en México en lo que
toca a la naturaleza del régimen politico en 19942 y, sobre todo, ;qué perspectivas de
cambio existen tras las elecciones de 19972

Los resultados electorales de 1994 admiten la siguiente lectura:

1. E1 PRI capitaliza su voto duro (electorado fiel) y agrega al mismo un importante cau-
dal de sectores moderados que perciben el riesgo de un cambio de élite en la conduccién
politica nacional®®. Ademds, la crisis chiapaneca atemorizé a amplios sectores de la sociedad
que prefirieron apostar por quien mantenfa la precaria estabilidad de afios precedentes.

2. EI PAN recibe, ademds del voto de su electorado tradicional, el inercial, captado
con la estrategia (adoptada en 1988) de apoyar al régimen lo necesario para procurar esta-
bilidad. A ello hay que agregar una porcién del electorado seducida durante la campafia
electoral® que tuvo fases brillantes y perfilé al partido como la opcién de cambio suave®.
Esta percepcion se incrementa con la crisis econémica que ha dominado el afio 1995.

3. EI PRD conserva la tercera posicién a la que fue relegado en 1991, aunque su
ndmero de votos crece. Se trata de la fuerza politica que con mds empefio apostd por
la democratizacién del pais y en 1994 pagd el costo electoral de esta lucha en una coyun-
tura en la que es percibido, por los sectores moderados y conservadores, como una
opcidén de cambio radical debido al poco claro deslinde de las bases perredistas y de
algunos de sus dirigentes del movimiento insurreccional zapatista® y la estrategia de
tomar las calles como espacio para la lucha politica. Por consiguiente, el electorado
parece haber razonado las ofertas de los principales partidos, en lo que toca a la posi-
bilidad de transformacién politica del pais, en los siguiente términos:

a) PRI. Permanencia condicionada?.

b) PAN. Cambio suave?,

c) PRD. Cambio radical.

Si admitimos esta lectura, parece evidente que el electorado descodificé el proce-
so electoral de agosto de 1994 en forma de un plebiscito mds que en unas elecciones
de tipo general. Toda la complejidad que revisten las elecciones presidenciales se vio
reducida o comprimida a una dicotomfa. La permanencia condicionada y la apuesta
por la estabilidad pronto iba a ser puesta en cuestién.

1995: EL ANO DE LA ZONA GRIS

A pesar de que 1994 parecia ser el afio del cambio, México constatd en 1995 con
dolor, sorpresa y pasmo que el pasado no cesaba y el futuro no llegaba. Las aspiraciones
de todos los sectores sociales quedaron defraudadas al estallar la crisis de diciembre de
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1994. Lo nuevo y lo viejo coexistieron en una enigmdtica zona gris en la que se presagia-
ba un nuevo régimen pero los coletazos del antiguo no terminaban. El pais no habia logra-
do completar la transicidn politica pero habia conseguido importantes avances en materia
electoral especialmente desde 1994. Aunque no puede afirmarse que el tema electoral esté
cerrado definitivamente, existen perspectivas razonablemente optimistas que se despren-
den de los procesos electorales locales celebrados a lo largo del trienio 1994-1997.

De manera paralela, las élites politicas del pafis se vieron inmersas en una lucha
cruenta entre diferentes grupos, antes y después de las elecciones de 1994, cuya pri-
mera manifestacién fue el asesinato del candidato del PRI, Luis Donaldo Colosio
(19.3.94). Las consecuencias de este crimen no han terminado. El desplome de las reser-
vas internacionales durante 1994 como reaccién al mismo fue la primera de sus mani-
festaciones y el inicio de la debacle salinista. Las tGltimas estdn adn por despejarse. El
crimen de Lomas Taurinas sigue sin resolverse y la impresién que tiene una parte impor-
tante de la sociedad es que el magnicidio quedard en la penumbra.

El enfrentamiento entre el presidente Zedillo y el ex presidente Salinas (que inclu-
y6 una fugaz huelga de hambre de este dltimo y una serie de polémicas cartas) dejaron
al descubierto fracturas importantes entre la clase politica prifsta. Lo mds notable de
estas fracturas es que se dan entre el grupo que se suponia mds cohesionado por sus ori-
genes, carreras en el sector publico y afinidades ideoldgicas®. La primera de ellas es la
ruptura de cddigos, presuntamente inviolables, que regulaban las relaciones con la ins-
titucién presidencial mexicana. Salinas y Zedillo dejaron de comunicarse en el lenguaje
de sobreentendidos que regfa las relaciones politicas entre los presidentes saliente y
entrante. La Administracién Zedillo rompi6 la histérica inmunidad tdcita de que goza-
ban los ex presidentes mexicanos y su circulo mds directo, al ordenar el encarcelamiento
de Ratil Salinas de Gortari (hermano de Carlos) como presunto responsable intelec-
tual del asesinato de José Francisco Ruiz Massieu (ex secretario general del PRI ) muer-
to el 28 de septiembre de 1994. Salinas, a su vez, quebrantd el pacto de lealtad que los
expresidentes guardaban con los nuevos inquilinos de Los Pinos. Pacto que consistia
en servir como arena para deslastrar al nuevo Gobierno. La Administracién saliente
hacfa las veces de pararrayos para preservar la solidez del nuevo edificio gubernamen-
tal en el entendido de que asumia difusamente (esto es, sin que se le fincaran respon-
sabilidades administrativas y por supuesto penales) la responsabilidad de los males que
sufrfa el pafs. El ex presidente (Salinas) pretendié que la crisis econédmica, que fue un
auténtico flagelo para la poblacidn, fuese hija de la impericia de la Administracién
Zedillo mds que un problema generado durante su mandato®. De esta manera, los
cédigos de comunicacién y los implicitos del lenguaje tradicional del sistema politico
mexicano se fracturaron aceleradamente. Una de las caracterfsticas de un proceso de
transformacién politica es la existencia de una zona nebulosa en la que coexisten de
manera precaria y a veces explosiva las viejas y las nuevas normas. En los dltimos afios
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la secuencia de asesinatos politicos no esclarecidos permite suponer que empiezan a
coexistir patrones del inicio del régimen revolucionario, patrones corporativos-autori-
tarios y patrones democrdticos. Este contraste ha sido atin mds notorio después de las
elecciones generales de 1994 . Durante 1995 se han celebrado procesos electorales flui-
dos en ciertas entidades (Jalisco, Chihuahua, Baja California, Aguascalientes, incluso
Veracruz, Michoacdn y Chiapas), y en otras regiones como Tabasco y Yucatdn han ope-
rado los mecanismos tradicionales del sistema politico mexicano. Estas variaciones
regionales demuestran que existe una desigual aceptacidn territorial del nuevo esque-
ma politico. La ruptura de los cédigos tradicionales en ciertas regiones del pais y la
aceptacién de nuevas realidades es evidente, lo cual hace un efecto de contraste con
otros Estados en los que las précticas tradicionales no sélo subsisten sino que se mani-
fiestan beligerantes a toda intromisién modernizadora por parte de la Federacién. El
fenémeno de transformacién de los cédigos de relacién entre la élite politica prifsta del
pals implica también la supresién de limites para estas élites regionales conservadoras.

El presidente convocd en el contexto de deterioro econdmico y de conflicto politi-
co a todas las fuerzas politicas (incluso al Ejército Zapatista de Liberacién Nacional
[EZLN]) a participar en un didlogo que encaminara al pafs por la senda de la democra-
tizacién. El marco general de lo que puede ser la convergencia de las fuerzas (salvo el
EZLN) estd plasmado en uno de los documentos mds importantes que se suscribieron
en 1995: “Los compromisos para un acuerdo politico nacional” que contiene la agenda
para la reforma politica. El avance de la mesa para la reforma politica demuestra que la
convergencia con partidos opositores se ha convertido en el principal elemento de legi-
timidad politica para el Gobierno de Zedillo. Esta naciente geometria politica ha per-
mitido al sistema politico mexicano encontrar puntos de apoyo externos al PRI que
garanticen su estabilidad y a su vez permitan al presidente generar el espacio de manio-
bra suficiente para materializar la reforma del poder y completar la transicién politica.

En este agitado contexto, las nuevas tendencias en el sistema de partidos plante-
an a un PRI que pasa del auge relativo a una situacidn bastante complicada. Pierde tres
procesos electorales locales a manos del PAN (Jalisco, Baja California, Guanajuato) y
en otros ve su mayoria seriamente amenazada (Aguascalientes y Michoacdn). Tiene un
problema grave de liderazgo que culmina con la salida de varios de sus presidentes y
una visible indefinicién ideoldgica al repudiar el liberalismo social incorporado a los
documentos del partido por su lider caido en desgracia, Carlos Salinas de Gortari.

El PAN aumenta su presencia de manera espectacular en la estructura territorial
y se convierte en una fuerza politica que controla seis gobernadores, 122 diputados
federales y 33 senadores.

El PRD, cuyo desempefio electoral durante 1995 fue pobre, consigue mantener
un alto perfil por haber administrado politicamente la posicién clave, como elemento
legitimador, que ocupaba en la mesa de la reforma politica. Este hecho le va a redituar
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una magnifica rentabilidad electoral durante las elecciones locales de 1996 y especial-
mente en 1997, afio en que gana el Gobierno de la capital y se convierte en la prime-
ra minorfa en el Congreso de los diputados.

EL SISTEMA DE PARTIDOS

Es interesante observar cémo ha evolucionado el sistema de partidos que nace en
julio de 1988, rompiendo el tradicional esquema de bipartidismo asimétrico PRI-PAN
que imperd hasta entonces. Durante el perfodo 1988-1991 el sistema de partidos tuvo
el siguiente comportamiento:

a) Las relaciones PRI-PAN estuvieron dominadas por un pacto que permitié a
Salinas acceder a la presidencia y votar con el PRI reformas constitucionales.

b) Por su parte el PRI y el FDN-PRD entran a una fase de alta polarizacién por
motivo de las elecciones de 1988 y por el acelerado proceso de privatizacién llevado
adelante en los primeros afios del Gobierno Salinas.

c) Por consiguiente la colaboracién politica PAN-FDN-PRD fue muy limitada. El
pacto PAN-PRI cancelaba la posibilidad de una alianza opositora para bloquear a Salinas.

d) Los partidos pequefios, enriquecidos por su participacién en el FDN, se alejan de
lider opositor (Cdrdenas) para cumplir su histdrica funcidn de partidos satélites del régimen.

El pacto PRI-PAN en 1988 fue clave para definir el rumbo de las diferentes orga-
nizaciones politicas. El PRI capitalizé la oportunidad brindada por el PAN de permi-
tir a Salinas acceder al Gobierno y aprovecha una coyuntura de mejoria econémica y
un horizonte de estabilidad para llevar adelante una politica agresiva de atencién de
demandas de los diferentes sectores de la poblacién. A las capas mds pobres les ofrece
un programa de atencién a necesidades bdsicas (PRONASOL), a las clases medias les
proporciona estabilidad de los precios y del tipo de cambio, elementos emblemdticos
de la prosperidad de décadas anteriores. Y, finalmente, a los sectores empresariales y
financieros les ofrece un paquete de privatizaciones que ideoldégica y materialmente
satisfacen las viejas demandas de la clase empresarial mexicana.

El PAN, merced a la opcién tomada en 1988, aparece como una oposicién que
no apuesta a la ruptura sino, manteniendo una posicidén critica, actdia con moderacién
para permitir la gobernabilidad. En multiples ocasiones el blanquiazul reiteré que el
programa econémico de Salinas era una copia del suyo y los éxitos le correspondian
moralmente y, ademds, politicamente tenfan el mérito de haber permitido gobernar a
un presidente que habia llegado mediante el fraude electoral a la presidencia, pero ya
instalado en ella ganaba una creciente popularidad.
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La estrategia adoptada por el PRD de denunciar el cardcter ilegitimo de Salinas lo
llevé a hacer una oposicién frontal que en otro contexto tal vez hubiese sido eficaz,
pero no en una etapa de auge econémico y de perspectivas de crecimiento que se deri-
vaban de la firma del Tratado de Libre Comercio (TLC) con los Estados Unidos y
Canadd, que naturalmente capitalizaba el Gobierno y de alguna manera el PAN.

Hacia 1991 el PRI resurge de manera espectacular en las elecciones legislativas®'.
El PAN empieza a afianzar sus posiciones territoriales (Baja California, Guanajuato) y
recobra la segunda posicidn en las preferencias electorales, desplazando escandalosa-
mente al PRD de su lugar. Con un PRI reforzado y un PAN dispuesto a realizar los
pactos necesarios para no quebrantar la estabilidad, el PRD paga la cuota de mante-
nerse inflexible en una oposicién de principios (esto es, defender lo que se cree y no lo
que conviene). Estas tendencias generales se mantienen desde 1991 a 1994.

El PRI sigue cosechando lo que en ese momento se percibian como grandes éxitos
econdmicos. Salinas agota su perfodo con una notable aceptacién de la poblacién®?. La
estrategia econdmica y la popularidad de Salinas son los cimientos de triunfo de Zedillo.
Como los grandes equilibrios econémicos estaban amenazados en 1994 por la rebelion
chiapaneca y especialmente por los asesinatos politicos, el PRI aumenta su caudal de votos
al proponer implicitamente al electorado elegir entro lo malo conocido y lo incierto por
conocer. Ante la parafernalia guerrillera y el temor de que el foco zapatista se extendiera
por todo el pafs, el voto por la estabilidad precaria resultd el mayoritario®. El riesgo de
inestabilidad lo paga también el PRD quien en vano se intenta deslindar de los zapatis-
tas. El partido del sol azteca no pudo hacer efectivo el capital politico que acumulé desde
1988, en el sentido de haber optado por la via civica y legal, debido a la posicién maxi-
malista de Cdrdenas que siempre se mostrd reacio a reconocer un acercamiento de pos-
turas con el Gobierno, a pesar de que en la préctica se estaba dando. La inercia de la
posicién maximalista no le permitié a su partido rentabilizar en las urnas el hecho que en
pleno afio electoral actuaron como oposicidn responsable y pactaron una legislacién para
intentar descongestionar las elecciones de 1994, cosa que por lo demds se logrd.

El PAN siguié capitalizando, durante todo ese lapso, la sombra del poder en la
que estratégicamente se ubicé desde 1988. Aunque el PRI es el principal beneficiario
de los éxitos econdmicos, el PAN recibe un rédito que lo enriquece moderadamente,
pero en el caso de una quiebra no figurard como el principal responsable, es mds, el
primer descalabro del PRI le va redituar pingiies beneficios.

El asunto de la orientacién y velocidad de la transicién politica, que en los ulti-
mos afios se discuti6 en la esfera de los partidos, las cdmaras y los lideres de opinidn,
fue zanjado por el cuerpo electoral con una respuesta plebiscitaria que, en forma con-
dicionada, difirié las transformaciones fundamentales para reformar la estructura y las
précticas del régimen politico vigente. Pese a que no se registra una transformacidn del
régimen, las cosas han cambiado mucho desde 1988, especialmente en lo que toca a la
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base de sustentacidn social del régimen y en la forma en que se manifiesta ese susten-
to. El sistema de legitimacién del poder mejora substancialmente respecto a 1988. La
calidad democrética de los comicios de 1994 es, a pesar de las irregularidades detecta-
das, muy superior a los anteriores procesos electorales. Los datos electorales reflejan las
tendencias, efectivamente, expresadas por la sociedad*. De agosto a diciembre de 1994
la lectura era: refrendado el PRI en el Gobierno, las otras reformas pueden esperar.

Ahora bien, la crisis econdmica que explota a las tres semanas de la toma de pose-
sién del nuevo Gobierno (1 de diciembre de 1994), redefine los tiempos politicos y la
certeza que los votantes del PRI tenian en el sentido de que Zedillo y su partido garan-
tizan, por si solos, la estabilidad del pais. El amplio respaldo popular obtenido por
Zedillo en las urnas no le basta.

A partir de 1995 el declive del PRI se convierte en una constante en las elecciones loca-
les mientras que las oposiciones (PAN y PRD) incrementan su votacién. El punto culmi-
nante de esta curva de ascenso del voto opositor se verifica en las elecciones de julio de 1997.

El 6 de julio de 1997 el ambiente que se respiraba en México era de misién cum-
plida. Todo mundo tenia la impresién de estar viviendo un momento muy especial.
Los actores destacaban las cosas positivas de la jornada. El PRI hablaba de la impor-
tancia de la reforma auspiciada por el presidente para dar credibilidad al proceso. El
PRD, exultante, sugeria que estabamos frente a una revolucién de terciopelo y el PAN
manifestaba su satisfaccién porque el México por el que habfan peleado durante déca-
das finalmente se hacfa realidad.

En este contexto de gran entusiasmo democrdtico la pregunta inevitable: ;es ver-
dad que las elecciones de 1997 completan la transicién?

LA TRANSICION SILENCIOSA

Las elecciones del 6 de julio coronan el proceso de transicién silenciosa que vive el
pais desde 1994. Con las excepciones antes sefialadas, en todas las entidades en las que
se han celebrado comicios en el trienio, el resultado ha sido muy similar: procesos con
alto nivel de reconocimiento por parte de los participantes, mayor apertura en el deba-
te publico y posibilidades reales de alternancia. Otras razones, como la primera elec-
ci6n a jefe de Gobierno de la capital, y poner a prueba instituciones electorales integradas
por ciudadanos, podrian ser aducidas para conferir trascendencia histérica al proceso.

Es arduo establecer qué hecho es portador de futuro y qué acontecimiento serd con-
siderado en los afios por venir como el punto de inflexién histérico de un proceso politi-
co. A riesgo de caer en el abismo del presentismo, creo que si algo adquirird perfil histérico
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es el hecho que en 1997 acabé de romperse el ciclo que domind la politica mexicana de
los dltimos afios. El ciclo en cuestidn es: eleccion-impugnacion-reforma electoral.

En el México de hoy es posible hablar de elecciones federales y locales fluidas y
reconocidas por todos los actores. Las elecciones que terminan en movilizaciones ¢
impugnaciones empiezan a ser la excepcidn y la reforma electoral deja de cumplir la
funcién de vélvula de escape a la tensién politica acumulada durante todas las etapas
del proceso electoral. Si en los préximos afios se procede a una reforma electoral ya no
serd el espacio de distensién, de negociacién y de resarcimiento politico a los agravia-
dos por las irregularidades.

Cerrado el capitulo electoral de la transicién mexicana el riesgo de ingobernabili-
dad por efecto de una falta de legitimidad del poder politico se reduce notablemente
pero atin quedan cuestiones pendientes. La primera de ellas es la reforma del Estado.

EQUILIBRIO Y REDISTRIBUCION DE LOS PODERES:
EL PROBLEMA DEL PRESIDENCIALISMO

Si las tendencias generales registradas hasta 1997 reflejan una normalizacién elec-
toral, los problemas actuales van mds alld de las reglas de acceso de las diferentes fuer-
zas politicas al poder. Un elemento afiadido es la reduccién del dmbito de competencias
del presidente de la Republica y el peso politico que debe tener la institucién presi-
dencial en la nueva realidad nacional.

El hecho de que Zedillo reconociera piblicamente que es preciso debilitar el auto-
ritarismo (es decir, el privilegio de los factores de mando sobre otras consideraciones)
supone que los otros poderes del Estado y la estructura de poder en los Estados y muni-
cipios estdn, en principio, en condiciones de tomar la estafeta y proseguir con la demo-
cratizacién y modernizacién del pafs. Pero esto, de momento, no es mds que una
suposicidn, o tal vez un buen desco. Reestructurar los espacios de decisién de un siste-
ma politico como el mexicano no puede pensarse como un proceso mecdnico, sobre todo
si esto supone una reubicacién de los factores de poder o centros de decisién. Si la clave
de béveda del sistema (que era el presidente) se mueve sin que estén apuntaladas las res-
tantes estructuras, el parcial derrumbe es una posibilidad que no puede soslayarse.

La importancia de la institucién presidencial en el sistema politico mexicano estri-
ba en su capacidad de concentrar operativamente el poder. Esta concentracidn, cierta-
mente negativa en muchos sentidos, garantizaba disciplina, acaso sometimiento, de los
restantes factores de poder involucrados en el sistema. Desmontar el presidencialismo se
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ha considerado un punto bdsico para democratizar el pais. El finado Luis Donaldo Colosio
candidato del PRI decfa en un discurso de campaia: “sabemos que el origen de muchos
de nuestros males se encuentran en una excesiva concentracién de poder, concentracién
que da lugar a decisiones equivocadas; al monopolio de iniciativas; a los abusos, a los
excesos. Reformar el poder significa un presidencialismo sujeto, estrictamente, a los limi-
tes constitucionales de su origen republicano y democrdtico. Reformar el poder signifi-
ca fortalecer y respetar las atribuciones del Congreso Federal. Reformar el poder significa
hacer del sistema de imparticién de justicia una instancia independiente de la mdxima
respetabilidad y certidumbre entre las instituciones de la Repuiblica™.

Su sucesor y actual presidente de la Reptblica retoma, en el discurso del 5 de febre-
ro de 1995, los elementos centrales de la formulacién del malogrado candidato. Toda
esta vocacién reformista no puede, sin embargo, ignorar que en el caso de una trans-
formacidn politica se plantean cuatro riesgos que no se pueden perder de vista:

a) Reaccidn beligerante de los sectores desplazados por la reforma.

b) Desigual grado de aceptacién o comprension del alcance de la reforma en la
estructura territorial. Las experiencias de Tabasco y Yucatdn demuestran que la dis-
tincién entre modernizadores y tradicionalistas no admite ni cortes generacionales ni
pertenencia a un grupo politico determinado. Cervera Pacheco (gobernador de Yucatdn)
es a todas luces un politico de la vieja escuela. Por el contrario, Roberto Madrazo (gobet-
nador de Tabasco) ha sido identificado con el grupo colosista, grupo reputado como
modernizador y democrdtico. En cualquier caso, lo que parece evidente es que la volun-
tad democratizadora no estd uniformemente repartida en el territorio nacional.

¢) Una demanda creciente, en volumen y velocidad, de apertura a los grupos impul-
sores de las reformas. El PAN y el PRD quieren que las reformas sean mds profundas y mds
rdpidas y ejercer presién en la Mesa de Negociacién Nacional para la Reforma del Estado.

d) Incompetencia o imposibilidad del sistema de conduccidn politica derivado de
la redefinicién de los espacios de decisién y de un choque entre las élites.

Estos riesgos pueden acrecentarse si se debilita el factor de liderazgo que encabe-
za las reformas. Debilitar la presidencia en perfodos de cambio puede resultar, para-
déjicamente, un factor que retrase o complique el proceso de reforma.

En los tltimos afios se ha manejado de manera mds o menos arbitraria la existencia de
dos alas en el PRI: los tradicionalistas o dinosaurios identificados difusamente con la vieja
clase politica por un lado y, por otro, los modernizadores que se identifican de manera igual-
mente difusa con los tecndcratas. Esta distincién, mds o menos funcional durante la admi-
nistracién Salinas, se usé para estigmatizar a la vieja clase politica como el sector que se
oponfa a las reformas®. Es evidente que la distincién no explica en absoluto la crisis actual
entre los principales barones del grupo tecnocrdtico modernizador. Del grupo salinista ori-
ginal se pueden identificar las siguientes rupturas: Salinas-Colosio; Cordoba-Camacho;
Colosio-Camacho; Zedillo-Aspe; Zedillo-Camacho; Zedillo-Salinas.
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A partir del destape de Luis Donaldo Colosio (noviembre de 1993) se abre una
coyuntura especialmente dura para Manuel Camacho?, quien al no verse favorecido por
la decisién presidencial crea una situacidn de crispacién en las filas colosistas ya que su
visible disgusto serd interpretado como una felonfa por el grupo del sonorense y por el
prifsmo en general. La actitud de Camacho no cambiard hasta enero de 1994 mes en el
que es nombrado Comisionado para la Paz en Chiapas, lo cual potencia su imagen publi-
cay por contraste opaca la campafia de Colosio, que por diversas razones no habfa des-
pertado el interés que su grupo mds cercano esperaba. Esto recrudece la pugna entre los
colosistas y los camachistas que durante esos meses no perdieron la esperanza de que su
jefe de fila accediera de una manera u otra a la carrera presidencial.

El hombre que fue el relevo de Colosio en la campaiia del PRI, Ernesto Zedillo,
comparte la irritacién contra Camacho como lo demostraron sus declaraciones cuan-
do éste renuncié a su cargo de Comisionado. La posterior pugna del presidente Zedillo
con Salinas de Gortari y las distancias tomadas por el ex secretario de Hacienda res-
pecto a las responsabilidades de la crisis hablan de cualquier cosa menos de un grupo
compacto. Es dificil, en consecuencia, sostener que el conflicto en México es el enfren-
tamiento entre dinosaurios y modernizadores. La pugna en la élite prifsta es mucho
mds complicada y es la fuente mds importante de inestabilidad de los dltimos dos afios.
Una prueba evidente de la correlacién que existe entre la pugna que se da en la élite y
el deterioro del pafs es la coincidencia entre la caida de reservas internacionales y los
acontecimientos politico-criminales del pais. Los momentos en que el desplome de las
reservas fueron mds pronunciados en 1994 son:

— el asesinato de Colosio;

— la renuncia y posterior revocacién de la misma por parte de Jorge Carpizo a la
titularidad de la Secretarfa de Gobernacién;

— la acusacién de complot al PRI y a la Procuradoria General de la Republica
(PGR) por parte de Mario Ruiz Massieu;

— el anuncio del gabinete de Zedillo;

— la crisis de diciembre de 1994.

Por muchas razones Zedillo no ha ¢jercido el liderazgo que tradicionalmente ofre-
cfan los presidentes de México y eso ha ampliado la percepcidn de que su capacidad de
conduccién es débil. El reto que tiene la administracién Zedillo es, por lo tanto, recons-
truir un equilibrio entre los factores que amplian la gobernabilidad funcional (esto es,
el adecuado funcionamiento de las estructuras de mando y el acatamiento de la orde-
nes y directivas que estas giran) que en los tltimos tiempos no parece funcionar de
manera éptima. El nuevo equipo gubernamental es presa de las rupturas apuntadas.
Recibe, ademds, presiones de ciertos grupos de poder y para operar tiene que basarse
en una maquinaria que tiene un engranaje en el que coexisten de manera precaria pie-
zas relucientes con otras herrumbrosas. Hasta ahora las reestructuraciones del gabine-
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te han sido en perjuicio del grupo zedillista. Sus tres hombres mds cercanos estdn fuera
del equipo gubernamental (Esteban Moctezuma, Fausto Alzati y Jaime Serra Puche).

Restaurar las bases de la gobernabilidad funcional es indispensable para promover
la llamada gobernabilidad progresiva. Esta dltima se entiende como una capacidad de
conduccién armdnica que no se limite a hacer funcionar el sistema, sino que transforme
estructuras, renueve la cultura politica y atienda demandas sociales de manera creciente.
En definitiva, la ecuacién politica que tiene planteada el Gobierno del pais consiste en
optimizar tdcticamente la gobernabilidad funcional lo cual lo llevard a un acuerdo con
las élites en pugna que presumiblemente pasa por dejar el caso Colosio y los otros asesi-
natos politicos en la oscuridad. En el plano estratégico, como antes se apuntaba, la demo-
cracia electoral serd un elemento sine qua non para conferir estabilidad al pafs.

CAPACIDAD DE ATENCION DE DEMANDAS
Y CALIDAD DEL DESEMPENO GUBERNAMENTAL

Otro de los pilares fundamentales de la gobernabilidad es la capacidad de aten-
cién de demandas de la sociedad. Las demandas que una sociedad le plantea a su
Gobierno varfan a lo largo del tiempo pero admiten un andlisis general que tiene que
ver con la evaluacién del desempefio gubernamental de acuerdo a los siguientes pars-
metros: capacidad de adoptar oportunamente decisiones; efectividad de las decisiones
adoptadas; aceptacidn social (consecucidén de objetivos); coherencia de las decisiones a
través del tiempo.

El modelo de desarrollo autosustentado vigente hasta 1982 hizo de la atencidén de
demandas el elemento bdsico de su legitimidad. La fuente de estabilidad de los Gobiernos
posrevolucionarios era la promocién de la movilidad social y el crecimiento econémi-
co. Cuando esto dejo de ser realidad el debate sobre la legitimidad del Gobierno se des-
plazé a los temas electorales, como quedd planteado en los anteriores apartados.

Desde 1988 hasta 1993 la expectativas de una reforma macroeconémica corona-
da por el TLCy las luchas por la democracia electoral desplazaron del primer plano el
tema social. La atencién de las demandas de los grupos mds desfavorecidos fue reto-
mada con habilidad administrativa y propagandistica por el Gobierno de Salinas. Sin
embargo, la rebelién zapatista de 1994 volvi6 a ubicar el tema social en la primera linea
de la agenda nacional. Rotas las expectativas y el efecto propagandistico, el pais hacia
un balance del desempefio gubernamental y vefa con frialdad qué demandas habian
sido atendidas. Si escogemos como indicador la estabilidad de la moneda, que para la
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economia es el simbolo ideoldgico y prictico de la estabilidad, México es un pafs que
lleva casi 13 afios en crisis aguda. A lo largo de esta etapa el peso se ha devaluado alre-
dedor de 30.000 veces pero durante el salinismo este declive fue progresivo, casi imper-
ceptible. Este manejo del tipo de cambio se convirtié en uno de los éxitos mds
importantes a los ojos de las capas medias del pais.

Cuadro 2

Afio Cotizacién peso/délar
1982 24,80
1983 87,62
1984 150,30
1985 185,27
1986 313,73
1987 637,63
1988 1,404
1989 2,290
1994 3,46*
1996 7,50%*
1997 7,80*

*Nuevos pesos, es decir, se quitan tres ceros a la vieja unidad monetaria.

Para la comunidad internacional el desempefio del Gobierno mexicano ha tenido
altibajos pero nunca ha conseguido convertirse en un pafs totalmente confiable. En
1990, cuando se empezaban a cosechar los primeros éxitos macroeconédmicos del sali-
nismo, el Banco Mundial*® se mostraba cauto: “Hacia fines del decenio muchos paises
se decidieron a devaluar fuertemente sus monedas y a iniciar reformas substanciales de
sus politicas comerciales (...) algunos, entre ellos Chile, Ghana y México, ya mostra-
ban indicios de recuperacién del crecimiento pero la reaccién de las exportaciones y la
inversién en general ha tardado en producirse lo que tal vez se deba a que sigue habien-
do incertidumbre acerca de la solidez de sus politicas”.

En principio el TLC cumpliria la funcién de polo generador de estabilidad y con-
fianza en la medida en que reducia las facultades presidenciales de cambiar abrupta-
mente la orientacién de la politica econédmica. La crisis de 1994 modificé radicalmente
esas percepciones. De hecho el World Economic Forum en su informe de 1995 sobre
la situacién de los mercados (publicado antes de la crisis mexicana) daba a México una
calificacién de 3,9 sobre 5, considerablemente por debajo de nuestros socios comer-
ciales (Estados Unidos 4,7 y Canadd 4,6). Los puntos fuertes del modelo mexicano
eran la disciplina en el presupuesto, la estabilidad cambiaria y las politicas orientadas
al mercado. Los puntos débiles eran la estabilidad de precios, la deuda externa y la
democracia®. En 1995 los viejos problemas se juntaron con las nuevas soluciones, cre-
ando una situacién realmente complicada.
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No es cuestién de extendernos en estas pdginas en detallar la profundidad de la
crisis mexicana y sus impactos negativos en los niveles de vida de la sociedad. Los datos
sobre la pobreza son escalofriantes. Hasta 1992 los cdlculos oficiales registraban 40,3
millones de mexicanos como pobres y de ellos 17,3 millones en la extrema pobreza®.
Hacia finales de la década de los noventa las cosas parecen empeorar. Los indices de
desempleo oficiales (con todas sus imperfecciones) denotan una situacién dramdtica.
La principal paradoja de la economia mexicana es que los que estdn fuera del sistema
econémico formal sufren. Pero los que estdn dentro también. Cerca del 53% de la
poblacién econémica activa (PEA) ocupada a mediados de 1995 percibia por su tra-
bajo menos de dos salarios minimos lo que equivale en ndmeros redondos a 180 ddla-
res norteamericanos mensuales’’.

Esta pobreza generalizada contrasta con la rapidez con la que en México se acu-
mulan grandes fortunas. Si Humbolt se sorprendié de los sefiores de la plata, lo que
hoy sucede lo dejaria sin habla. El volumen de las fortunas de los magnates mexicanos
que figuran en la clasificacidn de la revista Forbes es de 16,4 mil millones de délares.
Se trata de una concentracién de riqueza que no se conoce en otras economias.

Cuadro 3. Volumen de la fortuna de personajes que poseen mds de mil millones de délares (1995)

MEXICO e 16,4 Chile oo, 7,7
Brasil oo 15,3 Argentina .....cooeviiiiiiiniini, 4,8
Canadd ....ooovvveeiiiiieeeeeeeeeeee, 13,3 Colombia ..oooevveiiiiiiiiiiiiiieieeeee 3,6
Tealia oo 10,7 Venezuela ..ooooveveeivvvieiieiiieeeinnen. 2,5

Fuente: Forbes. 17 de julio de 1995

Fuera de los Estados Unidos, México es el pais de América que mayor concen-
tracién de riqueza tiene en el vértice de la pirdmide. En los Estados Unidos se ha for-
mado histéricamente el corporate state, que es la causa y a la vez consecuencia de la
estrategia de seguridad nacional norteamericana cuyo objetivo es la expansion del capi-
tal estadounidense por el mundo. Pero ;qué es lo que se estd formando en México?
Desde el punto de vista tdctico, la concentracidén de capital en muy pocas manos se
explicaba (siguiendo los presupuestos de la teorfa de la modernizacién acelerada) por-
que en un periodo de apertura econémica es necesario reforzar a los agentes mds efica-
ces a fin de que éstos penetren en los nuevos mercados. La realidad es que los mds audaces
empresarios mexicanos, aquellos que compraron Del Monte y Aero Perd, hoy viajan
embozados por los acropuertos para ocultarse de la justicia y los antiguos genios de las
casas de bolsa consiguieron mantener su régimen de alegres ganancias y demenciales
costos de intermediacién financiera durante cuatro afios, antes de pasar a depender del
subsidio gubernamental.
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Sin embargo, los mds poderosos y las viejas familias sobrevivieron a la crisis de 1994.
La capacidad econémica y, por lo tanto, politica de este grupo es un nuevo factor de poder
en el sistema politico mexicano. Si bien no puede decirse que esa élite gobernard México,
resulta ingenuo suponer que permitird que se gobierne en contra de sus intereses. Las rique-
zas de esta selecta minorfa son aproximadamente el 52% del total de recursos que el Estado
mexicano ingres6 en 1996. Las fortunas de los magnates mexicanos, sin contar las fortu-
nas de miembros de la clase politica, se reparten de la siguiente manera.

Cuadro 4. Monto estimado de las familias con mds fortuna (miles de millones de délares)

Z.ambrano ..ccceeeeeeeeiiieeeeeeeeeeeeann. 1,4
Garza Sada ..eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeen, 1,2
Aramburu Zabala 1,0
Azcarraga Arango .....oceeieiiiiiiiniiee 1,0
Bailleres .....ccoovveieinieieiiieieeeieens 1,5 Garza Calderén .......coeceeveeveeniennne 1,0

Fuente: Forbes. 17 de julio de 1995

Los niveles de rentabilidad que las empresas han tenido en México se reflejan en
las proporciones de la renta nacional. La proporcién de los salarios y de las rentas empre-
sariales ha sufrido en los dltimos afios una tendencia muy desfavorable para los asala-
riados. Como puede observarse en el cuadro 5, desde 1980 a 1990 la proporcién de la
renta empresarial no dejé de crecer. En los afios de 1991 a 1992 se registré un mode-
rado incremento de la participacién salarial. Empero las cuentas del PIB en 1992 demos-
traban que el 52,9% fueron ganancias empresariales, 27,3% salarios, 9,6% consumo
de capital fijo y el 10,9% impuestos indirectos.

Cuadro 5. Proporcién de los salarios y los beneficios empresariales segtin la cuenta

de producto y gasto interno bruto en México

ANO SALARIOS EXCEDENTE DE OPERACION
1980 43,0% 57,0%
1985 36,1% 63,9%
1990 30,9% 69,1%
1991 32,0% 68,0%
1992 34,0% 66,0%

Fuente: Informe de Gobierno. Carlos Salinas de Gortari. México. 1994. p. 23.

La nueva realidad de la economia mexicana plantea un escenario en el cual el acuer-
do con los nuevos factores de poder es clave para procurar estabilidad. Habrd que des-
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pejar ahora si las élites de propiedad permiten que se apueste por un modelo de inte-
gracién social mds amplio o si se prosigue por una senda de acumulacién de beneficios
que abrird adn mds la brecha social.

Otro factor de poder que condiciona el ejercicio de Gobierno son los compromi-
sos internacionales adquiridos por México.

LA VIABILIDAD INTERNACIONAL DEL MODELO

La crisis de la deuda de 1982 trajo consigo una nueva légica politica y econémi-
ca en la que la responsabilidad gubernamental parecfa mds volcada a las instancias mul-
tinacionales de crédito que al viejo depositario de la soberanfa. Las declaraciones de
organismos como el FMI tenfan efectos balsimicos o eruptivos, segtin el caso, para los
hipersensibles mercados. Los funcionarios mexicanos, desde entonces, viajan con fre-
cuencia para cazar algin halago o declaracién tranquilizadora de algtin actor interna-
cional. Tal fue el caso del mds reciente viaje de Zedillo a los Estados Unidos (octubre
de 1995) en el que Clinton respaldé nuevamente al presidente mexicano y eso se pre-
sentd como un gran éxito ante la opinién internacional.

La dltima fase de la crisis mexicana, iniciada en diciembre de 1994, tuvo como
elemento desencadenante un movimiento especulativo de 30.000 millones de ddlares
en un breve lapso. Este embate especulativo dejé al Gobierno nacional inerme y caren-
te de capacidades para detener sus efectos perversos sobre el tipo de cambio. La politi-
ca desplegada por el Gobierno nacional tiene como pivote la recuperacién de la confianza
de los inversionistas fugados ain en contra de lo que antafio se llamaban los inzereses
nacionales. La viabilidad ideoldgica y operativa del proyecto gubernamental es condi-
cién sine qua non para obtener los apoyos (politicos, legales y monetarios) internacio-
nales que permitan conseguir los objetivos a los que aspira. Si ésta no se consigue, el
aislamiento colapsa el proyecto gubernamental. El respaldo econémico y politico de
William Clinton a Ernesto Zedillo se ha convertido, de hecho, en el principal capital
politico del presidente mexicano para sacar al pais de la crisis. EI macropréstamo que
Clinton consiguié para México permitié contener el desplome de la economia mexi-
cana cuya publicitada solidez resultd ser una broma macabra.

La forma en que incide la transnacionalizacion de la politica en la gobernabilidad
es que el Gobierno norteamericano se convierte en un grupo de presién que actta inter-
nay externamente. En lo interno la administracién norteamericana incide en varios cam-
pos de la conduccién nacional. En lo econémico compromete a México a publicar con
mayor seriedad y frecuencia cifras sobre el Estado que guardan sus indicadores y a orien-
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tar la cuenta externa de la compafifa estatal Petréleos Mexicanos (PEMEX) a una cuen-
ta del Tesoro norteamericano en caso de que México no cumpliera con sus obligaciones
internacionales. En la lucha contra el narcotrifico la certificacién es una vergonzosa espa-
da de Damdcles que en publico el Gobierno dice despreciar, pero hizo todo, incluso
cabildeo directo del canciller mexicano en los Estados Unidos para conseguirla. Finalmente
la insistencia norteamericana para realizar ejercicios militares conjuntos es una prucba
de que la integracién norteamericana no se limitaba a asuntos comerciales.

ACUERDOS CON LOS GRUPOS DE PRESION

Como ya se planteaba en un apartado anterior, la capacidad de ampliar o reducir
la gobernabilidad depende en gran medida de los acuerdos con los grupos de poder
abiertos o cerrados. Es evidente que este tipo de acuerdos varia en funcién de la corre-
lacién de fuerza que exista entre los diferentes actores en un momento histérico deter-
minado. La centralidad del Estado mexicano fue algo indiscutible durante todo el
periodo postcardenista (1940-1982). El poder de fijar reglas y limites a las negocia-
ciones entre el Estado y los privados era potestad del concentrador operativo del poder
en el sistema politico mexicano, el presidente de la Republica. Esta geometrfa ha cam-
biado de manera radical en los dltimos afios.

La privatizacién del sector paraestatal, especialmente acelerada durante la admi-
nistracién Salinas (1988-1994), permitié que nuevos grupos concentrardn altos nive-
les de poder al controlar empresas que antafio fueron consideradas estratégicas. Es
natural que esto conllevara una redefincién de los espacios entre lo privado y lo esta-
tal. La masa estatal perdia peso y lo cedfa a la sociedad, pero ;quién era la sociedad sino
los grandes grupos beneficiarios de la privatizacién de los sistemas nacionales de pagos,
de comunicaciones telefénicas y de comunicaciones aéreas?

El acuerdo con los principales grupos es fundamental en una economia de mer-
cado como la mexicana en la cual la concentracién de riqueza en pocas manos hace que
el equilibrio dependa de negociaciones con poderosos grupos de presién. Si ciertos gru-
pos financieros o industriales entran en desacuerdo con el Gobierno en turno, su capa-
cidad de desestabilizar el proyecto es alta. Un desencuentro entre el poder nacional y
estos grupos (como el que verosimilmente se vive desde diciembre de 1994) puede alte-
rar seriamente los equilibrios nacionales.

La pregunta es si el Gobierno mexicano estd en condiciones de imponer las reglas
de una nueva entente con estos grupos. Aunque no se tienen pruebas de pactos secretos
no parece descabellado suponer que la situacién de extrema debilidad con la que Salinas
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de Gortari ingresé al Gobierno en 1988 provocé una serie de arreglos con importan-
tes grupos que le permitieron no ser abiertamente rechazado. Este tipo de acuerdos pri-
vados se mimetizaron con la accién publica a lo largo del sexenio. De esta forma, los
financieros, sectores importantes de la Iglesia, empresarios olvidaron rdpidamente /a
caida del sistema (origen del fraude electoral de 1988) y todos los problemas de legiti-
midad que las elecciones de 1988 plantearon. La legitimidad como gran mecanismo
de cohesidn y sostén de la accién gubernamental dio paso a los acuerdos privados que
dieron el magnifico resultado de la estabilidad artificial cuyo principal defecto es que
no han podido prolongarse transexenalmente.

Cuando Zedillo decidié enviar al Congreso el documento de Criterios de Politica
econdémica y publicarlo en la prensa nacional el dia 15 de diciembre de 1994, tal vez
no sospechaba que siete dfas después iba a iniciar una pesadilla a la cual todavia no le
ve el final. En el citado documento el flamante presidente de la Republica hacia ale-
gres previsiones: inflacién de un digito, crecimiento de 4% y beneficios sociales para
la poblacidn. Las cifras reales son un escarnio para el presidente mexicano: inflacidn
cercana al 50%, un retroceso equivalente al 5% del PIB y un profundo deterioro social.
sQué pasé entre el 15 y el 21 de diciembre, fecha en que se desencadend la crisis? Dos
hipétesis son las mds probables:

— incompetencia del equipo gobernante;

— ruptura de un pacto con actores que tienen capacidad de movilizar el suficien-
te volumen de recursos para desestabilizar el peso.

Si aceptamos la primera hipdtesis, la situacién se mantendrd por lo menos hasta
que se dé un relevo gubernamental. En un régimen presidencialista como el mexicano
esta es una via complicada y por ello el presidencialismo cuando es ineficaz se convierte
en el primer problema de gobernabilidad de un pafs. La capacidad de relevar Gobiernos
incompetentes sigue siendo la principal ventaja de los regimenes parlamencarios.

Si optamos por la segunda hipétesis y le concedemos a Zedillo que su triunfo hol-
gado y reconocido lo llevan a tratar de modificar los pactos establecidos durante el sali-
nismo, nos tendrfamos que preguntar, de entrada, si la correlacién de fuerzas le es favorable
para redefinir estos pactos. Hasta la fecha las cosas no parecen ser asi . De modo que no
parece existir mds via (aunque Zedillo no da muestras de querer hacerlo) que reafirmar
la centralidad del Gobierno de la Republica (en el entendido que encarna la legitimidad
y el interés general) y a partir de esta nueva correlacién de fuerzas reabrir las negocia-
ciones con los grupos. Como antes se apuntaba, lo que parece mds probable es un armis-
ticio en la guerra de élites, que pasa por una no profundizacién de los asesinatos politicos
y una ampliacién de la democracia electoral que compense esta claudicacidn.

En la esfera internacional, la debilidad mexicana frente a los Estados Unidos (que
incluye también los escdndalos de corrupcidn en los que se han visto envueltos miem-
bros de la élites politica y econémica) ha fisurado el concepto tradicional de soberania
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que cultural y politicamente era aceptado en México. La integracién norteamericana
es mds el producto de las debilidades mexicanas que de una verdadera estrategia que
compense la pérdida de soberania que conlleva un proceso de ese tipo por un incre-
mento de las ventajas que se derivan de un acuerdo supranacional.

CONCLUSIONES

En la primera parte del articulo se han discutido los problemas que plantea el con-
cepto de gobernabilidad. La utilizacién ideolégica del mismo nos lleva a concluir que
serfa mds eficaz hablar de un principio de gobernabilidad que de un concepto acaba-
do y cerrado. Se propone también un modelo de andlisis de los problemas de gober-
nabilidad que descansa en cinco pilares cuya combinacién procura estabilidad y facilita
la conduccién de los asuntos publicos. Estos son:

— Viabilidad internacional del proyecto gubernamental.

— Acuerdos bdsicos con los principales grupos de presién.

— Percepcién de legitimidad de poder publico.

— Eficacia para integrar a todos los contendientes al juego politico, es decir, desa-
rrollar y garantizar la participacién de todos los actores en el esfuerzo estratégico.

— Eficiencia para atender, ordenar o canalizar los reclamos de los diferentes sec-
tores sin que el interés publico se vea debilitado por las presiones de grupos o por la
corrupcién gubernamental.

El estudio del caso mexicano nos ha permitido analizar con cierto detalle la rele-
vancia y la estructura de los cinco pilares. Pero tal vez, lo mds llamativo del caso mexi-
cano es constatar como en un pais que vive una transicién politica especialmente larga
se pueden intercambiar los factores que procuran la gobernabilidad, y las consecuen-
cias que tiene la inexistencia de un equilibrio entre los mismos.

En el periodo 1988-1993 el modelo de gobernabilidad puesto en operacién por
el régimen de Salinas de Gortari se bas en tres pilares:

— la viabilidad internacional del proyecto neoliberal;

— la atencién de demandas;

— el acuerdo con los grupos de presién

Los pilares politicos (integracién de los actores al juego institucional y la legitimi-
dad) fueron sustituidos por una liberalizacién discrecional y una falta de compromiso
con la democracia electoral. A pesar de sus defectos y su orientacién antidemocrdtica fue
un modelo que concité muchos apoyos y le permiti6 al gobernante Partido Revolucionario
Institucional ganar las elecciones presidenciales de 1994. Ahora bien los conflictos sur-
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gidos en 1994 (aparicién del EZLN, asesinato de Luis Donaldo Colosio candidato de
PRI a la presidencia y la crisis devaluatoria) colapsaron los pilares de apoyo. La viabili-
dad internacional —a pesar de que restaura con relativa rapidez— tiene un paréntesis de
desconfianza que genera un embate especulativo que hundid la cotizacién del peso mexi-
cano en los mercados internacionales. La atencién de demandas con propdsitos cliente-
listas encuentra su fin en la ausencia de recursos econdmicos para hacerla posible. Y el
acuerdo con grupos de presidn sufre una modificacién sustancial por efecto del relevo
gubernamental y la progresiva democratizacién de la estructura territorial.

En este contexto, los pilares politicos de la gobernabilidad cumplen una funcién
capital. Sin una legitimacién democrdtica del poder y una incorporacién de los acto-
res (incluida la guerrilla del EZLN) al juego institucional, la ingobernabilidad en México
hubiese ganado espacios crecientes durante el primer trienio de la administracién Zedillo.

El modelo de los cinco pilares permite estudiar segmentadamente los problemas
de gobernabilidad en un pais y permite distribuir —y por consiguiente analizar— los fac-
tores que permiten estabilizar la situacién de un pais en un contexto histérico deter-
minado y por contraste permiten detectar las vulnerabilidades que lo amenazan. En el
México de los préximos afios las amenazas mds directas a la gobernabilidad proven-
drdn de la falta de atencién de demandas a los sectores menos favorecidos y de la gro-
sera distribucién del ingreso. La creacién de espectaculares fortunas abre también
espacios a una oligarquizacién del modelo econémico que posiblemente tienda a obs-
truir las politicas de integracién social. Y finalmente la integracién asimétrica con los
Estados Unidos acrecentard la dependencia respecto a la potencia restringiendo, por
consiguiente, el abanico de posibilidades de desarrollo del pais.
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texto interesante sobre el problema de la legitimidad en la conclusion de la independencia mexi-
cana es el de Anna, E, T. (1991) El imperio de Iturbide. México: Alianza-CONACULTA.

Véase Habermas, J. (1991) Problemas de legitimacion en el capitalismo tardio. Buenos Aires:
Amorrortu editores. (4 reimpresion) y Habermas, J.(1989) £l discurso filosdfico de la moderni-
dad. Madrid: Taurus.

Henry W. Il (1994) In Defense of Elitism. Sage Pub.

Como lo hace notar Weffort en el caso brasilefio el avance de los regimenes democraticos en
América Latina ha supuesto un avance de las garantias y los derechos individuales y al mismo
tiempo un retroceso sin precedentes de los derechos sociales. Weffort, F. (1993) ¢ Cual demo-
cracia?, Costa Rica: FLACSO.
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Cosio Villegas, D. (1972) Labor Periodistica. México: ERA. Véase también la interesante com-
pilacion de Semo I. (1993) La transicion interrumpida. México 1968-1988. México: Nueva
Imagen/UIA.

Un estudio completo de estas elecciones se encontrara en Gonzalez Casanova, P. (coord)
(1990) Segundo Informe sobre la democracia. México: ClIH-Siglo XXI.

Sobre la caracterizacion del sistema politico mexicano véanse los clasicos: Gonzélez Casanova,
P. (1965) La democracia en México. México y Eray Hansen, R. (1971) La politica del desarro-
llo mexicano. México: Siglo XXI.

Una tipologia de las funciones y los desenlaces de los procesos electorales la avanzamos en
Curzio, L. (1994) “México en la encrucijada de 1994. Transicion politica y gobernabilidad”.
Renglones, 29.

Por primera vez en el siglo dos miembros del opositor Partido Accién Nacional accedieron al
Gobierno de un Estado tras ganar las elecciones (Baja California y Chihuahua).

Estas negociaciones han cumplido la funcion de resolver politicamente (es decir, no legalmen-
te) las anomalias registradas durante la organizacién y celebracion de los procesos electora-
les. Dicho de otra manera, en vez de proceder a anular las elecciones en las que se comprobd
la existencia de irregularidades, se optd por solucionar el problema mediante negociaciones
cupulares. Esta modalidad de soluciéon de conflictos politico electorales (popularmente cono-
cidas como “concertacesiones”) se ha empleado en diferentes Estados (Guanajuato, San Luis
Potosi, Tabasco, Michoacan). Véase Tamayo, J. y Alonso, J. (1994) Elecciones con alternati-
va. México: ClIH-LA Jornada.

Es el caso de San Luis Potosi y Michoacan.

La dialéctica entre lo nacional y lo regional es uno de los elementos que mas ha distorsio-

nado la vida politica tras las elecciones de 1994. Un tratamiento mas amplio del problema
se encontrara en: Curzio, L. (1995) “México Gobernabilidad y Conflictos”. Espacios,3. Costa
Rica: FLACSO.
Colosio planted el problema de manera clara en su histérico discurso del 6 de marzo de 1994
en los siguientes términos: “Los priistas sabemos que ser herederos de la Revolucién Mexicana
es un gran orgullo, pero ello no garantiza nuestra legitimidad politica”. En un interesante libro
de dos colaboradores cercanos a Colosio se plantea que desde que éste asumié la presiden-
cia del PRI (1988) tenia claridad de que el cambio politico en un sentido democratizador era
imparable. Véase Morales, C. y Palma, S. (1995) Colosio. México: Rayuela eds.
Véase Sartori, G. (1992) Partidos y Sistemas de Partido. Madrid: Alianza.
Por apertura politica entendemos aqui las dos categorias propuestas por Dahl, esto es, libera-
lizacion y representacion efectiva. Véase Dahl, R. (1992) La poliarquia. México: REI.
Schmitter y O'Donell han hecho notar “que una caracteristica de la primera etapa de la transi-
cién es que dependa en forma precaria de las facultades del Gobierno que siguen siendo arbi-
trarias y caprichosas”. Véase O'Donell, G. y Schimitter (1988) Transiciones desde un Gobierno
autoritario. Vol. 4, p-21. Buenos Aires: Paidds.
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El PRI obtuvo en las elecciones intermedias de 1991 un porcentaje de apoyo superior al 60%.
El arranque de la campafa presidencial situaba al PRI por debajo de esta cifra y la tendencia
que detectaban las encuestas era decreciente. Tras el asesinato del primer candidato del PRI
(Luis Donaldo Colosio) y la persistencia del conflicto chiapaneco, el clima politico era de inten-
sa zozobra. En este contexto Ernesto Zedillo empez6 a ganar terreno en la opinién publica mer-
ced a una campana publicitaria que lo presentaba como el candidato que garantizaba la
estabilidad econdmica y la paz. Una prueba de ello es la secuencia de encuestas publicadas
por el periddico Reforma. La primera semana de julio (de 1994) Zedillo era sefialado como favo-
rito por el 41,1% mientras que el candidato panista (partido de corte derechista) recibia el 28,9%
de las preferencias. En la Ultima semana de julio, el candidato del PRI habia ganado 5 puntos
y el del PAN habia perdido 10. El resultado final de las elecciones demostré que finalmente el
5% flotante entre el 1y el 21 de agosto emigro finalmente al PRI que consiguié superar el 50%
el dia de las elecciones. Véase Reforma, 11 de agosto de 1994.

Si algun partido crece numérica y proporcionalmente es el PAN como puede apreciarse en el
cuadro de resultados.

La convergencia politica PRI-PAN, que durante la Administracion Salinas genero criticas por-
que se decia que se realizaba bajo la cobertura de las negociaciones politicas a las que antes
aludiamos, bajo la administracion Zedillo ha aflorado como una relaciéon politica abierta. Ejemplo
de ello es el nombramiento del procurador general de la Republica de filiacion panista.

Hay una interesante cronica-andlisis de la campana de Cuauhtémoc Cérdenas. Véase Aguilar Zinzer,
A. (1995) Vamos a ganar. La pugna de Cuauhtémoc Cardenas por el poder. México: Océano.

La “permanencia condicionada” fue traducida por el presidente Zedillo, al dirigirse a su propio
partido: “el voto favorable no es un cheque en blanco” e insistia en el hecho que la apertura
politica debia proseguir. Véase el discurso de Ernesto Zedillo frente al Comité Central del PRI.
Véase La jornada Perfil. 5 de marzo de 1995.

El gradualismo politico como estrategia de concertacion con el Gobierno le ha dado al PAN no soélo
posiciones de mando en Gobiernos de los Estados y municipios. En la actualidad un miembro de
ese partido ocupa un cargo de primera linea en el gabinete presidencial y representantes panistas
encabezan importantes comisiones de control parlamentario con el apoyo de la mayoria priista.
Véase “Unidad de analisis prospectivo, el financiero” (1993) Sucesion Pactada. México: Plaza
y Valdés.

Para algunos analistas la crisis devaluatoria de 1994 se debid al manejo politico que se hizo de
la cotizacion dolar/peso a lo largo de la Administracion Salinas. Guerrero Rosas, E. (1993)
Devaluacion ¢el shock de 19947 México: ed. Panorama.

Véase Gomez Tagle, S. (1993) Las elecciones de 1991. La recuperacion oficial. México: GV
Editores y La Jornada eds.

En noviembre de 1994 la actuacion de Carlos Salinas era aprobada por el 57% de los mexi-
canos. De La Pefia, Ricardo y Toledo, Rosario: Novena Encuesta Nacional GEO/Etcétera. 24
de noviembre de 1994.
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A pesar de la popularidad que rapidamente adquirié el subcomandante Marcos, lider zapatista,
las primeras encuestas denotaban que las mayorias del pais lo percibian como una amenaza. En
febrero de 1994 el 61,5% de los encuestados consideraba que el conflicto en Chiapas perjudica-
ba el bienestar de la poblacion y el 59% estimaba que perjudicaba el desarrollo de la democracia.
Véase De La Pefia, R. y Toledo, R. (1994) “Encuesta Nacional” , Etcétera, 10 de febrero.

El misterio que roded a las elecciones de 1988 se extendié desde la “caida del sistema” hasta
la incineracién de los paquetes electorales y tuvo un efecto de contraste con la apertura infor-
mativa de 1994. Desde el primer momento fluyeron resultados electorales en agosto de 1994
y hoy el IFE ha publicado ya una Memoria del proceso electoral federal y un Compendio de
resultados de las elecciones federales de 1994.

Discurso de Luis Donaldo Colosio en el acto conmemorativo del 65 aniversario del PRI. 6 de
marzo de 1994.

La promocién de esta dicotomia se inicié cuando el grupo de priistas ligado a Cardenas rom-
pi6 con el PRI. Véase Garrido, Luis Javier (1993) La ruptura. México: Grijalbo. Para muchos
analistas el éxito que tuvo este aparente dilema especialmente en los medios académicos, finan-
cieros y periodisticos de los Estados Unidos fue producto de una estrategia de Salinas de Gortari
para obtener apoyo de los Estados Unidos. Véase Oppenheimer, A. (1996) México en la fron-
tera del caos. México: Javier Vergara ed.

Véase Marquez, E. (1995) ¢;Por qué perdié Camacho? México: Océano.

Banco Mundial (1990) Informe sobre el desarrollo mundial 1990. Washington.

World Economic Development Congress (1995) Bussines intelligence briefings 1995. p-68.
Véase Vazquez, G. y Ramirez Lépez, J. (1995) Marginacion y pobreza en México. México: Ariel. El
libro contiene valiosa informacién sobre la evolucion de la marginacién y la pobreza en cada uno
de los Estados de la republica. El prologo de Julio Moguel aporta una especie de sintesis nacional.

Inegi (1995) “Avance de Informacion econémica”. Empleo. Septiembre.

Valenzuela, Arturo (1995) “América Latina. El presidencialismo en crisis”, Etcétera, 12 enero.
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ABSTRACTS

Strategy for Self-Centered Development from the
Perspective of an Historical Analysis of Development
Alfredo Pérez Sanchez

After acknowledging the three phases of historical analysis of development, and
especially considering the research work done in the last twenty-five years by the Germans
Dieter Sengcheus and Ulrich Mezel, the author presents the principle elements of a
self-centered development strategy which highlights the following perspectives:
dissociation, economic restructuring, and the new forms of an international division
of labor among Third World economies.

This document calls into question the underlying operation of the conventional
theory of development and its current policy, which call for the increasing integration of
the Third World in the world market as a means of going beyond development as it is
commonly understood. Though being an integral element in the theory of self-centered
development, temporary dissociation from the world market is proposed. The justification
for the strategy of dissociation, excepting the recourse to some historical and paradigmatic
reflections sketched by Friedrich List, has keptitself, of necessity, to the global and abstract
level. This position is nothing, however, but a most direct analytical result deduced from
the principle theoretical beginnings and the empirical observations of both the Theory
of Dependence and Peripheral Capitalism. Although the review vents its criticism on (and
mainly questions the practicality of) the aforesaid conception, a more penetrating
understanding of what the wager for such a strategy entails is found. Thus, the notion of
self-centered development influences and gives impulse to a most extensive ideologically-
marked debate about the alternative conceptions of development.
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The Asiatic Crisis and Models of Sub-Development
Francesc Granell

The re-thinking of the Theories of Development and the analysis of the limited
results of the traditional focus on cooperation gave rise to a new approach whose aim was
for the developing countries to adjust to the global system and to attain macroeconomical
balance by way of implementing plans of economic restructuring. Many are still convinced
that only in such an economic context can the process of attracting international and
domestic investment be generated that would lead to economic and social progress.

The pressure to reduce public spending that has brought on budgetary discipline
has, however, led to serious cut backs on social policies and has negatively impacted on
the under-privileged sectors of the populations. Today, poverty relief has turned into one
of the driving forces for cooperation, unlike years earlier when such relief contained a
global-state characteristic and largely failed to evaluate how such relief would affect a
societyfs different sectors.

The high rates of economic growth in the so-called Asian Tigers unleashed great
expectations regarding the surging, successful model of Asian development, despite both
the flagrant democratic deficit in the regimes that upheld the model and the evidence
that social progress lagged far behind economic progress. The monetary and financial
crisis that whiplashed these countries at the end of 1997 has since led to the questioning
of both the solidity of the system and the validity of using, exclusively, macroeconomic
statistics as the basic indicators of development. As result of the recent UN summits and
conferences, a higher sensitivity towards the interdependencies that globalization imposes
onall nations has been reached, and itis to this sensitivity which Cooperation for Development
must heed in promoting actions aimed at a generalized enjoyment of Human Rights.

North-South Commerce and Oficial Development Aid:
Some Contradictory Evidence
Arcadi Oliveres

That, traditionally, North-South commerce is unfavorably tilted towards the interests
of the former is not new: but how is a countries official Aid for Development implicated
in the equation? This two-pronged relationship is the subject of the article, which, based
on statistics from 1988 to 1995, underlines the importance of the global petroleum trade
in the balance between Spainis contribution to Aid for Development and Spainish commercial
import-export gains with countries in the South. By using petroleum as a key ingredient
inanalyzing the overall relationship, the author demonstrates the quantitative deterioration
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of Spainish Aid for Development during this period which, in constant prices, reveals
that only in 1991 did the Aid for Development show favorable results for the countries
of the South vis a vis the commercial relationship.

Technological Levels, Technological Transfer, and
Cooperation for Development
Josep Casanovas

Previous to an analysis of those mechanisms of North-South cooperation related to
the Transfer of Technology (T'T), the article first presents a series of reflections concerning
the connection between technology and people both within the individual as well as the
collective sphere. The paper then outlines points for debate regarding the inherent
characteristics of the technologies themselves that should be kept in consideration in any
TT design, whose ultimate aim is utility and sustainability. Next, the author describes
the agents and mechanisms that are active in TT from the North. Based on examples of
TT programs as implemented by the EU and Spain, its is shown that the processes of TT
areinastate of rapid innovation, and that technology is prioritized, subsidized and favored
in the rich world by these agents and mechanisms.

Due cause arises, though, to question the content and models of TT from the point
of view of the South. This paper underscores the role that Cooperation for Development
can play in the TT process by way of describing the actors involved in the South, analyzing
the impacts of determined technologies and their constrained accessibility, and sketching
the major guidelines that ought to be stressed to favor balanced, sustainable development.

The Multilateral Financial Institutions of Development
Jaume Munich

Theaim of this paper is to analyse the role of Multilateral Development Institutions
(MDIs) in promoting economicand social progress in Less Developed Countries (LDC).
After examining the activities of the main MDIs (International Monetary Fund, World
Bank Group, Interamerican Development Bank, African Development Bank, Asian
Development Bank and European Bank for Reconstruction and Development) we
have come to some conclusions. First, MDIs loans play a catalytic effect in channeling
flows of additional public or private resources to LDC. Second, MDIs emphasize both
the role of the private sector and an efficient public sector to achieve its objectives (to
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promote economic growth, reduce poverty, etc.). Third, MDIs provide direct financing
for private sector activities, restructuring and privatisation to encourage the development
of market economies as well as funding for the infrastructure that supports these activities.
Fourth, over the last few years the MDIs have increased their conditionalities on the
borrowers, especially in environmentand governance areas. Fifth, the resources provided
by the MDIs are not enough to cope with the financial needs of LDC; furthermore, a
low percentage of total loans are on concessional terms. Sixth, most of the MDIs resources
go to the benefit of medium-income countries (South Korea, Mexico, Brazil, etc.) and
only a small amount of credits go to the poorest countries; what’s more, in the last few
last years MDIs are increasing their financial support of countries in the East. Seventh,
MDIs have integrated social sector and environment as a first-order priority in their
reports, but the lending reality is far from incorporating such an aim: one thing is
theory, the other is practice. Eighth, MDIs institutional structures and decision-making
processes are similar, as in most of them the principle of one dollar one vote holds. As
aresult, the MDIsare dominated by the developed countries, which use such institutions
as tools to implement their foreign interests. Ninth, regional development banks work
closely with many other international organisations such as the World Bank and the
International Monetary Fund, which have assumed the role of world development
organizations without need of formal constitutional amendments: rather merely through
introducing new institutional practices are changes effected. And tenth, since the economic
growth and development model encouraged by MDls in developing member countries
is very unfair, the model has a negative social and environmental impact: transnational
corporations end up the big winners.

The Relationship between Humanitarian Assistance and
Aid for Development in the United Nations
Helena Torroja Mateu

The present study deals with the close relationship between humanitarian assistance
operations and aid for development and their incidence in the guidelines and activities
of the United Nations. The starting point of the analysis of the current standards of
assistance and aid is the special vulnerability of developing countries to humanitarian
crises brought on by natural disasters, industrial and technological accidents, internal
disturbances, genocides, and internal or international armed conflicts. Today, facing a
humanitarian crisis the UN acts (in exercise of its function to bring about international
humanitarian cooperation) through operations carried out by subsidiary organs, whose
mandates cover this sphere of activity.
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Now, though, when a humanitarian crisis arises in a developing country, temporary
humanitarian assistance is not enough. Rather programs should adapt themselves in an
agreed-upon and integrated manner in sync with the actions of humanitarian assistance
operations. Theaid should, in this way, stress the importance of prevention and preparation
before the likelihood of any humanitarian catastrophe. In turn, the operations of humanitarian
assistance, like those of aid for development, should guarantee that the proper steps can
be taken to go from immediate emergency assistance to the posterior stages of rehabilitation,
reconstruction, and development.

The Future of the Relations between
the European Union and the ACP Countries:
the Green Book of the European Commission
Josep Baiges

Twenty-five years after the Lome Agreement, the negotiations for its renewal in the
year 2000 supply the occasion for the European Union to reformulate the whole of its
relations with the ACP countries in light of more experience and in consonance with the
changes that have occurred in the greater international context. Also important for the
negotiations to consider are the changes now taking place in the evolutionary process of
European integration plus the increasing heterogeneity of European members.

In 1997, the European Union issued the Green Book, which analyzes and lays the
groundwork for a dialogue centered around five major themes: the political dimension
of association; the framework for Cooperation and its geographical extent; the spheres
and priorities of action; the subject of commerce and investments; and the need for
financial and technical cooperation. The text brings together the three major areas of EU
foreign action —the common commercial policy, Cooperation for Development, and
the CFSP— by establishing a series of priorities framed within a global perspective. The
Green Bookis aim is to integrate ACP countries in the global economy at the same time
action is taken to foment integration of their populations in Europe. While it points to
some objectives, it leaves options open: it also establishes a work program in which the
communities institutions and those of the member States as well as those from the ACP
countries have, by way of consultation and conferences, identifies the points of conflict
about which the negotiations will turn.
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Some Reflections on the European Commission’s Green Book

Democratic Condicionality and Participation of Civil Society
in View of the Re-negotiation of the Lome Agreement

Rafael Grasa

The democratic conditionality is not a new theme in the world of Cooperation for
Development. Even so, it has never been a subject of explicitly central interest, especially
in EU-ACP relations, nor will it likely become important in the new negotiations of the
Lome Agreement, as shown by its scant presence and definition in the Green Book.

To speak of conditionality implies the deliberate usage of cooperation by the donor
countries for determined ends: these ends, in turn, should be defined with precision and be
provided with the instruments for implementation. In the case of the term democratic, though
the traits of a new political conditionality conjugate good government with a plurality of
actors, which tends to stimulate local pluralistic structures, the Green Book insists too much
on the role of the public sector and too little on the role of society. The relation between the
policy of cooperation and the promotion of democracy presents the problem of autonomy
of the former with other policies. In the Green Book, centered basically on Africa, there is,
underlying, in the first place, the negative balance of this relation, which blames the ACP
countries while mostly sparing the EU from any self-criticism. In the second place, there is
the neoliberal focus, which is reflected in the treatment given conditionality and in the assignment
of resources. A review of the use made of the few instruments created before the Green Book
leads to the impression of there being great heterogeneity, lictle efficiency, and a lack of clear
reference criteria. In light of what appears in the Green Book, it seems that the link between
the CFSP, the interests of the member States, and the policy of Cooperation will nevertheless
continue to paralyze the application of democratic conditionality.

A Comparative Approach to the Areas
of Coordination in the Policies of Bilateral Cooperation
Anna Ayuso

In the sphere of Cooperation for Development, the term coordination is closely linked
to the notion of efficiency, which is understood as the need to obtain the optimum results
possible from the limited funds that are available. Two main problems thus emerge for each
developing country to solve: one, how to answer which is pre-eminent —the economic or the
political interests and, two, how to cope with its lack of efficiency in managing the whole of
contributions received from different sources by way of Cooperation for Development.

Although the task of coordinating and determining priorities and designing a particular
strategy for development belong to the receptor state, there are three areas of activity in
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which the donor state shoulders great responsibility: the internal coordination within
each donor country, the bilateral coordination between the donor and receptor nation,
and the coordination among donor countries. With respect to the first, common problems
exist for which each country tries to find a solution by way of providing answers in line
with its priorities and idiosyncrasies, which can then be classified in three thematic blocks:
planning, administrative management, and operative management. According the author,
itisalso possible to identify evolutionary patternsamong the donors thatindicate tendencies
which can be contrasted with the principles worked out in the heart of the Committee
for Aid for Development in the OCDE.

Governability in Contemporary Mexico
Leonardo Curzio Gutiérrez

Given the difficulties to establish a concept of governability and the frequentideological
usage of the term, it is much more operative to turn to the principle of governability, in
the broad sense, which supportsitselfon five pillars: the political legitimacy of the government,
the governmental efficiency to attend to the demands of society, the existence of shared
social project, the agreement with the principle special interest groups, and international
viability. The analysis of the structure and relevance of these five points during the long
period of political transition that Mexico underwent between 1988 and 1997 shows how
it was possible for this country to play off certain factors against each other in order to
secure governability and safeguard against the consequences of any resultant imbalances.

Between 1998-1993, the government of Salinas de Gotari based itself on the viability
of a neoliberal project within an international context, and on this projectis attention to
domestic demands as well as on the governmentis pact with elites. Institutional integration
and legitimacy made up, then, for a process of discreet liberalization and the lack of
democratic electoral commitment, which culminated in the PRI’s 1994 elections victory.
The assassination of Colosia, though, and the appearance of the EZLN and the subsequent
crisis surrounding the peso’s devaluation that accompanied Ernesto Zedillofs rise to power
soon led to the collapse of those pillars of support. Crowning the process of the silent
transition were the elections of 1997, which makes it possible to say that in Mexico today
there are now smooth elections, but that reform of the State is still unresolved —a subject
that includes the reduction of the president’s competence.

Seen in the short term, the most direct threats to Mexico’s governability will come
as a result of the lack of attention to those demands of society’s underprivileged and the
ill-mannered distribution of income. The State’s capacity to negotiate with the favored
class is fundamental for the effective application of the policies of social integration. In
foreign affairs aspects, the asymmetrical integration with the EE.UU. turns this northern
neighbor into a kind of special interest group which, in its totality of influence, limits the
range of possibilities for Mexico’s development.
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