





El sistema internacional
de cooperacion al desarrollo

Una aproximacion a sus actores e instrumentos



© CIDEAL

Blasco de Garay, 94. 28003 Madrid.

Tels.: + (34) 915 538 488 | +(34) 915 546 402
Fax: +(34) 915 985 180

© Manuel Gomez Galdn
© José Antonio Sanaluja Perales

Disefio y maquetacion: D&Co. Comunicacion,
llustracion portada: © David de Ramén

ISBN: 84-87082-99-8
Depésito Legal: M-13047/1999



Indice

PreSentacion ........msisescecesecsssssesssssssssssssssesssssensssssssssssessoesnee 11
L. Breve introduccion a la cooperacién al desarrollo................... 15
1. ZQué es la cooperacién internacional al desarrollo? ..........cooeeeeerrrcernens 17
2. {Qué se entiende por ayuda al desarrollo y por ayuda oficial al
desarrollo (AOD)? suisnisninavinmaamismiiiiasisivaamimmasm 19
3. (Quiénes son los actores de la cooperacién al desarrollo? ... 22
4. ¢(Qué formas adopta la cooperacion al desarrollo? ......cicvimiesseriniinns 23
4.1. Las preferencias comerciales ........... 24
4.2. La cooperacion eCONOMICa .....cmierirereiesemeremssiesssssinssmmsmsssmssioraies 25
4.3. La ayuda fInanciera ... 27
4.4. La asistencia tecmca s ss e A0
4.5. La cooperacién c1ent1ﬁca y tecnologlca ............................................. 29
4.6. La ayuda alimentaria .............. s asangs 29
4.7. La ayuda humanitaria y de urgenc1a e 31
II. Los organismos internacionales ................cccoccrcccciivmniavivossosnn. 37
1. Las instituciones financieras multilaterales ..........ccccooeeoverermrnreceiessiinens. 39
1.1. El Fondo Monetario Internacional (FMI) FU | |
1.2. El Grupo Banco Mundial .. emasias 46
1.2.1. El Banco Internacional de Reconstruccmn y Fomento [BIRF) ......... 54
1.2.2. La Asociacion Internacional de Fomento (AIF) .......cccccvreerereresecenne 55
1.2.3. La Corporacion Financiera Internacional (CFI)........cc.cccvrvvvrernsareree 57
1.2.4. El Organismo Multilateral de Garantia de Inverswnes OMGI) ......... 58
1.2.5. El Centro Internacional para el Arreglo de Diferencias de Inversion
(CIAD))... e D9
1.2.6. Otros institutos y organlsmos del Grupo del Banco Mund1a1 El
Instituto de Desarrollo Econémico (IDE) y el Grupo de Inspeccién ......... 60
1.2.7. Otras iniciativas multilaterales con participacion del Banco Mundial ... 61
1.3. El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) .........cocoeceveveuereverenunnnen 61
1.4. El Banco Asidtico de Desarrollo (BAsD)... 65
1.5, El Banco Africano de Desarrollo (BAfD) . 65
1.6. El Banco Europeo de Reconstruccién y Desarrollo (BERD) ..... 66
1.7. Otros bancos y fondos subregionales ............... ST 67
1.8. El Fondo Internacional para el Desarrollo Agrlcola (FIDA) ............ 68




1.9. El Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) .......ccen 70

1.10. La "Iniciativa HIPC” ..ot rsssines s snsannsns 71

2. Instituciones multilaterales no fiNANCIETAS ...ivocvsiirinseciensiimiesiiiiiiiniains 73
2.1. El papel de las Naciones Unidas en el sistema internacional de

cooperacion y ayuda al desarrollo ...

2.2. Las agencias especializadas de las Naciones Unidas ..

2.2.1. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ......... 80
2.2.2. Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) ............... 84
2.2.3. Programa Mundial de Alimentos (PMA]} .......ccoveevnmnieniinianiicenscine 86

2.2.4. Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR)... 88
2.2.5. Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA} ... 91
2.2.6. Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (FNUAP) ........ceeivennne 92
2.2.7. Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD)... 93
2.2.8. Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (Habitat) ... 94
2.3. Otros organismos internacionales relacionados con las Naciones
Unidas sueswesmmsnsmonpsmmmngss st pies sroisasmesssasores 95
2.3.1. Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura yla
Alimentacién (FAQ)} . :
2.3.2. Organizacion Intemacmnal del Trabajo (OIT)
2.3.3. Organizacion Mundial de la Salud (OMS) ..
2.3.4. Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacmn, la C1enc1a

y la Cultura (UNESCO) ... eevserrnenserneeene 99

2.4. El Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD] de la OCDE ..................... 99
III. La cooperacion al desarrollo de la Union Europea ... 107
1. Caracteristicas ZEeNETales.........oiviviininninininieisee s sssessssesranee 109
2. Organos BESTOTES woviriiiieiiinirie ittt ettt 114
3. Formas de aCtuacion .....cceirernririevnmnriieniminsiesnninersisssssssnsnssessssens 116
4, La Convencion de Lomé y la cooperacién con los paises ACP ............... 119
4.1. Antecedentes y Tasgos BENETALES ......ccccivininiriiereeienninininineeseinssesnans 119
4.2. Instrumentos de cooperacidon de Lomé .........cocovvirnrininns . 121
4.2.1, Preferencias comerciales ......c.cceiniiineneeininiiniinseinniineeennnene. . 121

4.2.2. Estabilizacion de los ingresos de exportacion (STABEX y SYSMIN}) ...... 122

4.2.3. Asistencia financiera y téenica ........ccceviniieiiinninnneennnienenineens 124

4.3. La financiacién de Lomé IV, El Fondo Europeo de Desarrollo (FED) ...... 125
4.4, El incierto futuro del Convenio de Lomeé ...........cocninniiiiiiininiens 126

5. La cooperacion con los paises del MediteITaneo ........c.cccveiriciieiniciiinis 129
6. La Asistencia Financiera y Técnica a América Latina y Asia (PVD/ALA)...... 132
6.1. Vision general .. s aee 132
6.2. La cooperacion con Amenca Latlna TR A e isrrarees 1 34
6.3. La cooperacion con ASia ... 138




7. La cooperacion con los Paises de Europa Central y Oriental (PECO)

y los Nuevos Estados Independientes del Este (NEI} ..........ccocoremnerrveinnns 139
7.1. La cooperacién con los Paises de Europa Central y Oriental

(PECO) y la estrategia de preadhesion..............ccceceuerevnseerereienennes 140

7.2. Cooperacion con los Nuevos Estados Independientes (NEI) ............ 142
8. Los instrumentos y acciones de cooperacién de la Comunidad Europea

de ambito general u horizontal ..........cccomvirionrnocinsnsnsniesesessennns 144

8.1. Hl Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG) de la Unién Europea ... 144

8.2. La cooperacion econimiCa .........ceeeniererrereresesnesssesessensssssssessennes 147
8.2.1. El Instrumento financiero "European Community Investment Partners”

(ECIP) oottt e re e ssn st ebebe e s sas s saenereresssnonosonen 147

8.2.2. Otros programas de cOOperacion eCONOMICA .....cverrrrrrrerererreasserseens 149

8.3. La cooperacion descentralizada ...........c....... w152

8.4. La cofinanciacién de proyectos a través de las Orgamzacmnes No
Gubernamentales de Desarrollo (ONGD) ......ccccovvvesinransssessesereseres 156

8.5. La ayuda humanitaria ...........ccoecvvnnnnnnensienninsinnsneseenns e 162
8.6. La ayuda alimentaria .....c...c.oevcoeceeiererinieresse e eescsenesesenes 165
8.7. Otras lineas especificas de financiacion..........ceeccevvveevcsnerssrenenrennens 166
8.7.1. Derechos humanos, democracia y desarrollo .....cceerevervrrrrrreevenenn 166

8.7.2. Proteccion del medio ambiente ......vreceieeremsmnmreessmirsessnmssssiass

8.7.3, Mujer y desarrollo .......coveveiiiminmesiecrnnnnrinnereseneneeniennensessesessesesessenes

8.7.4. Lucha contra la droga y las toxicomanias

8.7.5. Lucha contra el VIH/Sida .......ccovvvvrvivververnenne .

8.7.6. Poblacion y demografia .........ccuuuiciimsmrnersesressvnsnnsnesserseisnssvasesions
IV. La cooperacion al desarollo espafiola.........ccoovoccoocviieorrirennnns 179

1. Espafia, de pais receptor a donante: la evolucién de la politica espaﬁola
de cooperacion al desarrollo .................... . 181
1.1. La configuracién inicial de la pohtlca espanola de cooperacwn
1970-1991 i sa e e bbb anea s ben 181
1.2. Los afios noventa: en busca de un modelo mds completo de

COOPEIaciOn uguiiwimsmmmisbismnmmmnmhai s msnrmmsas 184
2. Estructura institucional de la cooperacidn piblica espafiola .................. 188
2.1. Planificacién de la politica de cooperacién intemnacional al desarrollo ... 188
2.2. Organos rectores de Nivel POITICO ....ovvovvvveveeeeecrrsrerecrreeeeeseeeessesesseseenes 189
2.3. Organos de direccién Y GJECUCION .ovvivircrimiinecrimceacnnieesenscsssaererrenes 189
2.3.1. El Ministerio de Asuntos Exteriores ....... 189
2.3.2. El Ministerio de Economia y Hacienda . 192
2.4. Organos de coordinacion y de consulta... . 193

2.4.1. La Comisién Interministerial de Cooperacwn Internamonal (CICI) 193

2.4.2. La Comision Interterritorial de Cooperacién para el Desarrollo ...... 194
2.4.3. La Comision Interministerial del Fondo de Ayuda al Desarrollo (CIFAD) ... 194
2.4.4. El Consejo de Cooperacién al Desarrollo (CCD) ....cocvvcveceieineaveneness 194

Indice 7



3. Evolucién, modalidades e instrumentos de la ayuda oficial espafiola ... 195
3.1. Evolucién de la ayuda ........................................................................... 195
3.2. La ayuda bilateral .. . 198

3.2.1. Ayuda bllateral no reembolsable ... 198

3.2.2. Ayuda bilateral reembolsable (los créditos FAD).. . 199

3.3. La ayuda multilateral .......ccomenimsmsnaremermnssussisesesesssnssnssssssses 201

4. Distribucién geografica y sectorial ... 202

4.1, Distribucion geografica de la AOD espanola .....owiianeiens 202

4.2, Distribucién sectorial de la AOD espafiola ..., 204

5. La cooperacidn al desarrollo desde los entes publicos regionales y locales ...... 207
5.1. Antecedentes: la cooperacion descentralizada en el contexto general

de la cooperacion al desarrollo....... i 207

5.2. La cooperacién descentralizada en Espafia ... 209

V. Las organizaciones no gubernamentales de desarrollo (ONGD)......... 215

1. INETOAUCCION .vuvivcuiiiuriiricssamssnssssssse s sisseseseesssesssemsssnssssssassssssssssssnsnssnsnrer. 217
2. Origen y evolucién de 1as ONGD ......coccvermvemmninissnisiinsssssssssssssssssssssssnesnens. 219

3. (Qué son las ONGD?. En pos de una identidad comun .. 224

3.1. Las ONGD: concepto y definicion .......cccoveiiiiiinninns 224

3.2. Tipologias de ONGD .......coceevveriiimnienieninisrisesisstsens s essisesseanesessess 228

4, Las ONGD como actores del desarrollo: dmbitos y estrategias de actuacion...... 231
4.1 Programas y proyectos de desarrollo.........cocericcirnreninianmnsensareres 232
4.2 Ayuda humanitaria y de emergencia... s 233

4.3 Sensibilizacion social y educacion para el desarrollo st 234
4.4 Incidencia y presion polltlca G R sssaresaiy 235
4.5 Investigacion y estudios .. s 23 0
4.6 Comercio justo y consumo responsable Y

5. Fortalezas y debilidades de las ONGD como actores del desarrollo......... 239

6. Los recursos de 1as ONGD ........ccccccmreminmemmemsmmmssrmsmsessrsomsessmsesssssssssssssssssasrenes. 242
6.1. Contribuciones privadas OO OPUO TR | ¥
6.2. Fuentes publicas ...........c.... revmreenerennensensessessarssasnsnsressessesnes 243
6.3. Recursos humanos el voluntarlado ey 244

7. Plataformas institucionales y redes de ONGD.........cccomnrniiiiinniiennnn 245
7.1. Plataformas de coordinacién de las ONGD: El Comité de Enlace de

las ONGD con la Unidn Europea........ivnniniinneeennninnnenens 246

7.2. Redes internacionales y de la Union Europea ..., 247

8. Las ONGD en Espafia .cciiaiimiimisimismisnsissssissssisssesey 249
8.1. Origen y evolucion ............. — L
8.2. Las'ONGD como actores de la cooperacmn espanola al desam)llo ceeemne 251
8.3. Plataformas de coordinacion ...........cueeeenerrceceresressissessssssssssssnsnss 252




VI. Las empresas como actores de la cooperacion .................... 255
1. La participacion de las empresas del NOTte .........coociviuicecirvcnenenicanivmsenisinss 258

2. Las empresas del Sur: especial referencia a las microempresas ............... 262

Bibliografia comentada ..., 265

ANEXO L. oot ssis s s 293
Cuadro resumen: informes periddicos publicados por las principales
organizaciones de cooperacién internacional y ayuda al desarrollo ......... 293

ANICXO 2. ...ttt ssssssis st sssssss s 295

Fuentes de informacién sobre Cooperacién y Ayuda al Desarrollo en Internet... 295

Glosario swsamimsaumimmsamm b s s s 299

Indice 9



Tablas

Tabla 1.
Tabla 2.

Tabla 3.
Tabla 4.
Tabla 5.
Tabla 6.
Tabla 7.
Tabla 8.

Tabla 9.

Tabla 10.
Tabla 11.

Graficos

Grafico 1.
Grafico 2.

Grafico 3.
Grafico 4.

Grafico 5.
Grafico 6.
Grafico 7.

[ndice de tablas y graficos

Paises miembros del CAD ..., 100
Distribucion de los compromisos de la cooperacién al desarrollo

de la Comunidad Europea (1986-1995) .....cccceerremeusccrcnrernnes 118
Las facilidades del Instrumento ECIP (1998) .....cocevvrerrirsnesrennees 148
Actividades de cofinanciacion CE - “Sociedad civil” ............... 158
Evolucion de 1a AOD espafiola 1992-1997 .......cciininniniiiann 197
Evolucion de los créditos FAD computables como AOD 1990-1997... 200
Distribucién de la AOD bilateral espafiola 1990-1996 ............... 202
Distribucién por Comunidades Autonomas de la AGD
descentralizada en 1995 y 1996 ......cooeviiinivninininnnninncncennes 211
Cooperacion descentralizada. Distribucién geografica

v sectorial (1996) s ininmsissisiss: 212
La Carta Europea de 1as ONGD ......c.cocceciiiiiniiiiniiicinicennne 227
Destino de los fondos y distribucion geografica de los proyectos
gestionados por las ONGD espaiiolas (1996) .......cc.cuimmiesrens 252
Préstamos del Banco Mundial por Sectores (1997) ....cocccvaniceenne 51
Préstamos del Banco Mundial por Regiones (1997) ........c....... 52
El Grupo Banco Mundial ... 93
AOD como proporcion del PNB de los paises del CAD (1995-1997)... 104
Organigrama de la SECIPL...........cimmimimarmmmminmsimmnn. 190
Evolucion de la relacion AOD/PNB en Espafia (1981-1997) ... 196

Distribucién sectorial de la AOD espafiola (1995/96)........c......... 205

10



Presentacion

El sistema internacional de cooperacion y ayuda al desarrollo se
caracteriza por ser plural y descentralizado. Esta formado por un
gran numero de organizaciones de muy distinta naturaleza, orien-
tacién y funciones, cuyos discursos y practicas evolucionan con
rapidez. Entre esas organizaciones se encuentran organismos inter-
nacionales, gobiernos e instituciones publicas de paises donantes y
receptores de ayuda, organizaciones no gubernamentales (ONG),
empresas y otras entidades de la sociedad civil, por citar las cate-
gorias mas relevantes. Estas organizaciones forman una tupida red
a través de sus interacciones y se encuentran mas o menos articu-
ladas dentro de lo que llamamos -a pesar de las insuficiencias y
ambigiliedades de la expresion- el “sistema internacional de coope-
racion y ayuda al desarrollo”.

La cooperacion internacional al desarrollo, por otra parte, estd atra-
vesando un periodo de transformaciéon y cambio en el que se estd
produciendo una importante revision de sus fundamentos, objetivos
e instrumentos. Este proceso de reforma es el resultado de las modi-
ficaciones que esta experimentando la sociedad internacional. La
cooperacion al desarrollo nacio y se estructurd en el marco de la
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Guerra Fria y la descolonizacion, y, en gran medida, sus caracteris-
ticas actuales aun son el resultado de los condicionantes historicos
de los ultimos cincuenta afios. Para ser un instrumento eficaz para un
desarrollo humano y sostenible y para unas relaciones Norte- Sur mas
justas, la cooperacién al desarrollo tiene que dar respuestas a los
desafios que plantea el nuevo escenario internacional de la post-
guerra fria, dominado por las fuerzas de la globalizacién y por la
aparicién de nuevos problemas transnacionales.

El publico no especializado que se aproxima a la cooperacién inter-
nacional al desarrollo puede sentirse inicialmente algo desorientado
ante un ambito de apariencia compleja, diversa y cambiante si no
dispone de una vision general que permita abarcar el sistema en su
conjunto, percibir sus grandes tendencias, y formarse una opinion
fundada respecto a las transformaciones que es necesario impulsar
en el mismo.

Este libro pretende ser una guia introductoria que ofrezca, de forma
concisa, la informacion basica para orientarse en el mundo de la coo-
peracion al desarrollo, especialmente en su entramado institucional, y
que pueda facilitar al lector no especializado los conocimientos y ele-
mentos de andlisis mas relevantes sobre el origen, las funciones y
algunas caracteristicas de sus principales actores. En esta introduccion
se intenta ofrecer una vision general e integrada de la cooperacién al
desarrollo, a partir de la cual sea més facil situar y entender cuestiones
mas especializadas.

Debido a su vocacion divulgativa, esta publicacion también se concibe
como un manual basico para ser utilizado en actividades de formacién
y capacitacion de profesionales, que proporcione una vision de con-
junto del sistema y que pueda ser completada en posteriores fases del
proceso formativo con textos especificos en relacion con cada una de
las organizaciones y tematicas que se abordan.

Este libro no es, por tanto, un ensayo académico ni una monogra-
fia exhaustiva. Pretende ser un texto practico y, en lo posible,
didactico para no especialistas. Por ello, hemos intentado que el
lenguaje utilizado fuera accesible y directo, reduciendo la utiliza-

cién de términos especializados. Se ha evitado también el aparato
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critico comtn en las obras académicas (notas a pie de pagina, uso
de tecnicismos...) y se han eludido deliberadamente cuestiones de
indudable interés, pero ajenas al proposito del libro, como los debates
tedricos sobre la actual situacion de la ayuda o sobre el concepto
y la practica del desarrollo. En aras de la utilidad didactica, los
contenidos se han organizado para que cada una de sus secciones
pueda ser leida de forma independiente, sin perjuicio de que, en
su conjunto, mantengan un hilo conductor y la necesaria logica
interna.

Aungque la presente publicacion se refiere a diferentes actores de la
cooperacion internacional al desarrollo, se ha prestado especial aten-
cion a las politicas y actores que nos son mas cercanos: la cooperacion
de la Union Europea y la cooperacién espaifiola. Por razones de espacio
y, en parte, de interés inmediato para los destinatarios, se ha obviado el
tratamiento especifico de otras agencias bilaterales de cooperacion,
haciéndose referencia unicamente a las politicas acordadas por esos
mismos donantes en el seno del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
{OCDE), en donde se definen lineas comunes de actuacion para el con-
junto de los paises donantes de ayuda oficial al desarrollo.

Se ha considerado de utilidad incluir una bibliografia comentada
sobre los temas abordados en el libro y sobre otras cuestiones cone-
xas. El lector encontrara en esa secciéon una amplia gama de lectu-
ras ordenadas segun temas, a partir de las cuales podra profundi-
zar y ampliar sus conocimientos. La cooperacion al desarrollo ha
sido objeto de un gran numero de monografias y de obras generales, la
mayoria publicadas fuera de nuestro pais, por lo que los autores
han realizado una cuidadosa seleccion de titulos, dando prioridad a
los publicados en lengua castellana y a un reducido numero de
obras de referencia en inglés.

También se ha elaborado un directorio de emplazamientos en inter-
net, incluyendo las paginas oficiales de muchas de las organizaciones
tratadas en este libro, asi como una seleccion de centros de investiga-
cion y documentacion especializados en las relaciones Norte-Sur, el
desarrollo y la cooperacion internacional.
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En la elaboracidn del texto hemos contado con la colaboracion de
José Lorenzo Garcia-Baltasar, politélogo del Departamento de
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obstante, los contenidos del mismo son de la exclusiva responsabi-
lidad de quienes lo han elaborado.
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CAPITULO L.
Breve introduccion
a la cooperacion al desarrollo






1. ;{Qué es la cooperacion internacional al desarrollo?

La cooperacion internacional al desarrollo comprende el conjunto
de actuaciones, realizadas por actores publicos y privados, entre
paises de diferente nivel de renta con el propdsito de promover el
progreso econdémico y social de los paises del Sur de modo que sea
mas equilibrado en relacion con el Norte y resulte sostenible. A tra-
vés de la cooperacion al desarrollo, se pretende también contribuir
a un contexto internacional mas estable, pacifico y seguro para
todos los habitantes del planeta.

Las actuaciones de la cooperacion al desarrollo se situan en el marco
mas amplio de las relaciones internacionales, de las que constituyen
un ambito especifico, y van dirigidas, principalmente, a mejorar las
condiciones de vida de la poblacion de los paises de menor renta rela-
tiva. Con esa finalidad intentan impulsar el crecimiento econémico y
el bienestar social, favorecer formas de gobiemo democraticas respe-
tuosas con los derechos humanos y contribuir a la preservacion del
medio ambiente. Las formas de accién pueden ser muy diversas y
abarcan desde concesiones comerciales a transferencias directas de
distintos tipos de recursos.

Breve introduccién a la cooperacion al desarrollo 17



Ahora bien, los criterios de equidad y de solidaridad internacional
no son los unicos que estan presentes en la cooperacion interna-
cional al desarrollo. El criterio de interés mutuo constituye también
un componente real de la misma. Aunque la principal finalidad de
la cooperacion, como se ha sefialado, es contribuir al desarrollo de
los paises objeto de las actuaciones, de la cooperacién también pue-
den derivarse beneficios para el pais que aporta los recursos.

Estos beneficios pueden ser de caracter intangible, como el disfrute de
los “bienes publicos” internacionales facilitados por la cooperacion
{unas relaciones internacionales mds pacificas, unas condiciones
mundiales de estabilidad y seguridad favorables, o la conservacién de
la biosfera global) u otros mas concretos como beneficios comerciales
o empresariales que pueden obtener los actores del pais mas desarro-
llado mediante el uso de ciertos instrumentos de cooperacion, asi
como, de forma implicita, posibles ventajas de indole politica o de
influencia cultural, generalmente no declaradas.

El criterio de corresponsabilidad Norte-Sur es también un elemento
fundamental en la cooperacion al desarrollo. La cooperacién sélo
resulta efectiva si responde a prioridades, estrategias y metas
comunes, definidas a partir de un didlogo en el que ambas partes asu-
men sus respectivas responsabilidades y funciones. No obstante, para
definir las responsabilidades de cada parte es importante reconocer de
antemano que la accidon externa complementa y apoya los esfuerzos
locales, pero no puede ni debe sustituirlos, ya que son los paises del
Sur y sus respectivas sociedades los unicos que pueden asumir y
protagonizar la tarea de su propio desarrollo. Por tanto, la auténtica
cooperacion al desarrollo implica una relaciéon de “asociacion” sélo
posible a partir del respeto mutuo y la igualdad de las partes.

Por otro lado, para que la cooperacién sea eficaz deben darse unas
condiciones apropiadas en el pais receptor. Entre esas condiciones se
encuentran politicas econdmicas y sociales adecuadas, instituciones
honestas y responsables, y un entorno democratico y de respeto a los
derechos humanos. Un cumplimiento minimo de esos requisitos
constituye la “condicionalidad” de la ayuda. La vigencia de estas
condiciones para llevar a cabo la cooperacién debera ser, sin embargo,
el resultado de un didlogo basado en una relacién equilibrada. La
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cooperacion no serd auténtica ni lograra resultados duraderos si con-
solida una relacién desigual, en la que el Norte define unilateralmente
las condiciones y, a la postre, impone su propia agenda y sus priorida-
des a cambio de la concesion de ciertas ventajas o de la transferencia
de algunos recursos a los paises del Sur.

2. (Qué se entiende por ayuda al desarrollo y por
ayuda oficial al desarrollo (AOD)?

Enmarcada en la cooperacion al desarrollo, la ayuda al desarrollo
es un concepto mas restrictivo. Alude a las modalidades de transfe-
rencia de recursos de un pais desarrollado a otro menos desarrollado
que se realizan con determinado grado de “concesionalidad” por
parte de la instancia, sea gubernamental o no gubernamental, que
aporta la ayuda.

Con la expresiéon ayuda oficial al desarrollo (AOD) nos referimos
a un tipo especial de ayuda al desarrollo que se caracteriza por
tener origen publico y por responder a unas caracteristicas simi-
lares para todos los donantes. La definicion del Comité de Ayuda
al Desarrollo (CAD) de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Economico (OCDE), adoptada en 1971 y todavia hoy
en vigor, es la mdas aceptada. Segun este organismo, la AOD esta
constituida por «los flujos que las agencias oficiales, incluidos los
gobiernos estatales y locales, o sus agencias ejecutivas, destinan a
los paises en desarrollo y a las instituciones multilaterales, y que
en cada operacion satisfacen las siguientes condiciones: a) tienen
como principal objetivo la promocion del desarrollo econdmico y
el bienestar social de los paises en desarrollo, y b) son de cardc-
ter concesional y contienen un elemento de donacion de al menos
el 25%n.

A partir de esta definicion se constata que tanto la ayuda al desarrollo
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en general como la AOD en particular tiene que satisfacer tres
criterios:

a) Destino de la ayuda

La ayuda tiene que concederse y utilizarse con finalidades de desa-
rrollo econdémico y social, estando excluidas otras finalidades, como
las militares. Dado que su principal objetivo es el desarrollo, la ayuda
tampoco ha de tener fines exclusivamente comerciales que, por ejem-
plo, solo sirvan para financiar exportaciones del pais donante.

b) Condiciones de concesionalidad

Los términos de las transferencias han de incluir un “elemento de
concesionalidad” —esto es, una mejora de las condiciones con las
que esos mismos recursos podrian obtenerse en el mercado— que
debe ser como minimo de un 25%. Si se trata de una donacion, el
elemento de concesionalidad seria de un 100%. Si es un crédito, el
elemento de concesionalidad se calcula conforme a criterios uni-
formes establecidos por la OCDE, teniendo en cuenta factores como
el tipo de interés, el periodo de gracia y el plazo de amortizacion.

Teniendo en cuenta su grado de concesionalidad, la ayuda puede
ser “no reembolsable” —la que estd constituida por donaciones— o
“reembolsable”, esto es, los créditos o préstamos que, con mayor o
menor grado de concesionalidad, deben ser devueltos.

c) Estatus del pais beneficiario

El pais beneficiario debe ser un pais en desarrollo. Si nos referimos
a la ayuda oficial, esto significa que dicho pais debe estar incluido
en la lista de paises en desarrollo elaborada por el Comité de Ayuda
al Desarrollo (CAD) de la OCDE. En esta lista no se incluyen los pai-
ses en transicion de Europa del Este y la antigua Unién Soviética,
que también reciben flujos de ayuda oficial pero no son considera-
dos “en desarrollo” y, por ello, no se contabiliza como AOD.

En el caso de la AOD, el cumplimiento de los tres criterios antes expuestos
es importante por dos razones. En primer lugar, establece unos para-
metros minimos para asegurar la “calidad” de la ayuda, y evitar que se
presenten como AOD flujos de recursos con objetivos ajenos al desarrollo
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economico y social del pais beneficiario. En segundo lugar, la obset-
vancia de estos criterios define un rasero comun con el que medir el
esfuerzo que cada pais realiza en este ambito, mediante la elaboracion
de estadisticas internacionales comparables. Solo los recursos que cum-
plen estas condiciones son considerados “AOD” y, por tanto, pueden
contabilizarse como tales por los paises donantes.

La suma de los distintos flujos de recursos que componen la AOD
puede expresarse en términos absolutos, sea en moneda nacional o
en divisas, o0 como proporcion del Producto Nacional Bruto (PNB).
Este ultimo indicador expresa con mayor precision el esfuerzo rela-
tivo que realiza cada pais. La mayor parte de los paises donantes ha
aceptado como objetivo que su AOD llegue a ser el 0,7% del PNB®™,
pero solo algunos paises lo han alcanzado. En 1997 los paises
donantes integrados en la OCDE destinaron a AOD 47.580 millones
de dolares, que representaban el 0,22% de su PNB.

La ayuda al desarrollo se puede canalizar de forma multilateral y bilate-
ral. Con la expresion “ayuda multilateral” nos referimos a los fondos
canalizados por organizaciones internacionales, generalmente a traves de
sus propios programas y proyectos de cooperacion. Estos fondos
proceden, a su vez, de las cuotas obligatorias o de las contribuciones
voluntarias que los paises donantes aportan a las organizaciones interna-
cionales, sea a través de su presupuesto ordinario o de fondos especiales.

La “ayuda bilateral” es aquella que se canaliza directamente desde
un pais donante a un pais receptor, a través de sus respectivas
Administraciones publicas o a través de organizaciones de desarro-
llo sin cardcter publico.

* La primera vez que se recomienda que los paises ricos dediquen en AOD el 0'7% de
su PNB es en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo en
Nueva Delhi (Il UNCTAD, 1968). Ahora bien, sirve de referencia comunmente acep-
tada la Resolucién de la Asamblea General 2626 (XXV} de 24 de octubre de 1970 que
adopta la “Fstrategia Internacional del Desarrollo para el Segundo Decenio de las
Naciones Unidas para el Desarrollo” donde se cita que “...cada pais econémicamente
adelantado aumentara progresivamente su asistencia oficial para el desarrollo a los
paises en desarrollo y hara los mayores esfuerzos para alcanzar para mediados del
Decenio una cantidad neta minima equivalente al 0'7% de su producto nacional bru-
to (PNB) a precios de mercado...”.
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3. ¢Qui¢nes son los actores de la cooperacion al desarrollo?

La sociedad internacional contemporanea esta compuesta por Estados, por
organizaciones internacionales y por otros actores no gubernamentales y,
como es bien sabido, no existe una autoridad politica centralizada —a
modo de “gobierno mundial”— a la que dichos actores estén subordinados.

La cooperacion al desarrollo es un reflejo de la naturaleza plural y
descentralizada de la sociedad internacional. De hecho, el sistema
internacional de cooperacién al desarrollo estd constituido por actores
de muy diversa naturaleza y funciones, existiendo organizaciones
publicas y organizaciones privadas, nacionales e internacionales,
generalistas y especializadas, del Norte y del Sur, y con distintas for-
mas y estrategias de accion. Esta realidad plural y descentralizada
también es la expresion de la diversidad de opciones y percepciones
que existen en la sociedad internacional respecto al desarrollo y a
las relaciones Norte-Sur.

La ausencia de una autoridad politica centralizada no significa que el
sistema internacional sea anarquico; de hecho, se trata de un sistema
altamente institucionalizado y regulado. El gran niimero de tratados
internacionales en vigor, asi como el funcionamiento mismo de las
organizaciones internacionales, son la muestra de la particular
“gobernacion sin gobierno” que caracteriza al sistema internacional.

Estos mismos hechos se observan en el ambito de la cooperacion al
desarrollo. Existen distintas plataformas y mecanismos de concertacién
y coordinacion de las acciones de cooperacion. Aunque a menudo se
muestren laxos, poco efectivos o manifiestamente inadecuados, estos
mecanismos han dado lugar a un conjunto de principios, reglas y
procedimientos comunes de actuacién en este ambito, y a una cierta
especializacion funcional entre los distintos actores de la cooperacion.
Al igual que la propia sociedad internacional, la cooperacion es una
realidad descentralizada, pero no anarquica.

A lo largo de este libro, una vez que en el siguiente capitulo haga-
mos mencion a las formas de cooperacion, vamos a referirnos con
mayor amplitud a los distintos actores que intervienen en la coo-
peracion internacional, partiendo de su clasificacion institucional.
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De manera general cabe distinguir entre instituciones publicas y
privadas. Entre las primeras se encuentran las organizaciones inter-
nacionales, las agencias de cooperacion bilateral de los gobiernos y
de las administraciones regionales y locales que cuentan con pro-
gramas de cooperacion. La Comunidad Europea también se incluye
en este grupo, aun cuando tiene importantes caracteristicas propias
y diferenciadas, derivadas de su naturaleza supranacional.

En lo que respecta a las organizaciones privadas se puede distinguir
entre las que tienen fines lucrativos —las empresas— y las que no
tienen fines lucrativos, como es el caso de las organizaciones no
gubernamentales de desarrollo (ONGD) y de otros colectivos sociales
como sindicatos, organizaciones de base y comités de solidaridad. Por
otra parte, podemos afiadir que gran parte de las iniciativas de coo-
peracion de los municipios o de las universidades, aunque se trate
de entidades de derecho publico, se encuentran en un “terreno
fronterizo”, mas cerca de la iniciativa de la sociedad civil que de la
gubernamental, y muchos de sus planteamientos y programas son
similares a los que pueden llevar a cabo las ONGD.

4. ;Qué formas adopta la cooperacion al desarrollo?

La cooperacién al desarrollo se lleva a cabo a través de diversos
instrumentos. Entre estos se incluyen las preferencias comerciales,
la cooperacion econémica, la ayuda financiera, la asistencia técni-
ca, la cooperacion cientifica y tecnoldgica, la ayuda alimentaria, la
ayuda de emergencia y la ayuda humanitaria.

A menudo, los donantes disefian programas de cooperacion que
incluyen distintos instrumentos, de forma que se complementan y
se refuerzan mutuamente. Por citar un ejemplo, los fondos para la
construccion de infraestructura —un modo tipico de asistencia
financiera— sean donaciones o créditos, suelen incluir “paquctes”
de asistencia técnica, para la elaboracién de los estudios previos de
viabilidad de dichas infraestructuras.
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4.1. Las preferencias comerciales

Aunque no comportan transferencias directas de recursos, las pre-
ferencias comerciales otorgadas por los paises del Norte representan
uno de los instrumentos de promocién del desarrollo de los paises
del Sur, ya que permiten dar una mejor salida a la oferta exportable
de estos ultimos, asi como aumentar y hacer mas estables y prede-
cibles sus ingresos por exportacion. La mayor disponibilidad de
divisas permite, a su vez, mayores importaciones de bienes de todo
tipo; tanto bienes de consumo como bienes intermedios y de capital
necesarios para el proceso de desarrollo.

A través de las preferencias comerciales los paises industrializados
eliminan total o parcialmente las barreras comerciales —aranceles,
cuotas y contingentes— a una parte o a la totalidad de las expor-
taciones de los paises en desarrollo. A menudo las preferencias
comerciales se conceden a los productos manufacturados y/o a
determinados bienes primarios, con el objeto de promover la
industrializacién y la diversificacion productiva de los paises
beneficiarios.

Los paises industrializados, al otorgar preferencias comerciales,
reconocen que el “derecho al desarrollo” justifica que los paises
mas pobres disfruten de un trato preferente que facilite su insercion
en la economia mundial. Las preferencias comerciales son, en parte,
el resultado de negociaciones Norte-Sur, como las que tuvieron
lugar ya en los afios sesenta en la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), en las que los paises
en desarrollo reclamaron ese trato preferente.

Desde los afios setenta esta en vigor el “Sistema de Preferencias
Generalizadas” (SPG) para el conjunto de los paises en desarrollo.
En la actualidad existen diversos sistemas de preferencias comercia-
les con distintas reglas de aplicacion, segun se trate de unos paises
u otros. Segun la UNCTAD, cada afio se benefician del SPG expor-
taciones de los paises en desarrollo por valor de mas de 70.000
millones de ddlares.

La Comunidad Europea tiene un régimen de preferencias comerciales
especifico dentro del Convenio de Lomé, destinado a 71 paises de
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Africa, el Caribe y el Pacifico, los denominados “Paises ACP”. La Union
Europea también ha otorgado regimenes especiales de acceso a deter-
minados paises mediterrdneos, a los paises centroamericanos y a los
andinos. En este ultimo caso se conceden como contribucion a las estra-
tegias de lucha contra la produccion de drogas ilegales basadas en la
sustitucion del cultivo de coca. Estados Unidos también ha otorgado
preferencias especiales a los paises andinos y a los centroamericanos a
través de la denominada “Iniciativa para la Cuenca del Caribe” (ICC).

En algunos casos concretos, las preferencias comerciales se com-
plementan con sistemas de estabilizacion de los precios de exporta-
cién de los productos primarios. Es el caso del STABEX y el SYSMIN,
integrados en el Convenio de Lomé y financiados por la Union
Europea, que mencionaremos en el capitulo IIL. El “precio minimo”
garantizado, junto con el acceso al mercado, es la base de unos
ingresos por exportacion mas estables y predecibles, y por lo tanto
de un entorno mas favorable para el crecimiento.

Este tipo de preferencias comerciales han tenido y tienen gran impor-
tancia para los paises beneficiarios, pues suponen la eliminacion de
barreras proteccionistas que de otra forma hubieran impedido el acceso
de sus productos a los mercados de los paises industrializados. A pesar
de ello, su importancia se va reduciendo conforme avanza el proceso
de liberalizacién acordado en 1994 en el marco de la “Ronda
Uruguay” del Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT), ahora incorporado a la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC). En este proceso, que comporta una liberalizacién generalizada,
se va reduciendo la diferencia existente entre las preferencias comer-
ciales concedidas a los paises en desarrollo y las condiciones que rigen
para el conjunto del comercio exterior.

4.2. La cooperacion economica

Constituye un instrumento de cooperacion basado en acciones de
fortalecimiento del sector productivo, especialmente de la empresa
privada, de desarrollo y transferencia de tecnologia, y de creacion
de infraestructura de apoyo a la produccion.

Este instrumento otorga una importancia significativa al sector privado
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como “motor” del desarrollo, y se pretende favorecer su expansion en
un marco institucional adecuado. Aunque esta forma de cooperacién
no es nueva, ha conocido un auge a partir de los afios ochenta, coinci-
diendo con enfoques del desarrollo influidos por corrientes neoliberales,
aunque no debe identificarse necesariamente con éstos.

Esta forma de cooperacion se lleva a cabo en mayor medida con
los paises en desarrollo de renta intermedia o que han alcanzado
un mayor desarrollo relativo, y/o en sectores econdmicos con
cierto potencial de crecimiento econdémico. Estas actuaciones
pueden también traer consigo efectos favorables para los secto-
res empresariales o sociales de los paises del Norte que actiuen
como agentes de la cooperacién econdmica, y a través de los
cuales se canalizan determinadas acciones de cooperacion
empresarial.

Los dmbitos de actuacidon de la cooperacion econémica suelen ser,
entre otros, los siguientes:

® Ayuda directa a las empresas para mejorar su eficiencia y com-
petitividad, a través de actividades de formacién en el Ambito de
la gestion, el disefio y control de procesos productivos, la plani-
ficacion energética o el control de costes.

* Transferencia de know-how, abarcando todos los aspectos que
puedan hacer un uso mas eficiente del potencial cientifico y tec-
nolégico existente en el pais donante y el receptor.

*® Apoyo institucional en el pais receptor para conseguir un marco
legislativo y reglamentario mds propicio a la creacién de riqueza
a través del desarrollo del tejido empresarial.

* Apoyo técnico e institucional a procesos de reforma econémica y
de privatizacion tendentes a otorgar un mayor protagonismo al
sector privado en la actividad econdmica.

* Apoyo financiero e institucional a proyectos de inversién y a la
creacion de empresas conjuntas (joint-ventures) con participacién
de empresas del pais donante y el receptor.

mercados y la deteccion de oportunidades de negocio entre las
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empresas del pais donante y receptor. Entre éstas cabe mencionar
los encuentros de empresarios, la celebracion de ferias comercia-
les y giras empresariales, y el apoyo a las Cdmaras de Comercio
y a las asociaciones de exportadores.

4.3. La ayuda financiera

Bajo esta expresion se incluyen distintas modalidades de transfe-
rencia y acceso al capital. La asistencia financiera puede tener
aspectos y finalidades diversos:

e Apoyo al presupuesto del Estado del pais receptor, sea para finan-
ciar el gasto corriente o la inversién publica en actividades que el
pais receptor y el donante consideran prioritarias para el desarro-
llo, entre las que pueden encontrarse aquellas que benefician
directamente a los grupos mas pobres, en sectores como educacion,
salud, desarrollo rural, agua potable y saneamiento, urbanizacion,
etc.

e Facilitar capital de inversion para actividades productivas (crea-
cion, ampliacién o reestructuraciéon de empresas, cooperativas,
PYMES...) o para la creacion de infraestructura de apoyo a la pro-
duccién (por ejemplo, carreteras y caminos rurales), sea a través
del sector publico o el privado.

e Proporcionar “microcréditos” adaptados a las necesidades de
inversién de pequefias empresas, trabajadores por cuenta propia
y otros sectores de la llamada “economia popular” que no tienen
acceso a los mecanismos formales de crédito.

e Financiar garantias de inversion o la adquisicion directa de acti-
vos con el objeto de alentar la inversiéon extranjera directa.

e La financiacién de operaciones de conversion, canje (swaps),
“recompra” o condonacion de la deuda externa.

e La concesién de lineas de crédito preferencial para la importacion
de bienes y servicios del pais donante. De este modo se incrementa
la capacidad importadora del pais receptor y, al mismo tiempo, se
facilita la internacionalizacion de las empresas del pais donante.
Este tipo de créditos de apoyo a la exportacién se ha sometido a
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